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20 PROCEDIMENTO LEGISLATIVO E SINDACATO DELLA CORTE

1. La persistente estraneita delle norme dei regolamenti camerali al giudizio
di legittimita costituzionale

Il tema del sindacato giurisdizionale sul procedimento di formazione della
legge ordinaria non ¢ affatto nuovo, costituendo oggetto di attenzione da parte
della Corte costituzionale sin dai primissimi tempi del suo funzionamento. In
particolare, sovviene la sent. n. 9 del 1959 con cui la Consulta ha ribadito
quanto gia in precedenza espresso circa la (ovvia) possibilita di poter esercitare
il controllo di legittimita anche in relazione a vizi formali', sottolineando, pero,
al contempo la necessita di utilizzare come parametro del giudizio esclusiva-
mente le norme della Costituzione o comunque di pari rango. Veniva, pertanto,
esclusa la possibilita di riferirsi alla nutrita congerie di norme dei regolamenti
parlamentari, che attuano, integrano e non di rado ampliano le disposizioni
costituzionali (con riferimento, ad es., al novero delle leggi coperte da riserva
di assemblea, come nel caso in specie), regolando in dettaglio le procedure ri-
spetto alla scarna disciplina contenuta nella Carta fondamentale.

Il ragionamento che condusse gia all’epoca la Corte a rifiutare di poter uti-
lizzare i regolamenti camerali come parametri interposti tra la legge e il dettato
costituzionale & in fondo semplice e puo essere dunque agevolmente riassunto:
P’autonomia costituzionale del Parlamento, che si manifesta anzitutto nella ca-
pacita di esso (rectzus, dei suoi due rami) di darsi un proprio ordinamento (art.
64,1 co. Cost.), non va riferita soltanto al momento della produzione normativa
in senso stretto, ma dev’essere estesa altresi anche all’interpretazione (e all’ap-
plicazione) delle norme “interne” delle Camere. Pertanto, ove la Corte ammet-
tesse di utilizzare come parametro (interposto) tali norme finirebbe per scardi-
nare il monopolio interpretativo delle Assemblee legislative, minandone, in ul-
tima analisi, la stessa posizione di assoluta autonomia.

Date queste premesse, non sorprende, pertanto, che, allorché investita della
questione, la Corte abbia altresi escluso che le disposizioni dei regolamenti par-
lamentari possano costituire oggetto del sindacato di costituzionalita, sin
dall’altrettanto celebre sent. n. 154 del 19852, che con la pronuncia testé citata
fa, in un certo senso, sistema’. Pur non ponendo in discussione la natura di
fonti primarie dei regolamenti camerali, la Corte ha utilizzato in quest’ulteriore
occasione argomenti sia formali (la mancata inclusione di essi nell’elencazione

! Cfr. le sentenze nn. 3 e 57 del 1957.

2Tra i numerosi commenti alla decisione, cfr. almeno G.G. FLORIDIA, “Finale di partita”, in Dir.
proc. amm., n. 2/1986, 270 ss.; S.M. CICCONETTI, La insindacabilitd dei Regolamenti parlamentari, in
Giur. cost., n. 6/1985, 1411 ss.; e G. GEMMA, Regolamenti parlamentari: una “zona franca” nella giu-
stizia costituzionale, ivi, 1774 ss.

> In direzione contraria in dottrina si era gia levata la voce autorevole di F. MODUGNO, I tema
di regolamenti parlamentari e di controllo sugli “interna corporis acta” delle Camere, in Studi in onore
di G. Ambrosini, I1, Milano, 1970, 1309 ss.
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21 ADRIANA CIANCIO

degli atti sindacabili ai sensi dell’art. 134 Cost.), sia storico-sistematici. A tal
ultimo riguardo, & stata messo in rilievo come il Parlamento sia stato collocato
“al centro” del sistema (come si evince pure dalla struttura del Testo fonda-
mentale) quale istituto caratterizzante 'ordinamento costituzionale. Pertanto
rientrerebbe “nella logica di tale sistema che alle Camere spetti - e vada percio
riconosciuta - una indipendenza guarentigiata nei confronti di qualsiasi altro
potere, cui pertanto deve ritenersi precluso ogni sindacato sugli atti di autono-
mia ex art. 64, comma I, Cost.”.

2. L’alternativa al sindacato di legittimita costituzionale

Nei decenni successivi la Corte costituzionale non si & sostanzialmente disco-
stata da tale impostazione’, per quanto a rigore non possa dirsi che tale fedelta
ai propri precedenti si sia risolta in totale immobilismo®. Infatti, preclusa la via
del controllo di legittimita sulle leggi, la Consulta mostrava di voler (lasciare)
percorrere la strada del conflitto di attribuzione.

La decisione “apripista” in proposito pud considerarsi la celeberrima sent.
n. 1150 del 1988, con cui la Corte, se per un verso ha affermato la necessaria
pregiudizialita parlamentare per cid che concerne 'applicazione del regime
dell’insindacabilita di cui all’art. 68, I co. Cost., dall’altro lato — com’& noto —
ha compiuto un passo deciso nel senso del superamento dell’antico feticcio
degli interna corporis acta e della loro intangibilita ab externo’, allorché si &
riservata di controllare, in sede appunto di conflitto interorganico, il “cattivo
uso” dei poteri parlamentari che si traduce in errores in procedendo. Diviene in
tal modo contestabile in sede di conflitto il potere esercitato in concreto, sia
pur soltanto per “per vizi del procedimento oppure per omessa o erronea va-
lutazione dei presupposti di volta in volta richiesti per il valido esercizio di
esso”®.

Tra le numerose pronunce emanate successivamente a questa prima fonda-
mentale apertura — inerenti pur sempre il regime delle guarentigie, che a rigore
esula dai limiti di questa analisi — viene, tuttavia, in particolare evidenza il caso
dei c.d. “pianisti”, giunto all’attenzione della Corte per effetto del conflitto sol-
levato dalla Camera avverso la magistratura penale procedente in una vicenda

4 Corte cost., sent. n. 154/1985, Punto 5.1 Couns. dir.

> Cfr., ad es., le ordinanze n. 444 e n. 445 del 1993. Per altri versi, v. anche la sent. n. 237 del 2013,
in tema di delega legislativa conferita in sede di conversione in legge di un decreto-legge, in part. al
Punto 9.5 Cous. dir., che richiama in senso conforme anche la sent. n.78 del 1984.

¢ Cfr. M. MANETTI, La lunga marcia verso la sindacabilita del procedimento legislativo, in Quad.
cost., n. 4/2008, 835 ss.

7 Sul tema, per tutti, A. MANZELLA, I/ Parlamento, Bologna, 2003, 61.

8 Corte cost., sent. n. 1159/1988, Punto 3 Cous. Dir.
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22 PROCEDIMENTO LEGISLATIVO E SINDACATO DELLA CORTE

che riguardava il voto espresso da alcuni parlamentari oltre che per sé, anche
per altri colleghi assenti alla seduta di cui si trattava’.

In tale occasione il Giudice delle leggi — nel riconoscere I'ammissibilita del
conflitto, sia sotto il profilo soggettivo (tra potere legislativo e ordine giudizia-
rio), sia sotto quello oggettivo (concernente proprio I'applicazione dell’insin-
dacabilita), salvo poi rigettarlo nel merito — aveva modo di affermare alcuni
principi di rilevanza generale e, dunque, di grande rilievo anche per il tema
odierno. Invero, la Consulta, pur ribadendo il proprio ruolo di garante del ri-
spetto dei reciproci confini tra i due distinti principi/valori dell’autonomia par-
lamentare, da un lato, e della legalita costituzionale'®, dall’altro, ha tenuto a
precisare che la c.d. riserva di regolamento parlamentare abbraccia tutti quei
fatti che trovano nel diritto e nella prassi parlamentare la loro esaustiva quali-
ficazione, sottraendosi in tal modo a qualsivoglia controllo esterno, cosi rilan-
ciando in parte il principio di insindacabilita degli 7nzterna corporis, che pure
essa stessa era intervenuta a circoscrivere con la precedente decisione del
1988",

Trattandosi nel caso in specie di questioni inerenti alle modalita di vota-
zione, risultano quindi evidenti le ricadute di tali affermazioni sul pit specifico
oggetto di queste considerazioni, relative alla controllabilita a4 externo dei pro-
cedimenti interni delle Camere tra cui, in particolare, quello legislativo.

3. La sentenza n. 120 del 2014 tra conferme dei precedenti e nuove prospettive
di tutela costituzionale

Piu di recente e in maniera ancor pili manifesta, in questo quadro si colloca
anche la decisione n.120 del 20142, stavolta in tema di autodichia®. Nell’occa-
sione la Corte ha confermato, infatti, di non poter controllare i regolamenti
parlamentari se essi si mantengono nel perimetro ad essi riservato, ma di poter
verificare che quel confine non venga travalicato. A tal fine lo strumento ¢&

? Corte cost., sent. n. 379 del 1996.

10 Cfr. Corte cost. sent. n. 379/1996, Punto 7 Cons. dir.

1 Come annota, criticamente, M. MANETTI, Noz sparate sui pianisti. La delega del voto in Parla-
mento e la rinascita degli interna corporis, in Gzur. cost., n. 6/1996, 3460 ss.

12 T'ra i numerosi commenti alla sentenza, cfr., almeno, T. F. GIUPPONI, La Corte e la “sindacabilita
indiretta” dei regolamenti parlamentari, in Quad. cost., n. 3/2014, 675 ss.; R. IBRIDO, “In direzione
ostinata e contraria”: La risposta della Corte costituzionale alla dottrina della sindacabilita dei regola-
menti parlamentari, in Riv. AIC, n. 3/2014; M. MANETTI, La Corte costituzionale ridefinisce ['autono-
mia delle Camere (ben oltre i regolamenti parlamentari e 'autodichia), in Oss. AIC, n. 3/2014; P. PAS-
SAGLIA, Autodichia e insindacabilita dei regolamenti parlamentari: stare decisis e nuovi orizzonti, i,
2110 ss.; e G. A. FERRO, Autodichia delle Camere e camouflage dei conflitti interorganici (all ombra
della CEDU), in Riv. AIC, n. 3/2015.

B Tra gli studi di carattere generale pil recenti sul tema, cfr. A. LO CALZO, L’autodichia degli
organi costituzionali, Napoli, 2018; e, in prospettiva comparata, F. DALLA BALLA, Indagine sull’ auto-
dichia, Milano, 2024.
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ancora il conflitto di attribuzione tra poteri. Da ci0 ¢ conseguita la pronuncia
di inammissibilita della questione di legittimita costituzionale prospettata con
riferimento al regolamento del Senato, sulla base di motivazioni solo in parte
coincidenti con quelle espresse nella sentenza 154/1985, prima citata (e che
riguardava anch’essa un caso di giurisdizione domestica). Invero, la Corte ha
insistito nuovamente (e principalmente) su ragioni formali: in quanto atti a
competenza riservata, i regolamenti parlamentari, pur essendo fonti primarie,
hanno una competenza non coincidente con quella della legge sicché non pos-
sono considerarsi propriamente “atti con forza di legge”, in quanto, ponendosi
in rapporto di separatezza con essa, non sarebbero in grado di abrogarla (né di
essere da essa abrogati)'.

Con queste affermazioni®, la Corte ribadisce dunque ancora una volta la
tesi'® circa la delimitazione dell’oggetto delle questioni di legittimita costituzio-
nale, che gia aveva con evidenza influenzato la precedente (e analoga sul punto)
decisione del 1985. A differenza di quest’ultima, tuttavia, nella pronuncia del
2014 la Corte dimostra di abbandonare il topos della centralita/supremazia del
Parlamento. La circostanza si spiega agevolmente: da un lato, con le riforme
elettorali del 1993 e I'inaugurazione della stagione della c.d. “democrazia
dell’alternanza”, era ormai tramontato il funzionamento in senso, per cosi dire,
“consociativo” della nostra forma di governo, che aveva fatto perno proprio
sull'idea della “centralita parlamentare” nel quadro della complessiva architet-
tura costituzionale'’; dall’altro, con la sentenza del 1988 (gia piu volte richia-
mata) la Corte — come anticipato — aveva comunque ormai aperto una consi-
derevole breccia nel “muro”, prima pressoché invalicabile, dell'insindacabilita
degli znterna corporis.

Non viene abbandonato, invece, il principio dell’autonomia guarentigiata
delle Camere come ha modo di manifestarsi (anche) nei regolamenti parlamen-
tari. Rispetto a questi ultimi, tuttavia, un elemento di rilevante novita si rinviene
nel superamento della concezione di essi come fonti meramente interne e nel
riconoscimento piuttosto del loro carattere di fonti generali dell’ordinamento,
produttive dunque di norme sottoposte agli usuali canoni interpretativi sulla
base delle disposizioni e dei principi costituzionali che ne delimitano la sfera

14 Corte cost., sent. n. 120/2014, Punto 4.2 Couns. dir.

Y Su cui, criticamente, A. RUGGERI, Novitd in tema di (in)sindacabilita dei regolaments parlamen-
tart, in una pronunzia-ponte della Consulta (a margine di Corte cost. n. 120 del 2014), in Consulta online,
2014.

16 Espressa, in sede dottrinaria, gia da A. SANDULLI, Spunti problematici in tema di autonomia
degli organi costituzionali e di giustizia domestica nei confronti del loro personale, in Giur. it., Torino,
1977, 1834.

7 Non potendo approfondire in questa sede I'argomento, sia consentito far rinvio a quanto gia
espresso in proposito in A. CIANCIO, Riforma elettorale e ruolo garantistico del Presidente di Assemblea
parlamentare: un modello in crisi?, in Dir. soc., n. 3/1996, 405 ss.
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di competenza'®. Invero, a giudizio della Corte, gli artt. 64 e 72 Cost. defini-
scono, ma al contempo delimitano, quello che viene definito lo “statuto di ga-
ranzia delle Assemblee parlamentari”, gia individuato nella sent. n. 379/1996,
anch’essa menzionata'. All'interno di tale statuto, quindi, viene stabilito 'am-
bito di competenza riservato ai regolamenti parlamentari, avente ad oggetto
I'organizzazione interna e la disciplina del procedimento legislativo per tutto
quanto non direttamente regolato dalla Costituzione®. La protezione dell’in-
dipendenza del Parlamento, d’altra parte, non riguarda (come gia affermato in
precedenza?') solo I'attivita normativa in senso stretto, ma si estende anche al
momento applicativo delle norme camerali e cid comporta la sottrazione a
qualsiasi giurisdizione degli strumenti intesi a garantire il rispetto del diritto
parlamentare.

E, tuttavia, la Consulta ammette che 'estensione dell’ambito di autonomia
regolamentare ai rapporti di lavoro dei dipendenti delle Camere e ai rapporti
con i terzi ¢ materia controversa che ben potrebbe costituire oggetto di un con-
flitto di attribuzione. Infatti, “anche norme non sindacabili potrebbero essere
fonti di atti lesivi di diritti costituzionali inviolabili, e, d’altra parte, deve rite-
nersi sempre soggetto a verifica il fondamento costituzionale di un potere de-
cisorio che limiti quello conferito dalla Costituzione ad altre autorita”?. Dun-
que, in conclusione, I'indipendenza delle Camere non potrebbe compromet-
tere diritti fondamentali, né pregiudicare ’attuazione di principi inderogabili,
il rispetto dei quali ¢ assicurato dalla Consulta nella sede naturale di tale veri-
fica che consiste nel conflitto di attribuzione tra poteri. In quest’ambito, infatti,
la Corte puo ristabilire — ove sia stato violato — il confine tra i poteri legittima-
mente esercitati dalle Camere nella sfera di competenza loro riservata e quelli
che competono ad altri, in modo da assicurare il rispetto dei limiti delle prero-
gative di ciascun potere e del principio di legalita, alla base dello stato di diritto.

4. 11 conflitto di attribuzione tra poteri: una via annunciata, ma mai percorsa
fino in fondo

Con tali affermazioni, pertanto, sembrava che la Corte volesse lasciar rientrare
dalla finestra quanto aveva sostanzialmente estromesso dalla porta, ossia il con-
trollo sulle norme di procedura effettivamente applicate nelle Assemblee legi-
slative. Cio a garanzia anzitutto dei terzi, ma — come si vedra a breve — se del
caso persino a tutela degli stessi parlamentari.

1811 punto ¢ particolarmente evidenziato da R. DICKMANN, Tramonto o rilegittimazione dell’auto-
dichia delle Camere?, in federalismi.it, n. 10/2014.

1 Corte cost., sent. n. 120/2014, Punto 4.3 Couns. dir.

2 Ibidem.

21 Sent. n. 379/1996, cit.; ma v. anche la sent. n. 129/1981.

22 Sent. n. 120/2014, Punto 4.4 Cons. dir.
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Tuttavia, quando si & trattato di scendere dal piano delle enunciazioni teo-
riche alla tutela esercitata in concreto dal Giudice delle leggi, le aspettative in
questo senso sono state in buona parte disattese.

Sovviene anzitutto, sia pur a margine di queste riflessioni, la conclusione,
per taluni deludente?, della stessa questione relativa all’autodichia che aveva
gia ispirato la citata decisione del 2014, risolta con la sent. n. 262 del 2017%,
con cui la Corte ha respinto il ricorso della Corte di Cassazione. In tal modo
veniva data nuova linfa al principio dell’insindacabilita degli /nzterna corporis,
almeno per cio che concerne la giurisdizione ritenuta sui rapporti di lavoro dei
dipendenti delle Camere (ma non per i rapporti con i terzi contraenti con 'am-
ministrazione parlamentare, come poi risultera confermato con la pit recente
sent. n. 65 del 2024%).

Cio che viene maggiormente in evidenza in questa sede ¢, peraltro, la riaf-
fermazione del principio che I'autonomia degli organi costituzionali “non si
esaurisce nella normazione, bensi comprende — coerentemente — il momento
applicativo delle norme stesse” (incluse le scelte riguardanti la concreta ado-
zione delle misure atte ad assicurarne I'osservanza)?®.

Sostanzialmente, dunque, la Corte riprende, sia pur nella diversa sede del
conflitto di attribuzione, il principio gia enunciato in sede di giudizio di legit-
timita.

Per altri versi, sotto il profilo delle istanze di tutela avanzate dagli stessi
membri del Parlamento avverso la scorrettezza delle procedure seguite nelle

2 Cosi G. A. FERRO, Lo straordinario virtuosismo manicheo dell’autodichia degli organi costituzio-
nali, in Ambientediritto.it, 2018, 2; cui adde M. MANGANARO, L’autodichia come “manifestazione tra-
dizionale” dell’autonomia degli organi costituzionali: le aspettative deluse dopo Corte cost. n.120/2014,
in Oss. AIC, n. 3/2108. Per altri versi, definisce la sentenza “urticante”, G. BUONOMO, La Corte, la
sete e il prosciutto, in Forum di Quad. cost., n. 1/2018.

24 Nell'impossibilita di richiamare qui la vastissima dottrina a commento, cfr., almeno, M. MA-
NETTI, Quell’oscuro oggetto del desiderio: 'autodichia degli organi costituzionali nei confronti dei propri
dipendenti, in Giur. cost., n. 6/2017, 2838 ss; E. RINALDI, La Corte costituzionale e l'autodichia: ci sono
giudici per i dipendenti delle Camere e della Presidenza della Repubblica, ivi, 2844 ss.; R. DICKMANN,
La Corte costituzionale consolida I'autodichia degli organi costituzionali, in federalismi.it, n. 24/2017;
N. LUPO, Sull’autodichia la Corte Costituzionale, dopo lunga attesa, opta per la continuitd, in Forum di
Quad. Cost., n. 12/2017; e R. IBRIDO, “I] meglio deve ancora venire”. La sentenza sull autodichia e la
“dissenting opinion” del giudice Amato, in diritticomparati.it., 22 gennaio 2018.

» Cfr. in proposito R. DICKMANN, La Corte costituzionale precisa i confini dell’autodichia degli
organi costituzionali (nota a Corte cost., sent. n. 65 del 2024), in federalismi.it, n. 12/2024, 117 ss.; F.
DALLA BALLA, Un tagliando all’ autodichia. Prime note a margine di Corte cost., sentenza n. 65 del 2024,
in Oss. AIC., n. 4/2024, 346 ss.; V. CAMPIGLI, L’autodichia di fronte alla Corte costituzionale: tra con-
ferme (della sua esclusione) in materia di appalti e possibili passi avanti, in Dir. comp., 20 maggio 2024;
e M. FRANCAVIGLIA, Ancora un problematico obiter dictum della Corte in tema di autodichia (brevi
notazioni a margine di Corte cost., sent. n. 65 del 2024), in Consulta online, n. 111/2024, 1046 ss.

26 Corte cost., sent. n. 262/2017, Punto 7.3 Couns. dir., ove cita la precedente sent. n. 129 del 1981,
richiamando altresi, in senso conforme, anche le sentenze n. 379/1996 e n. 120/2014 (gia ricordate
supra nel testo).
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Camere, in particolare riguardo allo svolgimento dell’iter legislativo, negli ul-
timi anni le iniziative di conflitto costituzionale sono fiorite. E, tuttavia, anche
in questa piu specifica occasione, la Corte ha finora dimostrato di volersi man-
tenere fedele alla divaricazione tra le violazioni delle norme di carattere proce-
dimentale a seconda che siano di fonte costituzionale o “soltanto” regolamen-
tare, gia enunciata per il giudizio di legittimita sin dal 1959.

Cosi emerge anche dall’ordinanza n. 149 del 2016, la prima avente ad og-
getto violazioni della procedura legislativa lamentate da parlamentari (della mi-
noranza) che ricorrevano ut7 singuli. Nel caso in specie la questione prospettata
alla Corte riguardava la riunione dei procedimenti (in tema di disciplina delle
unioni civili) e il previo esame in commissione di cui al primo comma dell’art.
72 Cost. Tuttavia, nel decidere nel senso dell’inammissibilita — e pur adom-
brando uno spazio per un conflitto promosso dai singoli parlamentari avverso
i vizi del procedimento legislativo?” — la Corte riaffermava senza mezzi termini
che nei giudizi per conflitto tra poteri dello Stato non possono trovare ingresso
censure che concernono esclusivamente violazioni o non corrette applicazioni
dei regolamenti parlamentari e delle prassi di ciascuna Camera “senza che sia
validamente dimostrata I'idoneita di queste ultime a integrare i parametri co-
stituzionali invocati®®,

Né tale posizione ¢ mutata dopo che la Corte ha acconsentito ad ammettere
la legittimazione soggettiva al conflitto per i singoli parlamentari che decides-
sero di agire a difesa di prerogative diverse da quelle accordate dall’art. 68 (a
garanzia, queste ultime, della funzione politico-legislativa in quanto tale e la cui
tutela spetta dunque alle stesse Camere e non ai loro singoli componenti), si-
gnificativamente riassunte dalla stessa Corte in un complesso di attribuzioni
inerenti al diritto di parola, di proposta e di voto quali sono da riconnettere
alla complessiva posizione di rappresentanza della Nazione di cui all’art. 67
Cost. E, infatti, gia nella celebre ordinanza n. 17 del 2019%, in cui per la prima

2 Cfr. M. MANETTI, La tessera mancante: il conflitto di attribuzione promosso dalle minoranze par-
lamentari in materia di procedimento legislativo, in Giur. cost., n. 3/2016, 1107 ss..

28 Criticamente sulla decisione L. ARDIZZONE — R. DI MARIA, L'ordinanza 149 del 2016 della
Corte costituzionale: un’occasione mancata per ripensare la struttura processuale — ed indi, la funzione —
del giudizio per conflitto di attribuziont fra poteri dello Stato? in Consulta Online, n.1/2017, 22 ss.; S.
CURRERY, [ vizi formali del procedimento legislativo bussano (ma non entrano) a Palazzo della Consulta,
in Studium Iuris, n. 5/2017, 521 ss.; e S. ROSSI, Tra politica e procedura. Il conflitto (in)utile sul d.d.1.
Cirinna, in Oss. AIC., n. 3/2016, 183 ss.

2 Nell’ormai vastissima letteratura a commento, cfr. almeno V. ONIDA, La Corte e i conflitti in-
terni al Parlamento: l'ordinanza n. 17 del 2019, in federalismi.it, n. spec. 3/2019 ; R. DICKMANN, La
Corte dichiara inammissibile il conflitto di attribuzioni contro il testo della legge di bilancio 2019-21
approvato dal Senato e ribadisce che i singoli parlamentari sono poteri dello Stato, ivi, n. 4/2019; S.
CURRERI, L’occasione persa (Prime note sull ordinanza n. 17/2019 della Corte costituzionale), ivi; F.
FABRIZZI, L'ord. 17/2019 e l'accesso del singolo parlamentare tra profilo soggettivo e profilo oggettivo,
i, n. 13/2019; A. ANZON DEMMIG, Conflitto tra poteri dello Stato o ricorso individuale a tutela dei
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volta ¢ stata espressamente ammessa tale legittimazione (almeno in astratto®®),
la Corte ha affermato che sotto il profilo oggettivo 'ammissibilita va rigorosa-
mente circoscritta alla luce del tradizionale criterio-guida secondo cui nel con-
flitto tra poteri non possono trovare ingresso “censure che riguardano esclusi-
vamente violazioni o scorrette applicazioni dei regolamenti parlamentari e
delle prassi di ciascuna Camera™'. Inoltre ha precisato che le prerogative ri-
vendicate dai membri delle Camere che rinvengono nel diritto parlamentare
“la loro esclusiva qualificazione” trovano le loro forme di tutela all'interno
delle Camere stesse, richiamando a tal proposito il precedente della sentenza
n. 379/1996 per escludere, ad esempio, che le modalita di voto utilizzate nelle
Assemblee possano costituire oggetto di accertamento da parte di soggetti
esterni, quand’anche si trattasse del giudice penale.

La Consulta ha, quindi, confermato, gia in sede di delibazione preliminare
sull’ammissibilita del conflitto, che “& necessario che alle Camere sia ricono-
sciuto un ampio margine di apprezzamento nell’applicazione delle regole par-
lamentari”. Pertanto, a giudizio della Corte, il rispetto dovuto all’autonomia
del Parlamento esige che il sindacato della prima resti “rigorosamente circo-
scritto ai vizi che determinano violazioni manifeste delle prerogative costitu-
zionali dei parlamentari”, rendendosi inoltre necessario che tali violazioni siano
rilevabili nella loro evidenza gia in sede di delibazione sommaria®.

diritti?, in Grur. cost., n. 1/2019, 183 ss.; M.C. GRISOLIA, La legittimazione del singolo parlamentare a
sollevare conflitto di attribuzioni. Una nuova “voce” nel sistema delle garanzie costituzionali, in Oss.
sulle fonti, n. 1/2019; O. ROSELLI, L'ordinanza n. 17 del 2019 e la conferma dell essere per sua natura
la Corte costituzionale un Giano Bifronte, ivi; G. TARLI BARBIERI, L'ordinanza 17/2019 a distanza di
sessant’anni dalla sent. 9/1959: una nuova “storica (ma insoddisfacente) “sentenza”?, ivi; 1.A. NICOTRA,
La Corte, il fattore tempo e il battesimo dei nuovi “mille” poteri dello Stato, in Oss. AIC, n. 5/2019; V.
PIERGIGLI, La Corte costituzionale e il doppio salto mortale mancato. Alcune osservazioni a margine
della ordinanza n. 17/2019, in Nomos, n. 2/2019.

0 Come avverte A. RUGGERI, I/ parlamentare e il suo riconoscimento quale “potere dello Stato”
solo. .. virtuale o in astratto, in Consulta Online, n.1/2019, 71 ss., cui adde A. MORRONE, Lucciole per
lanterne. La n. 17/2019 e la terra promessa di quote di potere per il singolo parlamentare, in federalismi.it,
n. 4/2019.

1 Punto 3.5 Cons. dir.

32 Perplessita sulla c.d. soglia di evidenza posta dalla Corte quale condizione di ammissibilita del
conflitto sollevato dal singolo parlamentare esprimono, ex mzultis, C. MASCIOTTA, I/ nuovo lLimite delle
“violazioni manifeste” nel conflitto di attribuzioni tra poteri dello Stato: un’arma spuntata per il singolo
parlamentare, in Oss. sulle fonts, n. 1/2019; L. BRUNETTI, Autonomia delle Camere e menomazioni
delle attribuzioni del parlamentare. Quale “soglia di evidenza” giustifica l'intervento della Corte?, in
Forum di Quad. cost., 2019; A. FIORENTINO, La legittimazione attiva dei singoli parlamentari e la sua
sottoposizione al test delle “violazioni manifeste”. Riflessioni a margine dell’ ordinanza n. 17/2019 della
Corte costituzionale, in Nomos, n. 2/2019. Piu in generale, afferma che si tratti di vera e propria “pro-
batio diabolica” A. LAURO, I/ conflitto di attribuzioni a tutela del singolo parlamentare, Bari, 2022, 127
ss., il quale, dunque, propone di sostituire al requisito dell’evidenza manifesta della lesione, quale filtro
ai possibili conflitti sollevati dai singoli parlamentari, il criterio, che ritiene meno fumoso, dell’interesse
ad agire (132 ss.).
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Le conclusioni sul punto sono dunque ancora una volta nel senso che “in
ossequio al principio di autonomia delle Camere e nel solco dei precedenti (...),
si deve ritenere che, ai fini dell’ammissibilita del conflitto, non ¢ sufficiente che
il singolo parlamentare lamenti un qualunque tipo di vizio occorso durante
liter legislativo, bensi ¢ necessario che alleghi e comprovi una sostanziale ne-
gazione o un’evidente menomazione della funzione costituzionalmente attri-
buita””, a garanzia della quale ¢ apprestato il rimedio del conflitto costituzio-
nale.

Nel caso in specie, le particolari circostanze in cui &€ avvenuta ’approvazione
della legge (di bilancio*) non sarebbero idonee a determinare un “abuso del
procedimento legislativo” tale da integrare quelle violazioni “manifeste” delle
prerogative costituzionali dei parlamentari che assurgono a requisiti di ammis-
sibilita nella situazione specifica®.

Tale atteggiamento, di sostanziale diniego di controllo sul procedimento da
parte della Corte costituzionale®, si & poi consolidato con I’ordinanza n. 60 del
2020, resa in un conflitto che, come il precedente, riguardava la sostanziale
compressione dei tempi di esame e di discussione in sede di approvazione della
legge di bilancio.

Né ¢ mutato in relazione ad altre doglianze (e relativi procedimenti interni,
diverso da quello legislativo) quando si ¢ trattato, ad esempio, di sindacare la
presunta illegittima estensione dell’autodichia anche a questioni relative alla

3 Corte cost., ord. 17/2019, Punto 3.5 Couns. dir.

*# Sull’argomento, tra gli altri, E. ROSSI, L’ordinanza n.17/2019 e il rischio dell’ annullamento della
legge di bilancio, in Quad. cost., n. 11/2019, 165 ss.; V. BALDINI, La Corte ed il conflitto di attribuzioni
sollevato da parlamentari in relazione alla legge di bilancio: tra diritti violati e modelli quesiti, in diritti-
fondamentaliit, n. 1/2019; G. L. CONTI, Corte costituzionale e prerogative del Parlamento nei dintorni
della decisione di bilancio, in Oss. sulle fonti, n. 1/2019; E. CATERINA, E’ possibile dichiarare costitu-
zionalmente illegittima una (intera) legge di bilancio?, ivi; e G. MOBILIO, La Corte costituzionale e la
difficile ricerca di bilanciamenti nel procedimento di approvazione della legge di bilancio. Considerazioni
a margine della ord. n. 17/2019, ivi.

%> Specificamente sul punto cfr. A. LUCARELLI, La violazione del procedimento legislativo “costitu-
zionale” é una violazione grave e manifesta?, in federalismi.it, n. 4/2019; e M. ARMANNO, I/ conflitto
di attribuzione tra poteri dello Stato come strumento di verifica della regolarita del procedimento legisla-
tivo e Uinvalicabile soglia del controllo di ammissibilita, in Oss. AIC, n.4/2020. Ma v. anche gli AA.
citati 7zfra alla nota seguente.

3¢ Come osservavano gia A. RUGGERI, I/ “giusto” procedimento legislativo in attesa di garanzie non
meramente promesse da parte della Consulta, in Riv. AIC, n. 2/2019; e P. PASSAGLIA, La garanzia
geurisdizionale del procedimento legislativo: un quadro deprimente ad eziologia complessa; in Oss. AIC,
n. 5/2019; a dispetto delle aspettative manifestate, tra gli altri, da N. LUPO, Urn’ordinanza compromis-
soria, ma che pone le basi per un procedimento legislativo pii rispettoso della Costituzione, in federali-
smi.it, n. 4/2019; e F. FABRIZZI, I/ conflitto tra poteri quale strumento a tutela del procedimento legisla-
tivo, in Oss. AIC, n. 5/2019. In generale, al riguardo, M. MANETTI, Le modifiche tacite al disegno
costituzionale del procedimento legislativo, in Quad. cost., 3/2021, 538 ss., rileva che, circoscrivendo in
tal modo la soglia di ammissibilita del conflitto, quest’ultimo, da garanzia della Costituzione contro
modifiche tacite di essa, basate su “atti di forza”, diventerebbe strumento idoneo a legittimarle.
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proclamazione dei risultati elettorali (come nel caso relativo al trasferimento
del seggio vacante dalla Sicilia all'Umbria)*’; ovvero, pit recentemente, con ri-
guardo alla sostenuta violazione della funzione di controllo politico (spettante
anche ai parlamentari u#/ singuli) come specificamente esercitata attraverso gli
atti di sindacato ispettivo (ord. n. 193 del 2021).

5. La stagione delle conferme

Invero, nell’'ultima ordinanza richiamata, nonostante la materia riguardasse at-
tivita diversa da quella di approvazione delle leggi, la Corte ha espressamente
seguito taluni indirizzi emersi a proposito di lesioni lamentate da parte dei
membri delle Camere nell’esercizio della funzione legislativa®® e che possono
pertanto ormai ritenersi veri e propri punti fermi della sua giurisprudenza circa
i limiti che il Giudice costituzionale incontra (rectius, si da) in ordine alle pos-
sibilita di intervenire in sede di giudizio sui conflitti a tutela concreta delle at-
tribuzioni dei singoli parlamentari®.

Tra le diciotto ordinanze di inammissibilita pronunciate, sull’onda lunga
della 17 del 2019, nel corso della XVIII legislatura®, sovviene in particolare
I'ord. n. 186 del 2021, con cui ¢ stato dichiarato inammissibile il conflitto per
menomazione sollevato da un Senatore in relazione alla (presunta) violazione
del potere di proporre emendamenti (tanto in Commissione, quanto in Assem-
blea) quale deve ritenersi insito nel diritto di iniziativa legislativa attribuito
dall’art. 71 Cost. “a ciascun membro delle Camere”. Nell’occasione la Corte,
ribadita in astratto — sulla scorta dei propri precedenti appositamente richia-
mati — la legittimazione soggettiva al conflitto di ogni parlamentare in relazione
alla attribuzioni “che gli spettano come singolo rappresentante della Nazione,
individualmente considerato”, ha tuttavia altresi confermato che — sotto il pro-
filo oggettivo — non possono trovare ingresso nei giudizi per conflitto “censure
che riguardano esclusivamente violazioni o scorrette applicazioni dei regola-
menti parlamentari e delle prassi di ciascuna Camera (...), ma solo quelle ine-
renti a vizi che determinano violazioni manifeste delle prerogative costituzio-
nali dei parlamentari”. Pertanto, “in linea generale, affinché si riscontri la ma-
teria del conflitto, occorre che si lamenti la violazione di norme costituzionali
attributive di specifici poteri al soggetto ricorrente”.

37 Cfr. Corte cost., ord. n. 86 del 2020.

’8 Sin dalle ordinanze n. 274 e n. 275 del 2019, ma v. pure, prima di Corte cost. 17/2019, anche
ord. n. 277 en. 280 del 2017, su cui, ampiamente, F. FABRIZZI, La Corte costituzionale giudice dell’equi-
librio tra i poteri, Torino, 2019, 96 ss.

% Cfr. E. LA FAUCI, I conflitti sollevati dai Parlamentari a seguito dell’ordinanza n. 17/2019: tanto
rumore per nulla, in Oss. cost., n. 4/2021; e A. ANZON DEMMIG, I/ gioco degli impedimenti all' ammis-
stbilita dei conflitti di attribuzione promossi da singoli parlamentari, in Giur. cost., n.1/2022, 521 ss.

40 Cfr., in proposito, la dettagliata ricostruzione critica fornita da A. LAURO, op. cit., 49 ss.
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Cio comporta che sui singoli parlamentari incomberebbe “I’onere di allega-
zione e deduzione della violazione di una propria attribuzione, da individuare
puntualmente, parallelamente agli atti o comportamenti asseritamente lesivi, e
fondata sulle norme della Costituzione, mentre resta riservato alle assemblee
parlamentari il giudizio relativo all’interpretazione e applicazione delle sole
norme e delle prassi regolamentari”.

Nel caso in specie, sebbene il ricorrente denunciasse la menomazione del
potere di emendamento di cui ¢ titolare in quanto rappresentante della Na-
zione, invocando al proposito gli artt. 67, 71 e 72 Cost., egli aveva poi svilup-
pato le proprie censure sostenendo essenzialmente la violazione delle disposi-
zioni del Regolamento del Senato (artt. 97 e 100), che individuano i criteri per
le declaratorie di inammissibilita e improponibilita degli emendamenti*.,

Pertanto, alla luce di quanto prospettato nel ricorso, la menomazione la-
mentata dal ricorrente — a giudizio della Corte — sarebbe stata attinente all’in-
terpretazione e alle modalita di applicazione di norme e prassi regolamentari
relative alla presentazione e discussione degli emendamenti laddove essa aveva
gia chiarito che “a ciascuna Camera ¢ riconosciuta e riservata la potesta di di-
sciplinare, tramite il proprio Regolamento, il procedimento legislativo «in tutto
cio che non sia direttamente ed espressamente gia disciplinato dalla Costitu-
zione» (sent. n. 78 del 1984)”; e che, “entro questi limiti, le vicende e i rapporti
attinenti alla disciplina del procedimento legislativo «ineriscono alle funzioni
primarie delle Camere» (sent. n. 120 del 2014) e rientrano, per cio stesso, nella
sfera di autonomia che a queste compete (ord. n. 149 del 2016)”.

Pertanto, nei termini in cui era stato prospettato, il conflitto non avrebbe
attinto “al livello del conflitto tra poteri dello Stato (...) perché le argomenta-
zioni addotte nel ricorso attengono esclusivamente alla violazione di norme del
Regolamento del Senato e della prassi parlamentare, senza che sia dimostrata
una manifesta lesione delle attribuzioni costituzionali invocate”.

Nel medesimo senso va poi richiamata un’ordinanza di poco successiva (n.
188 del 2021%), che sul punto pare aver posto, per cosi dire, una pietra tombale,
per quanto il caso in sé e per sé se non si riferisca a storture nel corso del vero
e proprio iter parlamentare di approvazione della legge, quanto alle attivita che
ne condizionano I'avvio. La Consulta in ogni caso ha deciso ancora nel senso
dell'inammissibilita, nonostante il ricorrente avesse palesemente tentato di

4 In particolare, il ricorrente contestava sia che gli emendamenti presentati in sede di conversione
dei decreti-legge fossero estranei alla materia fatta oggetto di discussione in aula e, quindi, impropo-
nibili, come sostenuto dal Presidente del Senato; sia che determinassero un aumento di spesa, tanto
da rendere necessaria la relazione finanziaria, secondo la prassi parlamentare, come assunto dalla V
Commissione permanente (Bilancio).

42 Su cui, pitt ampiamente, G. FAMIGLIETTI, Presidente di assemblea “giudice” (della costituziona-
litd) o “arbitro” (della vita parlamentare)?, in Consulta Online, n. 1/2022.
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superare i paletti posti dalla Corte per cio che concerne il profilo oggettivo del
conflitto sollevato dal singolo parlamentare. Cio anzitutto sottolineando, nel
ricorso introduttivo, come la menomazione denunziata — conseguente alla de-
cisione del Presidente della Camera di non ammettere in aula un progetto di
legge presentato dallo stesso ricorrente — costituirebbe menomazione delle pre-
rogative parlamentari di cui all’art. 71, T co. Cost. per cio che concerne la tito-
larita dell’iniziativa legislativa, nonché degli artt. 67 e 72 Cost., relativamente
al libero esercizio del mandato parlamentare e alla possibilita di concorrere alla
discussione, definizione e deliberazione dei disegni di legge presentati. Infatti,
la decisione presidenziale, di impedire la stampa e la diffusione del testo, non
avrebbe consentito 'avvio dell’esame parlamentare, cosi manifestamente vio-
lando le richiamate prerogative del parlamentare. Inoltre, sotto il profilo sog-
gettivo, il ricorrente sarebbe stato leso anzitutto “in quella che forse pit di ogni
altra concerne la propria attivita individuale (...): I'iniziativa legislativa di cui
all’art. 71 (...), con effetti sulla possibilita di discutere e deliberare (art. 72
Cost.) e pitl in generale sul pieno e libero esercizio del mandato parlamentare
(art. 67 Cost.)”.

E, d’altra parte, il ricorrente si era altresi preso cura di precisare che i pre-
cedenti ricorsi per conflitto di attribuzione tra poteri sollevati da singoli parla-
mentari, dichiarati inammissibili dalla Corte costituzionale a causa dell’insus-
sistenza del carattere manifesto delle violazioni, non avrebbero denunciato un
“impedimento in radice” dell’esercizio di una prerogativa parlamentare, ma
soltanto la significativa compressione della stessa. Al contrario, nel caso in spe-
cie ci si sarebbe trovati al cospetto dei requisiti della sostanziale negazione o
dell’evidente menomazione della funzione costituzionalmente attribuita, i
quali legittimerebbero non solo I'introduzione del ricorso per conflitto, ma an-
che il suo esame nel merito.

Per altri versi, il carattere manifesto della violazione delle attribuzioni costi-
tuzionali sarebbe stato evidente anche per il fatto che la possibilita per il Pre-
sidente della Camera di compiere una valutazione di ammissibilita, in grado di
investire pure il contenuto dell’atto (per di piti senza “possibilita di contesta-
zione procedimentale”), finirebbe per condizionare il potere di iniziativa legi-
slativa del parlamentare in modo ancora piti stringente rispetto a quanto avve-
niva con listituto, ormai abrogato, della “presa in considerazione”, a suo
tempo disciplinato dall’art. 132 del Regolamento della Camera dei deputati del
1900.

Tuttavia, nonostante I'attenzione posta nella redazione del ricorso introdut-
tivo, anche in tale ipotesi la Consulta non si & discostata dai propri precedenti.

Infatti, pur confermando — sotto il profilo soggettivo — I'esistenza di una
sfera di prerogative, che spettano al singolo parlamentare, diverse e distinte da
quelle di cui dispone come componente dell’Assemblea, e che tali prerogative,
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se lese da altri organi parlamentari, possono esser difese con lo strumento del
ricorso per conflitto di attribuzione, il Giudice costituzionale ha, pero, anche
avuto cura di ribadire che la legittimazione attiva del singolo parlamentare deve
“essere rigorosamente circoscritta quanto al profilo oggettivo, ossia alle meno-
mazioni censurabili in sede di conflitto” e che “tale legittimazione deve fon-
darsi sull’allegazione di vizi che determinano violazioni manifeste delle prero-
gative costituzionali dei parlamentari”, cosi ponendo un onere a carico del ri-
corrente il cui espletamento, ai fini dell’ammissibilita, impone che le asserite
violazioni siano “rilevabili nella loro evidenza gia in sede di sommaria deliba-
zione”. Poste tali premesse, la Corte ha rilevato che nel caso in specie, per
quanto il diritto di iniziativa legislativa del singolo parlamentare sia espressa-
mente riconosciuto dalla Carta costituzionale, quest’ultima solo in parte regola
le modalita mediante le quali esso puo estrinsecarsi e gli effetti prodotti dal suo
esercizio. Piuttosto questi ultimi sono disciplinati dai regolamenti parlamentari
e dalle relative prassi applicative, laddove tra tali effetti rientrerebbe anche I’at-
tivazione dei poteri di controllo del Presidente della Camera sull’ammissibilita
dei progetti di legge. Pertanto, il sindacato di ammissibilita sugli atti di inizia-
tiva legislativa andrebbe inquadrato tra gli strumenti presidenziali volti a ga-
rantire la regolarita del procedimento legislativo.

A tali affermazioni si affiancano le usuali considerazioni secondo cui gli atti
e i procedimenti relativi all’esercizio delle funzioni delle Camere sono coperti
dall’autonomia costituzionale a queste riconosciuta e che tale autonomia non
si esplica solo nell’adozione del rispettivo Regolamento, ma altresi mediante
I'interpretazione e 'applicazione di esso. Pertanto, in forza del richiamato prin-
cipio di autonomia, I'estensione del potere presidenziale e le concrete modalita
del suo esercizio potrebbero essere oggetto di valutazione dinanzi la Corte solo
in caso di manifesta menomazione delle attribuzioni costituzionali del parla-
mentare®. Tuttavia, nel caso in questione, dalla prospettazione del ricorrente
non sarebbe emerso che la valutazione di inammissibilita del progetto di legge,
accompagnata dall’esposizione dei relativi motivi, avesse prodotto, di per sé,
I’evidente menomazione del potere di iniziativa legislativa, sicché non sarebbe
stato correttamente prospettato un vulnus grave e manifesto della prerogativa
parlamentare di cui all’art. 71, primo comma, Cost. e, di conseguenza, neppure
della prerogativa della discussione e del voto in assemblea (art. 72 Cost.) e, pit
in generale, del libero esercizio del mandato parlamentare.

La decisione quindi anche stavolta & intervenuta in sede di delibazione pre-
liminare, nei termini di inammissibilita del conflitto costituzionale, sia pur nuo-
vamente con I'importante precisazione — che val la pena ancora sottolineare —

# Pitt ampiamente in argomento, volendo, gia A. CIANCIO, Disciplina di gruppo e tutela del parla-
mentare dissenziente, in federalismi.it, n. 13/2018, spec. 18 ss.
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che “'autonomia normativa e funzionale delle Camere non puo essere inter-
pretata quale affrancamento da qualsiasi forma di controllo esterno”.

E, tuttavia, resta da chiedersi come e quando tale forma di preannunciato
controllo costituzionale sul procedimento legislativo possa esplicarsi in con-
creto in sede di conflitto di attribuzione al di fuori delle ipotesi gia esaminate,
che pero a giudizio della Corte ricadono tutte — secondo quanto gia esaminato
— nell’ambito dell’autonomia guarentigiata delle Camere, al punto che non
manca in dottrina chi individua in proposito una zona franca dal sindacato di
costituzionalita*.

Né miglior sorte hanno avuto le iniziative di ricorso proposto da mino-
ranze® e/o dai gruppi parlamentari®, sin dalla medesima ord. n. 17/2019, al
fine di poter censurare le storture e gli abusi della maggioranza nel corso
dell’iter di approvazione della (recte, di qualsiasi) legge ordinaria.

6. La riespansione del controllo di legittimita costituzionale sul procedimento
legislativo: la manifesta irragionevolezza delle leggi oscure
Niente di nuovo sotto il sole, dunque? Eppure, nonostante gli auspici delusi
sotto il profilo del conflitto di attribuzione, in tempi recenti qualche passo in
avanti in termini di controllo giurisdizionale sul procedimento di formazione
delle leggi ¢ stato compiuto per altre vie. E, cio¢, proprio nella sede, si direbbe
naturale, di tale sindacato qual ¢ il giudizio di legittimita costituzionale, sia pur
per aspetti del tutto differenti da quelli considerati finora.

Non puo trascurarsi, infatti, in conclusione, almeno un richiamo alle recenti
sentenze nn. 110 e 147 del 2023 con cui ¢ stata dichiarata I'incostituzionalita
delle leggi sottoposte al vaglio della Consulta a causa della manifesta

# Cfr. G. SERGES, Notazioni minime a margine del conflitto tra parlamentari e Camera, in Nomos.
Le attualita del diritto, n. 3/2019, 39, il quale acutamente osserva che “dal momento che la Corte
esercita ampiamente il sindacato in sede di conflitto di attribuzioni proprio sulle determinazioni delle
assemblee che intendono tutelare la prerogativa del singolo parlamentare, il rifiuto di sindacare il re-
golamento finirebbe per comportare ’assurda conclusione che quello della disciplina delle funzioni
patlamentari nell’ambito del procedimento legislativo sia I'unico potere che la Corte ritiene debba
essere sottratto, proprio nell’ambito dei conflitti, al suo sindacato”; e R. BIN, Réserva di legge e conflitto
di attribuzione: dov’é finita la caccia alle “zone franche”? Breve nota a Corte costituzionale, ord. 163/2018,
in Forum di Quad. Cost., 2018.

# Cfr. G. BUONOMO, M. CESARE, La Corte costituzionale ancora irrisolta sul ricorso delle mino-
ranze parlamentari, in Forum di Quad. cost., 2019; e L. DI STEFANO, Tutela giudiziale delle minoranze
parlamentari e giurisdizionalizzazione del conflitto politico. Riflessioni a margine dell ordinanza n. 17
del 2019 della Corte costituzionale, in dirittifondamentaliit, n. 2/2019; e, pit di recente, A. GUSMAI,
Sulla legittimita costituzionale dei soggetti della rappresentanza politica a sollevare conflitti di attribu-
zione, in Consulta Online, n. 1/2022.

46 Nell'impossibilita di approfondire tali problematiche in questa sede, sia consentito rinviare a A.
CIANCIO, La garanzia del libero mandato parlamentare tra disciplina di gruppo e trasformazioni dei
partiti, in dirittifondamentali.it, n. 1/2021.
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irragionevolezza di esse dovuta al loro carattere “irrimediabilmente” oscuro,
che si risolve, in ultima analisi, in un vu/nus alla stessa certezza del diritto?.

Nonostante entrambe le questioni investissero leggi regionali, & invero in-
tuitiva la portata dirompente di tali decisioni assunte con riferimento a vizi, che,
per quanto relativi alla (cattiva) fattura della legge, attengono piti ampiamente
alle tecniche di redazione del testo normativo. Infatti, per la prima volta, la
censura della c.d. legge oscura*® non deriva dalla violazione di disposizioni co-
stituzionali inerenti la specifica materia regolata, a causa della mancanza di
chiarezza dell’articolato, come invece accaduto in taluni, noti precedenti, i
quali, per lo piu, si riferivano a leggi penali incriminatrici, ove la fumosita del
testo normativo ¢ stata ritenuta lesiva dell’art. 25 Cost., rendendo dubbio cio
che tenore di quest’ultimo dev’essere invece tassativo e, dunque, assolutamente
chiaro, ossia, notoriamente, il novero dei reati e delle pene (con una successiva
estensione a coprire anche le misure di prevenzione). O, anche, in materie di-
verse, quando una normativa continuamente mutevole e, dunque, difficilmente,
ricostruibile dalla P.A. & apparsa ridondare in violazione del principio di buon
andamento di cui al secondo comma dell’art. 97 Cost.* .

Invece nei due casi pitl recenti qui richiamati, i Giudici di Piazza del Quiri-
nale hanno dedotto I'illegittimita delle disposizioni censurate dalla violazione
di principi di portata generale, e come tali riferibili in futuro a qualsiasi disci-
plina legislativa. Tra essi, anzitutto, quello di eguaglianza, di cui notoriamente
la ragionevolezza ¢ declinazione essenziale, che risulterebbe compromesso
dall’assoluta inintelligibilita della legge®, ma anche quelli di legalita e separa-
zione dei poteri, ritenuti violati a causa degli amplissimi margini (interpretativi
e quindi applicativi) che residuano alle autorita amministrative e giurisdizionali
a seguito della mancanza di chiarezza nella formulazione dei testi normativi.

Potrebbe, pertanto, dirsi che — a tenore dell’ultima giurisprudenza costitu-
zionale sul tema — una legge radicalmente oscura mina le fondamenta stesse
dello stato di diritto. Sicché la Corte appare finalmente superare la propria
precedente ritrosia nell’utilizzare la qualita della legislazione come parametro
autosufficiente per la decisione’’, dimostrando — come pure ¢ stato efficace-
mente affermato — di voler definitivamente entrare nel circuito del buon

4 Ampiamente commentate da C. DI MARTINO, I/ diritto costituzionale alla “non radicale inintel-
ligibilita” delle disposiziont, in Consulta Online, n. T11/2023, 960 ss., ed ivi gli opportuni approfondi-
menti dottrinali sul tema.

48 Cfr. M. AINIS, La legge oscura, Bari, 2002.

4 Pit dettagliatamente su tale casistica, cfr. ancora C. DI MARTINO, op. cit., 969 ss.

>0 Sullo specifico punto si sofferma anche I. A. NICOTRA, Indagine conoscitiva sui profili critici
della produzione normativa e proposte per il miglioramento della qualita della legislazione, in Consulta
Online, n. 111/2024, 1028 ss.

°L Cfr. E. LONGO, I/ contributo della Corte costituzionale alla qualita della normazione, in Oss. sulle
fonti 2007, Torino, 2009, 73.
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confezionamento della legge™. E lo ha fatto con pronunce di irragionevolezza
che, com’e noto, ¢ il passpartout che il Giudice costituzionale utilizza per esten-
dere o meno il suo sindacato secondo scelte che, lungi dall’essere vincolate,
appaiono sostenute da ampi margini di discrezionalita, se proprio non si voglia
utilizzare, in abbinamento all’attivita della Consulta, ’espressione di certo piu
impegnativa di “opportunita politica””.

Da qui, pertanto, potrebbero avviarsi nuove ipotesi di effettivo controllo
giurisdizionale sul procedimento legislativo, tanto pit plausibili se la Corte vo-
lesse in futuro proseguire su una strada gia a suo tempo intrapresa in una di-
versa sede, sia pur invertendone la direzione. Invero, come nel giudizio sul re-
ferendum abrogativo’™, una volta slargati i limiti dell’ammissibilita oltre la for-
mulazione espressa dal secondo comma dell’art. 75 Cost., la Consulta ¢ in
prima battuta approdata all’esigenza di omogeneita (sent. n. 16 del 1978), per
poi giungere alla richiesta di coerenza-non contraddizione e chiarezza del que-
sito (sent. n. 27 del 1981), mutatis mutandis nel caso del controllo sul procedi-
mento legislativo la Corte, con un po’di intraprendenza, potrebbe forse proce-
dere in senso inverso e, una volta sanzionata in via generale I’assoluta mancanza
di chiarezza della legge per manifesta sua irragionevolezza®, transitare, poi, per
analoghe ragioni, all’esigenza di omogeneita®. Per tale via, si potrebbe pertanto
intervenire a contenere anche prassi abusive come, ad esempio, quella dei c.d.
maxiemendamenti o emendamenti omznzbus, non solo quando riferibili alle
leggi di conversione dei decreti-legge, ma pure in altre occasioni, a cominciare
da leggi politicamente molto impegnative, come quelle di bilancio e collegate™.
E cio senza dover tornare a scomodare il tema dell’utilizzabilita dei regolamenti
parlamentari nel giudizio, ma direttamente richiamando i principi di struttura
del sistema.

2 P, COSTANZO, Ancora un (notevole) avanzamento nella giustiziabilita del drafting legislativo (os-
servazioni minime a prima lettura di Corte cost. n. 110/2023), in Consulta Online, n. 11/2023, 463.

% Avverte come nel caso della sent. n. 110 del 2023 la Corte abbia affrontato “un caso-limite, le
cui caratteristiche eccezionali potrebbero mitigare e ridimensionare le preoccupazioni che I'oscurita
della legge possa, altrimenti, trasformare (...) il sindacato di costituzionalita in un giudizio di matrice
essenzialmente politica”, N. FERRACUTI, Le leggi-labirinto e la crisi della certexza del diritto, in Con-
sulta Online, n. 1/2024, 98.

>* Cenni nel medesimo senso anche in S. SCAGLIARINI, La Corte e la tecnica legislativa, in Consulta
online, n. 111/2023, 835 nota n.12.

> Per altri versi, sottolinea come la mancanza di chiarezza del quesito referendario costituisca una
declinazione della piti ampia categoria dell’irrazionalita, R. PINARDI, Giudizio di ammissibilita e razio-
nalita delle richieste di referendum, in Dir. soc., 1988, 620 ss.

%6 Sul parallelismo, in dottrina e in giurisprudenza, tra vizio di irragionevolezza della legge (nel
giudizio di legittimita costituzionale) e vizio di disomogeneita del quesito (in sede di ammissibilita del
referendum), gia P. CARNEVALE, I/ “referendum” abrogativo e i limiti alla sua ammissibilita nella giu-
risprudenza costituzionale, Padova, 1992, 251 ss.

°7 Da ultimo, sull’argomento anche 'ampia ricostruzione di G. CHIARA, Diritto del bilancio e Co-
stituzione, Catania, 2024, 283 ss., spec. 298 ss.
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