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LEmergenza, i decreti del presidente del consiglio dei ministri sono incostituzionali

Intollerabile 'abuso dei Dcpm

Solleva questioni costituzionali sulle quali non si puo sorvolare

p1 DoMENICO CACOPARDO

mmersi come siamo nel

contingente di un evento

inatteso e devastante come

la pandemia da Corona-
virus, non abbiamo riflettuto
abbastanza sulle modalita di
governo dell’emergenza stes-
sa, manifestatesi in Italia con
un’epidemia di Dpem, cioe di de-
creti del presidente del consiglio
dei ministri.

Un illustre studioso come
Sabino Cassese ha, nei giorni
scorsi, posto il problema della
legittimita costituzionale dello
strumento (il Dpem) rispetto al
piu solenne e piti importante
nella scala delle fonti del dirit-
to Dpr (decreto del presidente
della Repubblica). Prima di
esprimere un’opinione su que-
sto delicatissimo tema, ripassia-
mo brevemente insieme la legi-
slazione che regola lo stato di
emergenza, patologia piuttosto
rara nella vita delle democrazie
occidentali.

La Costituzione italiana
nulla prevede per l'ipotesi di
calamita. Si occupa esclusiva-
mente, all’art. 78 dello stato di
guerra, stabilendo: «Le Camere
deliberano lo stato di guerra e
conferiscono al Governo i po-
teri necessari». All’art. 87, c. 9,
afferma che il presidente della
Repubblica «... dichiara lo stato
di guerra deliberato dalle came-
re.» Qualcuno s’¢ chiesto se in

un caso come 'attuale non fosse
possibile ricorrere all’art. 78: la
risposta e semplice. Non si pud
ricorrere all’analogia per appli-
care una normativa cosi eccezio-
nale. Non si possono comprimere
o sopprimere i diritti di liberta:
significherebbe sospendere o
sopprimere la democrazia.
Queste considerazioni ba-
silari vanno tenute presenti
per il resto del ragio-
namento. Per ovviare
alla scelta costituzio-
nale di non prevedere
il caso dell’emergen-

za, dopo una serie di
eventi governati con
decreto-legge, lo Sta-
to si & dato una legge,
la 24 febbraio 1992,
n. 225, con la quale &
stato istituito il Servi-
zio nazionale della
Protezione civile
(con il quale e stato, mala-
mente, risolto il problema
dell’abolizione del Genio
civile, 'organismo che si oc-
cupava delle opere pubbliche
e dei fiumi, governandone le
piene), ed & stato disciplinato
lo stato d’emergenza. Art. 5
«... al verificarsi degli eventi
il Consiglio dei Ministri... de-
libera lo stato d’emergenza,
fissandone la durata e determi-
nandone l'estensione territoria-
le... larevoca dello stato d’emer-
genza per venir meno dei relativi
presupposti e deliberata nel ri-
spetto della procedura... dello
stato d’emergenza... la durata
della dichiarazione dello stato
di emergenza non puo supera-
re i 180 giorni prorogabile per
non piu di ulteriori 180 giorni...
per... gli interventi da effettua-
re durante lo stato di emergen-
za... si provvede anche a mezzo
di ordinanze in deroga ad ogni
disposizione vigente, nei limiti
e secondo i criteri indicati nel
decreto di dichiarazione dello
stato di emergenza e nel rispet-
to dei principi generali dell’ordi-
namento giuridico. Le ordinanze
sono emanate... dal Capo del
Dipartimento della protezione
civile, salvo che sia diversamen-
te stabilito con la deliberazione
dello stato di emergenza ...»
In questi termini s’e regola-
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toil governo italiano adottando la
deliberazione sullo stato di emer-
genza del 31 gennaio 2020: «... e di-
chiarato per 6 mesi dalla data del
presente provvedimento, lo stato
di emergenza in conseguenza del
rischio sanitario connesso all'in-
sorgenza di patologie derivanti
da agenti virali trasmissibili...
per 'attuazione degli interventi si
provvede con ordinanze, emanate
dal Capo del Dipartimento della
protezione civile ...».
Mentre la pandemia si ra-
dica e cresce, il governo con
decreto-legge 23 febbraio 2020,
n. 6, interviene, tra l’altro sulle
modalita di gestione dell’emer-
genza stabilendo, fra I'altro, che
(art. 3) «... le misure... sono
adottate ... con uno o piu decre-
ti del Presidente del Consiglio
dei ministri... salvo che il fatto
non costituisca piu grave reato, il
mancato rispetto delle misure di
contenimento... € punito ai sensi
dell’articolo 650 del codice pena-
le... il prefetto... assicura l'ese-
cuzione delle misure avvalendosi
delle Forze di polizia e, ove occor-
ra, delle Forze armate...».

E ora di chiedersi cosa
sia questo Dpcm (decreto del
presidente del consiglio dei mi-
nistri). Nell'ordinamento nazio-
nale, il decreto ministeriale &€ un
atto amministrativo emanato
da un ministro nell’ambito delle
sue competenze per il pubblico
interesse. Questo decreto, se
emanato dal presidente del con-
siglio &, quindi, definito Dpcm.
Puo essere adottato «mnotu pro-
prio» dal presidente o di con-
certo con i ministri competenti
e, in questa ipotesi, si chiama
decreto interministeriale.

In ogni caso questo tipo
di decreto rimane nell’am-
bito amministrativo ed e vol-
to all’attuazione funzionale
di norme di legge. I decreti di
Conte sembrano si attuativi
della previsione di cui all’art 3
del decreto-legge n. 6, ma, nella
sostanza assumono un rilievo

anomalo, di livello analoga alla
legge (fonte di diritto pri-
mario). Un’evidente appro-
priazione di competenze
di natura legislativa: se il
governo aveva la necessita
di adottare norme aventi
forza dilegge, lo strumento
costituzionale c’era ed era
Ii bell’e pronto: il decreto-
legge.
Il gioco gioca-
to da Conte non
e stato poi tanto
sottile. Giovandosi, con
un salto logico estraneo
al mondo del diritto
italiano, ha trasforma-
to uno strumento me-
ramente attuativo di
leggi in vigore, in fonte
primaria di diritto, dalla
natura sostanzialmen-
te legislativa. Lesempio
piu macroscopico dell'incostitu-
zionalita di quanto operato lo
si trova nell’art. 3 del decreto-
legge n. 6 che, in sintesi dice:
le misure saranno adottate
con Dpcm e chi non le osserve-
ra sara punito ecc. ecc. Si & cosi
surrettiziamente introdotta
una nuova fattispecie di reato
che, come vedremo, presto le
cortid’Italia da Aosta a Trapani
disapplicheranno per evidente
insanabile incostituzionalita.
Con i limiti di articolo di
giornale, possiamo ora trarre
qualche conclusione. La gravi-
ta della pandemia ha indotto la
presidenza del consiglio (che,
nella fattispecie ha dimostrato
un’assenza totale di sensibilita
e rispetto costituzionale) a pren-
dere misure che incidevano e
incidono sulla liberta personale
dei cittadini con uno strumen-
to inidoneo allo scopo, il Dpem.
Come inidoneo & il Dpr (decreto
del presidente della Repubbli-
ca). E se qualcuno sostiene che
il premier Conte non poteva
fare altrimenti, si tratta di una
menzogna, giacché c’era a di-
sposizione lo strumento classico
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e idoneo, il decreto-legge.
Sabino Cassese ritie-
ne che, di fatto, c’¢ stata
un’espropriazione dei poteri
del presidente della Repubbli-
ca, sotto la forma di una sorta di
«negotiorum gestio»,la gestione
di questione di Stato da parte di
chi non ne ha il potere per un
principio generale di supplen-
za.Non intendo contraddire
I'illlustre docente e amico, ma
sommessamente e rispetto-
samente osservo che tutto il
meccanismo messo in piedi da
Conte, della cui legittimita ¢ le-
cito dubitare, non poteva essere
adottato senza una silenziosa
acquiescenza della presidenza
della Repubblica. Abbiamo at-
traversato e attraverseremo ore
che postulano il coinvolgimento
della piu alta carica dello Stato.
Non parliamo di fatti burocra-

tici, sui quali si pud sorvolare.
Parliamo di questioni di diritto
costituzionale che si riverbera-
no sui diritti dei cittadini e alle
quali non si puo essere indiffe-
renti.

Se la situazione non € sin
qui degradata lo si deve al sen-
so civico degli italiani che, piut-
tosto che reagire, hanno subito
obbedendo, nella convinzione
di adottare un comportamento
idoneo a combattere la pande-
mia. Ma oggi, alla vigilia di una
rischiosa, difficile e sgovernata
fase 2, non si puo né si deve
tacere. Soprattutto lei, signor
presidente Sergio Mattarella
deve dire una parola dirimente
rispetto a quanto e accaduto e
sta accadendo nell’esercizio di
poteri di emergenza, non ritro-
vabili nella normativa.

Il gioco giocato da Conte non é
stato poi tanto sottile. Giovando-
si, con un salto logico estraneo
al mondo del diritto italiano, ha
trasformato uno strumento me-
ramente attuativo di leggi in vi-
gore (il Depm, appunto) in fonte
primaria di diritto, dalla natura
sostanzialmente legislativa

Nell'ordinamento nazionale,

il decreto ministeriale é un atto
amministrativo emanato da un

ministro nell’ambito delle sue

competenze per il pubblico inte-
resse. Questo decreto, quando

viene emanato dal presidente
del consiglio ¢é definito Dpcm

Sono state prese misure che
incidono sulla liberta personale
con uno strumento inidoneo
allo scopo, il Dpcm. Come ini-
doneo é il Dpr (decreto del pre-
sidente della Repubblica). Non
& che Conte non potesse fare
altrimenti mente perché aveva a
disposizione il decreto-legge
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