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Somaano: 1. I decreri legistarivi vintegearivi ¢ cocrertivin: elementi per la ricostruzione di un
maodello. - 2. Le ragioni del successo: a) la delega legislativa come strumento peivilegizeo dell'at-
tivith di governo. - 3. (segue) Le ragioni del successo: b} Patruazione graduale e ¢ la sperimenta-
zione di riforme complesse. - 4. I decreti legislarivi sintegrarivi e coeretsivis e il principio della
wistantanein} dell'esercizio della delegan, - 5. La delega per le integrazioni e correzioni come dele-
ga distinta e ulteriore, ma coanessa ad alta delega principale. - 6, Le varianti £ i loro rischiz a} |1
delega contestuale & b) la delega autonoma, - 7. {continua:) <) deleghe con principi e criteri
dirertivi autoromi e d) con rinvio a principi e criteri diretrivi, - 8, (conrinua): e} decreti correctivi
e integrativi che operano su precedenti decreri legislativi ¢ ) decreti cotrertivi ¢ integrativi che
operanc sz leggi ordinaric, - 9. Alcune esservazion; conclusive sui problemi di legittimith costitu-
zionale dei decreti legislativi integrarivi e correrivi e salla giurisprudenza della Core costiruzio-

nale,

1. I DECRETI LEGISLATIVI «INTEGRATIV] E CORRETTIVI»: ELEMENTI PER LA RICO-
STRUZIONE DI UN MODELLO

Da alcuni anni nelle pitr imporrant leggi di delega viene prevista una
clausola che consente al Governo dj ritoccare, per un periodo di tempo prede-
terminato, la disciplina dettata dai decreti legislativi aprincipalis', ciod dai
decreti adottati in esecuzione della delega, intervenendo con decreti legislativi
«infegrativi e correttivis, sottoposti in genere ai medesimi vincoli di contenuto
e di procedura previsti dalla legge delega per i decreti legistativi di prima artuazione?.

"Il merito di avere incrodorte questa rerminologia va rributato a N. Luro, Deleghe ¢ decreti
begislasivi wcorrettivin: esperienze problemi, prospettive, Milano, 1996, 9,

*Specificamente dei decreti correttivi e integrativi si & occupato, con diversi intervent, N,
Luro, L deleghe del Governa Amate in FParlamenta, in Riv. trim. dir. pub, 1994, 85 ss; In., Un
Jenomeno in espansione: e delegbe per le disposizioni wcorrestives, in Gazz ginr. Ginffré - FraliaOgg,
e Gdel 1994, 22 ss.; ID., La legae comunitaria annuale: uno strumento da ripensare?, in Gazz, give,
Giuffré - BakiaOggi, n. 20 del 1996, 2 s5.; ID., Deleghe ¢ decresi legislativi acorrettivin, cit., che
evidenzia i problemi di costituzionalita ¢ Ialrerazione dei rapposti tra Governo e Parlamento
neli’esercizio della funzione legisltativa introdorti dalta clausala contenente la delega ad emanare




66

" Marta Cartabia.

La previsione, nella legge di delega, di una clauisola che consente al
Governo, entro un periedo di tempo ‘determinato, di rivedere alcune delle
norme poste dai decreti legislativi ha fatto la sua prima comparsa nella legge
delega per la riforma rributaria del 1971°. i

In tale legge si trovano due distinte deleghe integrative correrrive. La
prima‘, coatenura nelfart. 18 della legge n. 825 del 1971, serviva a permette-
e al Governo di ingervenire nuovamente su aspetti squisiramente teenicl - il
calcolo delle aliquote - per mantenere I'equilibrio di bilancio pur in presenza
di una profonda revisione del siscemna fiscale: secondo questa clausola, infatt,
. decreti «corretiivin non potevano modificare ogni aspetto della disciplina
posta dai decreti principali di riforma, essendo i} loro oggerto rigidamente
Yelimitaso al terreno del calcolo delle aliquote. Nella seconda ipotesi, invece,
quella dell’art. 17, secondo comma, della legge 825 del 1971, la delega inze-
grativa e cosrettiva era molto pil ampia, dato che il potere di correzione veni-
o strurturato in modo tale da dare al Governo la facolea di incidere su qualsi-
asi asperto della riforma triburaria, interessato dai decreti legislarivi principali.

Si rrarta di due ipotesi che delineano poteri legislativi delegati molto di-
versi fra loro per ampiezza ¢ intensiti,

1t divario tra le due ipotesi di deleghe corretrive si sarebbe pol ancor
pitt accentuato, perché I'originacio termine di un anno per Pesercizio dellz
seconda delega correttiva e integrativa & stato poi riperutamente proregato,

decreti corretrivi e incegrativi, anche alla luce della prassi pids recente. Qualche riflessione in ordi-
ne al fenomeno in csame, per lo pily in riferimento ai rapporti problematici con il principio di
istantaneith della delega legistativa, si possona crovare anche in M. PaTrono, Utilizzo arinnovater
delly delega legislativa, in Div. Soc., 1980, 662 ss.; A, CERN, Delegn legislasiva, in Ene, Giur,vol. X,
Roma, 1988, ad vocem; G. CONSO, Lesperienza dei principi generali nel nuova diritio processuale
penals, in Giust. per, 1991, TH, 587 s5.; A, PACE, Sull'use alternative del decrero-lege, in luogo del
decreto delegato, per eludere :'{princ:})i della delega, v Giur Cost., 1992, 1786 ss.; S. CASSESE, i
sufima della privatizzazione el pubblico impiego, in il corriere ginridice, 1993, 401 ss; F. SORREN-
TiNg-CaroraLl, Legge {atti con forza di), in Digesto-Dise. pub, TV ed., [X, Torino, 1994, 110 ss.;
G.U. REsciaND, Sul principin di legaliti, in Dir preb, 1995, 270 55,00

*Legge 9 ouobee 1971, 0. 825. La clausola & concenia nell’art. 17, secondo comma. Per un
approfondimenta sull'origine dei decresi legistativi integrativi € corretcivi nelfa dforma uiburaria
del 1971 rinvio ad alcuni miei precedenti scriteis Leffeetinith chme presupposio € vistima dei decreti
Jeislasivi cintegrativi e correstiviv, in Leffettivica tra sistema delle fonti ¢ consrolli, a cura di A.
Bardusco ¢ F Pizzers, Milano, 1998; € [ decreti legislasivi integrativi € correttivin; il paradosse
dell'effertivisd?, in Rassegna parlamentare, 1997, 45 ss.

3anche se nel testo finale questa clasola & stata inserita in un articolo numericamente succes-

- sivo, essa in realth & stata Ja prima a comparire nei lavori parlamentari e costituisee percid il nuclen
originario da cui & derivaca Palera clausola, poi inserita nell’art, 17, seconde comma, detla mede-

sima legge n. 825 del 1971,

J decreti legiclativi'i T )
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fino a coprire un arco temporale di ben dieci anni, nel corso dei quali l'intero
settore tributario, proprio in virtl: della delega per le correzioni e le integrazio-
ni, & stato attratto nelle attivita dipiche del Governo, con una pressochégtotale
auto-emarginazione c!elle Camere’. Quello che agli albori del parlamensari-
SMO €ra un settore tipicamente riservato afla legislazione parlamentare, se non
addirltt_urla una de!le principali ragioni di esistenza della istituzione parlamen-
tare’ ,JlelEl.lE in virth deflo strumento dei decred legislativi integrativi e cor-
rectivi, debitamente prorogato, un settore tipico di intervento governati

viene attratto nel sdomaine dy gouvernements. # e

N i it :
o :i[lalsecorllda ¢ pilt ampia’ versione prevista nelia delega tribucaria del
4 , Ia clausola per1 decre(il correttivi si radica nel nostro ordinamense, fino
a diventare un accessorio ordinario della 1
iven| stragrande maggioranza de
lepislative. & e fle deleghe

r tln l{n:ia gcnerlalc la delega ad emanare decreti legislativi correttivi e inte-
ativi ric 7} 1E 1 i
g ricalca oggi un modello” in cui ricorrono alcuni elementl, che possono
essere cosl abbozzati, in via di prima approssimazione:
, : . . ..
a? c.h‘norma la delega per 'emanazione di decreti legisiativi integrativi
z:[ C[OHE‘tltm & cantestmz[e-allg delega «principale», cosl che in un’unica legge di
e (.Tg;‘. i G‘over.no t.ro_va.il titolo per emanare sia i decreti legislativi di riforma,
sia i decred legisativi di correzione ¢ di integrazione dei primi;

5Rilevante & la constatazione che il termine per ¥ i i i
_ °Ril g . per Pemanazione dei decreti integrativi i-
EJ., lmila]men[e fissato per it 31 dicembre 1972, ¥ staro di anne in anno pror?);a:;l Erfgr;;:t;ll
1.([:)em te 1982, cosmchcl in base alla delega originaria, il Governo ha rimaneggiato fa normativa
tributaria tramite decreti legislativi per 10 anni. Si vedano la legge n. 1036 del 1971, che ha
g;olrtég?w il termine per i decreti corrertivi ¢ integrativi al 31 dicembre 1973; seguita dalla.legge n
3 he 1972 che ha prorogato il rermine al 31 dicembre 1974 seguita dallalegge n. 354 del 1974
e ha prorogato il termine al 31 dicembre 1975; seguita dalia legge n. 576 del 1975 che hia
?Er:[;?gat; g;ﬂ'_mmcbal 3;19;1;:embre 1976; seguita dalla legge n. 114 del 1977 che ha prorogato il
ne icembre 1979; scguita dalla legge n. 146 del 1980 che ha prorogato il i 3
' ' r ! il cermine al 31
tlii)cst:‘;nkirc 1981; seguita dalla legge n. G92 del 1981 che ha prorogato i?termgine al Sl[tlliirﬂlzz}:[lllnjre
+In %ropo.?lto_ st vedano l(? osservazioni critiche di A, N. SERENA, La delega legislntiva in
z;ﬁ;x;v:: umrm.":l i Cr;m:! .:,z'ql[a_rxﬁwlr)mc:lz tributaria, in Analisi 4i leggi campione. Problemi di tecnica
" v acura di G, isintini, Padova, 1995, 492 ss., spec. 529, il quale sottolinea ch l
;f;csc:a((iiiel(]ia;ffernlla tnbutal;a non di rado la proroga def wermine della jeiegn & imer\f;l:lt: é‘;;:
i termine precedentemente fssato, e critica la prassi, ri illegited
Corte costituzionale (cfr. ord. n. 339 del 1987) di faporte all protoghe anche tremite d b
stitu .ord. m. i predisporre rali proroghe anche ramire decrexi
Leﬁlg;:[r;z‘l:i:he c&)n ltzggcin]mi;:hrl:a.ua. La Corte costituzicnale ha perty ritcnu?n, propria irﬁlﬁgaiin:z;i(c;
cenda, che «il Parlamento, nel concedere in modo reiterato la prorega del i
" . - - . B term
}’:manf:z‘lc:{:}? dei provvedimenti delegati (come poteva certamente fare giacc}']gé l'ergano l:hceplffz:
ntorita di fissare una scadenza pub anche prorogarta) ha pur sempre eftetruare Je proprie valu-

tazioni nel rispetto delle prescrizieni detr: "
tazioni nel rispecto d dirifm_ ni dettate dall’are. 76 Cost.», Senienza n. 156 del 1983, punto
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b) eggeito delle integrazioni e delle correzioni che il Governo & autoriz-
zato ad apportare con appositi decreti legislativi & la normariva contenuta nei
decreti legislativi princz}m!i, di modo che linrervento di «secondo livellon si
configura come un aggiustamento da parte del Governo del proprio operato,
svolro in virti: della delega legislativa aprincipalen; ne consegue che la delega
corrertiva ¢ integrativa non pubd essere esercirata, perché priva di oggerto, se il
Governo non ha dato seguito alla delega principale®;

¢) per lemanazione dei decrett legislativi integrativi e corvettivi viene
espressamente stabilito un fermine pit ampio, ¢ spesso notevolmente pil am-
pio, di quello previsto per I'emanazione dei decredi legislativi principali, che
nelle prime esperienze veniva individuato da una dara fissa del calendario,
merntre pitt recentemente risulta spesso correlato alla entrata in vigore dei de-
creti tegislacivi principali®, scelta quest'ultima che appare coerente con la vatio
dell'isticuto, che come vedremo sembra essere quelia di consentire |'assesta-
mento di una riforma, dopo una fase di primissima sperimentazione;

d) quanto ai principi e ai eriteri direttivi, di regola si prevede espressa-
mente che nell’emanazione del decreti legistativi corretuvi e integrativi il Go-
verno deve arrenersi ai medesimi confini rracciati dalle Camere nella predispo-
sizione dell2 delega principale, di modo che principi e criteri direttivi deteaci
per fa delega principale valgono anche per delega per le correzioni e le integra-
zionl; .
¢) quanto ad eventuali Jimiti culteriorn®, se previsti nella delega prin-
cipale, di norma essi vengono estesi anche alla delega per le correzioni € inte-
grazioni, dato che in genere questulrima deve essere esercitata secondo le me-
desime modalitz procedurali indicate per {'adozione dei decreri legislacivi prin-

cipali.

o Sulla vicenda storica, per tutti V. Owioa, Leggi i spesa nella Costitnzione, Milano, 1969.

7 Una prima individuazione delle caratcerisciche ricorrenti della detega per i decreti correttivi
¢ integrativi pub leggersi in N. Luro, Deleghe ¢ decresi legislativi weorrettivi, ¢it., 40.

5 Su questo punio esplicitamentce Corte costituzionale sentenza n. 265 det 1996.

1] cermine risulta cost Formulato: kentro un apno dalla entrara in vigore dei decrexi legislativi

emanati in base alla defega, il governo & altresi delegato ad emanare uno o piit decreti tegislativi

corrertivi ¢ integrativie.

M espressione, come & 100, ¢ di S.M. CICCONETTL, { limiti wulteriorin delln delegazione legi=:

slativa, in Riv. Trim. Dir. Pub., 1966, 600 ss., che identifica tali limiti ulteriori per lopill in'vincoli
di ordine procedurale, il pilt ricoscence dei quali & costiruito daf parere obbligatorie delle Com-
missioni parlamencari comperenti per macecia. Sul punta, da ulimo; con ricchissime dacumenta-
zioni N. Lupo, Le leggi i delega ¢ il parere éparbzmentai'e’ suugli icheini di decreti egislativi: nell espe-
rienza repubblicana, in Il parlameno repu blicany (1948-1998), a cara di S: Labricla, Milano,
1999, 361 s5.; V0., I parere parlamensare sui' decrets legislativi e sit regolamenti del governa, cit.
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QQuesto modeilo, che come si & detto fa la sua prima comparsa in occasio-
ne delfa delega per la riforma tributaria, dapprima riemerge occasionalmente,

* di norma nelle leggi delega che si contraddistinguonoe per la complessith ¢ la

vz%sti!tlél della {nateria da riformare — le deleghe ampie; o ad alta vaienza riforma-
trice” - quali ia! delega per la informa det codice di procedura penale del 1987,
}a lv?%ge pcrdlalir;f‘orma dz[ codice della strada del 1991, le deleghe «Amaro» per
a riforma della sanicy, del pubblico impiepo, dell id
h O e p piega, della previdenza e della finanza

In seguito, da clausola eccezionale, pensata per affrontare situazioni «di
emergenzan €, a un tempo, di grande complessith anche tecnica, la delega per
fa emanazione di decreti coreettivi e integrativi si & trasformata in un elemento
m.)rldmarlo» € «u‘lormalc{» deile deleghe legislative che tende a structurare I'eser-
cizio della f_ur}m‘one legistasiva delegata in pit: fasi, in particolare aggiungendo
alle d1:1€ fasi tipiche della legislazione delegata, una fase di sperimentazione e
una di assestamento.

A far data dalle deleghe «Amato» del 1992 il modello della delega per i

decreti corrertivi ed integrativi si diffonde™; ma if suo successo fa si che le

I Pespressione & coniata da §. STALANO, Decisi it jeitd
gl e 1990, €52 ecisione politica ed elasticitd del modeilo nella delega

1251 vedano, rispettivamente, legge 16 febbrai i

s , legge 16 febbraio 1987, n, 81, art. 7; legge 13 giugno 1991, n,
190, art. 5; legge 23 ottobre 1992, n. 421, art. i, comma 4, art. 2, comrgg 5 :u%. Sg comma J e
art, 4, comma 8. ' '

B Cosl, per cirare gli esempi piti significacivi, decreti integracivi ¢ correttivi sono previsti nella
legge collegara alla finanziaria per il 1994, contenente tra {altro una delega per il riordino dell'or-
ganizzazione della pubblica amminiscrazione e dei ministeri (Legge 24 dicembre 1993, n. 537
art. 1, comma 4}; nelle deleghe per [a riforma del siseema pensionistice, previste nella legge n. 335,
del 1995 (Legge & agosto 1995, n. 335, art. 3, comma 22); nella delega contenuta nel provvedi-
mento collegato alls finanziaria per il 1996 - peraltro esauricasi senza essere stata esercitata dal
Governo - per il trasferimento di nuove funzioni amminiserative alle Regioni (Legge 28 dicembre
1995, n. 54?, art. 2, comuma 53); essi compaiono anche nelle numerose deleghe contenute nelle
leggi comunitarie, a partire dalla comunitaria per il 1993 e in tucte quelle successive (mentre nelle
prime leggi comunitarie non era previsra la delega per Pemanazione di decreti correttivi ¢ integra-
tivi, viceversa essa ¢ prevista nella legge 22 febbraio 1994, n. 146 - legge comuniraria per il 1993
- nella legge 6 febbraio 1996, n. 52 - legge comunitaria per il 1994 -, nella legge 24 aprile 1998
n. 128 - legge comunitaria per gli anni 1995-1997 -, nella legge 5 febbraio 1999, n. 25 - le .
comunitaria per il 1998 - e da ultimo nella logge 21 dicembre 1999, n. 526 - legge comunit:%r%1
per il 2000); nella legge collegata alia finanziaria per il 1997, soprarturco in rifetimento alle deler—
cglhe in materia di tras,.fenmenti. erariali agli enti locati € in mareria tributaria, tra le pid important

elle quali compare l'introduzione del'TRAP (Legge 23 dicembre 1996, n. 662, in parcicolare art
1, commi 175, 176, 177, per le deleghe sui trasterimenti erariali agli end locali; I' art. 3 comma
17, prevede una delega per I'emanazione di decreti legislativi integeativi e carrerrivi valida per
tutce le deleghe in materia di entrate, contemplate dal medesimo art. 3, ai commi 19, 66 150
133, 134, 138, 143, 160, 161, 162, 186, 188. Per la recnica redazionale prescelta in qu'esm, caso:
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concrete applicazioni si discostino talvolta dal prototipo originario, cosicché
quello che fino a poco tempo fa era un istituto pressoché sconosciuto, oggt
abbraccia un universo git complesso, con un modelle ricorrente € molteplici
varianti. Per questo, dopo aver cercato di individuare alcune delle ragioni che
hanno portato ad una cosi ampia diffusione dei decreti legislativi correttivi e
dopo aver valutato in linea di principio la loro compatibilita con il disegno
costituzionale, occorrerh elaborare una casistica ¢ rilevare eventuali problemi
di legittimit costituzionale presenti nella prassi.

2. LE RAGION! DEL SUCCESSO: A) LA DELEGA LEGISLATIVA COME STRUMENTO PRIV~
LEGIATO DELL'ATTIVITA DI GOVERNC

Il primo, macroscopico elemento che si rileva osservando la prassi dei de-
cret: legistanvi inregrativi ¢ correttivi & che il loro sviluppo coincide puntual-
mente con la erescita smisurata dell’'uso della delega legislativa che si riscontra
nell'ordinamento iratiano nel corso degli anni *90. A pardire dal 1992 lattri-
buzione di poteri legislarivi delegati al governo si fa sempre pid frequente e

fa delega ai correctivi indicata all'are. 3, comana 17, della fegge n. 662 del 1996 contiene qualche
aspecto problematice, in particolare in riferimento al requisita dell’oggetto definita); ancora, Ia
dausola dei decreti legislativi integracivi e corretivi & prevista nella legge sulla privacy (lepge 31
dicembre 1996, n. 676, il cui art. 1 delega al Governo la poresta di emanare disposizioni integra-
tive della legge principale, ¢ il cui art. 2 conciene la delega perle disposizioni corsettive, con alcune
particolarich degne di sortolineatura, sulle quali si veda infra paragrafi 5 ¢ 7 ¢ alla nosa 22 del
presente lavoro); netle leggi delega (cd, Bassanini, legge 15 marzo 1997, n. 59, artr. 10, 11, com-
mi 3 e 4; legge 15 maggio 1997, 0, 127, arc. 9, commi L e 7 bis.), per la riforma delte autonomie
locali e della pubblica amministraziane; nella begge delega per Vistiuzione del giudice unico di
primo grado (Legge 16 luglio 1997, n. 254, arc. I, comma 4); nclla legge delega per l'introdugzio-
ne dell’euro (Legge 17 dicembre 1997, n. 433, arc. 1, comma 4); nella legge coliegata alla finan-
ziaria per il 1998, nuovamente in materia triburaria (Legge 27 dicembre 1997, n. 449, art, 59,
comma 53% nella delega per Pemanazione di un eesto unico in materia di immigrazione e sulla
condiziene giuridica dello straniero (Legge 6 marzo 1998, n. 40, arc. 47, comma 2) nella legge
delega per Ja riforma del sistema di riscassione dei tributi (Legge 28 setrembre 1998, n. 337, art,
1, comma 2); nelle nuove deleghe in mareria reiburaria e previdenziale del 1999 (Rispetrivamente
legge 13 maggio 1999, n. 133, are. 1, comma 4, art. 2, comma 4,art. 3, comma 7, ari. 10, comma
3,are, 11, comma 3, arc. 18, comma 3, art. 23, arr. 35, comma 4; e legge 17 maggio 1999, n. 144,
art, 45, comma 2 e comma 5, arc. 47, comma 2, art. 53, comma 2, arc. 57, comma 2}, nelle
deleghe di riforma del bilancio dello Stare (Legge 25 giugno 1999, n. 208, art. |, comma 1), nelle
deleghe per la riforma di alcuni settori specifict del pubblico impiego, quali la carriera diplomasica
e prefertizia, il personale del ministero degli affari ester, della difesa, dell'amministrazione peni-
tenziaria ¢ del consiglio superiore della magistratura (Legge 28 luglio 1999, n. 266, art. 15, com-
ma 1, art. 16 comma 4, ast, 18, comma 1),
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concerne sertor] cruciali della vita politica e corrispondentemente si sviluppa-
no in misura espenenziale i decrets legislativi integrativi e correttivi.

E la stagione di fioritura della delega legislativa come strumento dell’azio-

ne di govesno, il cui avvio — come aveva tempestivamente segnalato in dottri-
na Nicola Lupo' — & segnato dal Governo Amaro ¢ dalle deleghe da esso
chieste, ¢ solo in parte ottenute®, per realizzare varie, vaste € complesse rifor-
me, anche di carattere strutturile, accomunate dall’obiettivo di portare i conti
della finanza pubblica in regola con i parameeri di Maastricht, per I'amemissio-
ne del nostro paese alla moneta unica europea. A partise da quel momento i
governi che si sono succedut — qualsiasi fosse la loro composizione, tecnica o
politica, di centro destra o di centro sinistra — hanno chiesto e ottenuto fre-
quenti deleghe legislative per realizzare gli obiettivi del loro programma: si &
trarato e si tratta spesso di defeghe — per far tesoro della felice classificazione
di Sandro Staiano — «ad alta valenza riformatricen, tese alla realizzazione di
grandi obietsivi politici ¢ quasi sempre accompagnate sin dall’erigine dalla
clausola dei decreti legislativi integrativi e correttivi. Nei casi in cui la legge di
delega non ha previsto sin dall’origine i potere di correzione e integrazione,
non di rads esso & stato attribuito al Governo in un momento successive, con
un apposita intevento fegislativo, volto a wriparare» all’omissione, in sede se-
parata. :
In breve, pare che si possa cogliere una concomitanza tra la diffusione —o
se si vuole, la «normalizzaziones - dei decreri integrativi e correttivi e lo svi-
luppo della delega legislativa come strumento principe per la realizzazione dei
grandi obiettivi iscritti nell'agenda politica del Governo. Losservazione della
prassi induce ad ipotizzare un nesso storico e forse strumentale tra i decredi
legislacivi integrativi e correttivi € 'impiego ordinario della delega legistativa
per 'attuazione dellindirizzo politico.

Nel momento in cui la delega legislativa si emancipa dal ruofo in cul tra-
dizionalmente veniva circoscritta e percid rompe i legami con le situazioni
eccezionali e derogatorie e oltrepassa gli argini delle materie caratrerizzate da
un alto grade di complessita tecnica e da un basso rasso di discrezionalitd —
codici e testi unici -, proprio allora essa si presenta corredata dal potere di
integrazione ¢ correzione.

"N, Lupo, Le deleghe del Governo Amare, cit., B8 ss.

15 §i rammenti che il Governe Amato chiese una delega per i pieni poteri in materia economi-
ca, sempre in vista del risanarnento def conti del bilancio dello Stata per 'ammissione dell'ltalia
all'Euro nel fispetto dei paramentri di Maastriche, delega che peraltro non fu concessa. Su questa
vicenda si veda sempre N, Luro, Le deleghe del Governo Amato, cit., 139 ss.
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Una volta investito il Governo del ruolo di riformatore, tramite le deleghe
legislative per la realizzazione di grandi obiettivi politici, lo strumento di cui
qui si ragiona serve a prolungare e dilarare tale ruolo, conferendogli una stabi-
lita di cui sarebbe aterimenti privo. A differenza del legislatore parlamentare, il
Governo in veste di legislatore delegato non & dotato di un pocere inesauribile,
ma al contrario la sua funzione & soggetra ad un termine, se non addirittura,
come alcuni sostengono, al principio dellistantaneir, in forza del quale il
potere legislativo delegato una volta utilizzato si esaurisce ¢ non pud essere
riperuto. Questa cararteristica di «esauribilith» & forremente limitativa specie
quando fa delega legislativa & utilizzata per la realizzazione di riforme ampic ¢
profonde: in tali casi, I'eventualiti di dover correggere € perfezionare, ritoccare
¢ integrare a pilt riprese la normariva riformata non & affatto remota. Feco,
allora, che la clausola dei decreri legislativi integrativi e cotrettivi soccorre a
questo scopo, permettendo al medesimo soggetto — il Governo — di rifinire
«sortovocer la riforma da esso predisposta, senza ripassare nelle aule parlamen-
tari ¢ senza incorrere in defatiganti lungaggini procedurali.

I decreti legislativi integrativi e correttivi sembrano, quindi, dotati della
virclr di rimediare afla esauribilith e alla temporaneiti del ruolo del Governo
come legistarore ¢ riformatore, prolungandone, in qualche misura, le funzioni.

In vero, sarebbe sempre possibile ottenere il medesimo risultato (it perte-
zionamento delle riforme normative dopo una prima fase sperimentale), an-
che in assenza della delega per le correzioni ed integrazioni: cosa impedirebbe
alle Camere di ritoccare con legge i decreci legislativi di riforma? Oppure,
quale ostacolo frenerebbe Puso di decreti legge per la «manutenzione»' ordi-
naria di riforme normative approntate con decreti legislativi2 O ancora, che
cosa si opporrebbe aila possibilie di una nuova, separara delegazione legislati-
va da parte delle Camere, predisposta di volia in volta, qualora emerga la ne-
cessita di integrare o correggere la riforma varata? Dal punto di vista del siste-
ma delle fonti non si pud davvero ravvisare alcun ostacolo formale, trattandosi
pur sempre di atti normarivi aventi forza di legge.

% Devo questa osservarione sull'urilizzo dei decreti legge a fini di manusenzions dell’ordina-
meneo giuridico ad A, SMowcy, il quale osservava, nel corso di un seminario teauto presso il
Corso di laurea in Giurisprudenza di Trapani, it 26 novembre 1999, come i decreti legge non
siano affatco scomparsi dopo la sentenza n. 360 del 1996 della Coste costinszionale, che pure ha
posto rimedio ad uno degli aspettd pill cclaranti dell'abuso del decreto legge nel nostro ordina-
mento, vale a dire la reiterazione, ma al contrario vivane ancora una stagione finrente, soprartuzto
allo scopo di operare micro interventi normarivi, di manucenzione, appunte. Alcune interessanti
considerazioni di analogo tenore de} medesima autore si trovano in A SiMonciv, Jf sistema delle
fonti tra Gavern ¢ Parlamento dapo la sene. n. 360 del 1996 della Corre costituzionale, in Rass. Parl.,

1997, 977 ss.
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Tutsavia, proiettato sul piano istituzionale ¢ procedurale, lo strumento
della delega per i decreti correttivi e integrativi non ha concorrenti «temibili»
né nella legge ordinaria del parlamento, né nei decreti legge, né in successive
deleghe legislative. Infatt, per 'emanazione dei decreti correttivi e integracivi
non vi ¢ bisogno che Je Camere conferiscano al Governo una nuova delega,
dato che secondo il modello pilt diffuso essa & gia contenuta nella legge delega
principale, con apposita clausola: essendo gid prevista la possibilita di corre-
zione all'internc della delega principale, il Governo pubd sfruttare tale oppor-
tunita senza complicazioni procedurali e politiche, e senza clamore. Virth esclu-
siva della delega per i decreti correttivi ¢ integrativi & che essa consente di
evitare la procedura parlamentare, tra i cui prcgi non si pud annoverare né la
snellezza, né la rapidich, né la prevedibilith degli esiti. Viceversa, sia lo stru-
mento della legge sia quello del decreto legge, astratramente fungibili rispetro
ai decreti legislativi di correzione ed integrazione sul piano della efficacia for-
male delle fonti, non posseno evidentemente evitare il passaggio parlamenta-
re, il che da un lato comporta fa necessith di coinvolgere nuovamente soggetti
«diversi» dal Governo (le Camere, le commissioni parlamentari, ecc.) e dall'al-
tro produce una sensibile dilatazione nel tempo delle decisioni.

Non c'& da stupirsi, dunque, del successo dei decreti legislativi integrativi
e correttivi, date le loro doti, appena evidenziate, che consentono al Governo
di rimanere il «dominus» delle riforme da esso varate, fino a consclidamento
avvenuto.

3. (5E6GUE) LE RAGIONI DEL SUCCESSO: B} L'ATTUAZIONE GRADUALE E C) LA SPERI-
MENTAZIONE D! RIFORME COMPLESSE

Le «virtlis dei decreti legislacivi integrativi e correttivi risultano ancor pitl
esaltate da altre trasformazioni che riguardano in generale 'uso della delega
legislativa,

" La delega legislativa & da tempo uscita dalla gabbia dello strumento ecce-
zionale, adatto per operare riforme tecnicamente complesse o per l2 redazione
di codici e testi unici” e all'incremento quantitativo del ricorso alla delega
legislativa si accompagna un mutamento qualitacivo dello stesso, che rende la
delega legistativa lo stramento principale con cui si operano gli interventi ca-
paci di esprimere indirizzi politict di grande portata. Inoltre, in mole: casi

'7 Sulla posizione diffusa in doterina cirea la vocazione eccezionale ¢ tecnica della delega legi-
slativa e sulla prassi che se ne & discostata in vario mode, st veda ora per tucti V. Batow, 7/
procedimento di delegazione legislativa tra elasticitd ed effettivitd, negli acti del presente seminacio.
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questi interventi effertuati con delega legislariva sono di tipo intersettoriale'®,
ed interessano cio¢ discipline normative che riguardano un’ampia pluratica di
settori, in vista di grandi obiettivi comuni. Si tratta di normarive caratterizzare
da una grande complessita, perché abbracciano varie materie, € contempora-
neamente da una elevaca rilevanza per l'indirizzo politico, perché operando
crasversalmente, mirano al conseguimento di grandi obiettivi unitari. Si pensi,
a ticolo esemplificativo, anzitutto ai provvedimenti collegari alle manovre fi-
nanziarie', che negli anni recenti, almeno a partire dalla legge n. 421 del
1992, hanno periodicamente rivoluzionato, soprattutto actraverso norme di
delegazione, numerosi settori dell'ordinamento in vista del contenimento del-
la spesa pubblica, del risanamento det bilancio starale e in generale in vista del
conseguimento degli obiettivi prefissati dal tratraro di Maastricht per I'adozio-
ne della monera unica; non meno significativa la fegge n. 59 del 1997 ¢ la
legge n. 127 del medesimo anno, che hanno avviato anche mediante ampie
previsioni di deleghe, il terzo decentramento delle funzioni amministrative a
Regioni ed enti locali e il riordino strutmurale della pubblica amministrazione.

Senza dilungarsi in ulteriori esemplificazioni, non si pud fare a meno di
osservare che pil le riforme divenrano intersetroriali 0 comunque abbracciano
oggerti plurimi, pi si rendono indispensabili strumenti ad atruazione gradua-
le, che corrispondono ad un modello di riforma «evolutivos che «rinuncia alta
finzione dell’onniscienza del riformarore, che dovrebbe essere in grado in astratro
di prevedere tucti gli efferti delle proprie azioni ¢ [...] tiene esplicitamente
conto del fatto che il processo di riforma reagisce con un contesto dato, lo
modifica e ne & modificaro»®™. All'interno di questa concezione pragmarica, €

18 Sull’ uso della delega legislativa per la legislazione intersetrotiale, con ampia documentazio-
ne di dati, si veda Camera dei depurad, Servizio Studi, Rapporo sulle Staww delln legislazione, | —
1998, 15 ss., 31 ss.; Rapporto sulle stato della legisinzione, 11 - 1999, 7 ss. e 11 ss.

" Su ques aspecti della prassi si veda N. Luro, Luso dell delegu legislariva nei provvedimeni
collegati alla manovra finanziaria, in Osuervarorio sulle fonti 1997, a cura di U. De Siervo, Torino,
1998, 73 ss. Opgi rale prassi dovrebbe almeno in parte essere fimitata dalla riforma degli strumen-
¢i finanziari effecruata con la legge n. 208 del 1999, che, per quanto qui ci concerne, da un lazo
elimina i provvedimenti collegati di sessione e dall’altra ridefinisce, ampliandoli,  contenuri della
fepge finanziaria, ponendo perd il divieto di conferire deleghe legistative al Governo nell'ambico
della legge finanziaria stessa. Su questi asperti si veda di nuovo N. Luro, Le procedure di bilancio
dopo Iingresse nell Unione economica ¢ monetaria, in Quad Cost. 1999, 521 ss,, speciatmente sul
divietn della delega 532.

™ Casi L. TORCHIA, La modernizzazione del sistema amminiserativo: semplificagione ¢ decentra-
mento, in Le Regioni, 1997, 329 ss., in particolare 333, descrive | pilt recentd processi di riforma
amminiscraciva ¢ giustifica, in particolare, la previsione di decreri legistativi integrativi e correttivi,
come strumenti privilegiati per la riformulazione delle previsioni in base all'esperienza e alla spe-
rimentazione.
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forse un poco anti-illuminista, del metodo delle riforme, che negli anni piir
recenti si sta diffondendo in Italia, si pud ascrivere anche I'usiiizzo dello stru-
mento dei decreti fegislativi integrativi e correstivi: anch'essi, al pari di altri
strumenti® , permettono di avvicinarsi «a piccoli passi» ad un obiettivo polie-
drico e ambizioso, capitalizzando I risuleati parziali gid raggiunti ed utilizzan-
doli come trampolino per un ulteriore slancio verso la meta finale.

In questo contesto, in cui le deleghe legislative vengono utilizzate per in-
rerventi intersettoriali ad alta valenza riformatrice, lo strumento dei decreti
legistacivi correttivi e integrativi si presta alio scopo della artuazione graduale di
ampi obiettivi, che richiedono interventi crasversali e toccano molteplici set-
tori dell’ordinamento.

Per di pitt lo strumento dei decreti legislarivi integrativi e correttivi con-
sente anche di sperimentare le riforme pitt problematiche, prima del loro asse-
stamento. _ :

Sin dalle prime deleghe che contemplavano la Facolsh di «ritoccare la rifor-
ma» con decreti legislativi di secondo grado, ¢ in particolare sin dalla riforma
wibutaria, & apparso chiaro che la verifica dopo un breve periodo di sperimen-
tazione delle riforme piti ampie e complesse si rende utile (s¢ non indispensa-
bile) al fine di porre rimedio agli inconvenienti che le prime esperienze appli-
cative dovessero rendere manifesti. Prevedendo un periodo di prova e di speri-
mentazione della riforma — quello ricompreso tra l'entrata in vigore dei decreti
legislativi principali e il termine per I'esercizio della delega corretriva e integra-
tiva — alla fine del quale & possibile intervenire nuovamente su una riforma gia
effettuata, senza trawmi e con Uno strumento normativo agile, le clausole per
le correzioni e le integrazioni incoraggiano il legislatore delegato a varare an-
che le normative pitt complesse ed impegnative, sia dal punto di vista tecnico
sia dal punto di vista politico, nella consapevolezza di conservare un'ulteriore
opportunith di modifica, prima che le scelte normarive si conselidine. In cal
modo, la prima decisione pud essere assunta «di getton, rinviando la soluzione
di eventuali problemi applicativi ¢ 'aggiustamento di eventuali incongruenze
della normativa atla fase successiva di integrazione e correzione.

2 Nella stessa logica si sta diffondendo il modello delle leggi a cadenza annuale, dapprima
conosciuto soltanto per la legge di bilancio {arr. 81 Cost.), poi esteso alle manovre finanziarie
annuali (I. n. 468 del 1978 ¢ 362 del 198B), poi trapiantato sul terceno dell’atcuazione delle
normarive comunitatie (L. n. 8G del 1989) e di recente usilizzato per avviase il processo di sempli-
ficazione defl’ordinamento amministrative ¢ normativo tramite la legge di semplificazione a ca-
denza annuale (art, 20 della legge n. 127 del 1997, L n. 50 del 1999}, Pih ampie considerazioni su
questa punito sono state svolte da chi scrive in La delegificazions come siramettto detla semplificacio-
ne?, in corso di pubblicazione.
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Le deleghe per i decreti legislativi integrarivi e correttivi §i spiegano dunque
anche come strumenti della sperimentazione, che permettono di testare le nuove
norme nel momento della loro concreta artuazione, nel momento cio in cui nor-
malmente emergono le incongruenze, i problemi, le difficoird, i costi, le contraddi-
zioni e persino 1 dubbi di incostituzionality, che richiedono di essere rimossi.

Per queste loro capacita di consentire sia la sperimentazione, sia atzuazio-
ne graduale di riforme complesse”, le deleghe corrertive e integrative consen-
tono la ripresa continua di un work in progress ¢ rende pitl realizzabile il risul-
tarp auspicato, per quanto ambizioso esso sia.

4. 1 DECRETI LEGISLATIV] «INTEGRATTVI E CORRETTIVI» EIL PRINCIPIC DELLA «ISTAN~-
TANEITA DELL ESERCIZIO DELLA DELEGA»

Ferme restando le precedenti considerazioni in ordine alle cvirtim dei de-
creti integrativi e correttivi, non cl si pud esimere dal rilevare il rischio che tali

% Fzempio emblematico di questa duplice ratio, dj sperimenrazione e di attuazione graduale
di riforme complesse, insita nell'istisuto in analisi @ dao dalla legge delega sulla turela dei daci
personali. Come & noto, la disciplina di questo seteore, che dal punto di vista della tecnica norma-
tiva presenta pilt di una particolaric, & stata inizialmente posta da due ai legislativi coevi: con Ia
legge 31 dicembre 1996, n. 675, in arwazione di dizertive comunizarie, il Parlamento ha dettato
Ia disciplina fondamentale della mareria, predisponendo una sorca di legge quadro; contestual-
mente entrava in vigore la legge 31 dicembre 1996, n. 676, contenence due separate deleghe: la
prima, direrta a consentire al Governo I'emanazione di «decreti legislativi recant disposizioni
integrative delta legislazione in maceria di wurcla delle persone < di altri soggertd risperto al tratra-
mento dei daci personalin; la seconda direrra a consentire 2l Governo Pemanazione di «decreti
legislativi recanci disposizioni correstive in materia di wtela delle persone e di alerd soggeri risper-
co 2l rartamento dei dati personalin (Si vedano rispercivamente gliare. 1 ¢ 2 della legge n. 676 del
1996, Queste deleghe sono state poi differire nei loro termini ociginari e ritoccate dalia legge &
ottobre 1998, n, 344); ciascuna delega risulrava corredata da un propria termine e da propri
principi e criceri dirertivi. A parte alcune particalarita di guesto caso su cul intendo tornare pill
ampiamense in seguito, cid che per il momento preme sotrolineare & che una delega legislativa
structurasa in questo modo ha consentito certamente di correggere la prima disciplina legislativa,
frertolosamente entraga in vigore, alia luce delle prime applicazioni {finalica di sperimcntaziunc),
ma ha consentito altresi la costruzione graduale di un complesso sistema normativo, aggiungendo
alla disciplina quadra i tasselli specifici valevoli per singoli setcori delt’ordinamento (finalica di
attuazione graduale). Cosl, ad esempio, & in virth di decreti ingegrativi e correttivi che & stata
detata una disciplina specifica per i craramento dei dari personali da parte det soggett pubblici
(il piti imporwante & il decreto legisasivo 11 maggio 1999, n. 135), cosi come upa disciplina
particalace per Yuso dei dati personali per finalith storiche, stasistiche e di sicerca scientifica &
contenura i decreri legislacivi integrativi {Decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 281), o ancoracon
decreto legislativo integrativo si & provveduto a disciplinate partitamente la riservatezza dei dari
personali in ambico sanicario {Decrero legislarivo 30 luglic 1993, n. 282).

}
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virth degenerino in altrettand «viziv, anche di ordine costituzionale.

Alcuni dei vizi che si possono ipotizzare riguardano l'intera categoria dei
decreti legislativi integrativi e correttivi e possono, perctd, essere considerari di
carattere generale e strutturale; altri riguardano solo alcune delle variansi che
la prassi ormai offre numerose, ¢ saranno evidenziati in relazione a ciascuna di
esse,

Tra i vizi di carattere generale o scrugturale da cui potrebbero essere affecci
i decreti legislativi integrativi e correttiviyil primo e piti radicale che occorre
ipotizzare & quello della viclazione del principio della istantaneirh della defega
legislativa,

In verirh, tale principio nen compare esplicitamente né nell’art, 76 della
Costituzione, né in altro luoge deila Carta costituzionale. Tuttavia si trarta di
un principio da prendere in considerazione, perchéa detta di alcuni®, sarebbe
insito nel concerto stesso di delega legislariva e quindi sarebbe da ritenersi
implicitamente accolto nell’ordinamento costituzionale vigente.

Si tracterebbe di un vizio «capitale» perché, se riscontrato, travolgerebbe
radicalmente ogni previsione di delega per le correzioni ¢ le incegrazioni, dato
che tale strumento sembra (ma in veritd si tratta di un'apparenza ingannevole)
struttiiralmente basarsi proprio sull’wutilizzo rinnovato» della delega legislari-
va* da parte del Governo, che confligge irrimediabilmente con il suddetto
principio di «istancaneitin.

Tale principio esige, infati, che il potere del governo si esaurisca in un
unico arco di esercizio e quindi, una volta esercitato, non sia pilt riperibile,
nemmeno nell’ipotesl in cui non sia spirato il termine fissato dal legislacore
delegante. In virtd di tale principio, emanati i decreti legislativi, verrebbe meno
il potere legislativo delegato, in ossequio all'idea che la delegazione legistativa
configuri una delega all’esercizio del potere legislativo € non invece una delega
delia funzione legislativa®, o detto altrimenti, una delega di singoli atti, € non
invece una defega di funzioni®, cosicehé il potere delegato si consuma con il
suo esercizio. Al contrario, i decreti correttivi € integrativi sembrano presup-
porre che il legislatore delegato possa ritomare sulle proprie decisioni norma-

BE LicnoLA, La delegnzions legislativa, Milano 1956, 67 ss; E. TOSATO, Le leggi di delegazione,
Padova, 1931, 150 ss. :

M Secando Pefficace espressione di M. PATRONO, Utilizzo arinnouvaton della delega legistativa, cit.

BQuesta concezione & attribuibile a E. T0sATO, Le leggi di delegazione, cic., 46 ss., ma & sostan-
zialmente seguita anche da V. CRIsAFULLL, Lezioni di diritto costituzionale, 11, Padova, 1984, 86 ss.
¢ da C. MonTatt, Istituzioni di diritto pubblico, 11, Padova, 1976, 764 ss.

#8j veda la posizione di L. PALADIN, sostenuta, oltre che in scritti precedenti ancora di recente
in Le fonti del divisto italiano, cie., 218.
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tive, gid consacrate in appositi decreti legislativi.

In realra da rempo & stata segnalata Pinsussistenza di un radicamento co-
stituzionale del principio di istantancird dell'esercizio della delega legistativa”,
di cui si continua a discorrere in parte della doctrina, trasferendo nelf'ordina-
mento repubblicano principi imporrati talatiziamente dall’ordinamento sta-
rutario®. Secondo le previsioni costiruzionali vigenti, invece, i poteri legislati-
vi delegati al Governo sembrano essere dominati dal caratrere della tempora-
neitd, piucrosto che da quello della istantaneity”, e percid si esauriscono per lo
scadere del termine ¢ non per lavvenuro esercizio.

Del resto, anche la Corte costituzionale ha in varie occasioni lasciato in-
tendere che Pesercizio reiteraro della delega legislativa, purché rispettoso dei
limici fssari dalla legge delega, non presenta di per sé vizi di incostituzionalica.
Particolarmente esplicita & la sentenza n. 422 del 1994 della Corte costituzio-
nale, dove, sulla scorta della precedente sentenza n. 156 del 1985, si afferma
che «al legislarore delegato 2 consentito [sic] in linea di massima anche Puriliz-
sazione frazionata e répetuta di una scessa delega [...], purché nel rispetco del-
I'art. 76 Cost.n®. La Corte avalla cosi non soltanto I'esercizio frazionato della

¥ Particolarmente chiaro in questo sense M. PATRONO, Utilizzo erinnovetos delle delega legi-
slaiva, cit., ma anche A, Pzzorusso, Fonti del diritio (Disposizioni sulla legge in generale), in
Commentario del codice civile, a cura di A, Scialoja'e G. Branca, Belogna-Roma, 1977, 252. Vice-
versa 'istanraneith era ritenuta un requisito dell’esercizio della delega legislativa oltre che nel peri-
odo statugario, come risula dagli studi cicaci infra nota seguente, anche da E. Lignota, La delega-
ziane legisiativa, Milano 1956, 67 ss; F Fenuccy, Za delegazione legislativn nella giurisprudenza
elis Corse costituzionale, in Rass Dir, pubb., 1965, 852 ss.; C. MORTATY, Juituzioni di diritte
pubblico, cit., 771; E MODUGNO, Linvalidits della legge, Mitano, 1970, 69 ss. e ancora di recente
Ha G.U. RESQIGNO, Sul principio di legalits, cit. Ampie considerazioni sulte diverse posizioni della
dorteinz in ordine allistanrancith della delega in G.D. Farwi, Sulla defegazione legislntiva (Contri-
buto ali inverpretazione dellart. 76 della Costituzione), in Studi di divitto costitnzionale in memorin
Ai L. Rossi, Milano 1952, 167ss.

1 || principio di istantancirh delta delega era sostenuro assai diffusamente nell'ordinamento
scanucario. Per tueti si vedano, R CAMMED, Della manifestazione della volonti dello Siato nel campo

Al divitto amministrative. Legge ¢ ordinanza {decreti ¢ regolamenti), in Primo trasato complete di

divisto amministrative, a cura di V. E. Orlande, 111, Milano, 1901,'180 ss.; G. Arancio Ruiz, biimzio-
ni dli diritto costituzionale italians, Torino 1913, 471 ss.; T. Penass, Corso di istituzioni df diritto
pubblico, Napoli 1922, 223; e soprattuto E. Tosat0, Le leggi di delegazione, Padova £931, 150 ss.

» Non discante dalle posizioni qui sostenute la tesi di £, MaUEATTY, Rapporti tra deleghe legisla-
tive ¢ delegificazioni, Tosino, 1999, 53 ss., sopratcurro 59, che sottofinea come it potere legislative
delegato al Governo, scconda j principi della costituzione repubblicana, sia decerminaro dal caras-
tere della emporaneir, ¢ non gii deilla istantaneith,

9Corsive aggiunto. Sentenza 14 dicembre 1994, n. 422, puneo 4 del Considerato in disirto.
Nello stesso senso implicitamente era la posizione della Corte costituzionale nelle sentenze n. 58
del 1985 ¢ nn. 172 e 343 del 1994. Crmai sembra pacificamente accolra nella giurisprudenza
costituzionale la possibilick dell'uso ripetuta della delega tegislativa.
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delega {egislativa, del resto esplicitamente contemplato dalf’art. 14, comma 3,
della legge n. 400 det 1988, « che consente al Governo di esercitare Ia delega
emanando una pluralith di decreti legislativi, attinenti perd a oggesti distinti;
la Corte costiruzionale ritiene accerrabile nel quadro della Costituzione re-
pubblicana anche Pesercizio ripetuto® della delega legisiativa, ossia la sua at-
tuazione artraverso una molreplicica di decreri legislativi, emanati in momenti
successivi e che a differenza della precedente ipotesi vengono a sovrapporsi
totalmente o parzialmente.

5, LA DELEGA PER LE INTEGRAZIONL E CORREZIONI COME DELEGA DISTINTA E ULTE-

RIORE, MA CONNESSA AD ALTRA DELEGA PRINCIPALE

In verith, non era nemmeno necessirio scomodare il dibattite dottri-
nale e la giurisprudenza costituzionale sul principio di istantaneith della dele-
ga. A ben vedere, nel caso dei decreti legislativi integrativi e correttivi non si
verifica un uso ripetuto della delega principale, perché la delega per le integra-
zioni ¢ le correzioni si pone come delega distinra e ulteriore, benché connessa,
rispeteo alla delega principale.

Derto in altri termini, le leggi di delega che contemplano if potere di inte-
grazione e di cosrezione contengone in realts due distinti conferimenti di de-
lega, riguardanti il medesimo ambito materiale'e percio comprensibilmente
spesso ispirati ai medesimi principi, ma aventl oggetti, critert e tempt diversi:
con il primo, il legislatore conferisce al Governo una delega per la «riforma» di
un dato sertore dell'ordinamento, con if secondo, invece, esso delega al Gover-
no il piti limicato potere di «perfezionare» la riforma predisposia in forza della
prima delega, correggendola ed integrandola. Senza il conferimento esplicito
di questo secondo ordine di poteri, il Governo non pud emanare atti di inte-
grazione ¢ di correzione, i quali non potrebbero in alcun modo essere ricon-
dotti alla prima delega. In virtli del limite di oggetto™ o, meglio, della combi-

5 Sylla distinzione tra esercizio frazionato ed esercizio ripetuto della delega legislativa si veda
per tuti F, SORRENTING - G. Caporal, Legge (arti con forza di), cie, 110

5 QQuesta costruzione presuppone, naturalmente, che st accolgane le posizioni espresse dalla
dottrina maggioritaria in ordine alla definizione dell'oggetta della delega, in virtit delle quali esso
non pud coincidere con una amaterian, ma deve essere ulteriormente delimitate: si ritiene comu-
nemente che fa legge di delega non possa limirarsi ad autorizzare Pesercizio della funzione legista-
tiva it un sertore dell'ordinamento - in ipotesi, 'agricoltura, la materia wiburaria, la procedura
penale, la disciplina defla privacy, ¢ via dicendo - ma debba procedere ad una specificazione ulte-
riore del campo di intervento del legistatore delegato. E talvolta tale ulteriore specificazione si
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nazione dei limid di oggerto e dei criter: direttivi®® contenuti nella delega non
pubd ritenersi implicita nella delega principate anche quella per la sua «corre-
zione» ed «integrazioner, dato che i due tipi di interveneo normative sono
distinri.

A conferma di questa ricostruzione possono essere richizmate-alcune re-
centi tendenze della prassi che mostrano la comparsa di deleghe legislative
conferite specificamente ed esclusivamente per consentire la correzione € la
integrazione di precedenti riforme. Nella prassi pill recente, comie si vedra
meglio pils avanti, non sempre la delega per i correttivi & compresa nella legge
delega principale, ma talvolra & oggetto di un autonomo ato legislativo di
delega, distinto dalla delega principale ¢ non di rado lontano nel tempo rispet-
to a quest ultima. ’

Per menzionare qui due dei piir significativi esempi, si pensi alla legisla-
zione sulla privacy, in cui la disciplina di base & derrata da una legge ordinaria
{la n. 675 del 1996) e con una separata, ma Cocva, legge delega (lan. 676 del
1996) il Governo ha ricevuto la delega per emanare decreti legislativi di corre-
zione ed integrazione della legistazione di base. Un altro esempio & fornito
dalla legistazione in materia di pubblico impiego: oggetto di una profonda

realizza areraverso lindicazione dei rapporti, delle situazioni, degli istiruri che debbono essere
interessac dalla ciforma legislativa; talalira essa procede da una diversa tecaica di delimitazione,
per la quale Poggetro risulta definito sia daila indicazione di un ambito materiale, sia dal sipo di
intervento che il legislacore delegaro & abilirato ad esplicare in quel sercore. In questo senso ad
esempio A, CErR, Delega legislusiva, cic., 1988, 7, il quale afferma che loggetto @ meno ampio
della materia, dovendo esso risultare anche dalla specificazione delle sitazioni, dei rapporei e
degli isticuci sui quali il Goverao & abilitaro ad intervenire. Analogamente A A, CirvaTl, Lo delegn
legislativa, cit., 120 ss.; 10., Legge delegn ¢ legge delegata, in Enc. Dir,, XX1IL, Milano, 1973, 939 ss.,
in particolare 952 il quale afferma che gli coggerti definitin, ai sensi dell’art. 76 Cost., devono
aessere specificart con riferimento ai vari tipi di rapporti ¢ di siruazioni giuridiche rientrant nel-
Yambire di una stessa materias, mentze «non potrebbe considerarsi sufficientemente determinara
Findicazione di un vasco serrore, comprensivo di pilt tipi di rapporti diversi tra foro ¢ non pun-
cunlmente detersminari dalla legge di delégas, Analogamente anche G. ABBAMONTE, Aspetti della
delegazione legislativa, in «Annal, Maceraar, 1959, 161 ss, in particolare 166 ss; S.M. ClcCONET-
71, [ limiti ulterioris, cit., 595 ss. : .

#[n questo caso si doviebbe accogliere la posiziane di chi manriene distinti i principi dai
criteri dirertivi, assumende che i primi pongeno un inizio di regolamentazione della materia,
mentre i secondi sono norme di scopo, che non disciplinano I'oggetto delegaro. In questo senso,
con ‘particolare riferimento alle deleghe per I'elaborazione dei testi unici, L. CARLASSARE, Sulla
nacura giuridica dei testi unici, in Rin trim, dir. pub., 1961, 48 ss; Ip., Osservazioni in tema di
coordinaments, in Giur, it 1961,1, 1,934 ss.; A.A, CERVATY, Legge delega ¢ legge delegata, cit,, 939
ss.; A, CERRl, Delegn legislariva, cit., par. §4.1. Contra wle distinzione, perd, E. LIGNOLA, La

delegazione legisiativa, cit., 54 ss; L. PALADIY, Discrero legislativo, cit., 298 ss.; C. ROssAND, I testt

snnics netl'wsercizia della fenzions amminisivativa ¢ di quells legislaiva, in fass. dir. pub,, 1963, 183 ss.

R
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riforma effectuata con delega legislativa (L n. 421 del 1992}, in forza della
quale il Governo haadottato un testo normarivo di base, il decreto legislativo
n. 29 del 1993, poi piis volte modificato con decreti legislativi incegrativi e
correttivi, la disciplina del pubblice impiego ¢ stata nuovamente oggetto di
ripensamento in occasione delle riforme sutla pubblica amministrazione pro-
poste dal ministro Bassanini. Cosi, nel 1997, ¢ dunque a cinque anni di di-
stanza dalla prima delega per la riforma del pubblico impicgo, il Governo ha
ricevuto una nuova delega legislativa, diretta questa volta solo a correggere e
integrare i decreti legislativi frutco della delega del 1992.

QQuesta prassi disvela che la previsione di decreti integrativi e correttivi
costituisce una delega a se stante, distinta e dotata di una propria individuali-
th, benché non del tutto svincolata dalle deleghe principali pregresse. In que-
sto modo si rende evidente che la decrerazione di «correzione» ¢ di vintegrazio-
ne» non si pone tanto come esercizio ripetuto della delega principae, quanto
come svolgimento di una distinra e ulteriore delega legistativa, che il Parla-
mento & sempre libero di conferire. '

Da questa costruzione derivano, mi pare, tre ordini di conseguenze rile-
vanti anche al fine di valutare la legittimita costituzionale delle singole ipotesi
di decreti legislativi integrativi e correttivi,

1l primo & che, in quanto delega distinta e ulteriore, la delega per 'emana-
zione dei decreti integrativi € cosrettivi nor pud mai essere implicita, ma deve
essere conferita esplicitamente al Governo. 1t Governo non pud, in via inter-
pretativa, ritenerst abilitato ad emanare decreti di correzione e integrazione in
virtl di una legge delega che non si pronunci esplicicamente su questo punro.
1’osservazione sembra banale e scontata, ma forse non & del turto inutile di
Fronte ad una prassi legislativa che, tendendo a rendere sempre pilt frequenti le
previsioni di deleghe per le correzioni e le integrazioni, fino a renderle un
«normales corredo di tutte le pitt importanti deleghe, potrebbe gencrare I'idea
che tale «normaliti» sia diventata «norman, cosicché la delega per le integra-
Zioni ¢ le correzioni sia da presumere implicitamente concessa dal legisiatore
parlamentare, anche in assenza di una previsione esplicita. Questa conclusione
appare senz altro inaccestabile, sia sul piano dommatico, perché non & coniu-
gabile con la concezione che abbiamo sopra esposta detla delega per le corre-
zioni ed integrazioni come delega disrinta e ulteriore; sia sul piano della legit-
timith costituzionale, perché invertirebbe iflegictimamente i ruoli di Parlamento
e Governo quanto alla decisione sul «sen porre in essere la delega legislativa
(per le cotrezioni ed integrazioni), rimettendo alla discrezionalita del Governo
una scelta, che Iare. 76 Cost. attribuisce inequivocabilmente alle Camere; sul
piano istituzionale o della forma di Governo, perché di fatro porrebbe il Go-
verno in condizione si realizzare autonomamente, a tempo indeterminato, le
proprie linee politiche, svincolato da ogai rapporto con il Parfamento,

e
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1l secondo ordine di conseguenze & che, in quanto delega distinta, la dele-
ga per i decreti legislarivi integrativi e corrertivi deve presentare tutri i conte-
nuti ¢ le cararteristiche che la Costituzione, in particolare agli artt. 72 ¢ 76,
prevede per le deleghe legislative: dovri essere posta da una legge parlamenta-
re, approvata nelle forme ¢ secondo le procedure rispettose della riserva di
assemblea, dovrd essere circoscricta tramite l'indicazione di un oggerro defini-
to, di un termine certo, di principi e criteri direttivi. Questi contenuti non
possono mancare, pena I'invalidith della legge delega. Si pud forse immaginare
che, a determinate condizioni, alcuni di questi contenuri siano determinati
per relationesm ad alui testi normativi, e in particolare alla legge delega princi-
pale alla quale la delega correttiva e integrativa si riconnerte, ma non si pud
ritenere costituzionalmente legittimo che I'eventuale individuazione per rela-
tionem di oggetto, principi ¢ critert dirertivi si traduca in una indicazione in-
determinata, che di facto abbandona alla discrezionalied del Governo scelte di
indirizzo o di principio che spettano costituzionalmente alle Camere. Su que-
sti ultimi aspetti la prassi non sembra esente da qualche caso problematico,
che intendiamo evidenziare tra poco, e sul quale non sarebbe inopportune un
intervento della Corte costituzionale {se ne fosse investira}.

1l terzo ordine di conseguenze & che nelle deleghe correttive e integrative
P’idea o il concetta di correzione ¢ integrazione contribuisce a dererminare i
limiti che il governo incontra nell’esercizio del potere delegato, In questo tipo
di deleghe il potere legislativo delegato al Governo & qualitacivamente diverso
risperto a quello conferito con la delega principale, perché I'ampiezza del pote-
re normativo delegato dovrebbe essere delimitato non solo dalloggetto, dai
priacipi e dai criteri enunciati nel testo della delega, ma anche da! concerto di
integrazione ¢ correzione, che costituisce esso stesso un criterio direttivo cul il
Governo deve attenersi,

Fino ad oggl, nella giurisprudenza costituzionale non si trovano indica-
zioni utili a delimitare it potere legislativo di integrazione ¢ correzione e 2
distinguetlo in ampiezza e intensith dal comune potere legislativo delegaro.
Anzi, in qualche occasione®, la Corte si & mostrata consapevole del fatto che

¥ Significativo ad esempio ¢ il caso della sentenza n. 44 del 1993, in mareria di processo
penale minorile, in cui la Corte costimzionale, di fronte ad una innovaziene introdotta con decre-
to legislativo corrertivo si esprime con if seguente apprezzamento; «La censura di eccesso di delega
che il giudice 2 quo muove alla norma [... come risuleal a seguito delle incisive modifiche che il
legislatore delegato, facendo applicazione della speciale procedura prevista dall’art. 7 della legge-
delega 16 febbraio 1987, n. 81, ha rirenuto di apporrare alla disciplina della liberti persanale ael
oracesso minorile {...]». Punto 1 del Considerato in dititto. Corsivo aggiunto. E da notare cke le
modifiche introdotte con decreto correttive, olire ad essere fncisive, come riconosce la Corte
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con lo strumento del decreti legislativi integrativi e correttivi il Governo ha
apportato cambiamenti normativi di grande rilieve, ma non ha ritenuro di
censurare le scelte governative, neppure nella renue forma del moniro, che
talvolta la Corte usa far precedere ad interventi pill incisivi.

Un decreto legislativo che riscrivesse intere pagine dell’ordinamento in
virth di una delega per recare «integrazioni e correzioni» non potrebbe non
dirsi viziato di eccesso di delega, anche se non esorbitasse dai limici temporali,
di materia e fosse persino rispettoso dei principi e criteri dirertivi. Le nozioni
di integrazione ¢ di correzione dovrebbero rientrare tra gli elementi definitori
del potere delegaro al Governo, analogamente a quanto dovrebbe accadere nel
caso delle deleghe per il coordinamento ¢ la compilazione di testi unici - in
cui la capacith innovativa dei decreti fegislaivi sulla legislazione pregressa do-
vrebbe misurarsi con le finalit di riordino normativo perseguite dal legislaro-
re delegante — ovvero nei casi di delega legislartiva per I'atruazione delle dirersi-
ve comunirarie - in cui {a finalith di adeguamento alle normarive europee no-
minativamente elencate in calce alla delega dovrebbe essere presa in considera-
zione ¢ra i farcori sulla base dei quali valutare gli eventuali vizi di eccesso di
delepa degli atti governativi®®.

6. LE VARIANTL E | LORC RISCHI: A) LA DELEGA CONTESTUALE E B) LA DELEGA AUTO-
NOMA

Accanto a queste valutazioni di carareere generale che investono I'intera
categoria delle deleghe per le correzioni ed integrazioni occorre ora svolgere,

- pit analiticamente, qualche considerazione in ordine alle diverse tipologie che

fa prassi ci offre. Come si accennava, la delega per le correzioni e le integrazio-

"ni, per quanto sia apparsa da un tempo relativamente breve — inizio anni 70,

ha gid dato vita ad una serie di varianti rispetto al modetlo di base, che &
opportuno prendere in esame partitamente.

In base ad un primo criterio, basato sulla contestualiti della delega per le
correzioni rispetto alla delega principale, la prassi ci offre una prima dicoto-

costituzionale esplicicamente, riguardano il delicasissimo sercore della liberti personale nel proces-
io minarile. )

% Tanto & vero che in quest casi la Coree affermia che il pocers legislative delegaro & delimitaro da tre
ordin di principi: quelli che derivano dalla dirersiva comuniraria da artvare e quelli generali e speciali
coneenuri nella legge delega, di norma neila legge comunitaria annuale: cft. sentenza 4% del 1999,
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mia: accanto alle pitt numerose deleghe per le correzioni attribuite ai Governo
con il medesimo atto legislativo con it quale viene attribuita la delega princi-
pale, vi sono casi, forse meno numerosi, ma non meno significativi, in cui la
delega per 'emanazione di decreti legislarivi integrativi e correttivi di una nor-
mativa gia esistente € operante viene conferita con atto a sé stante, magarl
anche distante nel tempo dail'epoca dell’entrata in vigore della normativa da
ritoccare.

Queste due ipotesi sono esposte a rischi diversi, che potrebbero addiritcu-
ra prefigurare I'insorgeic di veri e propri vizi di illegittimita costituzionale. Per
la prima ipotesi si tratta di rischi collegati alla precarieth della normativa detta-

ta con i decreti legislativi principali; per la seconda ipotesisi tratta del rischio

dello snaturamento ¢ dell'uso improprio dello strumento qui in discussione.

a) Il caso della delega per i decreti corretrivi e integrativi formulata conte-
stualmente alla delega di base, che costituisce Vipotesi piti frequente ¢ che
percid si & ritenuto di ricondurre al «modellos che sta emergendo dalla prassi,
si caratterizza per il fatto che wannuncia» e cavvertes i destinarari che la disci-
plina normativa contenuta nei primi decreti legislativi potrebbe essere sogget-
ta a ripensamenti e aggiustamenti, entro un termine determinato. La previsio-
ne a prioti della possibilita che i decreri legislativi principali siano a breve
modificati dai decreti correttivi potrebbe allora imprimere ai primi un caratee-
re di provvisorietd o addiritcura di precarierd, in grado di generare nei poten-
ziali destinatari un'aspettativa di mutamento normativo, che potrebbe scorag-
glarne 'applicazione o Yosservanza. Nata per consentire la sperimenrazione o
[attuazione graduale di riforme impegnative e complesse, ¢ cio¢ per permette-
re di testare le nuove norme sul piano della loro effertiviry, la delegazione
legislativi con possibilith di correzioni e integrazioni correrebbe il rischio di
dare vita ad una nuova forma legislazione «in provas, precaria o provvisoria,
che potrebbe instillare nei soggettt destinarari la percezione di non essere ob-

 bligatoria e vincolante, perché soggetta, sicuramente e a breve termine, a revi-
" sioni e modifiche.

Cosi Iosservanza delle riforme tenderebbe a diminuire sensibilmente,
impedendo, perché ineffettiva, la verifica del suo operare in concreto, verifica
sulla base della quale poi il Governo dovrebbe predisporre le correzioni e le
integrazioni.

Se la delega per le correzioni e le integrazioni dovesse trasformarsi in un
invito alla scarsa osservanza delle norme poste dai decreti principali, almeno
finché non siano srati emanati [ decreti successivi o non sia spirato il termine
previsto per la loro emanazione, essa solleverebbe piti di un problema di pre-
gio costituzionale, il pitt immediato dei quali concerne il principio della cer-
tezza del dirirro. Se poi - secondo quanto risulta dalla giurisprudenza della
Corte di cassazione, o meglio da una decisione finora isolara, ma pronunciara
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daile sezioni unite® - dovesse consolidarsi orientamento che ateribuisce effet-
1i retroattivi alle disposizioni correstive, allora verrebbe del tutto pregiudicara
la certezza del disitto e la clausola delle correzioni ed integrazioni contenuta
nella legge delega sarebbe fonte sicura di ineffectivith delle norme dei decreti
principali, se per effertivita intendiamo, kelsenianamente?, 'osservanza me-
dia della norma o la conformiti del comportamento umano alle norme.

Che i decreti legislativi possano essere percepiti come scarsamente vinco-
landi, fin tanto che non siano intervenute le correzioni ed integrazioni «defini-
tiven, previste dalla delega, & testimoniato da una significativa controversia
insorra tra il Governo e la Regione Trentino-Alto Adige, e portata all’'esame
della Corte costituzionale, in merito all'adeguamento delf’ ordinamento regio-
nale alla riforma sanitaria del 1992,

Come & noto, a partire dal decreto legislativo n. 266 del 1992, & stato
previsto esclusivamente per la Regione Trentino-Alto Adige ¢ per le Province
autonome ivi insediate un particolare meccanismo di adeguamento ai principi
¢ alle norme statali che vincolano le leggi regionali ¢ provinciali. A differenza
di quanto accade per le altre regioni, per le quali sono immediaramente appli-
cabili le nuove norme stacali che vincolano la legislazione regionale, determi-
nando l'abrogazione o I'incostituzionalith® delle norme regionali ad esse con-
tzarie, il sistema previsto per il Trentino Alto Adige® comporta che all’entrata

%Coree di cassazione, civ., S.U., 7 febbraic 1989, n. 733 che atribuisce effert [eCroarryi
all'art, 1 del d.BR, 23 dicembre 1974, n. 688 in quanto norma corrertiva del precedente d.PR.26
otrobre 1972, n. 643, art. 13, in conformitd all'are. 17, secondo comma, della legge n. 825 del
1971, sulla riforma cributaria, Di vpiniene contraria in osdine all’cfficacia nei tempo del medesi-
mo decreto legislarive Comm. centr. impaste, sez. XX, 10 giugno 1982, n. 837.

8l punso ofe. H. KeLsen, Troria generale del divitto ¢ dello Siazo, trad it., a cura di S. Cotra e
G. Pecora, Milano, 1994, 39 ss.

3 {3 riforma & staca realizzata con decreto legistadivo 30 dicembre 1992, n. 502, in attuazione
della delega conferica dalla piit volte citata legge n, 421 del 1992

8y questo punto la gurisprudenza ¢ oscillante. Si veda pest la sent. 0. 153 del 1995 in cui la
Corte costituzionale ha dichiarata Uillegicrimita costiruzionale di alcune narme regionali per con-
traste cont prinipi stacali sopravvenui e, turcavia, ha esplicitamente riconfermato il potere del
giudice ordinario di disapplicare le norme regionali nei casi di «accerrara e direrea incompatibiliras
con i nuovi principi statali, In doverina, per rurti, M. Carul, ff fimize dei principi fondamentali,
Torino, 1992, 210 ss. e iz ulteriori indicazioni bibliografiche.

Syl meccanismo di adeguamento della legislazione regionale e provinciale previsto per la
regione Trentino-Alto adige e per le Provinee autenome vedi anche E. LAMARQUE, Per la Provincia
di Bolzans la primi applicazione delle nuove norme di arnwazione dellp Statuto speciale & sols un buon
investimento per il futuro, in «Giur its, 1995, 1, 485 ss.; T, Grovpi, Limief all immediata applica-
biliti delle leggi starali nel sterritorio del Trenting Alva Adige € ricorsa per mancato adegnamento, in
Giur. Cost., 1997, 3663 ss.; L. ANTONINI, La chiusura dells questione altonsesina ¢ i suoi riflessi sulla
riforma del regionalising italiano, ed. provy., Milanc 1999, 97 ss.
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in vigore delle nuove norme starali insorga in capo alla Regione e alle Province
un obbligo di adeguamento, che deve essere soddisfatto entro sei mesi. Nel
frateempo continuano ad essere applicate le norme regionali ¢ provinciali pre-
vigenti, ma allo scadere del termine rali norme possono essere limpugnate dal
Governo davantt alla Corte costituzionale se nel frattempo non sono state
adeguate ai nuovi principi statali.

Nel caso porrato all'esame della Corte, if termine di sef mesi previsto per
Padeguamento era decorso senza che la normariva regionale provinciale fosse
stara adeguata al decreto legislativo di riforma del sistema sanitario, quindi il
Governo aveva solievato la questione di legittimita costituzionale in via princi-
pale, per mancato adeguamento. La difesa della Provincia di Bolzano si basava
sull'argomento che il computo del termine di sei mesi previsto per l'adegua-
mento non poteva, nel caso di specie, decorrere dalla data della pubblicazione
sulla Gazzetra ufficiale del decreto legislativo n. 502 del 1992, daro che la
legge delega prevedeva la possibilith che fossero emanate disposizioni «corret-
tives fino al 31 dicembre 1993. Da tale ubtima data, ad avviso della Provincia,
doveva iniziare a decorrere il termine per 'adeguamento, cosicché il ricorso
governativo risultava essere stato presentato prematuramente.

In buona sostanza, quel che fa Provincia contestava era proprio 'obbligo
di adeguare la propria legislazione a una disciplina che, se non poreva essere
definita «provvisoria» in senso stretto, certo presentava un bassissimo rasso di
stabilica,

La Corte non ha dato seguito alle osservazioni della Provincia, e si & prodi-
gata in un ampio ragionamento diretto ad evidenziare le differenze tra i decre-
ti-legge - in ordine ai quali sarebbe assurdo chiedere un adeguamento della
legislazione regionale ¢ provinciale prima della loro conversione in legge — ¢ i
decreti legislativi, stabill anche sesuscettibili di correzioni a breve termine. La
previsione di un termine per le correzioni «non pub condurre a ipotizzate -
dice la Corte - che 1 decreti soggetci ad eventuali correzioni, entro i limic
temporali ultimi concessi per lo svblgimento del potere delepato, possano es-
sere considerari per cid stesso atti provvisori. Al contrario - continua la Corte
- ciascun decreto legislativo delegato, una volta emanato, & un atto legislativo

a sé stante, potenzialmente idoneo a produrre effetti normarivi stabili nellor-

dinamento giuridico, allo stesso mode di una comune legge ordinarias* .

La dottrina non ha mancato di marcare un netto dissenso rispetto a questa
interpretazione della Corte che impone alla Regione e alle Province di innova-
re le proprie leggi in corrispondenza di ogni stappa» della riforma statale, mentre

“Sentenza n. 172 del 1994, punto 3 dei Consideraro in dirirto.
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sarebbe stato preferibile lasciare che la disciplina statale diventasse davvero
stabile e definitiva, prima di esigere I'adeguamento degli ordinamendi regionali” .

In effetdi il ragionamento della Corte appare condivisibile solo se si muove
dal presupposta che la clausola dei decreti integrarivi e corrertivi non abilid il
Governo a riscrivere, introducendo innovaziont radicali, la disciplina dettata
dai decreti principali, ma si fimiti a permerrere modifiche che si contengano
entro 1 margini delle «integrazioni ¢ correzioni», appunto.

Lantidoto al rischio che la normativa posta dai decreti legislarivi principa-
i diventi precaria — o sia percepita come tale — in atcesa dei decreti legislativi
integrativi e correttivi potrebbe consistere nell’adozione di un canone di scru-
ginio strerto, in sede di conrrollo di legictimith costitnzionale sul potere di
correzione ed integrazione esercitato dal Governo, secondo le indicazioni svi-
luppate poca sopra.

b) Diversi sono i rischi ai quali sono esposte le deleghe per i decreti inre-
grativi e correttivi quando, anziché essere contenute nel medesimo atto che
pone fa delega principale, esse intervengono in un momento distinto e succes-
sivo. In questi casi si actenuano i rischi connessi alla precarietl della normati-
va, perché manca ja prevedibilith del mutamento, vera causa della percezione
di instabilica, provvisoriets, temporaneira della normativa principale, di cui si
¢ gia detro. In compenso in questi casi st possono riscontrare aspetti proble-
matici di diversa natura,

In particolare, osservando la prassi si pud norare che quando la delega per
i correttivi e gli integrativi non & posta contestualmente ad altra delepa legisia-
tiva, che per comodita ho definito «di base» o «principale», ma interviene suc-
cessivamenre, magari a distanza di anni da essa, normalmente si riscontra un
uso improprio dello strumento qui in esame. Sotto ericherta di una delega
per le correzioni e le integrazioni si cela, nella maggior parte dei casi, una
comune delega legislativa, potremmo dire una delega di riforma del settore, e
non certo di assestamento o di perfezionamento di una riforma in corso di
sperimentazione.

Si pensi al caso della riforma del pubblico impiego, effettuata dal Governo
in basc alla legge delega n. 421 del 1992, con decreto legistativo n. 29 del
1993, ripetutamente integrato e correcto. Nello stesso ambire materiale, la
legge n. 59 del 1997 (cd. Bassanini uno} prevede che «{...] ulteriori disposizio-
ni integrative e correttive al decreto legislarivo 3 febbraio 1993, n. 29, € suc-
cessive modificazioni, possono essere emanate entro il 31 dicembre 1997. A

28l punio vedi E. Ross1, uMestere vino nuove in otri vecchin: le prime applicazioni dellare. 2
del d, lgs. 16 marzo 1992, n. 266, in «Giur. costn, 1994, 1553 ss.
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cal fine il Governo, in sede di adozione dei decreti legislativi, si artiene ai prin-
cipi contenusi negli arte. 97 € 98 della Costituzione, ai criteri direttivi di cui
all'are. 2 della legge 23 ottobre 1992, n. 421, a partire dal principio della
separazione tra compiti € responsabilita di direzione politica e compiti e re-
sponsabilira di direzione delle amministrazioni, nonché ad integrazione, sosti-
tuzione o modifica degli stesst, ai seguenti principi e criteri direttivi . ]»%.
Segue un copiosa elenco di principi ¢ critert dirertivi, i eui contenuti solo in
parte si pongono in linea di consinuita con la delega di base, di talché difficil-
mente i decreti legislativi emanati in forza di questa nuova delega — ¢ in parti-
colare il decreto legislativo n. 80 del 1998 *— possono essere considerati mere

integrazioni ¢ correzioni dell’originario decreto legistativo n. 29 del 1993, a -

sua volra gi ripetutamente integrato e corretio®.

Questa tendenza ad utilizzare in modo improprio i decreti legislativi inte-
grativi e correttivi non pud dirsi un vizio connesso strutturalmente alla auto-
nomia che in questi casi la delega per i correttivi esibisce. Luso improprio dei
decreri legislativi integrativi ¢ correttivi € il loro snaturamento rispetto alla
finalith cipica di assestamento delle riforme non derivano di necessitd dalla
autonomia della delega correttiva che si riscontra negfi esempi sopra ricordari.
B piuttosto un rischio che si verifica sul ptano empirico: osservando [7d guod
plerumaque accidit, si nota Ja tendenza ad estendere i poteri del Governo dele-
gato fino a debordare abbondantemente fuori dai confini della correzione ¢
dell'integrazione, proprio quando la delega correttiva interviene in un mo-
mento successivo e autonomo rispeteo alla delega principale.

Quando si verifica questo uso deviante dei decreti integrativi e correttivi,

© Legge n. 59 del 1997, art. 11, comma 4.

4 6 yedano anche i decrett legislativi n. 396 del 1997 n. 387 del 1998

# Analophe considerazioni potrebbero essere dipetute in relazione alla delega sulP ordinamen-
1o contabile degli enti locali, coneenuta nella legge n. 127 del 1997 {cd. Bassanini bis), art. 9, che
si propone come delega integrativa del precedente decreto legislative n. 77 del 1995, dissimulan-
do una poreata innovativa ben pili ampia, restimoniata dal farrore tempo e dai coneenuti indiriz-

* zath ol legislatore delegato. Anche alcune deleghe contenute nella legge n. 266 del 1999 sul riordi-

no delle carriere di afcuni comparii del pubblico impiego presentanc questa strutiurd anomala, in
particolare quelfa di cui all'art, 15, comma 1, sul riordino defle forze armarte e quella di cui all'art.
18, comma 1 sul rapporca di impiego del personale di polizia. La medesima struttusa & seguita
anche nella legge delega 13 maggio 1999, n. 133, arc. 19, comma 2, che introduce una defega per
correggere i decreri legislativi di attuazione della legge delega sulla riforma sanitaria; nella mede-
sima legge delega T'art. 23 introduce una delega per i correttivi e gli integrativi in materia di
imposta sugli spereaccli, disciplinata con delega dalta legge 3 agosto 1998, n. 288, senza che nel
testo orginario fossero previsti L correttivi; € ancora nella legge 17 maggio 1999, n. 144, in materia
di incentivi al cecupazione, in particolare art. 43, comni 2, 4, 5.

{ decreti legislativi insegrativi & corventivi: virtis df governo e vizs di costituzionaliti 89

1z delega presenta un carattere irrazionalmente contraddittorio, perché da un
lato essa conferisce al Governo un potere di «mera integrazione e COCIEZione» €
dall'altro pone principi ¢ csiteri direttivi che spingono la legislazione delegata,
che dall'esercizio di tale potere dovrebbe derivare, fuori dai confini della inte-
grazione ¢ della correzione, che la delepa stessa pone. Pil1 che da una cattiva
interpretazione del potere legislativo delegato da parte del Governo, 'uso im-
proprio dei decredi legislativi integrativi e correttivi semnbra derivare, allora, da
un vizio della legge di delega. ’

Inoltre, in alcuni di questi casi si riscontra una insufficiente determinazio-
ne dei principi e dei criteri direttivi, che dipende dal fatro che questo tipo di

" deleghe corrective tende ad affiancare ulteriori principi e criteri direreivi a quelli

originari, contenuti nella delega principale. Il Governo st trova, dunque, a
dover operare un coordinamento tra i due ordini di principi, effertuando le
scelte in base alle proprie prioricd. In questo modo, perd, il Governo diviene
arbitro anche della dererminazione dei principi e dei criteri direccivi, contrad-

dicendo e la lettera e lo spirito dell’art. 76 Cost., che riserva questo compito

alla decisione delle assemblee parlamenrari.

In breve, questa variante dei decreti legislativi integrativi e correttivi, con
la quale ad anni di distanza si torna a conferire una delega per ritoccare una
riforma efferruara molto prima nel tempo, spesso & congegnata in modo tale
da non andare esente da vizi di illegittimita costituzionale sorto un duplice
profilo: if primo, legato alla contraddittorierd della delega quanto all'ampiezza
del potere delegato al Governo, che da un late & definite di «correzione e
integrazione» ¢ dafl'altro & destinato ad operare intervent senzaltro pit incisi-
vi di quanto Pidea della correzione e della integrazione possano tollerare. [l
secondo, legato alla indeterminatezza dei principi e dei criteri direetivi, che in
questi casi sono spesso di due ordini, perché la delega richiama tucti quelli
avecchiv, e ne aggiunge di «nuovis, da coordinare fra loro dove & possibile a
discrezione del Governo.

7. (CONTINUA) C) DELEGHE CON PRINCIPI E CRITER] DIRETTIVI AUTONOMI E D) CON
RINVIO A PRINCIPI E CRITERI DIRETTIVI

Dalle osservazioni appena svolte in tema di deleghe per { decreti correttivi
ed integrativi ateribuite in forma autonoma e in epoca successiva alla delega
principale potrebbe sorgere un equivoco, che ¢ bene fugare senza indugio.

Lequivoco potrebbe essere generato dal fatto che si & riscontrato un uso
improprio delto scramento qui in esame principalmente nei casi in cui la dele-
ga per 'emanazione dei decret correttivi e integrativi contiene principi e crire-
ri direttivi ulteriori rispetto alla delega principale. Si potrebbe allora trarre la
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" conclusione, indebita, che 'unica modaliti coerente e costituzionalmente ac-

certabile di formulare la delega per i corrertivi e integrativi sia quella che omet-
te I'indicazione di specifici principi ¢ criteri direttivi, limitandosi su questo
punto a rinviare a quelli formulati nella delega principale.

E di immediata percezione che questa affermazione prova troppo.

E ben vero che il modello piu ricorrente si struttura in modo che i principi
e i criteri diretzivi della delega «secondariar siane individuati per relationem a
quelli delia dclega «Principale». E vero altresi che la Corte costituzionale, chia-
mata esplicitamente a pronunciarsi su questo punto, ha ritenuto che una dele-
ga per lemanazione di decreei legislarivi e correttivi formulata senza indicare

specificamente principi e criteri direttivi non & incostituzionale, sotto il profi-

lo della lesione dell'art. 76 Cost., se vincola il Governo al rispetto dei principi
e criteri direttivi posti nella delega di base™, ¢ coerentemente, in un successivo
caso, ha dichiarato I'illegittimita costituzionale di un decreto legislativo inte-
grativo e correttivo che finiva per abrogare o quantomeno svuotare di conte-
nuto uno dei prineipi posti nella legge delega di base.

Turttavia non pare lecito spingere queste affermazioni fino al punto di
dedurne che la sola modalira di determinazione del principi e criteri direttivi
coerente con la ratio delle deleghe correttive ed integrative sia quella di un
mero rinvio alla legge di delega principale. Al contrario, in linea teorica, sem-
brano parimenti accettabili sia il modello base, in cui la delega per i decreri
legislativi integrativi e correttivi utilizza la tecnica del rinvio ai principi ¢ crite-
ri directivi della delega principale, sia la variance che correda [a delega seconda-
ria di principi e criteri direttivi ulteriori®,

48 Sentenza n. 156 del 1985, relativa alla riforma triburaria del 197!, punto 4 Considerato in

diritzo: «Con la rerza questione si domanda alla Corte se il ciraro arc. 17,1, 825 def 1971 contrasti
o meno con I'art. 76 Cost., nella parte in cui ammerte interventi integrativi ¢ correctivi ad opera
del legislacore delegato senza specificare i principi e criteri direttivi da osservare in detti intervent
[...] Anche detra quéstione non & fondaca, poiché lo stesso art. 17, nell'autorizzare il Governa ad
emettere uno o pit: provvedimenti delegati, ha espressamente stabilieo che tali provvedimenti doveva-
no artenetsi ai principi e ai criceri direttivi determinati dalta stessa legge di delega n. 825 del 1971

" Sentenza . 383 del 1994, relativa ad uno dei decreti correctivi del decreto legislativo n, 29
del 1993, il decrero legislativo n. 470 del 1993, dichiarato costituzionalmente illegittimo per
violazione dell'art. 76 Cost., perché irrispettoso di un principio smbilico neil'art. 2, comma 2,
della legge n. 421 del 1992, la legge delega di base. In particolare il principio ritenuto leso dal
decrero correttivo produceva I'effetto di vincolare le regioni speciali ¢ le province auronome a
tutee le norme contenute nei decreti legislativi, laddove la legge defega restringeva tale vincolo aile
sole disposizioni di principio contenute nella legge delega stessa, ritenute esse sole principi fonda-
mentali di grandi riforme economico-sociali.

# Diversa, su questo punco, I'opinione espressa da N, Luro, Deleghe e decreti legislativi «corret-
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Anzi questa seconda ipotesi potrebbe essere valarizzara, nella misura in cui
tende a dare pil precise indicazion] al Governo sul come esercitare il potere di
correzione, stabilendo ['orientamento verso cui indirizzarlo, 1 principi e i cri-
teri direttivi potrebbero essere urilmente integrati su questo punto, in medo
da non lasciare del rurto libero il Governo di volgere a qualunque scopo il
potere di correzione, salvi naturalmente i contenuti fissati nella legge delega,

Si potrebbe, ad esempio, immaginare di vincolare il Governo ad utilizzare
Pintervento normativo di correzione ed integrazione al solo scopo di aggiusta-
re gli inconvenienti, o rimuovere i dubbi di costituzionalira, che le prime ap-
plicazioni della riforma appronrata con i decreti legislativi principali lasciano
venire a galla nella prassi. Coerente con la ratio delio strumento, che come si &
detro risiede essenzialmente nella necessita di sperimentare e attuare gradual-
mente riforme complesse ed ampie, la previsione di uno specifico criterio di-
rettivo da seguire nella predisposizione dei decreti legislativi integrativi e cor-
rettivi potrebbe vincolare il Governo a limitare Puso di cale potere per rispon-
dere alle esigenze emerse dalla prima sperimentazione, Lentitd delle correzioni
¢ delle integrazioni potrebbe anche variare sensibilmente, purché le modifica-
zioni introdotre siano giustificate allo scopo di chiarire dubbi, rimuovere in-
convenienti, risolvere problemi, appianare difficolta, abbartere costi, scioglie-
re contraddizioni o colmare lacune che si siano riscontrati nella prassi.

8. (CONT!NUA) E) DECRET! CORRETTIVI E INTEGRATIVI CHE OPERANC SU PRECEDEN-
TI DECRETT LEGISLATIVI £ F) DECRETI CORRETTIVI E INTEGRATIVI CHE OPERANO
SU LEGGI GRDINARIE

Prosepuendo nella disamina delle varianti, possiamo ancora distinguere le
deleghe in cui i decrexi legislacivi integrativi ¢ correttivi sono destinati ad Znci-
dere sui decreti legislativi entradi in vigore in virthy della delega principale, da
quelle in cui gli interventi correttivi e inregrarivi sono chiamati ad operare su
leggi ordinarie del parlamento. Il primo ¢ il caso pili frequente, ascrivibile al
modello generale della delega per le correzioni e le integrazioni. 11 secondo
costituisce una variante utilizzata in poche, ma assai significarive occaslont,
che presenta aspetti problemarici.

Questa seconda ipotesi & stata seguita ad esempio nel caso della legislazio-
ne sulla privacy e nella riforma della disciplina sull'immigrazione.

tivin, cit., 40 ss., che ritiene, invece; tipica del modello delle deleghe per corcettivi € integrativi
rinviare, in punto di principi e criteri direccivi, alla delega principale.
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Nel caso della privacy, le correzioni da apportare per via di delegazione
legislaciva, ex art. 2 della legge n. 676 del 1996, sono dirette ad cemendare» la
legge ordinaria di base, la legge n. 675 del 1996, anziché, come accade usual-
mente, precedent decrett legislativi, Questa differenza non produce alcun in-
conveniente dal punto di vista del regime formale delle fonti: poiché le corre-
zioni sono contenute in atti con forza di legge — i decretd legislacivi di correzio-
ne - non rileva in alcun modo, sotto questo profilo, il fatto che esse siano
destinate ad interpolare il testo di una legge ordinaria, anziché quello di un
decreto legistativo, & ovvio. Gli inconvenienti che si generano, invece, riguar-
dano la determinatezza dei principi ¢ deli’oggetto della delega per le correzio-
ni. Si consideri, infacti, che come tutte le deleghe correttive, anche quella in
materia di privacy impone al governo di agire nel pieno rispetto dei principi
della lepislazione di base: come si ricava da una lettura testuale del daro nor-
mativo, nella predisposizione dei decreti correttivi sulla privacy, il Governo &
tenuro al «rispetto dei principi e della impostazione sistematica della legisla-
zione in materia di tutela delle persone e aluri soggetti rispetro al tratramento
dei dati personalin®. La legge ordinaria di base in marteria di privacy & dunque
la fonte da cui trarre i principi che debbono guidare il governo il sede di corre-
zione. E tuttavia, la legge ordinaria di base non & solo questo. Fssa ¢ anche il
testo su cui sono destinate ad operare le correzioni predisposte dal Governo.
Proseguendo nelia lettura dell'art. 2 della legge delega si legge infatti che oltre
al criterio sopra citato, il Governo deve alurest limitarsi alla «introduzione delle
sole correzioni a[lla) legislazione in materia di tutela delie persone e di altri
soggetti rispetto al trattamento dei dati personali [...omissis. . ]».

Non diverso ¢ il caso della legislazione sull'immigrazione, caratterizzaro
anch'esso dal facto che il potere di correzione ¢ integrazione delegaro al gover-
no & destinato ad incidere su una legge ordinaria, anziché su decreti legislativi
di prima riforma.

Una profonda revisione della legislazione in materia di immigrazione &
intervenuta, nel nostro ordinamento ad opera della legge n. 40 del 1998, una
legge che mira a disciplinare in modo organico tutre le problematiche, vecchie
e nuove, poste dalla crescita dell'immigrazione massiccia di popolazioni da
paesi extracomunitari® . Nonestante la pretesa organicita della legge n. 40 del

W Legge n. 676 del 1996, arc. 2, conuma 1.

# La disciplina dell'ingresso, del soggiorne e dell'allontanamento dei cistadini dell'Unione
curapea presenta problemi specifici, data la presenza di importanti e copiosi principi cormunitari
chea partire dalla liberta di circolazione delle persone, prevista sin dall'originario rracrato di Roma,
fino ai pill recenti principi in mareria di cittadinanza dell Unione, inrredotti con il rrarrato di
Maastriche e perfezionati con il tractato di Amsterdam, tendono a riservare ai cittadini europei un
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1998, anch’essa non rinuncia a dotarsi di quello strumento di perfezionamen-
¢o, previsto ormai in turte le riforme ampie e complesse, che & costituito dalla
delega per i decreti correttivi ¢ integrativi, Lart. 47, comma 2ldclla legge,
prevede infatti che «fl Governo & [...] delegato ad emanare, entro il termine df
due anni dalla data di entrara in vigore della presente legge, unc o pitt dlccretl
legistarivi recanu le disposizioni correttive che si dimostrino- necessarie per
realizzare pienamente i principi della presente legge o per a'SS{cura‘rne'la.ml-
gliore artuaziones ™ . Senza ulteriore determinazione di principi e criten diret-
tivi, il Governo riceve cosi una delega in cui oggetto ¢ paramerro del porere
normativo sono parimenti identificari con un unico, medesimo, testo di legge.
Da esso il Governo deve trarre i principi che abbisognano dell’ir.acarve.nco cor-
rettivo per essere pienamente realizzari e meglio actuati; ma su di esso 1l gover-
no deve anche intervenire con le proprie correzioni, modiﬁcandf)ne e norme
che alla prova dei fati si siano dimostrate perfeutibili. Ma alfinterno della
legge 40 det 1998 e del successivo resto unico, quali sono i principi ai quali il
Gaoverno deve assicurare una pili piena realizzazione ¢ quqla sono\le restanti
norme che possono, invece, essere novellate in virti} della delega correttwg? E
chiaro che quesra coincidenza tra oggetto e principi della dcle_ga correttiva,
entrambi determinari con un mero e generico rinvio alla legislazione in vigore
in materia, si risolve in una totale mancanza di determinazione dei principi
stessi, e alla fine anche delloggetco. Come nel preccdepte caso dlcila n\ormapva
sulla privacy, anche la delega correttiva in materia di immigrazione & costitu-
zionalmente viziata, per indererminatezza di alcuni del contenuti prescrtti
dall’are. 76 Cost. : o
La normativa di base contenuta nella legge ordinaria & ad un tempo fimite
ed oggerto del potere di correzione delegaro al Governo: limite perché essa
contiene i principi cui il Governo si deve ispirare nﬂll‘fl formula.u.one deil decre-
ti legislativi correttivi; oggetto, perché gli inte:vent_x normativi de.l _Goycrpq
sono volti a correggere proprio quella medesima legislazione da cui i principl

tratramento giuridico privilegiato, rispeteo ai citadini extracuropel, nell'ambite del rerritorio d;!-
'Unione. Su punco mi permetro di rinviare al mia lavoro Cittadinanza exroped. in Enciclope lrla
giuridica italiana, Aggiornamend 1993, ad vocem. Tale distinzione & riconosciua anche dal a
recente legislazione italiana sullimmigrazione, che omette completamente di tractare le prable-
matiche della circolazione dei citadini europei, predisponendo sw questo punto una specifica
delega legislativa al Governo, cfr. legge n. 40 del 1998, art, 45. o

31 Tra Paltro gli intervend correttivi non sono mancati, alcuni del q,I:lllli t.utt’ai‘tm che insigni-
ficanti, dato che roccano anche i profili penalistici della normariva Sl:lil immigrazione: s 1 vedano
il decreco legislativo n. 380 del 1998, e soprattutto il decreta legislarivo n. 113 del 1999. Alcune
osservazioni cririche sulle deleghe nelia legge sull'immigrazione, in senso non dissimile da quello
esposto nel testo, possono leggersi, in P, BONETTI, Anaomalie costituzionali
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debbeno essere tratti. E allora delle due 'una: o la delega & contraddittoria,
perché Invita il Governo a correggere una legislazione che contiene anche i
principi che lo vincolano nell’esercizio del potere normativo; oppure & incosti-
tuzionalmente indeterminata nella formulazione dei principi e dei criteri di-
rettivi, perché abbandona al Governo il compito di interprerare Ja legislazione
di base a] fine di distinguere I principi, vincolanti, dalle aftre norme di detsa-
glio, passibili di correzione, seguendo uno schema disimpegnato cui 'ordina-
mento ha fatto ampiamente ricorso in materia di rapporti tra legistazione sca-
tale e legislazione regionale™.

In questo caso, perd, sembra che il vizio di indeterminatezza dei principi,
al quale si accompagna in verirh anche una scarsa precisione nella definizione
dell’'oggetto della delega®, sia difficilmente accettabile dal punto di vista costi-
tuzionale, viste le precise indicazioni contenute nell’art. 76 Cost. e visti | rap-
porti istituzionali che esso sottende, che vorrebbero if parlamento legislatore
di principio € il governo legislatore «di riempimenton, per usare una espressio-
ne ricorrente nella giurisprudenza costituzionaie,

Per evitare censure di incostituzionality, quando la delega correttiva st ap-
poggia ad una precedente legge ordinaria di riforma & necessario, allora, che il
legislatore delegante distingua con precisione quali sono le proposizioni nor-
mative della legge che costituiscono principi vincolanti per il legislatore dele-
garo, ¢ quali sono invece le proposizioni normative suscetribili di correzione,

9. ALCUNE OSSERVAZIONI CONCLUSIVE SUI PROBLEMI DI LEGITTIMITA COSTITUZIO-
NALE DEI DECRETI LEGISLATIVI INTEGRATIV] £ CORRETTIVI E SULLA GIURISPRU-
DENZA DELLA (CCORTE COSTITUZIONALE

Volendo ricomporre e sintetizzare le osservazioni fin qui svolte in relazio-
“ne ai problemi di costituzionalith che i decreti legislativi integrativi e correttivi

* Come nel rapporto tra legge starale e legge regionale, il legislatore ordinario non ha distinte
nella legislizione di base della privacy i contenuti di principio da quelli di detraglio. Ma nel caso
della legge regionale il sisrema dei controlli preventivi conduce if problema quasi inevitabilmente
davanti ad un giudice imparziale, la Corte costituzionale, alla quale in ultima analisi & rimesso il
compito di deterrinare i principi fondamentali della materia ¢ principi deife grandi riforme eco-
nomico-sociali; viceversa nef caso dei decreti legislativi corzetcivi I'unico controllo preventivo &
quello svolta dalle Commissioni parfamentari, le quali peré da un lato esprimono di norma un
parere non vincolante, e dail'altro nen hanne moda di chiamare in campo la Corte costisuzionale.
Questa intervered solo successivamente, ¢ solo se ce ne sarh oceasione, Da queste punto di vista il
Governe ha campo molro piti libero.

» Loggetta della delega & definiro, infatti, in termini di udisposizioni correttive della legista-
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possono presentare, occorre anzirutto muovere dalla constatazione che 'ordi-
namento costituzionale italiano non sembra ostacolare in via di principio l'uti-
lizzo di questa peculiare forma di delega legisaciva. '

La stessa giurisprudenza costituzionale sembra confortare questa osserva-
zione, sia perché con esplicite affermazioni di principio sin dal 1985 ha fugato
ogni dubbie in proposito, sia perché pur avendo avuro numerose occasioni,
specie negli anni pit recenti®, di pronunciarsi su questioni di legictimird co-
stituzionale avent ad oggetto decreri legislarivi integrativi e correttivi, la Corte
semnbra trattare questa speciale categoria di atti con forza di legge al pari dei
comuni decreti legislativi, emanati sulla base di una ordinaria delega legislati-
va, senza evidenziarne le peculiarica e gli specifici problemi, che pure, ad avvi-
so di chi scrive, non mancano.

Da questo punto di vista, la giurisprudenza costituzionale non sembra
pienamente soddisfacenre. Nel momento in cui il Parlamento defega al Go-
verno il compito di svolgere un'attivith legislativa di «integrazione e correzio-
ne», questa definizione doviebbe contribuire a tracciare i perimetro entro cui
il Governo ¢ abilitato ad agire, ¢ la Corte costituzionale dovrebbe vegliare
affinché tali confini non vengane impropriamente superati, Fino ad ogpi non

zione in materia di rutela dei dari delte persone fisiche e di altri soggerti .. .». Ma la legislazione in
materia & costituita solo dalla legge n, 675 del 1996, precedente la delega stessa, oppure abbraccia
ogni acco narmasivo primario, anche futuro che sard vararo in materia, compresi tutei i decreri
integracivi 3 venire? Rileva Iindeterminatezza dell'oggerta anche A. Swwoncin, I sistema delle
Jonsi normative, in I trastamento dei dati personali, a cura di Cuffare e Ricciuro, cit., 26,

* La giurisprudenza costituzionale avente ad oggerto decreri legislativi incegracivi e correttivi
ton & scarsissima, specie negli ultimi anni. Paco numerose sono perd le decisioni in cui la Corte
costituzionale si pronuncia specificamente sulla comparibilica costituzionale e sui limiti del tipo
di fonte qui in esame. Cosl ad esempio vi sono molte decisioni vertenti su decreri legislarivi
integrativi e corrertivi, in cui il paramerro costituzionale & diverso dall’arr. 76 Cost.: ad esempio
searenza n. 269 del 1998; senc. n. 127 del 1997, sent. n. 430 de 1995; sentt. nn, 355 ¢ 354 del
1994 In alrri casi, la questione di begitrimica sollevata in ordine ad un decrera legislativo incegra-
tivo e corretrivo rocea anche il parametro dell'art. 76 Cost., ma limitatamente a profili refativi alla
violazione della lepge di delega, ¢ pily specificamente nella maggior parte dei casi per violazione
dei principi e criteri dirercivi, cosicché il giudizio della Corte non rocea, nemmenos in questi casi,
lalegictimitd formale della fore legislativa integrativa & corretriva: cost sent. n. 88 del 1996, sent.
n. 77 del 1993, sent. n. 44 del 1993, sent. o. 51 € n, 4 del 1992, Trascurando del tutro i casi in cui
i decreri legislacivi integrativi e correrrivi vengeno in rilevo nel giudizio di legittimich costituziona-
le come clementi che integrano lo jus superveniens e che giustificano quindi la restituzione degli
artl al giudice a gue (come esempio, per tucee, ord. 501 del 1993), le uniche decisioni delfa Corte
cosrituzionale da eui si possona evincere indicaziani circa il regime giuridico e i limiti di legiteimi-
ti costituzionale dei decreti legislarivi integracivi e corretcivi sono dunque la sent. n, 156 del 1985,
le sentr. nn. 172, 343, 383 ¢ 422 del 1994, ¢ la sent. n. 265 del 1996 tusce analizzace precedente-
mente nel testo,
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sernbra che i concetti di «integrazione e correzione» che definiscono il potere
legislacivo delegato al Governo siano mai stati invocati nella giurisprudenza
costituzionale al fine di valutare eventuali vizi di eccesso di delega di cui i
decreti legislasivi integrativi e correttivi potrebbero essere inficiati, Anzi, tal-
volra la Corte costituzionale ha preso atto che in sede di correzione e integra-
zione it Governo ha apportaco modifiche incisive al tessuto legislativo preesi-
stente, senza perd MUOvVeEre censure in alcuna forma. Tuttavia, come si & cerca-
to di dimostrare nelle pagine precedend, un intervento pil1 energico da parte
della Corte costituzionale su questo punto potrebbe essere opportuno, sia per
evitare che il legislatore delegante e il legislatore delegato sfrurtino in modo
improprio lo strumento dei decreti legislativi integrativi e correttivi (come ad
avviso di chi scrive qualche volia accade), sia per evitare il rischio di destabiiiz-
zare o rendere ineffetrivi i decreri legislativi di base, in attesa dei loro correttivi.
Per non vanificare gli efferti benefici dei decreti legislativi integrativi e corret-
tivi con dannosi «effetti collarerali», sembra indispensabile vigilare sul legisla-
rore delegato affinché si mantenga nei limic delle_x scorrezione ¢ integrazioner,
e questa responsabilira chiama in causa anche la Corte costituzionale.

Venendo agli altri vizi che si possono riscontrare in alcune variand della
delega corretriva e integrativa, si & cercato di evidenziare come in alcuni cast si
verifica una indeterminatezza in alcuni elementi detla delega ¢ in particolare
nell’oggetto e nei principi e criteri direttivi, che finisce per cludere le prescri-
zioni dell'art. 76 Cost. Cibd accade sovente quando la delega correttiva ed inte-
grafiva segue molto tempo dopo la delega principale, ¢ comunque & posta con
atto autonomo e indipendente da essa. La stessa evenienza ricorre quando i
decreti legislativi integrativi e correttivi sono destinati ad operare su una nor-
mativa posta con legge ordinaria, anziché su precedenti decreti legislativi. Net
primo caso P'indeterminatezza deriva dalla inevitabile giustapposizione di di-
versi ordini di principi € criteti direttivi, non sempre armonizzabili fra loro;
nel secondo caso, il medesimo effetco si determina perché la legge in vigore
costituisce contemporaneamente Poggetto e il limite del potere di correzione.
Di qui, in entrambe e ipotesi, I'indeterminatezza di alcuni aspesti della delega
per le correzioni e le integrazion.

Visti da una diversa angolatura, i problemi di legitrimita costituzionale
pil ricorrenti nella prassi dei decreti legislativi incegrativi e correttivi sembra-
10 ordinabili in due gruppi principali: il primo & costituito dai cast in cui gli
atti governativi debordano dal potere di correzione e integrazione delegaro dal
Parlamento; il secondo racchiude invece i casi in cui, per divers motivt, la
delega correttiva e integrativa finisce per essere indeterminata in alcuni dei
suoi elementi costituzionalmente necessari. Questi ultimi casi presentano pro-
blemi di costituzionalita ascrivibili alta stessa legge di delega, ladddve i vizi del

primo gruppo dipendono essenzialmente da un cartivo esercizio del potere
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delcge.lco da parte del Governo. Questa differenza non & di poce conto ¢ indu-
ce a ritenere poco probabile un intervento della Corte costituzionale sui se-
condi, MENLTE POSSONO flutrirsi maggiori aspetrative a riguardo dei prixﬁi.

la ragione per cui si pud azzardare una previsione di questo tipo si fonda
su un atteggiamento ricorrence nella giurisprudenza costituzionale in materia
d'l delega legislativa, pienamente rappresentato anche nel filone specifico che
riguarda'i 'c[ecreti legislativi integrativi e correttivi,

Tutei § commentarori sono concordi nel ritenere che dopo le primissime
pronunce della Corte costituzionale in tema di delega legislativa, con le quali
sono state effettuate atfermazioni di principio forti, la giurispm'd,enza costiru-
zionale in questo ambito non si & mostrata particolarmente esigente®, asse-
condando per to pilt le dinamiche politiche volute o accertate da Parlam::nto €
C-}ovemo.‘Raramente si riscontrano pronunce di incostituzionalich per viola-
zione dell'art. 76 Cost. ¢, questo ¢ il punto, i pochissimi casi in cui si giunge a
dcc1§1o_m di accoglimento hanno sempre ad oggetto i decreti legislativi e mai le
leggi di delega. Ad essere colpito dalla pronuncia della Corte & il Governo ¢ il
suo potere legislativo delegato, non mai il Parlamenro.

Queste osservazioni possono essere riprodotte identicamente in relazione
alle deleghe correttive e integrative: occasionalmente la Corte & intervenura
con deFl.ara:orie di illegittimisi costituzionale di decreti legislativi integrativi e
corrertivi®®; in nessun caso vi & modo di reperireé una pronuncia di accoglimen-
to che demolisca o «manipoli» in tutto o in parte una legge delega.

Qucsto ‘fattn pud avere diversi ordini di spiegazioni.

Si pud ipotizzare un problema diaccesso delle questioni di legitrimira
costituzionale delle leggi di delega, che in effetti sono assal meno frequenti
delle quesrioni di costituzionality aventi ad oggetro decreti legislativi, specie se
i profili di incostituzionalith rignardano non tanto if contenuto delle singole
norme, quanto aspetti formali relarivi alla violazione dell’art. 76 Cost.

In pa_rticolarc, nel giudizio i:ni:idé’ntﬂe,' che testa la via di accesso pill co-
mune Rll‘l frequentemente utilizzara; & difficile che la censura prospettara dal
giudice rimertente riguardi una disposizione della legge delega; ancor pili raro
& che il profilo di incostitizionalitd impurato alla legge delega riguardi i vizi
formali delia fonte; un po_’_rr_u_enc_)' infrequente & l'evenienza che in occasione di

) [Su questi aspetti chiavissino V ANGIOUING, Atsivits legislativa del governo ¢ ¢ giustizia costitu-
Jflgorsr: e, cit., 209 ss, ¢ da ultlm_:_; E: M_A_LFATFI, Rapporti era deleghe legislative ¢ delegificaziont, cit.,
oo A quanro consta; le sentenze di accoglimento aventi ad oggerto, in rutto o in parte, decreri
legg;liatm inregrativi o corretrivi sond: sent. n. 77 del 1993; senr. n. 354 del 1994; sent. n, 383 del

O
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una questione di ilegitrimira costituzionale sollevaca in relazione a disposizio-
ni di un decreto legislativo, venga poi investita di riflesso anche la legge di
delega.

Certamente il giudice remiteente non incontra ostacoli processuali insor-
montabili: nulla, nemmeno il requisito della rilevanza inteso nel pili rigoroso
dei modi, vieta al giudice 2 guo di sollevare una questione di legittimith costi-
tuzionale su una legge di delega per profili attinenti agli aspettl formali della
fonte, Turtavia, forse solo a causa di una scarsa sensibilith in senso lato «cultu-
rale» di giudici e difensori ai problemi delle fonti, non & affatto frequente che
le ordinanze di rinvio siano costruite in modo da convogliare il giudizio della
Corte verso la valutazione della legge delega e dei suot elementi costituzional-
_ mente necessari, ex ast, 76 Cost,

Pitt numerose le occasioni in cui la Corte & chiamata a pronunciarsi sulle
leggi di delega nell'ambite dei giudizi in via principale, su impugnativa regio-
nale. Qui l'ostacolo che si frappone alla prospettazione di questioni actinenti
agli clementi formali della legge di delega & di altro genere, e deriva dai limiri
del gindizio in via principale ad iniziativa regionale, che & stato concepito
essenzialmente come un giudizio a difesa delle competenze regionali. Anche
qui, le regioni non sono impedite in modo assoluto ad introdurre nel giudizio
delia Corte profili attinenti ai vizi formali della delega legislativa, giacché la
Corte non esclude che le regioni possano invocare parametri diversi da quelli
contenuzi nel titolo V della Costicuzione, purché dimostrino come la violazio-
ne di altri principi costiruzionali, anche attinenti ai vizi delle fonri seatali, ri-
dondine in una illegittima violazione delie competenze regionali”

1 problemi di accesso, dunque non sono affacto insormontabili, e la
scarsa aftluenza di questioni di legittimied costituzionale arrinenti alla viola-
zione dell'art. 76 Cost. da parte di leggi delega non pud essere del tutto impu-
tata ad ostacoli derivanti dalla configurazione dei processi di legittimith costi-
tuzionale, Tanto pitt che di recente la Corte costituzionale ha voluto aprire un
nuovo canale di accesso, acconsentendo che i conflict di attribuzioni fra pote-

# Cosi si pubd ricordare come fa Corte ha avute occasione di esprimere alcune importanti
affermazioni di principio sui decret legge proprio nell'ambito di gindizi di legicsimita costituzio-
nale in via principale, ad esempio nella sentenza n. 302 del 1988 ¢ nella sentenza n. 29 del 1995,
Per fare wn solo esempio di questioni relative alla delega legislativa e ai profili relativi alla violazio-
ne dell’act. 76 Cost. soltevare dalle regioni in via principale basti qui citare la sentenza n. 408 del
1998, refariva alla legge delega n. 59 del 1997. Su quesea temarica si veda ora 'approfondita
analisi della giurisprudenza costiruzionale effettuata da E. LamarQUE, negli atei del presente semi-
nario,
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1i dello stato possano. essere ele
legge™. i ‘o

Lassoluta assenza di decisioni di illegitiimith costituzionale relacive a leggi
di delega, pud dipendere; forse; piti che da un problema di accesso, da un
problema di conseguenze: P'ostacolo si-colloca forse non tanto a monte del
giudizio della Corte, quanito’a valle dello stesso. 10

In effetd, una pronuncia di illegittimiti costituzionale che colpisce la leg-
ge delega fa crollare dalle fordamenta lintera edificio di-un riforma che nel
frattempo pud essere gid giunta al ‘tetto e che magari & fritto di impegnative
decisioni e mediazioni politiche. Anche se Pimpigndrtiva delld legge di delega
& stata effetruara a ridosso della sua entrata in's gore; come accade net gindizi
in via principale, la pronuncia della Corte spesso interviene quando if Gover-
no ha gid esercitato in tuteo o in parte il potere legislitivo delegaro: La pronun-
cia della Corte che riscontrasse un vizio dellz delegaexiare: 76 Cost. farebbe
cadere la delega e di conseguenza rutxi i decreti legislativi emanari sulla base di
essa. Posta di fronte a conseguenze che arischiano di disfare accordi faticosa-
mente raggiunti e difficilmente ricomponibili»”, la Corte costitizionale pud
sentirsi frenata o intimidita e dare luogo a proniincé accondiscendenti nei
confronti degli organi politici. ST

Forse questo fartore, unitamente a molti altri, contribuisce a generare un
atteggiamento di deferenza della Corte rispetto alla decisioni del Parlamento,
particolarmente manifesto in tema di delega legislativa: se al Parlamento sta
bene delegare al Governo poteri ampl, e non adegnaramente determinati, la

ati-anche in relazione ad atti con forza di

* In precedenza, & noto, che solo cecasionalmente ¢ con molea circosperione In Corre cosrira-
zionale aveva ritenute ammissibile un conflicto di aceribuzioni relativo ad un decreeo legge, con la
sent. 161 del 1995, Questa purziale aperrura della Corte, che gih superava le precedents chiusure,
oggi sembra portata a compimenro dalle sentenze n. 457 del 1999 ¢ n. 23 del 2000, Si deve
notare, perd che il conflizto di atcribuzione su arti con forzz di legge noan deve tendere a masche-
rare un improprio giudizio di legitrimira costicuzionale € pertante & ammissibile nella misura in
cui l'arro impugnato determina una lesione delle competenze costituzionalmente attribuite al
soggetto che eleva il conflitte. Non a caso i casi ritenuri ammissibili alla Corre costituzionale con
le due sentenze sopra citate riguardavanc conflicri sollevati dalla Corte dei cond in ordine a decre-
i legislativi disciplinanti in qualche misura le funzioni della Corte dei conti stessa. Viceversa in
mancanza di una ricaduta dell'atto impugnase sulle comperenze del soggetto agente la Corte
costituzionale ha dichiarate inammissibile il conflitto: cfr. sentenza n. 144 del 2000. 1 conflicti di
arrribuzione su arri con forza di legge ampliane sicuramente le via di accesso alla Corte, ma non
sembrano costituire rimedi di caratiere generale. :

1. Seacnoul, 1 problemi della Corte, Torino, 1996, 5. Olcre al passo citato, o il primo
capirolo della testimonianza contenura nel libro del giudice emerito Spagnoli insice sulla impor-
tanza per la Corte costituzionzle di essere pienamente consapevole delle conseguenze ordinamen-
tali delle proprie decisioni ¢ di disporre serumenti conoscitivi accongi a tale scopo.
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Corte non interviene a difesa delle prerogative parlamentari, che potrebbero
essere tutelate dal diretto interessato, facendo un use piti accorto e circospetro
dei propri poteri al momento di confezionare la legge di delega. 1a Corte
sembra non volersi intromettere in una dinamica squisitamente politica tra
Parlamento e Governo, ed assume un atceggiamento di self-restraint, quast si
trattasse appunto di pelitical questions, nel senso tecnico dell’espressione®.
Secondo una linea giurisprudenziale che.la stessa Corte costituzionale de-
finisce «costantes risulta che «la delega legistariva non elimina ogni margine di
discrezionalith del legislarore delegaro, 7 cus margint risultano piic o meno amps
a seconda del grado di specificiti dei principi e criteri direttivi fissati dal legislatore
delegante. E [...] per valutare di volta in volta se il legislatore delegato abbia
ecceduto tali — pilt 0 meno ampi — margini di discrezionalith, occorre indivi-
duare la ratio della delega, per verificare se la norma delegata sia ad essa rispon-
dentes® . Difficile immaginare espressioni che pili chiaramente testimonino il
rispetto della Corte verso la libera determinazione da parte del Parlamento
dell'ampiezza della delega legislativa. .
Qualcuno® interpreta questo atteggiamento come espressione di una vi-
sione monistica della forma di Governo parlamentare, che pervaderebbe tutra
la giurisprudenza costituzionale, ancora anacronisticamente affezicnata alla
idea della centrality del Parlamento, dominante negli anni 70. A me pare,
invece, che questa prudentissima scelta di selfrestraint sulle deleghe legislative
sia espressione di un atteggiamento che consente alle dinamiche politiche ogni
tipo di oscillazione del pendolo tra ta centralith del parlamento e la «centralith
del governon®. Un certo rispetto per gli spazi della politica e per i mutamenti
che si riscontrano fisiologicamente in una forma di governo come ¢ quella
parlamentare, per sua narura aperta a spostamenti di baricentro, ora a favore

® Conformemente V. ANGIOLINI, Attivisd legislative del Governo e giustizia costituzionale, cit.,
specizimente 210: «La Corse costituzionale, sebbene non abbia mai abdicaro |1 proprio ruclo di
giudice anche per Partivie legislativa governativa ex arce, 76 e 77 Cosr., & parsi quindi tenersi alla
larga da ingerenze nei rapporti «politicis tra Gaverno e Parlamenton.

i Sentenza n. 163 del 2000, punto 4.1. del Consideraro in diriro. D analogo tenore anche la
sentenza n. 126 del 2000 e molte alire ancora,

@ Si veda U'cfficace ricostruzione di sinresi di T, Grovet, Lo Jorma di governo italiana neifa
giurispruclenza costituzionale: bz Corte a difesa del wmonismo parlamentares?, in corso di pubblica-
zione in Politica del Dirirto.

© V. BALDINI, f{ procedimento di delegazions legislativa tra elasticich ed effertivira, negli dei del
presente seminario, offte una lewura almeno in parte diversa dell'incidenza delle recent; evoluzio-
ni della delega legislativa sulla forma di governo, ticenendo che lincremento del rualg del govetno
nella produzione legislativa legato all'ampio uso della delega legislariva sia norevolinente tempera-
ta sul piano procedimentale datle previsioni dei pareri delle commissioni parlarmentari. .

- v 4.. P .':.. o . ]01
1 decrexi legislativi infegn / ga;muzmnnl:t&

del parlamento, of;'a_'_fa':_q_r'f:_dql , & sicuramiente. pregevole. TL_It[ElVlQ.i
come aveva magistralmeénte evidenziato Vitrorio Ag)g:;ol_l_m. ne'ila r?lzz'mne A

Convegno di Parma del 1__996“.“--,_5"_51_1;_[0 é'.Iasc:{éf‘?_l_'u:n:_?g_cvl‘?[e_ Ilbf—'fm L movi-
mento alle dinamiche politiche, alcro & consentire che ali d_mamlchebrg)mpa—
no gli argini costituzionalmenrte previsti: quiesto la Corte non lc.) dovrc' dc per-
mettere. Come di fronte alla prassi incostituzionale della irerazione dg: lfcrctl
legge la Corre faticosamente, e _forse. non de\l tutto tempestivamente®, ha sa-
puto assumere ina decisione coraggiosa, cost ci si attende ic 13 ritrosia Ros?a
essere vinta di fronte a sviluppi della prassi della delega tegislativa conrari alla
Jertera e allo spirito della Costiruzione,

WV, ANGIOUINL, Abeivirk legeslisivé

a'c!. Géyema e giustizia costituzionale, cit., 207 ss.
% Sencenza n. 360 d !_ ]996 - LI




