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OSSERVAZIONI
1‘})6):
ENRICO MAZZOCCOLO : e
Premdente di Sezmne della Corte de1 Cont,l 3 e

G

31 gennaio 1926, n. 00, sulla facolta del Potere esecutivo di -

_emanare norme glurldlche, 1I““Pre81dente della Corte dei conti, ono-
 revole Peano, credette necessario diramare alcune istruzioni agli uf-
~ flei di controllo, dalla Corte dipendenti, per guidare l'applicazione
della nuova legge, la quale mteressa m sommo grado la funzxone'

~ sindacatoria della Corte stessa. ~
Nella compllamone di quelle Istruzmm apparvero alcune que—;**

stlom, le quali non si ritenne di poter' deﬁmre sul momento, con

- formule precise ed imperative.

~ Io mi propongo di esamm‘are per mio conto queste questlom;;'f
P sottoporle all’attenzione degli studiosi. ~

Ricordo pure che per lapphcazmne della stessa leg e 80no o
state pubblicate nella Gazzetta ufficiale del 28 gennaio altre Norme,

ﬁrmate dal Capo del Governo. Queste furono tenute ben presenti

‘nelle istruzioni fatte dalla Corte de; contl e sono tenute presentxﬁff o

dnche in questo scmtto 1('*‘);

G

Nel quadro delle le gl che reahzzcmdo 11 prowr‘amma dei Re_‘%;l,;
glme fascista, sono destinate a costituire su basi pil salde e pid

~ sicure la vita dello Stato e la attivitd del Govemo, ha posto impor--
tante la legge che voghamo studiare. Questa, insieme all’altra sul

Primo Ministro, sono leggi costituzionali, in quanto intendono a

rcgolare i rapporli tra i Poteri dello Stato. E sono leggi rwolu-f

“ zionarie, nel senso pill rassicurante che questa parola pué avere,
perché mirano, non a sconvolgere la costituzione, ma correggerne,y i
e mterpretazmm invalse nel costume politico, ed evolverne i prin-

~cipii in modo conforme alle esigenze dei nuovi tempi : perché la
“costituzione, come ogni cosa che ha vita, @ soggetta alle leggi della: :
- evoluzione e dello adattamento all’amblente .

~ Nessuno nega che i termini degh art. 6 e 82 dello Statuto non
prevedono dopo la attuazione di esso, la possibilita di decreti-leg-
ge. E il rigorismo con cui quegli articoli furono intesi ed applicati
| nei pmml decenni della nostra storia nazwnale (1) colhma con le

* Em glé, compo:s‘w dalla t1pogra.ﬁa, 11 presente scmtm, ‘quando- & venuto in
luce Uottimo commentario dell'avy. Carro Savrenui alla legge del 31 gennaio 1926

~m. 100. Non ho potuto qumdl valermi dell’autoritd sua per avvalorare in alcuni

punm le affermagzioni mie, o per completa,rle in altri punti, toghendo da quella. sua
ricca miniera di notizie e di osservazioni dottrinali. :
(1) Nel cinquantennio 1849-1908 la statistica del decrem legge segna. 0 per 26

anni’ della. vita costltuzmna,le, el o 2 per altri 16 anni. : ’

kAppena pubbhcata nella Gazzetta uifzcza!o del 1o febb Vit laf_f




. “concezmm dottrmah deglr - m‘po., Non’ soltanto't‘fneigat
i decreti legge, ma la stessa facolty regolamentare del potere ese
cutivo si affermava limitata a quelle sole dlSposzzmm meramente

amministrative che fossero mdlspensablh per lapplicazione della

 legge, esclusa ogni potesta di regolare rapporti gmmdlcl che po
~ tessero interessare i cittadini e gli enti pubblici (1), - . :
‘Ma mutano i tempi e con essi mutano i fatti sociali e le opi-
‘nioni deglr uomml Cosl la legge di cui ci occupiamo prende la’ sua
. giustificazione da’una situazione di fatto, divenuta intollerabile, as-
~ surda; quella ciod che il sistema del decreto-legge, concep1t0 dot-
, 'i:s_‘tmnalmente e stomcamente, come un fatto _eccezionale,: uha paren
- tesi, era divenuto il mezzo nd”r’*’“r"ffé]g di manifestazione del diritto
~ sitivo, mentre il compito del Potere Tegislativo i andava gradata—
- meénte riducendo al mero ufﬁClO d1 convahdare i decr'etl legge ema-
: ]‘natx dal Governo (9y." T Bion oot
Questo anormale 31stema appamsoe a Chl guardl serenamente,‘
o "generato non tanto per colpa di uomini, quanto e sopratutto per
-~ forza delle cose. I numerosi dec:retl leglslatm emessi nei tre lunghi-
~ periodi dei pieni poteri che dal maggio 19135, salvo due brevi inter-
~ruzioni, vanno sino alla fine del 1923; i numerosi decreti leggi che |
: ,,per* le necessnc‘z della guerra e del;dopo guerra si dovettero emanare |
‘ el no dalle leggi di pieni
o _ | ‘della moneta che ha reso neces-
-~ sario cantmui mrmanegglamentl di stipendi, di pensioni, d’indennitd,
~ di assegnazioni in bilancio, di tasse sugli affari, di tariffe postah,,,*
‘telegraﬂche e ferroviarie (8) il fatto che, troppe volte, decreti di
~carattere meramente amministrativo contenendo qualche articolo

. che eccedesse i poteri dell’ Esecutivo, si rendeva necessario che tut-

1o il decreto dovesse convertirsi in legge la 1mpoderatezza di questa -
frettolosa leglslazmne che rendeva necessari frequenti ritocchi;
la stessa minuziosita delle leggi emanate prima della guerra che 0

~contenevano troppo spesso dettagh di mera esecuzione; la inazione

* dei Parlamenti che, assorbiti nelle questioni politiche trascuravano\
~la funzione legxslatwa I'abitudine invalsd negli uffici ministeriali di

~ preferire il mezzo pit comodo e sbrigativo dei decreti legge; tutto.

: ;queqto complesso ch cause aveva faito si che 0gg1ma1 ogm cosa in

k( ) Vedi Cammeo La ma.mfesbammne della, volonba dello St&to nel tratbato del- i
IOrlando § 80 ove cita Casanova, Saredo, Meucm Vedx pure Ma.nte&hm Lo Stato

o ed 11 Cod: civile, III, pag. 368 ¢ 424.

(2) Questo concetto non & mio ma risulta da autarevoh dmhmmzwm faatf,e nelﬂ*g .
~ Senato. E a riprova di esso sta la Gazzetta Ufficiale del 1925 che reca 79 leggi di; -

convalida di decreti-legge, e tra queste, una sola, quella del 17 apmle 1925, o 475,@,‘:’ :

~converte in legge 2147 decreti-legge.

~ (3) Solamente per quel che riguarda le tariffe dei braasporbl delle persoue [ dello

cose sulle Ferrovie dello Stato ha contato nel periodo 1915-23 ben 27 decreti Ieglsla-‘
tivi e 22 decreti- legge. Sopravvenuto poi, per virti dei pieni ‘poteri concessi dalla

~legge 3 dicembre 1922, n. 1601, il D. Legl&la,bwo 10 settembre 1923 che delegd al

Coverno entro certi hmm la fissazione di tali tariffe, si ebbero ancora 6 decreti >

reali (uno dei quali era decreto-legge) e 17 decreti ministeriali fino a tutto il 1925.

T decreti anteriori a questa riforma diedero luogo a 24 leggi di convalida. Per

le tariffe postali ho contato fino al 1925 ben 19 provvedlmenbl ‘vra D. Luog e D~

 legge.




‘ ~  aventi forza di legge. Cosiceht si
ra giunti a questu che, ogm pmvvednmento del Governo, trovando
“innanzi a sé la legge, doveva emanarsi con legge, o con decreto-

_to (1) narrd come il suo collega della Istruzione, on. Tedele, gli ave-
¥)uo tra%formare lo scrutmw blmebtrale in tmmestrale sc non per' T
eg e, o

Deve rxconoscem al Senato del Regno 11 memto della mlzxatlva .

Governo il merito di averla volenterosamente assecondata.

_impossibile: nessuno ingegnere ha mai preteso di ricon L
n fiume alla sua sorgente. Era necessario regolarizzare il qmtema, ;

:la,buqo : ;
: Cid fu fatto col determmare per' legge quah,mano i compm :

~del decreto legge; e, nei casi eccezmndh dar regole intese a che

(’a]ltcl V .
Coswchc le iacolta del Gowno sono ordmame oppure ecce-\

m momenm stmordmdn della v1ta dello Stato

T : "‘,‘a‘}'*;”' : - : A
— Mld potesta normale del Gmremo spcondo la nuova 1egge ap-‘, 2
1 partengono: 1° i regoldmentl da emanarsi per la mera esecuzione

[ della fegge (regolamenti esecutivi); 29 quelli che riguardano ar-
. gomenti dem!uh per leg ge o nel sﬂenno della legge, all’esclusiva

"v*~1115tr‘azmn1 e del personale dipendente daHo Stato quand’ anche si

,dnche nei casi pei qudh prima era richiesta una legge.
Lo ‘Le innovazioni portate dalla le ge del 1926 1*10'uar‘dano esulu-_
swdmeme i numem 3 11 ‘ : : iy .

V'***

Re‘ooidnmntl dl or amz,z;azmne dmnumstratwa Sk

[l Non vi ha dubbio che questa restituzione al potere eseuutw :
della I’acolta di organizzare e regolare il funzionamento degli uf-

hm che ag;wcono m Suo nome e sotto la sua 1esp0nmblhtd pohtzca,‘

#*

1) Torna,ta. 14 mcemble 1925, Resoc ‘pag. 3992 : ;
/ (2) Disegno di legge presentato al Senato da 78 Senatori nella, mrnat& 15 marzo.
‘ 1922 Su di esso l'on. Scialoia fece una magnifica relazione Doc. 345-A). Fu di-
| scusso ed approvato dal Senato nelle tornate 26 a 31 maggio: e 14-15 giugno 1923.
o Ma presentd‘oo alla Camera - de1 Deputatl decadde con la chmsura della. 1emslatura

legge. E il Ministro Rocco, in un suo eloquente discorso al Sena-

va detto : « siamo arrivati al punto che non si _possono mutdze ime- 0
- todi di classificazione degli studenti senza fare una leg gge, ‘non si

i che pone. rimedio a questo stato di cose (2); e deve mconoscerm al G

- Tornare indietro, tornare alla rigida osservanza coqtntuzmna}f

circondandolo di quel Ireni e di quelle garenzie che ne 1mpedlscono W

od 1 limiti della facoltd normativa del Governo, e ampliandola di-
~ screlamente in modo da eliminare per molte materie la necessita =~

il fatto anor‘male del D. leg ge sia ncondotto sollecltamente alla Ja- -

; zmndh, secondo che si manifestano nel periodo- normale oppure, o

competenza del Governo; ‘quali la dottrina chiama regolamentd =
“indipendenti; 3°) quelli Ch(‘ rlgaudt'clano l'organizzazione del Cammi-

Ctratti di mateme innanzi regolate per legge; 4°) i contraftti dello Stato : ¥



o ‘r*zmanerc nell’'orbita dell’Esecutivo.

~ strature ordinarie e spemah, e alle guarantigie dei mavlstmtl e
i ﬁmzmnam inamovibili — presenm qualche dubbio.

,_f,‘.portl e molii interessi che essendo oggi pr’otelt dalla legge hanno |
~ acquistato caratteri di veri diritti. Per es. lo stato degli. 1mplegat
© & regolato per legge; gli stlpcnch sono fissati per: legge Dovra, |

~le, per molte vicende, erano infine uscite? Non si deve crederlo;’

i‘_gla di tmsformazmm sostanziali dello assel;to ammmmt alivo.

_ potra, quando ne sia il case, levare la sua voce a protezione de-'

- “dire che: sul tema della organizzazione ammintstrativa si sia creata’ =

- sia cos,ltuzmnalmonte corretta; ed era platmamente nece@sa‘ o

_postoch& per una eaagunta concezione del Potere Parlamentars,
erano state gradatamente a questo attribuite molte materie, che

~ non involvendo la regolazione di rapporti gmndlm, avrebhelo dovuto

: Perd questa formulazione della nuova legge —_ quanlunque mr
. :conddta da doverose limitazioni per rapporto agli enti autarchic
territoriali, ad alcuni enti mtltlmonah, all'ordinamento delle magi-

Poiché dall’ orgamzzazmne amministrativa dlpendono moltl mp—~

~ dunque ritenersi che quesLe garenzie del pubblico impiego, che pur |
sl ritengono necessarie per il buon funzionamento della maecchina !
e dmmlmstratlva, vengono ricondotte allo stato di pr'eoameta dal qua-|

cid trascenderebbe lo scopo della legge, la quale ha un' proposit
- di regolarizzazione formale dell’atfivita normativa del Governo, non

[noltre questa & legge che sta nei margini della cosutuzmne, v

: ‘ma non ne cancella i principii. Per conseguenza essa non menomal
affatto quelli che sono postulati fondamentali del regime _costituzio-

‘nale nostro, cio¢ il sindacato parlamentare e la facolta di reaoldre
'per legge qualunque argomento che interessi lo Stato. !

' Il Parlamento, anche sotto la spinta dell’ opinione pubbllc

gl’ mteresm offesi. E potra sastxtuwe la sua norma a quella del Go- -
verno anche nella materia di organizzazione amministrativa. Le‘i
‘Norme della Presidenza del Consiglio, che ho citate al prmcnplo dii
questo scritto, chiariscono opportunamente qu@sto punto. Ivi & detto
che la fauolta orgammatr'me del Governo si limita a derogare alle | -
{leggl esistenti: non alle future. Quindi se un decreto di orgdmzza-
- zione appaia contrario alle direttive che il Parlamento intenda im
primere all’'azione dell’Amministrazione, hon mancheranno i meLZl
per emendarlo, o per porlo nel nulla, recrolando la materia con’ ap-|
- posita legge E la nuova norma che il leglslatore sard per dare co ? s
- slituird, per quella materia o per quel caso, un limite perpctuo allaj
facoltd organizzatrice del Governo. Non mi sembra percw esatto

e

~ una competenza propria del Governo, diversa da queélla della leg- -~
~ge (1). Si & attribuita bensi al Governo una competenza propria, maf g
Subordlnata ad ogni possxblle futura revisione parlamentare.  °
Le Norme del Presidente del Consiglio spiegano pure che la
" facoltd di organizzazione riguarda la costituzione, il funzionamento ,‘
el ldpportn 1ntemon fra Stato e funnoudn ‘ma «restano fuort dal

AL Tale, se non emo, ¢ il concetm espresso dal Prof Vacchelli nello studlo pub
bhcato in questcm lest,a. a, ¢. pag. 57 a 80.



s

ampo ren‘oa 'Pntare i rappom tra Amrmmstr*aﬂom e cxttadlm, e
in generale tutte quelle materie che toccano i (* ttaduu e cremo m
~essi diritti e doveri », , ;

Questo concetto chldnto con duo esempl" Ia or’ganmdzxone
. ‘delle scuole e quela degli istituti di emissione ¢ complto regola-
. mentare; ma stabilire l’obhllgo e la durata dell’obbli igo della istru-
~ zione elementare, stabilire la facolta e i limiti della iacolta di ezms»
sioni degli istituti, appamene alla legge. : '

; Sono principi santissimi; ma ognuno vede come sarebbe stato
zmeg]m, se al posto di una- Iq uzione Ministeriale, si leggessero
/ seritti in un articolo di legge. Che delicata & la imatema e, npllo in-
- | finito campo delle apphedzmm pmiiche ripiena di spinose que-
| stioni. Rese pit ardue dal fatfo, che, attribuita al Governo la po-

~ testa di derogare alla legge, non si potra pit allegare la incostituzio- 4

 nalita del Reﬁo]dmonto perchv contramo alla leg g sp001ale a cm
o Ax sostituisce.

-~ Sembra pure troppo ampla, e perclo rewola poco sicura, quelld
»«‘dmter‘dwe al regolamento di org anizzazione ogni disciplina 'di rap-

‘;’,',"*'pOI’”LI tra Governo e cittadini; perché & neeessamamente ‘regolamen- ,
 tare la facolta di- stabilire le formalita alle quali i cittadini debbono e

~ assoggellarsi per conseguire determinali effetti dipendenti dall’Am-
;,;mmlsi,r(mone 0 per spiegare quaiche determmata attivita che entri
 in rapporto col pubblico interesse; e di precisare in quale forma gli

~ Enti pubblici debbono eollabomre con qua]che determmata attmta

~ dello Stato. :
. Tuttavia possono nfenar‘fﬂ come regole sicure, perché dlpen—
- dono dallo stesso significato letterale della formula adoperata dalla
legge nostra, que%te che la facolta di derogare alla legge che re-
: goh la speciale materia organizzata dal decreto non. possa sconfi-
~ nare al punto da poter derogare alle leggi che regolino materie di-
- verse, per es. le leggi fiscali; n¢ derogare alle leggz generali dello
~ Stato, per es. que le sull’ or‘dmamento dei Comuni, delle Provincie,
~ del Gonswho di Stato e della Corte dei conti; tanto meno ai-Codici.

~ Non si potranno quindi con regolamento di organizzazione creare

‘tasse, ne imporre pene, ne regolare lo esercizio delle azioni giudi-
~ -ziarie o dei gravami amministrativi consentiti dalla legge, né creare

vincoli al dmtto di propieta o ad altro diritto regolato dallo Statuto’
o dalle leggi, ne creare oneri di spese per gli enti pubbhcl 0 vm- :
~ coli al loro patrimonio, etc. .
~ Naturalmente in questo campo di eonfmazmne della potesta‘
o govematwa di organizzazione, si parra.tutta la nobilta e ld gran-
i dezza del complto assegnato all automta gludlzmrla :

~* * K

i

. Altro lumte alla potesta dx orgdnwazmne & quello che ddto i
dalla legge del bilancio. Qui la legge nostra ha una frase
' non molto chiara. Essa dice: « Reqta ferma la necessita dell’ appro-
| vazione, con la legge del bilancio, della spesa relativa ». Cio lette-
o ralmente vorrebbe dire che se la nuova organizzazione 1mp0rtn ad
| es., la spesa di un milione, questa nuova spesa potra inserirsi sen-
| \zaltro nel dlsegno d1 legge sul bilancio, se questo non & ancora

1
S

S



- posita legge di nuove e maggiori spese, quando si trata di spesa

o e che deve in ogni caso essere autorizzata con appo&um leage 1.1 o

S ;;’l’esecuzmne

- Normf\ del]a Preﬂdenza del Conmgho che ho gla cltato plu sopra

~ nizzazione la forma procedurale. Occorre di rego]a per essi il prewo

- nistri.

- al potere esecutivo o al potere legislativo si poteva considerare or-

“*s_,pre%en!a(o 0 In una m) A ch Varldmone qe ﬁ bxlancm 69 dn’xanzx\alle
~Camere. =~

3 E sor ge cost la qulshone Vlene duﬁque deroa’ato per mpporta e
~al regolamenti di organizzazione, alla dhsposmmne dell’art. &3 dell
legge di contabilita dello Stato, la quale impone la forma di ul

~cui non si possa far fronte con prelevamenti dai fondi di riserva; .

~ iserizione in bilancio. di spese eccedenti le 1. 150.000, quando non
sono 1mput&b1h a ca,pltoh 01&1 comprez-n nello stato d1 prevxsmne dello
‘psercmo in corso? -
, La quéstione si deve molvex con una neo'atlva La nuova. legge
* im un contenuto formale, in quanto sﬁablhsce la competenza dell’E-
. _;,secutlvo di fronte al ]eglslatlvo, ma non intende a indebolire le i
- renzie sostanziali della pubblica finanza. La legge di contabilita ri- -
“mane’ invariata, e finche non sia proveduto a regolarizzare la
“Spf*szh nei modi d1 legge, Tesecuzione del decreto di organizzazione,.
~in quanto importi erogazione di somme, rimane %ospe%a donde la -
 conseguenza che la Cortp dei conti dovm Opporre il riftuto &bSO]ULO
di reglstrdzmne ai mandatl ed agh asqegm che fossero emesm per

Questi voncem trovano conferma ed ampla esphcamone nell

-~D(z u}l}mo dewe osservarsi per 1appor‘t0 ai r’e olamenh d1 org ? ;

- parere del COnswluo (h Stato e la dehberdzmne del COHSlgIlO dex Mi-

. Puo domandar51 se a questa regola facma eccezione la dlSpOSl-‘r :
f,,mone dell’art. & della legge 24 dlcembre 1925, n. 2531 sulle attribu- |
zioni e prerogative del Capo del Governo, ove & detto che il numero,
~la costituzione e le attribuzioni dei Ministeri sono stabilite per De- ;
- creto Reale, su proposta del Capo del Governo; senz ‘altro.
. ‘La ragione per ricusare Peccezione sta in cio che la legge sud
detta & fmtem)re, e quindi pud aver subito deroga, dalla legge del
- gennaio 1926 sulla facolta del potere esecutivo d1 emanare norme |
- giuridiche. Avvalora il dubbio la relazione del GuardaSIgllh con ld
: ;ualo presentava al Senato il disegno di quella prima legge,
- gia approvato dalla Camera dei Deputatl il 28 novembre 1925. In
essa si dice che la queshone tanto dlscussa nel passato sulla con-
venienza di attribuire la istituzione e le attribuzioni dei Ministeri

g

£ o

‘mai superata; « Il cio per effetto del disegno di legge, gia approvato
dalla Camera dei deputati, e che aspetta P'approvazione del Senato,
- sulla facolta -del potere esecutivo di emanare norme giuridiche, {ra
cui (arl. 1) quelle che concernono lorga,mzzazmne dei pubblici uf- i
fici, compresi naturalmente i Ministeri. L'art. 3 della presente legge e
(CIOL quella sul (‘dpo del Governo) si ricollega e si uniforma qmndl
~a quanlo era gia smblhto in que]lo precedente, di cui si e tatto
-cenno »,
Awrava il dubbxo la osqcrvazmne che tutte le volte che un Mi-




"lgho dex mesm (S
o :?Perr) tutte qma b'
. ycmve. L ey

. 1 antemomta della egf”

ey 3ul 'Prlmo Mlmstm non una Pagmne
sufﬁmento Le due leggi so di uno stesso concetto, e sebbene
__’perv scessaria vicenda parlam itare quella sulle norme gmmdxche e
~sia venuta dopo, non puo presumersi che a distanza di pochi giorni
ﬂueq a abbia dem gata la prima. Poiché non esiste 1dent1ta di ma-
teria tra Dart. della legge sul Primo Ministro e Part. 1 della
e sulla potest“l normatwa del Governo. La prlma legge | i
la credmone e della competenza dei Ministeri come orgai
uzionali; la seconda parla della creazione e delle attribuzion
;‘ammmwtmzwm, come org amz?azmmi *amrmmstratlve. Non vi &
- quindi contradizione, e qumdx non vi pud essere deroga, e neppure
obrogazione, che in fondo si nsolva in una deroga, qucmdo la nuova
"'leg e basterebbe e non basta pilt a cagione della seconda.,, el R
& ‘avere attmbmto alla esclusiva discrezione del Capo del Go-
N g‘,vemo, senza il cONCorso dei suoi Colleghl, la creazmne ela compe~] e
| tenza del smgoh Ministeri, dipende certamente dalla dlversa posi-
| zione e dalla diversa funzione che la nuova legge assegna al Primo
”;;“l\hms‘rro non plu semphee preSIdente e r‘appresen‘nante del Collegmé i

i (1) (“om 11 R. D. 21 dlcembre 1850 che determmb le attmbuzmm de1 vam Mml
; sterl, il R. D. 29 nov. 1866 che dlspase il passa;ﬁglo ‘dei bagni pe(na:h dalla ‘dipen-
 denza del Muus‘oem della Marina a quella dell’Interno; il R. 'D. 5 marzo 1874
. n, 1852 pel quale gli Archivi di Stato passarono alla d1pendenza del Mlmstero del

fl’Inte;mo, il R. D, 26 dicembre 1877 n. 4219 col quale fu istituito il Ministero del
. Tesoro; e l’altro dello stesso giorno, n. 4220 con cui fu abolito il Ministero dell’A-
.;»ff:g,rlccﬂturaz il R. D. 8 settembre 1878, n. 4498, con cui in seguito alle proposte della =
- Camera deJ Daputwm fu mcostltmbo 11 Mmzwsmero» dell’ Agnool‘oura — Dopo la legge
 Crispi del 12 febbraio 1888 — che riaffermd ne! potere esecutivo la competenza asta-
. bilire il numero e le ‘atttribuzioni dei Ministeri — sebbene questa legge mon pre-
 scrivesse la deliberazione del Consiglio dei Ministri, tuttavia questa mnon mancd =

- mai, e la menzione di essa si legge mei R. D. 3 genna,xo 1889 n. 5891 e
18 marzo 1889 n. 5988 che mparbwono le attribuzioni tra i Ministeri delle Finanze
~ © e del Tesoro e nel R. D. 10 marzo 1889 n. 5973 che costitui il Ministero delle Poste.
~La legge Giolitti 11 giugno 1904, n. 37% investi di questa competenza il potele le-
o gislativo; ma scoppiata la guerra, in virtd dei pieni.poteri furono emessi numerosi
 Decreti che crearono, soppressero, e fissarono le attribuzioni dei Ministeri; e sempre
~ col voto del Qonsugho ‘del Ministri: RR. DD. 22 giugno e 26 giugno 1816 n. 756 ¢
830, istituzione e attribuzioni del Ministero dei Trasporti, R. D. 21 marzo 1919
' n. 304, abolizione: RR. DD. 1 novembre 1917 n. 1812 e 25 novembre 1919 n. 2200,
o fmsrmmamne ed’ abahzmnﬂ del Ministero delle pensioni; R. D. 3 giugno 1920 n. 700
31 dicembre 1922 n, 1700 e 27 aprile 1923 n. 315 relabivi al Ministero del Lewm‘o,,
~RR. DD. 16 giugno 1917 n. 980 e 24 novembre 1918 n. 1748 id. Armi e Mumzmm, CEE
~R. D. 22 giugno 1916 n. 765 che istitul il Ministero dell’ Industma,, _commercio e
" lavoro; RR. DD. 19 gennaio. 1919 n. 41 e 25 febbr. 1923 n. 391 che costituirono e
. soppressero il Mlmatero delle terre liberate; R D. 5 luglio 1923 n. 1439 che istitui
il Ministero dell’economia nazionale; R. D. 16 novembre 1919, n. 2109 che cambid
~ titolo al Ministero di Grazia e giustizia; ‘R. D. 30 agosto 1925 n. 1213 che istitul

il Ministero dell’Areonautica. - Non appare sentito il Consiglio dei Ministri sul R, D.

16 ottobre 1861 pel quale gli affari di culto passarono dall’Interno. alla Grazia e o

Ghustizia; nd in quello 2 dicembre 1923, n, 26564 pel quale la competenza in materia
di edilizia popolare passd dal Ministero dell’Economia nazionale a quello dei La-
~vori pubbhci Ma forse se ne tmwera, anehe qualche altm. ey




‘j{confusd con esso, ma personale e propria.

“Q,-*“rno Ministro, nella quale, art. 3, si dispone che le divergenze tra i

e _decisioni appar tenevano al Consiglio dei Ministri.

- con quanto & proposto nell'altro disegno di leg ge sulle facoltd nor-
. mative del Governo in rdpporto alla organizzazione di tutte le am-

~ zione si dovesse esercitare, e ciod alla questione se occorressero
~le deliberazioni del Cmmoho dei Ministri o il parere del Consiglio

;«‘-pmpostd e, certamente non vi dlludem B nella leltum di quel
~ brano omone non - dlmuntwalt il salutare cons

Jf:',‘;un buon argomento per la mia tesi. L'art. 1 della nostra legge pone -

\ ), primus mter pares, ma Cdpﬂ del Gm:emo'e direltore
; I azione di tutti i membri del Gdbmetto, ,con responsablllta‘l non ;"p 1

E cio trova conferma in altra parte della steqsa legge sul Pm—

fsm goli- Mlnlstm sono decise dal Capo del Governo, menire a termini
i preeedentl decreti sulle attribuzioni del Consxglm dei Ministri, in
~ data 25 agosto 1876, n. 3289 e 14 novembre 1901, n. 466 questej

Neppure sono decisive nella queslione, le frasi 00n19nula nel]&a i
]azmne ministeriale al Senato. Con_quelle frasi si risponde ad
_un’'altra questione molfo piti grave: Perche attribuite al Governo cid
‘che finora, per la legge Giolitti del 1904, non peteva farsi che per

- legge? E la relazione del Ministro 1°1sponde che cio si fa in armoma}’j{ “

_ ministrazioni. Alla formalita con cui questa facoltd di organizza-

di Stato, il Guardasigilli, nier'enle non doveva badare, perché non

: iglio del (,miecon-‘ﬁf,
L ’.SUltD e cioe qua wwnto quid dicerelur an mv(ufvmfm e, ‘ e

‘Ho accennato al parere del Consiglio di Stato, e in ar trovo“;

_assieme le. due formalité, della dohbeumone del Consiglio ‘dei” Mi- ' o
nistri e del parere del Consxo‘ho di Stato; e se in base a. questo ar-
. ticolo si ritenesse obbhgatona per la creazione e soppressione dei
~’\hmster1 la prima formalita, ‘dovrebbe necessariamente tale: rite- | 77
~ nersi anche l'altra. Ma il parere del Consiglio di Stato non fu mai
prescritto, né fu mai richiesto, su questo argomento; ne sarebbe

S opportuno richiederlo perche nd((asl di un atto sqmsxtamemp po~

‘stmnone

S :temente seguita dal 1850 ad oggi. Perd la consuetudine cede dinanzi
 alla legge; sopratutto quando questa consuetudine ¢ stata stabilita |

~ Ministri continuera ad essere interrogato sulla cre aznorm ¢ sulle at- ;

litico, estraneo alle funuom del Supremo consulente deliammini

leane‘la 1er7a obleﬂone fondata Sll“d consueiudmo eo&lan—ﬁé g

om tempi in cul erano ben diversi i rapporti coshln/mnah Lm il Con— ; Sl
 siglio dei Ministri ed il suo Presidente. -
~Io pensoiche, non ostante il silenzio dell’ art &, il Cons gho dm L

tribuzioni dei nuovi Ministeri. Ma la questmne ¢ ben allra. Si tratta |
~di vedere se questa formalita sia obbligatoria per la perfezione del-
l'atto; poiche quando fosse ohbl 1gator1a, l'atto, senza di essa, sa-
rebbe illegifttimo e si potrebbe contestarne Iesecutometa a pamre L
~dalla Gorte dei conti che non potrebbe registrarlo senza riserve, in-
fino ai Tribunali che potrebbero trovare illegittimi i pxovvedxmenn Z
~del Ministero irritualmente istituito, e negarne la legittima costitu- =
~ zione in causa, nei giudizi nei quali fosse per mtervemre
E tormdmo ai regolamenu di organlzzaﬂone | L Lo




- di Stato a tutti i regolamenti che per l'art. 1, n. 7 del R. D. 14 no- .

~ Quest’articolo stabilisce che devono essere deiiberéti dal Con-

~ come si dovessero differenziare dagli altri pei quali ilearere‘delV':k

jaro

" Occorre, si, per ossi il parere del Consiglio di Stato - oltre al-

| la deliberazione del Consiglio dei Ministri.
,  E per rapporto al parere suddetto, si presenta una osserva-
~ zione. Secondo un’antica e tradizionale formula, d'importazione
~ francese, era richiesto quel parere sui « regolamenti generali di
pubblica amministrazione ». Questa formula adoperata nella legge

- sul Consiglio di Stato del 20 marzo 1865, n. 2248, nel Testo Unico
2 giugno 1889, n. 6166, e in quello 17 agosto 1907, n. 638, fu so-
 stituita da altra formula nel R. D. legislativo 30 dicembre 1923, nu-
~mero 1604, nel quale fu ampliata la cautela del parere del Consiglio

vembre 1904, n. 466, sono soggetti all'approvazione del Consiglio
dei Ministri, T el e e

, siglio dei Ministri i decreti da emanarsi dal Governo per l'adempi-
mento di mandati del potere legislativo; i regolamenti generali di
_pubblica amministrazione ed ogni altro regolamento per 'esecuzione
delle leggi. e F i

~ Dunque fino ad ieri si & parlalo sempre di regolamenti generali
di pubblica amministrazione. Ora questa formula & sparita, ed &

“stata -sostituita con l'altra dei regolamenti che disciplinano « 'orga-

* nizzazione ed il funzionamento delle Amministrazioni dello Stato e

l'ordinamento del personale delle Amministrazioni dello Stato e l'or-
~dinamento degli Enti ed istituti pubblici » salvo le eccezioni indi-

~ cate dall’articolo stesso.

~ Chi ricorda quante questioni sono state fatte per precisare
quali fossero i regolamenti generali di pubblica amministrazione e

- Consiglio di Stato non era necessario (1), non sarad malconiento che

. quella formula sia stata definitivamente abbandonata.

~ La nuova formula non ha piu riguardo alla denominazione

dell’atlo, se sia, cio®, regolamento o decreto; neppure ha riguardo
al carattere generale, o particolare, o locale, dell’atto, ma al suo

- contenuto. Non pud negarsi che anche la nuova formula potra dar

e e

%\ .

 legge ».

luogo a questioni; ma, poich® essa & assai pilt ampia, le questioni

~saranno minori; e, poiche & deseritliva e pralica, le quesﬁopi po-
“tranno risolversi piu agevolmente. Crescera senza dubbio il nu-

mero degli atti per cui sard necessaria la cautela preventiva; ma

~chi potrd dolersi di una maggiore ponderazione negli atti ammini- |

strativi?

L'ultima facoltd devoluta in via normale al potere esecutivo
riguarda « I'approvazione dei contratti pei quali era richiesta una
‘Questa formula di¢ luogo a dubbiezze ed allarmi durante la
discussione parlamentare. 11 senatore Ciccotti esclamava: Con una
disposizione di questo genere il Governo puo vender tutto: il palazzo

(1)“Vedi‘ Schanzer; 11 Consiglio di Stato e i regolamenti generali di pubblica
amministrazione nella Legge 1894, II, pag. 567 e segg., 607 e segg.. :



‘del Senalo, le ferrovie, i boschi

| del Senafo, le | nazionali,
~teniamo in gran conto (1),

gll oggettl d’arteche pm G

~ Lallarme & esagerato. L'art. 2, parlando dei casi nei quali 8
- richiesta una legge, esclude che il Governo possa valersi di questa =~

~ facoltd nei casi in cui la legge non & richiesta, perché I'alienazione
- Slessa é vietata dalla legge. L'alienazione degli oggetti di arte e di -
antichita di proprieta dello Stato & proibita dell'art. 2 della legge

iia0 giugno 1909, n. 364 : I'alienazione dei boschi facienti parte del o
~ Demanio forestale dello Stato & proibita dall’art. 10 della legge 2

L sono salve pure le Ferrovie; perché per vendere le Ferrovie

~ giugno 1910, n. 277. Dunque le collezioni dei Musei gloria del nostro

- paese; i boschi, corona e presidio delle nostre montagne, sono

 hisognerebbe prima abolire I'esercizio di Stato delle Ferrovie, il

quale @ stabilito dalla legge.

B il palazzo del Senato? Io non voglio qui discutere l'ardua que-

 stione, sulla quale & cosi divisa la dottrina italiana e straniera, per
~ slabilire se i beni destinati ai servizi essenziali dello Stato debbono
~considerarsi, o no, come demaniali, e se sia percid ad essi appli-

. bile P'art. 430 del Codice civile, che dichiara inalienabili i beni de-
maniali (2). Ed anche ammettendo il carattere patrimoniale degli edi-
~fici suddetti, non reputo necessario ricordare l'antica fondamentale =
~ distinzione, costantemente seguita nella nostra legislazione finanzia-

~ ria, tra beni patrimoniali disponibili e non disponibili, considerando

- come non disponibili « quei beni che per la loro destinazione ad un . o
- servizio pubblico governativo, ovvero per disposizione di legge, non

- possono essere alienati, o comunque tolti dal patrimonio dello Sta-
to » (3). Coerentemente alla quale distinzione le diverse leggi sull’a-

~ lienazione del patrimonio dello Stato a partire da quelle del 10 ago-

sto 1862, n. 743 e 21 agosto 1862, n. 763, fino alle ultime del 24 di-
- cembre 1908, n. 783 e 26 gennaio 1919, n. 123, vietarono la vendita

dei beni non disponibili, perche¢ destinati a un servizio pubblico
governativo. o i e S

~ Ma mi limito semplicemente a constatare che l'art. 21 della
legge di contabilita, cosl frequentemente citato come un esmpio

~di applicabilita dell’art. 2 della legge Rocco, dice testualmente cosi: .

I alienazione degli immobili dello Stato, quando non sia regolata

per determinate categorie di casi da leggi speciali, deve essere au-

forizzata per legge ». Ora autorizzazione & una cosa; approvazione
¢ un’altra. Si autorizza il confratto prima di farlo e si approva dopo

che @& fatto. L’art.2 parla di approvazione. Dunque finche non venga - :

-~ una legge che autorizzi a vendere Palazzo Madama, e finche esso ri-
~ manga sede del Senato, il Governo non potra toccarlo. ‘

che esempio. g S | S ;

P

(1) Tornata 12 dic. 1925. Resoc. pag. 3960. Sk

(2) Vedi le diverse opinioni e la discussione della questione in Cammeo, ne_l
Digesto it. voce Demanio, § 59, 60, 283. ‘ i

(3) Art. 9 del Reg.to di contabilita dello Stato 23 maggio 1924, n. 827.

Tuttavia 'allarme non & del {utto ingiustificato. Facciamo qual-7



bilisce che « la ceswne wrdtmta di matemdh ad altrp ammxmstr' -

~ zioni dello btata, 0ai pmvah ¢ vietata ». |
Qui non ¢ vietata lalmnanone in mcl%%lmd, & vxetata lahenda u

: zione gratuita, Per farla gralis & necessaria una legge. Potrebbe
alla ]egge sostituirsi, oggi, un decreto reale? :
E cosl O’Gnemhzmndo vi possono essere molteplici contrattl'
;m\prevpdux dalm l(‘ yge, i quah (1@10ffd11d(3 a (hspo%mom di I(«wmo

. non sarebbero ponne%%; al Polere eseculivo. Un ovvio esein-

pio & dato da quelle Stlpllld ioni con le quah — fuori dei casi con-

Liart, 1 59, del citato Regolamento di contabilita dello Stafo o

sentiti dalla legge — si assolve, il conlraente con lo Slato dalla tassa

¢ registro. I‘iIlOid, per stipulare una clausola smnle era necessaria

- l'approvazione con legge. Potra farlo, oggi 11 Govpmo, approvando L

. il confratto con Decreto Reale? e

b Non si pud negare che i termini elashm dell’ arf. 2 rendono, pos— Lo
":lbl]l interpretazioni pericolose. E’ « necessaria la - le g@ » quante -

; ~volte il Governo voelia derogare alla legge. :
Un dalo unpo&lante per risolvere questo punto ¢ dato dacfh‘

atti parlamentari. Nella sua lucida e succosa’ relazione, per luffl-}f'“

cip cenfrale del Senato, I'on. Berio scriveva queste pdml : « Dopo
~matura riflessione & pr~evalqo bensi il concelto di approvare questo
articolo 2, ma l'approvazione & proposta tenendo conto della se-

‘guente mtetpr(‘td/mn@ che I'Ufficio centrale ha creduto di dare a

f queqto arhcolo, e che del 1est0 si desume del 8u0 spmto e dalla sua
- letlera
B dopo di avere osservato che la necessifa dell approvfmone le-
lemsldhva era oggimai limitata a pochi determinati contratti, 11 Re-
latoro cosl proseguiva :

« Cio posto l'art. 2 ha un valore pummente form ale Fsso non

fa che pr’ochuwo la’ via gid battuta precedentemente e stabilisce,
che se ancora vi sono IPOUI generali e speciali le quali mchwdono,
per determinati contratti, iapprmd/,mnn per legge, devesi intendere,

 d’ora innanzi sostituito il decreto re eale, salvo il parere del Consmho

di Stato e il controllo della Corte dei (;(Jnl,l
« Cid discende anche dalla lettera dell’art. 2 nel qudle dicendosi :
nei casi pei quali sia richiesta la legge smtende alludere evidente-
mente a ipotesi di contratti gia previsti dalle leggi e pei quah era: e»k ,
spressamente richiesta ldppromuone per levﬂe . ‘
Pero non sfug giva allon. Itelatore la elasnclta dell’ artlcolo E
percid proseguiva:
: « Ma I’ mt 2 non puo . 1*1fer'1r%1 al caso di contratti che non rien-
{rano in categorie definite e previste da leggi generali o speciali, e

- che possono in un determinato momento ritenersi utili per la siste-

mazione di pubblici servizi o per Vinteresse generale del Paese.

« Queste ipotesi, a gmdmo dell'ufficio centmlp sono estranee
- alle disposizioni dell’art. 2. Non gia che occorra necessamamente la
legge, che anzi 'approv mone di un contratto e, per il contenuto, es-
senndlmente atto di Governo e rienira nelle facoll;a del potere ese-
cutivo, salvo I'approvazione della Qpesa per legge, o con la legge del
bilancio.

« Wla in questi casi pensa Iufficio centrale che nessun Governo



omettem ch prmentare 11 pmgc—*tto dl cmtratlo al Parlamen 0 pe
- lapprovazione, quando si tratti di convenzioni che hanno eceezic

~nale imporlanza anche nei riguardi di ogni possibile ripercussione;
e m questo senso si attendono dal Govm'no formali assicurazioni ».

: Questo concetto fu mpetuto dal Relatore nella tornata del S(u e

nato del 14 dicembre 1925. E le assicurazioni nella stessa t()rndm o
iurono ‘date dal Ministro dC”d (nushm on. Racco.

o Cosicche deve rilenersi ehe I'articolo, come mera normd di €oms="4
. petenza passata dal Legislatwo all’ Ifsccumo non riguardi affatto it | -
~contenuto, le premesse giuridiche del Contmlto le quah restano |

sempre reﬂolaie dalla 1ecmn B’ quel che la legge, origine di ogni di-
ritto posmvo poleva prima - fare nell’ dppmvaxe un contratto non
puo farlo oggi il Governo, vincolato nei suoi poteri all\oaqervan/d .
della legge, Quindi non facolm di derogare col contratio alle leggi
~ esmtentl non facolta di fare col comralto quel che non si poteva fare

se non per legge; ma solo facolta di soslituire | appmmumrw per
~ Decreto all’approvazione per legge in quei dati casi in cui questa
forma era espres&,dmente prescnttd per Contrat mpmu dalla
- legge. T
- Cosi mleso Particolo si riduce a ben p()(‘d cosa; d un effetloa,
‘ memmente iommlo e (‘lllcll“]SOO il mio concetto. ' 5

~ Viene citato come esempio, unico finora, dei casi in cui posqm
trovare applicazione questa nuova facolta del Governo, l'art. 26 -

“della legge sulla contabilith generale dello Stato, 18 novembrp 1923,
Questo amcolo riguarda gl'immobili e le navi dello Stato.

_ Quanto agl'immobili ho gia detto che I'articolo stesso & estraneo
ai termini dell'art. 2 della legge Roceo, la quale riguarda i casi in cui
il contratto gia stlpuiato debba essere appmvato ‘con una legqe for-
~male non gia i casi in cui il contratto non ¢ possibile se prima la
vendita degl immobili non sia autorizzata da una legge. ;
Quanto alle navi la legge di contabilita del 17 febbraio 1884 sta-‘ ks
‘biliva, con eguale disposizione, che la vendita delle navi'dello Stato
dovesse essere precedentemente autorizzata per legge. Ma soprave
venne il R. D. legge 21 dicembre 1922 n. 1800, secondo il quale le
“navi da guerra possono essere radiate, e quindi Vendute dal Governo,
gquando abbiano compiuti certi lumu di eta, vari per ciascun lipo
di nave, o, prima di questi limiti, quando per sinistri, o per avarie,
0 per eccessivo logorio siano diventate inadatte ai blsogm di guerra,
" a giudizio del Gomitato degli-ammiragli. Per conseguenza di cio, la
“nuova legge di contabilitd del 18 novembre 1923, sostitul all’ antica
- formula quella attuale, secondo cui le navi dello Stato non possono
‘vendersi se non in contormlta delle leggi che le rignardano. Ma il
~concetto della legge. precedente rimane intatto. Potrebbe ammettersi
* che il Governo in base all’art. 2 possa oggi con un Decreto reale
- vendere la flotta in piena efficienza bellica? Mai piti. Dovra prima de-
cidersi nelle forme di legge, o coll’ intervento del Parlamento se,
in relazione a nuovi trovati che trasformino le esigenze e gli stru-
menti della guerra marittima, o in relazione ai vmcoh unposu da
trattati mternamonah questa o quella nave, ¢ magari tulle, siano
‘diventate inutili, e debbano esser vendute.
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_E cost dlcasa di oam‘altra legge che 'permetta — in determmate :

cdnﬁlzmnx — la vendlta di cose di diritto pubblico. Pud bene 1Men4"'j"i
“dersi che alla stxpulazmne che prima doveva perfe?mnarsn con la
la legge formale, sia soslituita altra forma meno solenne e piu ra-

: p;da, e pilt eonforme all'ufficio del potere esecutivo, e che si liberi

il Parlamento della cura di esaminare, una per una, le minute clau-
sole di un lungo contratto. Ma & la. dlchlarazmne di ahenablhta delle
~ cose stesse che P'art. 21 intende cautelare merce l'intervento legisla-

tivo. Spettera al Parlamento dire che una strada nazionale, un fiume i

_navigabile deve essere sclassificato, quando tale scla351ﬁcazmne sia

'"”attnbmta dalla legge speciale alla competenza legislativa; che una

~zona di demanio maritlimo debba essere abbandonata alle conces-

. sioni perpetue a termini dell’art. 158 del codice per la marina mer-

_cantile. E dopo l'atto legislativo che proscioglie la cosa dal vincolo

della demanialita, solo allora, potra il Governo stipulare gli atti di ’

vendita, o i dxsmphnam delle concessioni perpetue. Ci0, bene in-

~ teso, in tutti quei casi, in cui la legge stessa non affidi il compito .

‘-w; Da tutto cid discende pure che limitato I'obbietto dell’ artk 2

o oy

di decidere dell’alienabilitd dei bem, al Governo medesimo.

[~

alla sola forma di approvazione del contratto, ogni altra osservanza

f | legislativa debba rimanere inalterata. Quindi nessuna eccezione alle

| forme che dalla legge di contabilitd pubblica sono imposte alla ag-
; gludlcamone e alla stipulazione del contratto. Nessuna maggior. fa-

. coltd oltre i limiti del diritto comune, pel quale il contratto, come
/ rapporto limitato alla persona dei, contraentl non obbliga i terzi.

Quindi non possibilita di costituire per contratto monopoln,, ne
creare servit su beni privati, n¢ vincoli alla liberta del cittadini,
se prima non intervenga la legge che tanto autorizzi.

Voglio fermarmi un momento sui monopolii, perché fu un altra

 delle obiezioni fatte dal Senatore Ciccotti (1). Creare per Decreto mo-
~nopolii nuovi, certamente non si potrebbe, perche, come ben disse

il Guardasigilli, on. Rocco, al Senato, si verrebbe a toccare la t&*ﬁd',

- zione che é riservata alla legge. Ma si potrebbe cedere ad un’'im-

presa, con diritto esclusivo, una privativa riservata allo- Stdto per

~es. creare una nuova Regla dei tabacchi? Non credo si possa ‘farlo
per decreto, neppure se le tariffe siano riservate alla legge; perche

1 diritti di pmvatwa son tutti creati con leggi speciali, e percio il Go-
‘verno non potrebbe dil sua autoritd cedere una parte, sia pure alea-
toria, dei proventi che sono riservati all'Trario. Molto meno si po-
; trebbero allocare a privati diritti di prlvatwa che le legge sulle mu-
I!lClpthdleOﬂl riservano al Comun: , : ‘

E da ultimo é necessama nei ontr‘atti I’osservan‘za della 1egcre
| del bilancio.

Vi potra essere qualche legge che devolva espressamente alla
competenza legislativa I'approvazione di contratti dai quali derivi
qualche spesa per lo Stato non prevista nel bilancio, per es. il ri-
scdtto di qualche concessione. E’ anche piu facxle il caso che un’ con-

-

(1) Tornata 12 dic, 1925, Resoc. p. 5961..



, tratto di Ofiginaria, com peten‘z’a' m i-nistgr*ialeﬁ,fi“irnpc,)nga ajll;d. St@FO‘f‘un‘af o

nuova e maggiore spesa, la quale non potrebbe iscriversi in bilancio

~ se non sia pr'eViamént‘ewapproyata con legge speciale (art. &3 ;del‘l'a,_,_,, e

~ legge di contabilitd). In questi casi il contratio pud ija‘r'sl,k ma, dis 0o
cono giustamente le norme della Presidenza del \‘Consxygho,‘ne,saréx

- sospesa l'esecuzione,

" Qui, per quanto riguarda la funzione della Corte dei conti, il

3

“caso ¢ diverso dai decreti di organizzazione che non trovino nel bi-
~lancio i fondi necessari per I'esecuzione. Il Decreto di organizzazione

~ non produce impegno e quindi la Corte dei Comti deve registrarlo o

~ senz'altro; potra opporre soltanto il veto ai mandati. Ma il decreto
~ che approva il contratto & impegnativo per sé stesso, Se i fondi non

~ ci sono, il decreto si trova in contrasto con la legge del bilancio. La
Corte dei Conti dovra registrarlo con riserva; ed anche qui apporra

~ ai mandati il rifiuto assoluto-di registrazione.

P

~ Le facolta attribuite al potere esecutivo in via straordinaria sono |

~di due specie. L'una & conforme al diritto positivo preesistente e ri- |
guarda i decreti emanati per delegazione legislativa, o decreti legi- |

- slativi. L’altra, non conforme al diritto positivo, ma invalsa nella pra- |
‘tica costituzionale, con l'acquiescenza pitt 0 meno spontanea del Par- |
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 lamento, e pit 0 meno costante della magistratura, riguarda i de- |

_creti-legge, ossia i decreti che il Governo ha emessi finora di sua au- L

toritd, in materia di competenza legislativa.

1 Decreti emessi per delegazione legislativa possono classificarsi
in una triplice categoria: 1. Decreti emanati in virtu di pieni poteri,

‘come si ebbero, durante le guerre per I'Indipendenza, nel 1848, nel
11859, nel 1866 e nel 1915, e pitt recentemente con le leggi del 13 a-

gosto 1921 n. 1080 e 3 dicembre 1922 n. 1604 per la riforma del-
’Amministrazione dello Stato; 2. Decreti emessi in virth. di speciale

delegazione per alcuni determinati argomenti;"¢ome fu data per

quasi tutti i codici; per i régolamenti della procedura contenziosa in-

- nanzi al Consiglio di Stato, alla Corte dei conti, alle Giunte prov.
- amm. ete.; 3. Testi~uniei;
clusa la facolta di coordinamento.

uando nella delegazione legislativa sia in- B

~Sono divise le opinioni sul punto ’s'e tra i decreti -fatti per dele—V’ .

gazione legislativa si comprendano quelli che ordinano lo stato di as-

sedio. Per ritenerli tali si cita I'art. 243 del Codice penale militare e
la legge 17 luglio 1898 n. 297. Pero il primo riguarda esclusivamente
lo stato di guerra. La seconda aveva carattere temporaneo e riguar-
dava i soli provvedimenti emanati dal Ministero Pelloux nel maggio
1898. Si puo fare applicazione analogica di leggi eccezionali in una
materia come questa che tocca la libertd dei cittadini e la sospens-
sione della giurisdizione ordinaria? ' ; ‘

I decreti emessi per delegazione legislativa hanno valore di legge
entro i limiti della delegazione. Riconoscere questi limiti nei sin-
goli casi, costituisce I'arduo’ compito imposto ai giudici nelle con-
troversie sulla loro applicazione, e alla Corte dei Conti in sede di
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: “}mgtstmaone de1 deare,tl %wa Dc,l resto, per x*appmto dd essi,

~nulla di nuovo stabilisce la nuova legge allinfuori di questo, che

 tali decreti, non sembrano plu soggettx alla formahta del parere del,
~ Consiglio di Stato. x S
~ Veramente neppure nel pd‘%SdtO erano qoggettl obbhgatonae

mernle a tale cautela preventiva, fino a che il D. legislativo 30 di-
cembre 1923 n. 2849 estendendo Pobbligo di sentwe il Consugllo di
~ Stato su tutti i regolamenti che pel Decreto del 1901 dovessero essere

~ deliberati dal Conmgho dei Ministri non li ebbe ‘assoggettati anche
- a questo adempimento. Ma Part. 3, n. 1, deila nuova legge richiede

~per essi solamente la dellberazmne dPl Consiglio dei Ministri. Ne
- sembra che rimanga in vigore per queqta parte la statuizione della
precedente legge del 1923, perché la leg ge nuova reffola tutta la

~ materia, e quindi vi & abrogazmne tacita:

Io penso che I'omessa menzione del pafere del Con31g110 dlyy
Stato, nel citato art. 3, sia stata faita per maturato proposito, quan- =
tunque alcune frasi degh atti parlamentam facciano credere diversa- «~

 mente. Perche i decreti fatti per delegazione legislativa possono a-
~vere oggetti diversissimi, onde una ior mula, gcnemlo avrebbe po-
tuto in taluni casi riuscire impropria, Per es. i Codici, fatti per dele-

- gazione legislativa, sono compilati per opera o col conmgho di Com-

‘missioni miste nelle quali sono ampiamente rappresentati i due rami

- del Parlamento, e assoggettati alla revisione dello stesso Parla—;'

mento. Vi sono regolamenti tecnici sui quali pitt che il parere di

- giuristi o di amministratori & necessario quello di Corpi tecnici: vi

- possono essere decreti legislativi emessi in gravi contingenze dello
~ Stato, nei quali la rapiditd di azione del Governo non deve soffme_
mtralm ne la sua responsabilitd deve essere pregiudicata dall’in-
; ‘tervento di Corpi irresponsabili. Quando un decreto da farsi per dele-
‘gazione legislativa possa utilmente ~comportare la revisione del Con-
‘giglio di StdtO o anche di altri corpi collegiali, come la Corte dei
~Conti, 01 dlveml Consigli Superiori, la legge di delegazione lo dird
‘espressamente come lo dicono caso per caso, le leggi che automz-[
zano il Governo a compilare i testi uniei. ~
~ Non & poi neppur necessario ripetere che la formula consueta
~con cui si chiudono le leggi, per autorizzare il Governo: a farne il re-
golamento per la esecuzione, non ha carattere di delegazione legisla-
- tiva. Essa é un semplice invito al Governo di valersi della facolta re-
dolamentar’e ordxnama che tiene dallo Statuto :

“E veniamo ai decret1—~le ge ;
L’intento del Governo nel proporre le nuove dlsposmom « &
stato quello di costituire una nuova legalith per rientrare nella leg-
i ge», Cosi scultoriamente disse il Ministro Rocco, nella tomata del
~ Senato del 14 dicembre 1925, '
f’" La legge del 1926 costituisce adunque lo Stato glumdlco dei de-
§ cretl legge e da essa deve prendere vita una nuova serie di studi
i che non hanno rapporto con le discussioni fatte sulla base del di-
L mto antemore |
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E in pmmo Iuorro qud ed 1 decreto le ﬁ*e‘? - L
: ~ Secondo J'art. 3 esso deve avere reqmsm mtrmgem ed esmn~

‘t'secx Intrinseci, la nece%sna e I'urgenza; estrinseci, la. clausola: di?-
conversione in legge. Ma il primo requisito non & SOggetto ad altro!

, controllo che a quello parlamentare I Tribunali devono apphcareﬁ‘ -

il decreto, la Corte dei contx deve reglqtmrlo in via ordinaria, quan-
do porta la clausola di conversione in legge, senza possibilita di in-

o dagare se sia nece necessario o se sia urgente. Viceversa, se manchi la 't

clausola, si dovrda negare la quallflca e il tr‘attamento di decreto |

-~ légeg, anche agli atli che piu rivestano quei Camttem mtrmsem
;come ad es. a decretl di « catenaccio ». \

- Cio posto, scorrendo I'elenco dei debretl r‘eglstram ﬁnom conw f

x'nser\a dalla Corte dei conli, si scorge una triplice categoria di. :

affi da essa segnalati alle Camew porcho eontram alla legge e
fcxot atti del Govemo recanti la clausola di conversione in legge;

atti del governo senza la clausola ‘decreti che avendo contenuto*f

'mdlvxdude e non normativo, non sono deshmtl ad essere mserltll

 nella Raccolta ufficiale degli atti del Governo.

~ Ora la nuova legge ha posto regole soltanto agh attx della pri-
~ma categoria, non alle altre due. Quindi i decreti che rechino la
~ sola clausola d'i inserzione nella Raccolia ufficiale, € non anche l'al-
~tra d@élla conversione di legge, quantunque aventl valore normativo.

G forza obbligaforia, non sono decreti legge. E tra questi ve ne sono .

 stati in ‘passato parecchi assai importanti (1). Il Governo potra pre-
- sentarli, come ha fatlo spesso, alla bOXlleldd lcglslahva ma non e "
ol obbhga‘no a presentarh : E

~ Da cid consegue che que%tl deerem — atti del Govemo che
nen sono decreti legge — sono bensi registrati con riserva e comu-

* nicati alle Camere con gli elenchi quindicinali, ma essi hanno carat- |

tere ammmlstratlvamente esecutivo e for‘za, obbligatoria al pari dei
decreti legge Pud lautoritd giudiziaria (2) dlchmr‘ar’ll incostituzio-
nali e rifiutarne ldpphcamone nel caso di controversie. Ma, anche
~ in questo caso, all'infuori dei rapporti delle parti in causa essi
conservano il loro imperio di fronte a tutti gli altri. E mentre i
deereti legge sono soggetti a lermini di decadenza, questi altri con-
servano perpetua forza obbhwatoma finch¢ non szcmo ruocam dal
~ (Jovemo medemm() '

; (1) Es. iR D7 gennaio 1923 che sopprimeva Ia. VI Sezmna del C’cmmghcr di
Stato; il R. D. 8 marzo 1923 sull’assicurazione contro gli infortuni del lavoro dei

. dipendenti dello Stato, il quale decreto recava oneri al bilancio; il R. Decreto 20
© marzo 1924 che dava esecutorietd ad una convenzione internazionale relativa ai di-

ritti di associazione e coalizione -dei lavoratori agricoli, la quale faceva obbhgo al
Governo di abrogare ogni norma legislativa che avesse effetto di restringere i diritti
‘medesimi; il R. D, 30 dicembre 1923 portante riforma alla leg1slazaone forestale; il
R. D. 15 dicembre 1924 che approvava il nuovo regolamento generale universitario, -
contenente norme in contrasto col precedente D. legislativo del 30 settembre 1923,
n, 2102; il R. D. 23 settembre 1923 contenente norme per la costruzione di ricoverd
agh emlgranm che eccedeva le facoltd concesse al Governo con la legge di delega-
zione dei pieni poteri del 3 dicembre 1922, il R. D. 15 agosto 1924 il quale approvava
una convenzlone postale tra 1'Italia e la Repubbhca. di 8. Marino, che porbava Cmem
alle Finanze e avrebbe dovuto percid approvarsi per legge, ecc.

(2) Non perd il Consiglio di Stato 11 quale non pud conoscere di r1co1‘s1 contro



o COSICChe i pud ben dire che tacendo nel decreto 1a elausola S
. dl COHVGPSIOHB in legge, si ponga l'atto di Governo in una posxzmne‘ Lt

 privilegiata di fronte al decreto legge.
E lo stesso deve dirsi degli atti della terza categoma atti me~

ramente ammmlstratm, aventi un contenuto 1nd1v1duale, 0 pamcm

lﬂ,l’e,,l quali, essendo contrarii alla legge, siano dalla Corte dei
conti registrati con riserva. Le registrazione con riserva, per le-
spemenza di oltre 60 anni, si & dimostrata davvero, quale Arcoleo
~ la qualificava, «un formahsmo inane » non ostante i replicati tenta~
- tivi, dottrinari e parlamentari, c che inteadevano a galvanmzarlo(

E si aggiunga questo: che il meccanismo della reglstrazmne e

- con riserva pud, teoricamente parlando, ‘eludere tutta la disciplina ;

gluridica imposta ai decreti legge. Poiche, incorso un decreto legge e

~ nella decadenza, o anche rifiutato dalle Camere il Govemo, in ipo-
- tesi, potrebhe contlnuare ad emettere decreti in esecuzione di esso,

contro i quali 'arma della reglstrazmne con riserva non avrebbe,, e

“maggior valore di quello che ha oggi. :
Ho detto in ipotesi; ma non temeraria, se SL pensn alla moltltu— .

~ dine dei decreti individuali che sono. registrati con riserva perche

“contrari alla stessa legge.

Sarebbe percid desiderabile che, come il leglslatore ha po»sta

regola ai decreti legge, ponesse regola agli atti del Governo ed ai
mdecretl individuali non conformi alla legge. E il provvedimento po-

i trebbe esser questo. Per rapporto agli atti di governo, che non sono .

~decreti legge, stabilire che il Governo debba presentarli alla con-
versione in legge, entro un dato termine dopo la reglstrazmne con

~riserva: con sanzione di decadenza quando il termine sia'scaduto.
E per rapporto ai decreti individuali, trasformare la critica tardiva o

‘¢ platonica delle due Commissioni parlamentan nel giudizio solle-
cito di un Colleglo composto di rappresentanti delle due Camere, il

- quale esprima al Governo il suo giudizio ‘'sulla legittimita del de—a
creto, e sulla convenienza di rliormdl lo, oppuxe di- re\focarlo

ok

| ( Quale & 1 flgura glumdwa del decreto-leg ge?

Trattandosi di un istituto nuovo, che smquadra nella vasta,

. tela di quelli antichi, ¢ opportuno vedere con quale di essi abbia
\ indentith, o analogia, per essere piu smum nelle dpphcamom pra»
| tiche della legge. ~ -
r~  Talvolta nella dlscussxone parlamentar‘e, il Decreto legge fu :
? chiamato un attq complesso; e difatti ne ha le apparenze; ma non

< [la sostanza, perc?l"é esso & giad perfetto ed obbligatorio per la sua
o emanazione; e il procedimento di convalida parlamentare lo aboli~
sce per lavvemre ma non dlstrugge gh effetti che esso pub avere
\prodottl nell’mtervallo, ; ,

-,

atti del Gorvemo emessi ne[il’ ercizio del potere politico. Quan’w alle altre giurisdi-
‘zioni speciali, lo possono certamente non essendo ripetuta per esse la detta limi-
tazione,

(1) Vedasi da ultimo l’1mp0r’oanbe discussione fattasi al Senato, mnelle ‘tornate
del 10 e 12 febbraio 1923 in base alla Relazione De Cupis sui decrem registrati con ’
riserva (Doc. LVI). Perd non si venne a ne:smna. conclusione positiva.




E non puf) consxderarsx come un negomo soggetto a condlzmne i
,usolutwa perché, se cosi fosse, la risoluzione dovrebbe operare
~ex tune, cid che non accade pei deoretl legge. Vero & che vi & casi

in cui la condizione nsolutxva viene concepita contrattualmente con
effetti ex nunc, come nek contratti di locazione, di societa, di vitali-

- zio, etc; ma’ all'infuori di questa simiglianza di effetti, non vi &

assolutamente analogia. tra una clausola confrattuale, che opera

~ tra i contraenti e un atto di governo, che obbliga la generalita.

- Pud considerarsi come un negozio invalido capace di coniwma-ﬁ L
tio, nel senso che l'art. 1309 cod. civ. attribuisce alla parola rati-

‘,ﬁca‘? Evidentemente no, perché il Decreto legge & un atto che la

legge reputa valido ed obbligatorio, e la conferma legislativa ri-\

. guarda un secondo momento. E in questo, giustamente osserva il

Vacchelli, non si fratterd di ratifica ma di controllo politico (1)»~ X

; ‘ Tuttavxa proprio a pr0p031to dei decreti legge, la parola rati-.
~ fica si trova adoperata in un testo avente valore di legge. Mi rife-
risco al R. D. legislativo 30 settembre 1920, n. 1389 che regold
(il passaggio dallo stato di guerra allo stato d1 pace, 11 quale negli

- art. 3 e & mandava al Governo di prorogare, abrogare e modificare

i provvedimenti emessi per D. Luocotenenmale durante i pieni

‘poteri, e cid mediante decreti da presentarm alla ratsza del Parla- i
mento. E di questi decreti ne furono fatti parecchi, i quali tutti re-

~cano la clausola di presentazione al Parlamenlo, non per la conver-
sione in legge ma per la « ratifica » (2). Perd qui siamo in un rap-
porto di ordine diverso ed analogo a quello contempla‘co dall’arti-
~colo 1752 cod. civ., ove pure, e con pill proprio significato, si parla
~di ratifica. Perché la facolta data al Governo corrispondeva ail’a-
‘dempimento di un preciso mandato che trovava la sua propria ra-
- dice nella legge 26 settembre 1920 n. 1322 che approvo il trattdto d1

. S. Germano.

~ Si pud discutere se la 1ocuzmne ratifica parlamentare, mopey

‘rata in quei decreti, fosse adatta; o se meglio dovesse dtm rati-
fica legislativa; ma, a pdrte lagg ettlm 11 qostantnvo « r‘a’nnca n e

- al suo posto.

ot Ma fuori di questo caso speciale; 11 concetto di ratlflca d1 mat{7 ‘
~ dato non si adatta al rapporto tra Governo e Parlamento, perchéZ :
il Governo non riceve i suoi compiti dal Parlamento bensi dallo Sta-'
tuto; né riceve, Specxalmente dopo la legge sul Primo Ministro, 11 1
suo ufficio dal Parlamento, ma dal Capo dello Stato. o

- Cid non ostante, il concetto della ratifica ritorna ancora in di-
- scussione, per lanaloma che l'art. 3 ha con un'altra disposizione
in cul queﬂa parola & espressamente consacrata, e che riguarda un,
istituto avente struttura analoga al decreto legge. Intendo parlare
delle deliberazioni che la (;mntd comunale pud prendere in caso di
urgenza ¢ che sono bo,qs:ette alla « mtmcd » del Consiglio. la lerm'e )

( ) Loco cit. pag 63,
(2) RR. DD. legge 14 novembre 1920, n. 1844; 2 gennaio 1921, n. 17; 20, gen~
nalo 1921 n, 108, 12q g 130; 3 febbraio 1921 n. 152 etc, :



comunale e provmcxae del 30 dlcembre 1‘923 n. 2839 ntabmsce'
g all’art. 27 che « rimangono salvi tutti gli effetm dell’ atto ammini-

strativo, compiuti fino al momento della ‘negata rafifica ». L'analo-
~gia fu posta in rilevo del’On. Berio nella tornata del Senato del i

14 dicembre 1925; non perd come affermazione di una teoma,

~ma solo per cmmtlhcare, di fronte ai gravi dubbi sollevati, la

dlsposmone de progetto di legge che manteneva fermo il valore

al pmgetto di legge d’iniziativa del Senato (1). s
Ma aveva pure osservato che il « fatto 8 Veramente analowo ¢

B «.?

mah, la Giunta e la Deputazmne sono veramente elette dai Conbwn T
comunali e provinciali, mentre il Gabinetto & solo indiret amnntp -

L1925 sul Primo Ministro). .

L L’osservazione va medltata perche mcca d1 consewuenze prdu,‘
hche Infatti:

LAmmmlstrazmne comunale opera. nella sfera del dmkto costi-
tuito; & soggelta alla legge; gli effetti dei suoi atti sono regolati an-

obbhgatorm del decreto legge sino al momento della sua decadenza. ~;
I’aveva pure rilevata T'on. Scialoia nella sua mlrablle relazmnef v

md il diritto & diverso. La funnone leglslatlva & profondamente :
dwersa da quella amministrativa dei Consigli comunali e provin-

- una emanazione del Parlamento anche in regime parlamen are, co-
: : me ¢ il nostro attuale » (ciot nel . 1923; tanto pxu dopo la aeg e del

Lxc;pdtamente dalla legge. Il P()tm e 'lmzslatwo opera nella sfera del

~ diritto costituendo, esso crea la legge pud modificarla, puo di-

~ struggerla, puo dare alle nuove dmposmom e,ifetto Petmattwo ed""
anche abohre i diritti acquisiti. ‘

~Da cio dlpende la diversa dlsposmdne ddoperata nell’ und e

non convertito in legge, o colpito da decadenza cessa di aver vi-
gore. Quindi la decadenza o la negata conversione in legge equi-
Vale alla abrogazione della legge, la quale abrogazmne di Pegola,‘
lascia intatti i diritti acquisiti. :
~ Invece la legge comunale si limita a conservare queo'h effettr‘

~pell'altra legge. La legge Rocco dice nell’art. 3: 11 decreto legge

dell'atto che erano giad compiuti al momento della nedata pamma,;f £

essa mspetta solo quello che & irreparabile. -
~ Ora vi possono essere diritti quesiti non ancora postl in eser-

sere rispettati secondo la legge comunale, ma devono esqerlo se-
- condo la legge che esaminiamo.

~ legge comunale ma non lo sarebbero dalla nostra legg ;
Cosi per fare un esempio: una deliberazione di Glunta sclassi-
~ fica una strada comunale e pone in vendita i terreni. Tizio ne do-
manda uno e fa il contratto: ma prima che l'atto sia registrato e
trascritto, o sia consegnato il terreno, o saldato il .prezzo, il Con-
siglio nega la ratlfnca Tizio avrd un diritto queblto, ma 19tfetto

“(1) Sess. 1922-23 Doc. n, 345-A pag. 19.~ 

cizio, e questi sono effetti incompiuti i quali percido non devono es- =

Vi possono essere, al contrario, effetn che sono compmtl ma
che non hanno carattere di diritti quemh, i quali son.o d1f651 dallaf




e

' della dehberazmne non kY compmto e la vendxta dovxa Msere annu1~“7
lata.

Ma ponete al posto d1 una strada comunale una strada nazxo-,"~

nale e al posto della deliberazione di Giunta un decreto-legge; e
al poqto della ratifica negata dal Consiglio ponete la_decadenza dely:* s
decreto legge; e vedrete che le conseguenze saranno diverse, per-

~che con la stxpulazmne Tizio ha acqmstato un diritto che 1a abro—*

- gazione del D. legge non pub rapwgh f i
- Vi & pure un’altra conseguenza. La dlsposmone della iegge

‘com. e prov. costituisce un ius smqulare powhé secondo il diritto

‘comunp I'atto, annullabile, se non e ratificato, ¢ nullo ab initio; &

- percid come norma di eccezione non pud avere altri criteri d’mter’-m e

“ pretazione oltre quello dato dal senso letterale delle parole. Invece
la disposizione della legge Rocco s'inquadra nelle regole comuni
~ sulla abrogazione delle leggi e sulla loro irretroattivita. E quindi
“la sua applicazione pud trar proﬁtto da un vasto corpo dl dottrma‘
e d1 giur 1Spmdenza formatoqx nei secohf

B A

,‘u“, g

L art. 3 non 1ntende qoltanto a leglttlmare la praqsu del decretl -

19 gge: ma anche, ed & piu 1mportante a costltmre una salutare dl-
qmplma dei medesimi. = b
- 11 D. legge ¢ una legge provwsorla & una parentesx nell’ eserf
cizio normale della funzione legislativa e deve quindi essere solle- |
“fitamente ricondotto alla osservanza costituzionale. ; g

~ Percid esso deve essere presentato alle Camere nel pit breve
- termine: non oltre la terza seduta dopo la sua pubbhcazwne In-
nanzi alle Camere segue la procedura di urgenza. Se si chlude la
sessione, ritorna automaticamente innanzi alle Camere senz'uopo di-
una nuova presentazwne Se approvato da una delle due Camere
viene trasmesso d'ufficio all’altra Camera, senza I'mtervento del Go-
verno. Passati due anni ‘dalla pubblicazione, se non & convertito in
legge, cessa di aver vigore; e cessa di aver vigore se una delle due
(‘amere lo respinge.

In questo quadro di dlsposmom ¢ contemplata una tnphce\
possibilita di caducazione e di decadenza del Decreto legge: 1° pel
ritardo della presentduone al Parlamento oltre la terza seduta:
2° pel ritardo della conversione in legge oltre i due anm 3 per la

",;relezmne di una delle Camere. {
A stretto rigore il 2° e 3° caso non nen[rano nella HOZ]OI]P olds~ P4

‘sica della decadenza perche la caducitd dell’atto non dipende in
quei casi dalla inosservanza di termini o di altri adempimenti im-
posti all’autore dell’atto, ma dipendono dal fatto di un terzo. E |
difatti la legge adopera la parola decadenza solo nel {° caso. Ne-
gh altri due casi dice che il decreto cessa di aver vigore. Ma vi &
differenza sostanziale tra il primo caso e gli altri due? Sostanzial-
mente non vi & differenza negli effetti immediati, perche anche nel
primo caso il decreto cessa immediatamente di aver vigore. Perd vi
¢ differenza nelle conseguenze successive. Poicheé nel 1° caso, tra-
- scorsa la lerza seduta, il Governo non puod piu presentare il de-




h.__,r;gqq..."V,

i *c,x eto alle Camere percm chi & decaduto da un dmtto m:m puo plu'
| esercitarlo. Ma il Governo pud, nello stesso giorno in cui il Decreto
| decade, farne un’altro, simile al primo, e presentarlo utilmente ad

' ,,‘? una delle Camere, I, lo stesso pud fare nel caso in cui sia trascorso

- il biennio (1). Nell'altro caso invece, quando una delle Camere lo

. decreto, perche sarebbe insorgere contro il Parlamento. E non lo

potr’ebbe fare neppure Iegdlmente perche, secondo la legge sulle :

rcspmfra il Governo non potrebbe costituzionalmente ripetere il

afttribuzioni e prerogative del Capo del Governo, questi pud richie-

' dere che una proposta di legge r*lgettata da una delle due Camere

' sia rimessa in votazione, quando siano passati tre mesi dalla pri--

' ma votazione, Dunque la forma legale non sarebbe piu la rinnova-
' zione del decreto, ma la richiesta di una nuova votazione del de-
L creto respinto. Cosicche in tutti e tre i casi la cessazione dell’auto-

',...m

mmn i qnah nl (\(wto non avrebbe vigore,

* ok ok

fh‘ﬂ'f' La stessa legge sulle premgatwe del Capo del Governo crll da
’{ facolty di richiedere che un disegno di legge rigettato da una delle

~Camere sia egualmente trasmesso all’ altr*a e da questa esaminato e

| ai decreti legge respinti da una delle due Camere?

. La questlone ¢ ardua. A sostegno della negativa si pud osser-

vare: in primo luogo che la legge che stiamo studiando & poste-
riore all'altra sui poten del Capo del Governo, e quindi deroga

alla medesima; in secondo luogo che quest’ultlma ¢ legge generale o

mentre la nostra, legge spemale deve principalmente osservarsi

~ nel caso speciale; in terzo luogo che la legge 24 dicembre 1925, in

quanto concede al Primo Mmmtm la defta facolly, deroga all’ arti-
colo 56 dello Statuto, e quindi non pud avere apphcas'lone troppo

larga in quarto luogo che il decreto legge non & considerato come
~ogni altro disegno di legge, ma ha regole sue proprie. Intanto si ¢

e ; consentlto al Governo 'esercizio giuridico di questo potere di fatto,

in quanio sono nrese le misure necessarie per reprimere pronta-g‘ |

mente 'abuso del potere stesso.

Ma d’altra parte si deve riflettere che si tratta d1 due legai che

~sono figlie di uno stesso programma organico, e coordmate tra
~ loro, come il Guardasigilli on. Rocco ebbe ad assicurare durante la
dmcussmnf, senatoria. Non si pud supporre un contrasto di dispo-

- sizioni, ma si pud ben credere che le regole dettate pel caso speciale

si complohno con quelle della legge o*enemle postoché non vi &
divieto espresso di applicare nello stesso caso le une e le altre.

. o e s

(1) Dichiarazioni del Gua,rdasmﬂh Rocco, in rwposta all’on, Ca1bon1 nella
tornata del Senato del 14 dicembre 1925. Resoc. pag. 3999-4000.

Jnta del 1901(%0 st manifesta uwu.xlmpnte ma quando essa dipende
dall'inosservanza det termini e p0%51blle una riparazione imme-
- diata; mentre quando dipende dal voto di una delle Camere, la ri-
‘parazione non pub aver luogo prima che passmo tre mesi — du-

‘messo ai voti. Questa facoltd potrd essere esercitata per rappor*te* >



mnndl il decreto le n*e respmto da una delle due Camere cesx .
qeri di aver vigore a Lermlm della legge del 1926 e non npr‘enderﬁ |

- vigore se non dopo che entrambe le Camer lo abbiano approvato

e il Re lo abbia sanzionato. Ma frattanto il Governo- pub valersi di
tutti i mezzi che la legge gli concede per salvare un ‘decreto che
Vi reputl necessario all'inferesse dello Stato. Non potra, come ho dety
~lo, rinnovare il decreto respinto da un ramo del Parlamento. Ma

potrd chiedere che sia presentato all'esame dell’altra Camera, € .
se questa lo dpprow sia ripresentato a quella che lo respinse, Se

~ questa lo respinge ancora, potrd chiedere dopo tre mesi la seconda' i
~ votazione. Se pol anche questa volta sia confraria, nprendo osser-,

- vanza Dart. 56 dello Statuto, e il decreto non potra pil essere pre~ \ o
‘sentato; ma sotto la forma di un nuovo disegno di legge, e non plu ;
. come decreto da convertirsi in legge, potra il suo contenuto essere|
o pmposto dd mel nuo\a scssmne pmldmemar SR S w

%Kok
v

Vlene ora un altra questlone Il deweto leg e deve osqere pre L

‘  entato « ad una delle due Camere nel termine” che %dppmmo Ma
deve presentarsi a quella delle due Camere, la quale per prima tiene

- la sua terza seduta, dopo la detta pubbhcaaone‘? Oppure & in fa-
colta del Governo (quando non si tratti di argomenti pei quali sia
~ statutariamente obbligatoria la precedenza del]a Camera’ elottlva)

di scegliere tra la Camem che siede e quella che non siede, ed

dspettare la terza seduta di questa seconda Camera?

Le istruzioni emesse dal Presidente della Corte du conli nsol-
. Yono la que%txone nel senso letterale e pit largo; ed io sono dello :
- stesso avviso; perche in tema di decadenze (e qui, non vi & dubbio,

'si tratta di una decadenza) non sono consentiti ampllamenh del

~ senso letterale delle parole.

Questa interpretazione sembra peré contm%tata da alcune fra~, .

" si contenute nelle « Norme » della Presidenza del Consiglio; innanzi

- indicate. Ivi si legge: « Poich¢ il termine per preqentare 11 decreto |
~al Parlamento pud essere angusto, se una delle Camere sia aperla,

0 apra le sue sedule in un momento prossimo alla pubblicazione, si
rende necessario di semplificare le formalita che attualmente si

seguono per la presentazione stessa ».
Certamente quelle parole indicano il leaie pmp031to del Gon; ;
~ verno di presentare i decreti legge a quella delle Camere che prima
" si riunisca. Ma la legge ¢ quel che ¢, ed impera per quel che dice.
- Quando quel lodevole proposito per qualche necessita polilica non
possa essere atfuato, non vi saranno (fuori dei casi di prece-

 denza obbligatoria stabilita dall art. 10 dello Statuto) consev‘ﬂenze S

~"di caducita.

Questo concetto a me pam che debba valere anche quando il
* decreto-legge ma emesso nel tempo in cui la sessione parlamentar
e ('huha

Presentato il D. legge ad una delle Camere potrebbe il Go~
verno abrocrarlo pmma che la Camera si pronuncx‘? Deve mtenersx




.

-
f ,
= Parlamento se convenisse precisare gli obbietti sui quali il decreto

e

Bk affer'matlva, sia perch(a la leg ge non lo tha sm perchg pub gss
~servi ragione di. dover fermare sollecitamente l'applicazione di un =~
\‘,‘decreto manifestatosi non conforme al pubblico interesse. Abro-
~gato il Decreto, prima del voto del Parlamento, dovrebbe il Go-
verno ritirare ll disegno di legge di conversione. Ma pud ritirarlo
come ogni altro disegno di legge? La relazione dell’on. Smalma sul
~pr*0getto senatoriale del 1923 (1) dice che in questo caso in cui il
~decreto sia abrogato prima del voto delle Camere « deve tuttavia
ritenersi necessaria la discussione e il voto del Parlamento appunto
| in relazione al tempo intermedio in cui il primo decreto legge ebbe
‘vigore ». Concelto esattissimo; ma in quale forma avra applicazio-
: ne‘? Non si potra discutere pitt un disegno di legge ritirato dal Go-

~_verno. Pero, per revocare un decreto- leg e il Governo deve fare-un

nuovo decreto legge e presentarlo alle Camere; e solo in questa

sede, se non prendo abbaglio, potrebbe il Parlamento discutere se
gli (‘ﬂf*ltl prodotti dal decreto revocato, nel Lempo mtelmedlo si

debbano conservare, 0 distru o‘ero

* ok

‘Non vi sono limiti di mateme oltre i quah sia mterdetto al GO«- s
verno di fare decreﬁﬁéggzr Si & discusso molto nei due rami del

legge possa cadere, ¢ quelli sui quali non possa. Ma si concluse
che non sarebbe pD%Slblle farlo poiche i casi di necessita e di ur-

 genza nella vita dello Stato sono indefinibili. Tuttavia vi & un punio

Vsul qua]e ¢ costante il consenso sulla esclusione del decreto legge:
e ciot sulla impossibilita giuridica di modificare con esso la legge i

elettorale pohtlm Questa ipotesi & assurda, esclamo il Guardasi- .

¢ gﬂh on. Oviglio, nella tornata del Senato del ‘30 maggm 1993

o

. * ok ok :
()uah s0no le POH&;P“UE‘HZE “della decadenza di un decreto legge?

- Nei riguardi glurldlcl ho gia detto che esse sono le stesse del-
I'abrogazione di una legge. Nei riguardi finanziari sono le stesse

che si sono viste pei decreti di organizzazione nei loro rapporti con

la legge del bilancio. Nei nguardl ammmlsstratm 0CCOrrono alcune'
ObS@I‘VleODI

Anzitutto non & necessario che decaduto 1al decreto il Governo

Jo revochi con atto espresso. Questa revoca era prescmtta, nel pro-

getto di inizialiva Senatoria; ma fu tolta, sia perché non necessa-
ria, giacche un decreto decdduto perde il suo imperio ipso jure; sia

~perché pericolosa, potendo la revoca tardare e pro]uno‘am cosl

gli effeiti del decreto respinto.
Che dire dei provvedimenti emessi dal Governo in base o in

~ esecuzione di un decreto-leggn che sia colpitc da decadenza?

“La queshone nei rapporti amministrativi, interessa sopra-
tutto lossendnza delle registrazioni imposte alld Lorte dei conti.

1) Pag. 2.




Le Istrumom dkl’dmdh" d Ha Corto al suoi umm éh c:ontr'ollo_

0 ‘dispongono quanto appresso:

~« Incorso un decreto nella decadenza, la sua eseummne non

~pud piu oltre essere consentita. La Corte dei conti dovra quindi re-
~ gistrare con riserva tutti 1 decreti che, dopo il giorno della deca-
denza, venissero emessi in esecuzione dx un decrefo decaduto; e se

,iossero nomine di persondle dovra respmwprh senza rpqtrmone ().

~ Quanto ai mandati, se i fondi sono stati iscritti nel bilansio, nonf“

~ polrd opporre un rifiuto assoluto, ma dovrd registrarli con riserva,
« Quid se i decreti o mandati emessi in un giorno anteriore

'f:f’-aklla decadenza del decreto, vengono presentati dlla registrazione
~dopo il detto giorno? La Corte dei conti li dovra respingere o regi--

~ strare con riserva, secondo le regole ora dette; poiché non & piu
consenlita Iesewmone di una_norma chc ha peldu 0 ogm valore

oy iuridico »,

Qucste regole s0n0 gxuste. Taluno per ltro potrebbe osservare .

 che vi possono essere decreti o' mandati, che siano emessi in rola-

~ zione ad un diritto quesito da terzi, prima della dccaden/a di un
o _decreto leg gge e che la decadenza non potrebbe distruggere.

L 1l caso ¢ raro, come spiegherd piu oltre; e bisogna tener pre-ﬂ o
| 'qente che le Istruzioni predette non sono gia un commento esegetico

della legge, ma sono norme pratlche intese a regolare l'azione degli |

uffici e ad impedire che passino senza discussione quegli atti che

. importano un esame delicato. Imposta agli uffici la regola della re-

 gistrazione con riserva degli atli di cui si parld 0‘11 uffici stessi

’sono Obbhgatl a fare relazione, provocando cosi la dxscussmne col-
- legiale della Corte, la quale Vedra se l'atto dcbba essere regxstrato;

: m via ordmﬂna ;
"Ma il caso, come ho detto é raro. Quah SOno i pmvvedlmenh

‘che il Governo pud emettere a soddisfacimento di diritti quesiti in
~ forza di un D. legge decaduto? Non certo decreti che conferiscano
~ nomine, o concedano autorizzazioni, o approvino contratli; salvo
o qualehe transazione. E solo per queste transazioni potrebbe consen-
~tirsi le registrazione ordinaria, osservando perd che la h‘an%anone o

- & conseguenza ma non esecuzione del decreto decaduto.

, Atti di vera esecuzione potr*ebber‘o essere gh ordini di pa@amena

" 1o che siano adempimento di diritti acquisiti in base al decreto de-
‘caduto; per es. stipendi o pensioni relativi al periodo anteriore alla

decadenza. Ma questi pagamenti di regola non si fanno con man-

~dati, ma con ruoli di spese fisse € qnmdl non sono compresi nel

dmeto lmposto da, lslrumom d(:‘”d (‘mte alla 1ewn<su*azmne or-

~dinaria.
Potra, esservi da ultimo il caso che si trattl di un mandato Q
un assegno di saldo-conti, relativo a speltanze contrattuall il cul
~ dirilto sia maturato prima della decadenza del D. legge. Solo in
questo caso la registrazione ordinaria potrebbe essere consentita,
previo accurato esame del fatto. E questp esame, in virlu delle

(1) Clb si rxfemsce alla disposizione contenuta nell’ art 14, ultimo comma, lebt b,
del R D. Leglslatlvo 18 novembre 1923, n. 2441 sulla Corte dei Conti.



Istmzmni suddette, deve esqer fatto dal a Corte sempre coneclmg‘_” o
: wmeme. « ol e P

* ok :,

L I‘m qm la kxgg;(, ha prmveduto all avvemre ma restava a le~ :
‘galizzare la congerie dei decreti-legge eressi nel passato A ¢id fu

L ddempxuto con numerose leggi (,h(, converfirono in leg gge ta,ivolta, s
~con emendamenti, molle migliaia di decreti-legge.

Per tutti gl -altri, sfu goiti sinora alla convallda Iegis]atxva,,‘g‘

- i pmvvxde con T'art, & della legge in esame,

Questo articolo pr'esenta qualche questione, i
~ Lisso dice: Per i decreti- -legge emanati anter‘iormente alla pub~

2 bhcamone della presenle legge i termini stabiliti dall’ articolo pre-
o cedente( e ciod i termini per la presentazione al Parlamento e per

_le decadenza biennale) deeormno dalla pubb 1cazxone della legge
stessa. ‘

La lagge fu pubbhcata nella Gazzetta uIﬁuale del 1° febbram ed

4 ~entro in vigore il giorno 16. Il per iodo dal 1° al 15 febbraio costitui-

. sce una zona neutra nella quale la facolta del Governo di fare i de-
 creli-legge @ legalmzata in potenza ma non in atto. Né& si. potrebbe,
- dire che la legge sia obbligatoria pei cittadini dal 16 febbraio, ma

~al Governo conferisce potem dal 1° febbraio, sia perche. in regime

~ coslituzionale il Governo & soggetto alla legge come i cxttadlm sia

~ perché un raporto obbhgatorm crea diritti e doveri reciproci, e
- non possono i dirilti nascere prima che siano nati i doveri.

Se dunque la legge entra in vigore col 16 febbraio i decretla o

legge emessi dal 4 al 13 febbraio sono soggetti al diritto anteriore,
B qmndx la Corte dei Conti doveva, e i ha rmlstrah con mserva;

 Questi decreti sono stati 92.

: Ma da quale giorno dovra wmputar31 quella ter/a seduta en-
~tro.la quale i dettl decreti, dovranno, o devono essere stati presen-
tati ad una delle Camere? Non dal 1° febbraio, data della pubbli-

cazione della legge, sia perché l'art. 4 parla dei decreti emessi

 prima del 1° febbraio, sia perché nei quattordici giorni successivi
~al 1° febbraio la legge, come ho delto, non era obbhgatoma né po-
teva il Governo essere tenuto agli adempimenti prescritti; ne il
termine imposto dalla legge poteva decorrere (senza una espressa
digposizione) prima che la legge entrasse in vigore.

Dunque si deve concludere che questi decretl devono essere

presentati ad una delle Camere entro la terza seduta dopo il 16 feb-

o eraio, Per la storia, ¢ bene notare che nel periodo dal 1° al 15 feb- i

braio la Camera del» deputati ha tenuto 2 sedute, ed il Senato.
una sola. , B

La legge non ha renolamento e si oomprende avendo essa
un contenuto totalmente C"lUI‘ldlCO. Eppure per la sua buona appli-
cazione sarebbe utile quaiche piccola disposizione di ordine ese-
culivo, e spiego il mio pensiero.

Queqta legge impone a una moltitudine di persone la necessita
di seguire pawa passo le vicende dei decreti legge. 1 quali sono



‘~‘k';,y{7',"stat1 mxghala per 11 passato, certamente dwenteranno pachl *nell av-

_ venire; ma in questo periodo di assestamento, non sono ancora di-
- ventati rari. Per esempio dal giorno dell’entrata in vigore della!.g
'leg e, 16 febbraio, fino ad oggi 15 -aprile, sono stati 28,
Tuttl gli uffici pubblici, centrali e provinciali, statali e pal’astaw-%
tali, autarchici e instituzionali; tutti i magistrati e gli avvocati, pro-

7 i,curatom e notari; le banche, e grandi aziende, dovrebbero tenere

~clascuna per suo conto il reglstro dei decreti legge che li riguar-

- dano, seguire le date di pubbhcazvlne presentazmne alle Camere, :
~ approvazione di ciascuna Lamera, conversmnl in legge, decadenzza, e
i ‘,emendamentl ete. -

Altri- uffici che hanno carattere generale dovranno segulre il

 corso di tutti i decreti legge: il Consiglio di Stato, la Corte dei

~ Conti, le Avvocature erariali, la Ragioneria generale parecchl Mi-

%?'\_gmstem la maglstratura ed anche le Camere legislative.

Al cittadini poi, che non possono tenere il reglstm, converra“ﬁ
 caso per caso eseguire un'inchiesta per sapere se il tal decreto sia

~ diventato legge: ad essi sembrera preferibile il sistema anterlore;ff
- nel quale almeno si sapeva che tutti 1 decret1 leg e erano obbh-;j

iy gatorn !
- Non varrebbe la pena dmcamcare un ufﬁcm umco che seguax
le vicende di tutti i decreti legge, ¢ le pubblichi-a volta a volta sulla
* Gazzetta Utficiale? un ufficio a cui potesse chiedere notizie in pro-

- posito chmnque ne avesse bisogno? Non un ufficio nuovo, ‘ben in-
~ teso, ma un ufﬁcm gia emsteme, per le cui mani i decreti legge .
'debbono passare per necessitd di cose: per es. il Gabinetto del
~\‘~'Guardas1gllh o la Corte del Conti, o la Segreteria d1 ‘una delle Ca-f koo

mere? o
‘ Non vax‘rebbe la pena diJ pubbhcare 1elenco dei cn"ca 7000 de-

;~‘cr'et1 legge emessi fino al 15 febbraio 1926, con indicazione per

E k‘cmscuno di essi, se convertito in legge oppure abrogato o decaduto?

- Oggi & un aifar serio voler sbrigare da solo una simile indagine.
~ Per es. il R. D. legge 19 novembre 1889, n. 6335, sugli inabili al o
~ lavoro, & stato convertlto in legge? Blbulta che fu presentato al Se-

“nato durante la XVI leo*mlalum (Dlseono di legge, n. 10). Riferi lo
~on. Puccioni il 15 marzo 1890 ed il Senato nelle tornate del 19 e 20

 dello stesso mese lo discusse ed approvod. Presentato alla Camera
- dei Deputati col disegno di legge n. 139, rimase allo stato di rela-
zione (Rel- on. Curcio). Nella XVII ]emslatura fu nuovamente pre-

sentato alla stessa Camera col dlsegno n. 45, ma fu ritirato il 19

giugno 1891 e ripresentato lo stesso giorno con altro disegno n. 164.
Non vi fu relazione e decadde con la chiusura della sessione, Dopo

‘non pare sia stato plu r1presentato per“ la’ conversione in legge, ¢
qumdl non avrebbe pilt vigore. Ma siamo swum‘?




