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Abstract 

Il contributo offre una serie di spunti di riflessione sulle soluzioni (normative 

e tecniche) emerse nel dibattito concernente le modalità attraverso cui gli 

organi parlamentari dovrebbero fronteggiare l'emergenza causata del 

COVID-19. In particolare, si concentra sulla possibilità di prevedere modalità 

di voto a distanza o di scaglionamento della partecipazione del voto "in 

presenza", soffermandosi sul livello normativo necessario e sulla generale 

compatibilità costituzionale di tali ipotesi di intervento. Inoltre, affronta il 

tema della disciplina costituzionale dello stato d'emergenza, auspicandone 

una sistematizzazione all'indomani del superamento della difficile 

situazione in corso. 

 

 

The essay offers tackles the solutions (regulatory and technical) circulated 

in the debate concerning the ways in which the parliamentary bodies should 

face the emergency caused by COVID-19. In particular, it focuses on the 

possibility of providing distance voting or staggering participation in the 

traditional vote, focusing on the necessary regulatory level and on the 

general constitutional compatibility of these hypotheses. Furthermore, it 

deals with the issue of the constitutional discipline of the state of 

emergency, fostering the idea of a general systematization of the topic, 

once that the difficult situation in progress will be overcome. 
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Il potere d’intervento sui modi di votazione presso 
le Camere  

L’emergenza sanitaria che ha colpito il mondo, e in modo assai violento il nostro Paese, 

nell’inverno 2020 ha aperto tra politici e studiosi una discussione sugli strumenti normativi 

maggiormente idonei ad assicurare l’operatività del Parlamento in una fase in cui assai forti 

sono fra deputati e senatori le preoccupazioni legate al potenziale diffondersi del virus anche 

all’interno delle Camere.  

In premessa riteniamo dover ribadire, se pur fosse necessario, che proprio nei periodi di 

maggiore difficoltà per il Paese, qualsiasi suggestione di sospensione dell’attività parlamentare 

non può essere accettata. I cittadini non comprenderebbero questa timorosa abdicazione della 

politica e le conseguenze, sul piano della stessa tenuta del tessuto democratico, sarebbero 

assai gravi. Vanno piuttosto identificati gli strumenti per meglio conciliare l’indispensabile 

presenza degli organi rappresentativi con le comprensibili e legittime preoccupazioni di 

deputati e senatori per la loro sicurezza. 

Tra le prime soluzioni prospettate vi è stata quella relativa alla possibilità di consentire in 

maniera asseritamente eccezionale, in relazione all’emergenza coronavirus, il voto in 

Parlamento attraverso l’uso di dispositivi informatici a distanza1. 

Tale procedura si riterrebbe realizzabile attraverso pronunce delle Giunte del Regolamento di 

Camera e Senato o, in una visione più radicale, attraverso una modifica degli stessi 

Regolamenti parlamentari che la introdurrebbero in maniera stabile nel nostro ordinamento, 

sia pure limitatamente a casi di straordinaria necessità. 

La prima questione da affrontare è quella di stabilire a quale soggetto spetti il disciplinare le 

modalità delle votazioni in Parlamento e, conseguentemente, se esistano limiti di natura 

costituzionale all’esercizio di tale potere. 

Un’osservazione preliminare che può apparire banale, e forse lo è, ma che può risultare utile 

nel seguito del nostro ragionamento: la Costituzione, come è noto, è entrata in vigore il 1° 

gennaio 1948, mentre i Regolamenti parlamentari risalgono, nella loro ossatura, al 1971. 

Epoche storiche nelle quali il tema che stiamo affrontando, e cioè quello del voto a distanza 

attraverso strumenti informatici, non poteva naturalmente porsi. Avrebbe potuto porsi invece 

 
1 Tra i diversi interventi in tal senso v., tra i tanti, F. CLEMENTI ne “Il Sole 24 ore” 12 marzo 2020; e S. CECCANTI, ne “Il Dubbio” 17 marzo 2020. Un più ampio ventaglio di 

posizioni è riportato ne “Il Messaggero” del 23 marzo 2020. 
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la questione di un voto espresso attraverso una comunicazione cartacea, lettera o 

telegramma, oppure telefonica, integrando così le modalità di votazione in Assemblea. Ma né i 

costituenti né gli estensori dei Regolamenti presero in considerazione tali ipotesi. Su questo 

torneremo più avanti. 

Come è noto, fin dalle sue prime decisioni la Corte Costituzionale ha operato, in reazione 

all’attività del Parlamento, una distinzione tra norme che derivano direttamente dalla Carta e 

norme adottate da ciascuna Camera attraverso i propri Regolamenti a mente dell’articolo 64 

Cost. Si parte, in questo campo, dalla storica e sempre ricordata sentenza n. 9 del 1959 per 

giungere alla recente ordinanza n. 17 del 2019 passando, tra le altre, per la sentenza n. 154 del 

1985 e la n. 379 del 1996. Ove interviene la Costituzione, i Regolamenti non possono a questa 

derogare: per il resto, prevale l’autonomia normativa regolamentare delle due Camere2.  

Relativamente al procedimento legislativo la dottrina è sempre stata sostanzialmente unanime 

nel riconoscere la competenza prevalente, sia pure non esclusiva, delle Camere a disciplinare 

la materia. 

La Costituzione fa infatti pochi, eppur significativi, riferimenti alla disciplina del voto: 

principalmente nell’articolo 64 quando stabilisce i criteri per la “validità” delle deliberazioni di 

ciascuna Camera, richiamando peraltro ben due volte il concetto di “presenza” come 

presupposto alle deliberazioni stesse; e nell’articolo 72, in termini obbligatori o facoltizzanti 

per quanto attiene ai procedimenti d’urgenza o all’approvazione dei disegni di legge 

direttamente in Commissione. Tutto il resto appare ricadere nell’esercizio dell’autonomia 

costituzionalmente attribuita alle Camere.  

Riconosciuta per quanto attiene alle votazioni la competenza dei Regolamenti parlamentari, 

pur nel rispetto dei riportati presupposti costituzionali, occorre vedere se esistano limiti, e 

quali eventualmente siano, all’esercizio in questo campo della suddetta autonomia. 

Le norme sulle votazioni sono in buona parte contenute nei Capi IX e X del Regolamento della 

Camera e XII e XIII di quello del Senato. Sono integrate da decisioni delle due Giunte del 

Regolamento, da pronunce dei rispettivi Presidenti, da un cospicuo corpus di precedenti. Con 

riferimento alle “fonti” da ultimo ricordate, ed in particolare alla competenza delle due Giunte, 

da qualche parte si è posto il problema se sia sufficiente per introdurre una eventuale modifica 

sul voto a distanza una pronuncia delle Giunte stesse o se invece sia necessario il ricorso a vere 

e proprie modifiche regolamentari, adottate da ciascuna Camera a maggioranza assoluta dei 

propri componenti ex art. 64 Cost. 

Da una sia pur sommaria lettura dei Regolamenti (prendiamo qui in esame per comodità 

quello del Senato, ma considerazioni analoghe valgono per quello della Camera) vediamo che 

le norme che possono riferirsi direttamente o indirettamente alle votazioni trovano il loro 

fondamento in puntuali disposizioni, in particolare come abbiamo ora detto nei Capi XII e XIII 

del Regolamento del Senato stesso. Esistono poi certamente pronunce della Giunta, circolari 

presidenziali e precedenti che chiariscono ed integrano le norme scritte: si pensi ad esempio ai 

criteri di ammissibilità del voto segreto (caso Berlusconi) o alle modalità concrete di 

 
2 Su questo tema e sul “cattivo uso” dei poteri parlamentari v. L. GIANNITI e N. LUPO, Corso di Diritto parlamentare, ed. Il Mulino, III edizione, 2018, pp. 59 ss. 
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espletamento delle operazioni di voto nelle votazioni nominali con appello. In un quadro però 

che rimane saldamente fissato dai paletti posti dalle norme regolamentari dei Capi ora 

ricordati sulle procedure di voto. 

Per modificare o integrare nel senso voluto le modalità di espressione del voto sembra quindi 

eventualmente necessaria quantomeno una modifica regolamentare. Anche perché una 

innovazione in tal senso, certamente eccentrica rispetto alle procedure di voto consacrate nei 

Regolamenti e consolidatesi in oltre settant’anni di vita repubblicana, non può essere lasciata a 

un parere della Giunta o ad un richiamo al Regolamento risolto con un voto per alzata di mano 

(art. 92, comma 3, Reg. Senato). Stante il quadro normativo ora descritto e la riconosciuta 

rilevanza della modifica proposta, pare a noi indubbio che la procedura corretta per poterla 

eventualmente adottare non potrebbe essere che quella di una modifica regolamentare 

adottata ai sensi dell’articolo 64 della Costituzione e, quindi, con la maggioranza assoluta dei 

componenti l’Assemblea. 

Si può obiettare (Comma 22!!!) che proprio l’emergenza sanitaria in corso fa ritenere difficile e 

pericolosa la presenza in aula di tale elevato quorum di parlamentari: ma qui soccorrono 

norme regolamentari (certamente più facilmente estensibili con un parere della Giunta) che 

prevedono, vedi il caso delle autorizzazioni a procedere ex articolo 96 Cost., la possibilità per i 

parlamentari di esprimere il voto per tutta l’intera giornata, evitando quindi il lamentato 

rischio di affollamento (art. 135bis, comma 8bis, del Regolamento del Senato). 
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Limiti al potere regolamentare in materia di 
votazioni 

Stabilito che la fonte idonea ad introdurre la voluta modifica dovrebbe preferibilmente essere 

quella dei Regolamenti parlamentari, veniamo al cuore del problema: è compatibile con 

l’attuale assetto costituzionale una tale modifica? Ci si consenta di esprimere forti e, a nostro 

giudizio, fondati dubbi. 

Un primo problema: obbligatorietà, in determinate situazioni, o facoltatività di tale sistema di 

voto? In entrambi i casi si aprirebbe la strada ad un conflitto di attribuzione tra i poteri dello 

Stato avanti la Corte Costituzionale. È noto infatti che la richiamata ordinanza numero 17/2019 

della Corte ha attribuito ai singoli parlamentari il diritto ad  essere riconosciuti “potere dello 

Stato” per sollevare un conflitto in relazione a ritenute violazioni che riguardino “attribuzioni 

inerenti al diritto di parola, di proposta e di voto, che gli spettano come singolo rappresentante 

della Nazione, individualmente considerato, da esercitare in modo autonomo e indipendente, 

non rimuovibili né modificabili a iniziativa di altro organo parlamentare”. E le ragioni del 

conflitto potrebbero ad esempio rinvenirsi nei forti limiti che il voto da remoto potrebbe porre 

alla libertà, alla regolarità ed alla segretezza, ove richiesta, del voto stesso3. 

Non possiamo naturalmente prevedere quello che potrebbe essere l’eventuale giudizio della 

Corte in materia: resta comunque aperta la strada ad un conflitto sollevabile da un singolo 

parlamentare sia nel caso fosse “obbligato” ad esprimere il voto a distanza, sia nel caso tale 

modalità fosse semplicemente facoltativa. Si potrebbe, per il primo dei casi ora ricordati, 

obiettare che i Regolamenti prevedono già forme “obbligatorie” di voto alle quali il singolo non 

può opporsi: si pensi ad esempio alle norme che prescrivono il voto segreto (art. 113, comma 

3, del Regolamento del Senato) per le votazioni che riguardano persone. Ma qui, al di là del 

fatto che si tratta di modalità di voto consacrate da centinaia di anni di esperienza 

parlamentare, nel caso richiamato è l’oggetto del voto (la persona) che determina la procedura 

particolare, mentre nel nostro caso è un elemento esterno (la necessità come fonte del 

diritto?) ad obbligare, o a consentire, il voto a distanza. A meno che non si volesse invece 

considerare ordinario ed obbligatorio tale sistema; ma qui si porrebbero tali problemi di 

 
3 Sull’ordinanza n. 17/2019 v. tra i tanti: N. LUPO, Un’ordinanza compromissoria, ma che pone le basi per un procedimento legislativo più rispettoso della Costituzione, 

Federalismi.it; A. MANZELLA, L’opposizione in regime di parlamentarismo assoluto, Federalismi.it; F. SORRENTINO, La legge di bilancio tra Governo e Corte costituzionale: il 

Parlamento approva a scatola chiusa, Federalismi.it; G. BUONOMO e M. CERASE, La Corte costituzionale ancora irrisolta sul ricorso delle minoranze parlamentari, Forum di 

Quaderni Costituzionali; E. ROSSI, L’ordinanza n. 17/2019 e il rischio dell’annullamento della legge di bilancio, Forum di Quaderni Costituzionali; V. ONIDA, La Corte e i 

conflitti interni al Parlamento: l'ordinanza n. 17 del 2019, Federalismi.it; R. IBRIDO e E. LONGO, L’ordinanza della Corte costituzionale sul ricorso dei senatori dei Partito 

democratico: le domande per la preparazione del seminario “L’ordinanza n. 17/2019 della Corte costituzionale”, tenutosi a Firenze il 25 febbraio 2019 nell’ambito del 

Seminario di Studi e Ricerche Parlamentari “Silvano Tosi”, Osservatorio sulle fonti. Tutti questi lavori risalgono al 2019. 
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modifiche alla stessa costituzione materiale del paese che il ricorso a strumenti regolamentari 

per disciplinarlo apparirebbe realmente eccessivo. 

Al di là dell’apertura a potenziali conflitti costituzionali vorremmo ora valutare alcune delle 

difficoltà pratiche, certamente non insormontabili ma indubbiamente delicate, che 

scaturirebbero dal proposto sistema. È la nostra formazione professionale che ci induce a 

soffermarci sui problemi anche applicativi delle norme. Lascio poi alla parte finale del lavoro le 

riflessioni di carattere più generale sulle proposte avanzate. 

Vi è in primo luogo la questione del controllo della regolarità delle votazioni, che i Regolamenti 

attribuiscono ai Presidenti coadiuvati dai Segretari e, ove necessario, dai Questori. Un 

controllo che presuppone oggi la contestuale presenza fisica dei “controllori” e dei 

“controllati”. Vogliamo a questo proposito ricordare le forti e spesso motivate preoccupazioni 

che, pur relativamente a paesi diversi dal nostro, hanno accompagnato l’uso dei sistemi 

informatici nei procedimenti elettorali. A giudizio di diversi osservatori, non sembra sussistano 

al giorno d’oggi modelli tali da potersi considerare assolutamente inattaccabili nella 

trasmissione e nella verifica dei dati: il che rende assai difficile se non impossibile, nel caso di 

votazioni da remoto, l’esercizio della funzione di controllo anche sotto un profilo tecnico da 

parte dei soggetti sopra ricordati. 

Altra questione che potrebbe porsi è quella della verifica, ove richiesta, del numero legale. 

Andrebbero eventualmente sommati i parlamentari fisicamente presenti in Aula a quelli 

presenti on line (o nel caso più drastico contati tutti quelli on line), ampliando però così 

l’applicazione del nuovo modello dalla fase della votazione a quella preliminare alla votazione 

stessa. Problema analogo si porrebbe per verificare il raggiungimento, ove richiesto, dei diversi 

quorum di votazione. 

Ancora, non sembra facilmente risolvibile il problema delle votazioni nominali con appello nel 

caso di apposizione della questione di fiducia (art. 94, comma 2, Cost.): non si vede in questo 

caso come evitare la presenza fisica, seppur scaglionata, dei parlamentari. 

Senza voler proseguire in una descrizione forse un po’ acribica delle difficoltà di pratica 

attuazione della proposta innovazione, non possiamo da ultimo non ricordare nuovamente I 

problemi che incontrerebbero le Presidenze delle due Camere ove in sede di votazione da 

remoto fossero sollevate questioni relative alla regolarità delle votazioni stesse: al di là delle 

difficoltà tecniche, sarebbe un compito di controllo e verifica assai difficile da svolgere, ove 

richiesto, nei tempi ordinari di un esame parlamentare che potrebbe comportare, come spesso 

è il caso, centinaia o addirittura migliaia di voti in sequenza. 

Da ultimo, il proposto sistema troverebbe un ulteriore, difficile ostacolo quando si dovesse 

procedere ad una votazione per schede: anche qui potrebbe trovarsi una soluzione 

tecnologicamente praticabile, ma certamente ancora più al di fuori delle attuali procedure di 

voto. 
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Compatibilità costituzionale dell’intervento 
regolamentare   

Torniamo però al quesito base: è compatibile con il sistema costituzionale, così come si è 

andato definendo in questi decenni, una modifica dei Regolamenti parlamentari che preveda il 

voto a distanza? Pur consapevoli della necessità di affrontare i problemi che la difficile 

situazione sanitaria pone (ed indicheremo più avanti alcune ipotesi di intervento) la risposta è 

per me negativa. 

In primo luogo, per il richiamato limite costituzionale di cui all’articolo 64, comma 3 Cost. che 

prevede, non formalmente, che “le deliberazioni di ciascuna Camera non sono valide se non è 

presente la maggioranza dei loro componenti, e se non sono adottate a maggioranza dei 

presenti”. 

Un criterio storico di interpretazione porta alla conclusione che la presenza non possa che 

intendersi come presenza fisica, tendenzialmente contestuale, al momento delle votazioni: 

anche il cosiddetto sistema delle “urne aperte”, utilizzato in alcune modalità di votazione, non 

prescinde dalla fisica presenza dei votanti, sia pure scaglionati in un predefinito spazio 

temporale. Una rivisitazione del concetto di “presenza” alla luce delle innovazioni tecnologiche 

più recenti, andrebbe valutata con una attenzione estrema e non può essere di certo lasciata 

ad una novella regolamentare. 

Abbiamo sopra ricordato come i costituenti non abbiano mai preso in considerazione modalità 

integrative del voto in forma cartacea, ai loro tempi già praticabili, come il voto per lettera o 

per telegramma oppure, ancora, quello per telefono. Manifestando quindi chiaramente la 

volontà di voler mantenere salda l’immagine centenaria dell’Aula come luogo fisico della 

discussione e della deliberazione. 

Infatti, il lavoro parlamentare non può essere riportato al solo momento dell’espressione del 

voto: è il frutto appunto della discussione, del confronto, anche dello scontro delle opinioni 

che trovano il loro momento conclusivo nella votazione. La dialettica, spesso anche fisica, del 

dibattito parlamentare è connaturata al processo di formazione della volontà collettiva che poi 

si esprimerà (precipiterà) nel voto. 

A questa necessaria presenza fisica dei parlamentari è legata un’altra storica e fondamentale 

prerogativa: l’immunità della sede a garanzia del libero spiegarsi delle funzioni degli eletti, 

fisicamente riuniti in un luogo deputato dal quale è esclusa non solo la forza pubblica, ma 

qualsiasi persona senza una espressa autorizzazione del Parlamento o dei suoi organi. 
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Immunità con difficoltà estensibile a tutti i luoghi, non necessariamente coincidenti con la 

residenza, dai quali deputati e senatori potrebbero potenzialmente collegarsi per procedere al 

voto da remoto. 

L’asettica espressione del voto on line pone poi, ed anche a questo abbiamo prima accennato, 

problemi delicati sul piano della tutela della libertà di espressione e, ove richiesto, della 

segretezza del voto reso dai parlamentari. Come si può infatti essere certi che un voto 

espresso fuori dalla “piazza” pubblica ed aperta dell’Aula non sia condizionato da minacce e 

costrizioni, in estremo anche fisiche, a danno dell’invisibile votante? L’intero sistema della 

rappresentanza politica si regge, a cominciare dagli articoli 67 e 68 della Costituzione, sul 

principio della libertà degli eletti nel manifestare opinioni e nel dare voti. Libertà, queste, il 

rispetto delle quali è difficilmente controllabile a distanza4. 

Ancora, come conciliare l’auspicato ricorso al voto a distanza con il principio non derogabile se 

non in casi eccezionali della pubblicità delle sedute? Pubblicità resa possibile oggi attraverso 

strumenti diversi alcuni dei quali però, si pensi alle riprese televisive, difficilmente attivabili 

ove si dovesse dare contemporanea, visiva contezza di centinaia di votanti da remoto. 

Ci si consenta qui una considerazione personale e non troppo scientifica. Un non auspicabile 

sviluppo della ipotesi che stiamo esaminando potrebbe poi portare, in un futuro eccezionale e 

distopico, a concentrare i voti, a distanza o fisici, in un pacchetto che verrebbe amministrato, 

in ragione di una non contestabile semplicità di gestione, da un unico capogruppo per partito o 

movimento: un futuro, appunto distopico, che costituirebbe la fine della democrazia 

rappresentativa e che solo può scongiurare un forte radicamento, fin da oggi, delle decisioni 

da assumere nei principi ispiratori del nostro sistema costituzionale. 

Per quanto sopra sommariamente riportato, non riteniamo quindi che i Regolamenti 

parlamentari possano, nell’attuale quadro costituzionale, prevedere forme di voto a distanza. 

In via principale sarebbe secondo noi necessaria una ben meditata ed approfondita modifica 

costituzionale che prendesse in esame il tema dello “stato di necessità”, oggi 

costituzionalmente non previsto, per ipotizzare una Notstandgesetze da utilizzare, come 

accade in altri ordinamenti, in casi di assoluta necessità emergenziale. Accompagnandola, 

naturalmente, con garanzie e tutele non derogabili in uno Stato di diritto. 

 
4 Per un inquadramento di carattere generale sul tema delle prerogative parlamentari v. R. BIN-G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, Giappichelli editore, XIX edizione, 

2017, pp. 248 ss. Sullo “status” dei parlamentari v. L. GIANNITI-N. LUPO, op. cit. pp. 83 ss. 
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Le soluzioni della prassi regolamentare 

Ma al di là di questo “programma massimo”, certamente non realizzabile in tempi brevi, cosa 

fare comunque in una situazione di emergenza sanitaria come quella attuale, che non rende 

certamente consigliabile l’ordinario affollarsi dei parlamentari nelle Aule e nelle commissioni? 

Ma che vede tuttavia il Parlamento chiamato a pronunciarsi sui provvedimenti d’urgenza 

adottati dal Governo o su altri ritenuti indispensabili. 

In premessa è bene ricordare che è nella natura dei regolamenti parlamentari, e delle prassi 

interpretative che ad essi fanno riferimento, essere caratterizzati da una estrema flessibilità e 

da una grande capacità di adattamento a fronte di situazioni nuove e ancora non disciplinate. È 

quindi negli spazi che regolamenti e prassi consentono, anche senza pervenire a modifiche 

formali,  che vanno a nostro avviso trovati in primo luogo strumenti, anche innovativi, che la 

novità e la eccezionalità della situazione richiede. 

Soffermiamoci però, prima di entrare nel campo regolamentare, sui diversi decreti-legge 

presentati. Parliamo qui naturalmente di quelli collegati all’emergenza sanitaria ed economica: 

una strada percorribile per assicurare una loro conversione da parte del Parlamento in un 

momento in cui è inevitabile un diradarsi della sua attività, potrebbe essere quella, ove 

strettamente necessario, di una loro eventuale reiterazione. È ben noto come la sentenza della 

Corte Costituzionale n. 360 dell’ottobre 1996 stabilisca un generale divieto di reiterazione dei 

decreti-legge non convertiti. Ma, come già rilevato dalla dottrina, non si tratta di un divieto 

assoluto. 

La Corte infatti, nel punto 5 della ricordata decisione, condiziona l’eventuale rinnovazione del 

decreto decaduto alla sussistenza di due presupposti: il nuovo reiterato decreto dovrà essere 

“fondato su autonomi (e pur sempre straordinari) motivi di necessità ed urgenza; motivi che, 

in ogni caso, non potranno essere ricondotti al solo fatto del ritardo conseguente dalla 

mancata conversione del precedente decreto”5. 

Appare indubbio che motivi straordinari possono essere oggi rinvenuti nella, certamente non 

ordinaria, difficoltà delle Camere a riunirsi e a deliberare a causa dell’emergenza sanitaria. Il 

che renderebbe giustificabile incrementare con la reiterazione, in misura certamente 

ragionevole, il tempo a loro disposizione per esaminare i provvedimenti d’urgenza. 

 
5 Su questo argomento v. A. SIMONCINI, “La fine della reiterazione dei decreti legge”, 1997 in: www.osservatoriosullefonti.it. 

http://www.osservatoriosullefonti.it/


SoG Working Paper 57/2020 

Marzo 2020  12 of 24 

Ma accanto a quella della reiterazione eventuale dei decreti-legge, sono ipotizzabili altre 

misure, come abbiamo sopra detto, all’interno del quadro normativo che disciplina l’attività 

parlamentare. 

Si è da più parti parlato, ad esempio, del ricorso ad una commissione speciale per l’esame dei 

decreti-legge, che magari assorbisse in sé anche la competenza consultiva delle altre 

commissioni6. È una via certamente praticabile e viene adottata di norma all’inizio della 

legislatura, prima della costituzione delle commissioni permanenti, proprio al fine di esaminare 

i provvedimenti in scadenza. Un ostacolo potrebbe però derivare dal fatto che per istituire tale 

organismo (art. 24 Reg. Senato e 22, comma 2, Reg. Camera) è pur sempre necessario un voto 

dell’Assemblea, con le controindicazioni relative alle preoccupazioni sull’affollamento delle 

aule più volte richiamate. Procedura che comporterebbe inoltre un iniziale, inevitabile ritardo 

nell’istituzione della nuova commissione, nell’acquisizione delle designazioni dei gruppi e nella 

necessaria costituzione dell’Ufficio di presidenza: fase quest’ultima spesso tutt’altro che breve. 

Si è poi pensato a far presentare (ad iniziativa il più possibile allargata) un disegno di legge che 

riproponesse il testo dei decreti-legge, da deferire in commissione in sede preferibilmente 

deliberante o se si ritiene redigente. Disegno di legge che sarebbe approvato dalle Camere 

entro i termini di scadenza dei decreti, inserendo in esso le indispensabili clausole di 

salvaguardia degli effetti dei decreti stessi, a quel punto non convertiti; nonché quella della 

immediata entrata in vigore, ex art. 73 Cost. 

Si tratta, ne conveniamo, di soluzioni dettate dalle eccezionali esigenze attuali, che possono 

eventualmente combinarsi tra di loro, ma che si collocano tutte nel quadro del vigente quadro 

normativo. E che presuppongono l’accordo, o quanto meno la non ostilità, dei gruppi di 

opposizione e coraggio decisionale da parte di quelli di maggioranza e dal governo.  

Le Conferenze dei Capigruppo tenutesi nella settimana parlamentare dal 16 al 20 marzo hanno 

tuttavia dovuto prendere atto dell’impossibilità di raggiungere tale intesa. Per cui tutti i 

tentativi di trovare all’interno dei Regolamenti e della prassi strumenti per meglio affrontare 

l’esame dei decreti-legge, si sono così arenati: lasciando quindi nuovamente alla politica, e non 

più alla capacità di adattamento delle prassi parlamentari, la soluzione del problema. 

 
6  Da ultimo, C. MIRABELLI ne “Il Quotidiano” 24 marzo 2020. 
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Costituzione e disciplina delle emergenze 

Resta la questione di fondo alla quale abbiamo prima accennato, la mancanza nel nostro 

sistema costituzionale di norme che disciplinino le emergenze più drammatiche: quelle 

appunto sanitarie, quelle ambientali e dei disastri naturali, quelle economiche, la guerra. Non 

ci convincono gli ordinari strumenti giuridici che abbiamo visto implementare in questi giorni: 

per limitare in maniera significativa diritti costituzionalmente garantiti, certamente oggi sotto 

l’impellenza di una situazione drammatica, non sembrano sufficienti decreti-legge, norme 

legislative di rango primario, DPCM, decreti ministeriali ed ordinanze dei più svariati soggetti, 

presidenti di regione e sindaci. In un quadro, peraltro ben noto, di competenze non sempre 

chiaramente definite tra centro e periferia, tra governo centrale ed organi delle autonomie, 

con riscoperte (e del tutto inopportune) conflittualità che provocano incertezze, ritardi, 

sovrapposizioni e conflitti, generando preoccupazione e sfiducia nei cittadini7. 

Per offrire qualche elemento di valutazione,  alla data del 24 marzo risultano presentati in 

materia dal 23 febbraio (un mese esatto) 7 decreti legge, di cui uno solo convertito, mentre ne 

è in gestazione uno ulteriore; 6 DPCM; una Delibera del Consiglio dei Ministri; una ordinanza 

congiunta dei Ministri della Salute e dell’Interno; due ordinanze del Ministro della Salute; una 

Circolare del Ministero dell’Interno, più un numero elevato di ordinanze di presidenti di 

regione e di ancor più numerosi sindaci. In un quadro, come già detto, assai spesso di palese 

contraddittorietà tra le diverse norme.  

Solo un attento esame alla luce dei tradizionali criteri di gerarchia e competenza potrebbe 

essere di aiuto: ma in un momento di forte, comprensibile preoccupazione ed incertezza tra i 

cittadini l’ultima cosa di cui si ha bisogno è quella di assistere ad un conflitto (risolvibile come e 

quando, nei tempi violentemente rapidi dell’emergenza?) tra poteri dello Stato. 

A nostro giudizio occorrerebbe quindi, certamente non oggi ma appena superata la fase più 

critica dell’attuale situazione, riprendere il tema dei poteri e della legislazione d’emergenza. È 

un tema che ha sempre suscitato in Italia dubbi e preoccupazioni, anche alla luce delle 

esperienze storiche novecentesche: e non casualmente la Costituzione, a differenza di altre, 

non lo disciplina.  

L’unico momento nel quale se ne parlò, limitatamente però alle emergenze belliche, fu nella 

seconda metà degli anni ‘80 qualche mese dopo il lancio di alcuni missili su Lampedusa da 

 
7 Fra i tanti interventi sulla stampa quotidiana su tali temi v. S- CASSESE, “Il Foglio” 13 marzo 2020 e “Il Corriere della sera” 24 marzo 2020; F. CLEMENTI, in “Il Sole 24 ore” 

13 marzo 2020; A. PANEBIANCO, “Il Corriere della sera” 19 marzo 2020; A. POLITO, “Il Corriere della sera” 23 marzo 2020; C. MIRABELLI, “Il Quotidiano” 24 marzo 2020; E. 

SANTORO, “Il Foglio” 24 marzo 2020; P. ARMAROLI “Il Sole 24 ore” 24 marzo 2020; M. AINIS, “La Repubblica” 25 marzo 2020. 
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parte della Libia, avvenuto il 15 aprile 1986. La questione era allora quella di chiarire quale 

fosse la catena di comando e responsabilità in caso di guerra e in particolare il rapporto tra il 

Capo dello Stato (al quale spetta ex art. 87, comma 9 Cost. “il comando delle Forze armate” e 

la presidenza del Consiglio Supremo di Difesa), il Parlamento (che delibera lo stato di guerra) e 

il Governo, al quale esso Parlamento conferisce i poteri necessari (art. 78 Cost.). 

Già nell’agosto di quell’anno il Presidente della Repubblica pro tempore Francesco Cossiga 

aveva inviato al Presidente del Consiglio Bettino Craxi una lettera nella quale chiedeva un 

chiarimento sul tema. La richiesta venne reiterata nell’ottobre dell’anno successivo al nuovo 

Presidente del Consiglio Giovanni Goria che, nel dicembre del 1987, istituì una commissione di 

studio presieduta da Livio Paladin: la commissione concluse i propri lavori nel giugno del 1988 

presentando una relazione a Ciriaco De Mita, subentrato nel frattempo a Giovanni Goria. 

Non vogliamo qui soffermarci sulle conclusioni, peraltro non risolutive, alle quali addivenne la 

commissione. Cossiga tornò poi con un suo messaggio alle Camere,  il 26 giugno del 1991, sul 

più generale tema delle riforme da adottare, ad oltre 40 anni dall’entrata in vigore della 

Costituzione, per rendere meno “paralizzante” l’azione ordinaria e straordinaria del Governo. 

Messaggio discusso da Camera e Senato il 23, 24 e 25 luglio successivi. 

 Seguiranno, come è noto, commissioni parlamentari di inchiesta, modifiche costituzionali, 

referendum confermativi di modifiche approvate dal Parlamento ex art. 138. Il quadro di 

riferimento sugli eventuali poteri d’emergenza è tuttavia rimasto sostanzialmente quello del 

19488. 

L’auspicio è che, conclusa l’esperienza difficile che il Paese sta attraversando, la politica e la 

dottrina esorcizzino finalmente il timore che da sempre accompagna da noi la riflessione su 

emergenza e poteri per affrontarla, dando così al paese una rassicurante prova di 

responsabilità e di maturità democratica. 

 
8 Su questo delicato tema v. tra gli altri F. MODUGNO, “Appunti sul ruolo del Capo dello Stato nelle crisi dell’ordinamento” in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 

2011, nn. 173-174, pp. 131-148; S. TRAVERSA “Il Capo dello Stato come reggitore dello Stato nelle crisi del sistema”, in Rassegna parlamentare 2011, n. 2 pp. 239-243; S. 

AGOSTA “Ruolo del Presidente della Repubblica e ordinanze contingibili ed urgenti del Governo” 2011, in www.forumcostituzionale.it; G. DE VERGOTTINI, “Sicurezza 

internazionale: un correttivo presidenziale”, 2012, in www.giurcost.org/studi/devergottini. 

http://www.forumcostituzionale.it/
http://www.giurcost.org/studi/devergottini
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do not have total control over those public political processes that influence their decisions. 
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The educational contents of the SoG reflect the need to grasp this evolving scenario since it 

combines the theoretical aspects of political studies (such as political science, international 
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components of government (such as those connected with the analysis and evaluation of 

public policies, public opinion, interests’ representation, advocacy and organizational 
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For more information about the Luiss School of Government and its academic and research 

activities visit. www.sog.luiss.it  
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