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 L. DUILIO, a cura di, Politica della Legislazione, oltre la crisi, Bologna, Il Mulino, 

2013, pp. 330. 

 

uesto volume in materia di Politica della Legislazione, cui hanno preso 

parte penne illustri tra cui spiccano Violante, Manzella, Lupo, Cheli, 

Mattarella, Palanza, Di Porto, oltre che l’Onorevole Lino Duilio, già 

Presidente pro tempore del Comitato della Legislazione, affronta gli annosi 

temi della crisi del sistema normativo italiano attraverso una parte prima, che consiste in 

un’indagine quantitativa e qualitativa delle principali patologie connesse con la c.d. crisi 

della legge, ed una parte seconda, entro la quale ha trovato spazio un interessante confronto 

in materia tra rappresentanti delle istituzioni e studiosi a vario titolo esperti di questioni e 

criticità inerenti il procedimento legislativo italiano. 

L’introduzione di Lino Duilio affronta con chiarezza il problema della crisi del 

procedimento legislativo, inserita nell’ambito di una crisi delle istituzioni ed in particolar 

modo nella crisi del potere legislativo. Una crisi della “legge” che è però per Duilio 

sintomo di una più generale crisi di quel diaframma tra istituzioni e cittadini di cui alla 

materia profonda che soggiace al dettato costituzionale: l’autore non esita a toccare il tema 

della flessione della costituzione materiale del Paese, sia dal punto di vista delle questioni 

inerenti il sistema partitico che delle sempre crescenti cessioni di sovranità dovute alla 

partecipazione dell’Italia all’Unione Europea. La c.d. fuga dalla legge, i problemi della 

stratificazione e della volatilità normativa, l’evoluzione (o se vogliamo l’involuzione) 

dell’utilizzo della strumentazione normativa di cui agli articoli 76 e 77 Cost., l’emersione e 

la successiva proliferazione di strumenti normativi atipici come le ordinanze di protezione 

civile, ecc. sono questioni che vanno “oltre gli aspetti tecnici e le questioni di ortodossia 

costituzionale”, bensì sono espressione diretta di una sorta di “adattamento dinamico” 

(cit. p. 21) delle istituzioni ai profondi mutamenti politici e – di conseguenza – istituzionali 

in atto. 
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La giungla fitta, contorta e complessa entro cui ogni operatore del diritto viene a 

muoversi ogni giorno è difatti, per l’autore, definibile come un “sistema a legislazione 

complessa” dettato da uno “stato di necessità” (cit. pp. 22 – 23) politico e istituzionale che 

ha fatto seguito alla grande crisi degli anni novanta ma che, si può dire senza molti dubbi, 

affonda le sue radici nelle contraddizioni precedenti. 

Colpisce però l’ottimismo dell’autore nell’immaginare una risoluzione della crisi: 

partendo dalla costatazione di alcuni passi in avanti oggettivi, ad es. l’approvazione delle 

oggettivamente positive nuove c.d. norme sulla normazione negli ultimi anni (tra cui spiccano 

per importanza la legge c.d. Moavero, n. 234/2012, recante disposizioni in materia di 

partecipazione dell’Italia all’Unione Europea, nonché la riforma della legge di bilancio, n. 

196 del 2009), l’autore immagina un progresso complessivo del sistema politico ed 

istituzionale volto a ridefinire finalmente il ruolo di Parlamento e partiti politici quali 

principali strumenti diaframmatici nell’ambito dell’ormai frizzante rapporto tra cittadini e 

detentori dell’indirizzo politico governativo, con un occhio molto attento ai mutamenti 

degli equilibri politico-istituzionali europei. 

La prima parte, invece, si apre con un breve capitolo uscito dalla penna del Dott. 

Valerio Di Porto, Consigliere dell’Osservatorio legislativo e parlamentare presso il Servizio 

Studi della Camera dei Deputati, atto ad introdurre i quattro capitoli successivi, attraverso 

l’esplicazione delle scelte metodologiche dell’indagine. 

In particolare, si segnala la peculiarità della scelta di non affrontare soltanto uno studio 

delle patologie del sistema normativo limitatamente alla scorsa legislatura, bensì affondare 

le radici della ricerca nelle contraddizioni politiche della XV leg., in modo da “verificare 

linee di continuità e novità istituzionali in un periodo lungo quasi sette anni, attraversato 

da due Governi politici di opposta ispirazione e da un Governo tecnico che ha valorizzato 

al massimo, ancor più dei precedenti, l’uso abbinato di decretazione d’urgenza e questione di 

fiducia” (cit. p. 41, corsivo mio). 

Di Porto, vista la sua lunga esperienza al servizio delle istituzioni parlamentari, ha avuto 

peraltro agio nel notare puntualmente il mutamento di funzione del Parlamento: da 

istituzione centrale (l’autore fa peraltro notare come già tale impostazione sia una 

deviazione dalla forma di governo parlamentare propriamente detta) nel sistema 

istituzionale della giornalisticamente cosiddetta Prima Repubblica, il legislatore italiano perde 

la primazia sulle sue opere delegando, colegiferando, subendo ancor più spesso la prassi 

del maxiemendamento con apposizione della questione di fiducia, arma micidiale capace 

di piegare le maggioranze più riottose. 

Dopo un’interessante analisi della decretazione d’urgenza e delegazione legislativa, Di 

Porto lascia il campo al lavoro di ricerca effettuato dai dottori Cimino, Morettini, Palma e 

Piccirilli, in cui si evidenzia il “prolasso” della legislazione in quattro campi essenziali: 

- il terzo capitolo, relativo alla decretazione d’urgenza con particolare riguardo alla 

dimensione quantitativa, va a sottolineare l’elefantiasi progressiva dei decreti-legge, che 
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subiscono peraltro una notevole espansione in fase di conversione; di particolare interesse 

risulta il sesto paragrafo (pp. 60 ss.), dal quale emerge l’inquietante visione di un 

procedimento trial and error (sic!) frutto di elementi di stratificazione e volatilità che 

chiaramente contribuiscono a generare quella incertezza normativa che, per certi versi, già 

si può intravedere alla base della formulazione del concetto di ignoranza inevitabile 

presente nella ben nota sentenza 364/88 Corte Cost.; 

- il quarto capitolo è invece relativo alla legislazione delegata; particolare interesse 

a fini scientifici risulta la suddivisione delle leggi di delegazione per tipologie (di cui al par. 

2), nonché di finanche maggiore importanza la tipizzazione delle disposizioni deleganti, a 

seconda che siano di riforma (pp. 115 – 119), di riassetto normativo (ovvero testi unici, 

codificazioni, ecc., di cui al sottoparagrafo 3.2), di attuazione della normativa 

internazionale, di organizzazione amministrativa e da ultimo le riaperture dei termini di 

delega, peculiare fattispecie che può importare anche nuovi principii e criteri direttivi, dato 

che fa pensare di essere “di fatto dinnanzi ad una nuova delega” (p. 123); rilevanti 

risultano inoltre i sottoparagrafi relativi all’attività consultiva (sottopar. 4.2), al ruolo delle 

commissioni nell’ambito dei pareri parlamentari (sottopar. 5.1), alla struttura dei pareri 

(sottopar. 5.2), ecc., che fanno, in effetti, pensare ad un andamento non lineare del 

modello della colegislazione, tale da far concludere che siamo di fronte ad un peculiare  

mutamento di forme e funzioni della delegazione legislativa; 

- il quinto capitolo, che verte in particolare sul recepimento del diritto europeo, 

non include – in quanto termina con il decreto di scioglimento delle Camere nella XVI leg. 

– l’analisi dell’utilizzo dei nuovi strumenti normativi di cui alla legge n. 234 del 2012, 

anche se va detto che la sostanza, in realtà, cambia poco, essendo a parere di chi scrive tali 

strumenti abbastanza simili ai precedenti e – soprattutto – non mutando la struttura dei 

rapporti di forza che sussistono tra esecutivo e legislativo, soprattutto per quanto 

concerne l’ambito peculiare in esame; lascio al lettore l’avventura di gustare a fondo l’utile 

quanto interessante capitolo, permettendomi però di segnalare l’importanza del 

sottoparagrafo intitolato “Il cortocircuito «direttiva-decreto»”, che delinea in maniera 

egregia l’esile struttura dei principi e criteri direttivi di delega presenti nelle leggi di 

delegazione comunitaria (segnalo che la cosa non è cambiata poi molto, avendo avuto 

modo di monitorare quanto avvenuto con la legge di delegazione europea, A.C. 1326, 

nonché quanto avviene nel momento in cui si scrive nella Commissione XIV della Camera 

dei deputati in merito alla legge europea di delegazione del secondo semestre, A.C. 1836); 

- il capitolo sesto, ultimo di questa interessante ricerca, è forse il più interessante 

in quanto affronta una novità quale la proliferazione a mio parere preoccupante di 

strumenti normativi c.d. extra ordinem; in particolare, gli autori, in maniera direi molto 

appropriata, segnalano il pericolo corso nel 2009 che tali strumenti passassero in mano ad 

una “Protezione Civile S.p.A.”, sulla base di quanto disposto dall’articolo 16 del decreto-

legge n.159 del 2009, fortunatamente stralciato in corso di conversione; 
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Utili e interessanti sono soprattutto le prospettive di riforma e i suggerimenti di 

migliorie che i giovani ricercatori hanno inserito a conclusione dei saggi, che lasciano 

prefigurare almeno una possibilità di superamento della crisi in atto, che potrebbe peraltro 

comportare, come si segnala in uno studio redatto proprio dal Comitato della legislazione 

sotto la presidenza dell’On. Doris Lo Moro, anche un miglioramento sensibile in termini 

economici. 

La seconda parte, infine, che beneficia del contributo di “testimoni eccellenti”, come 

ben recita la quarta di copertina, rappresentano il giusto corollario ad una ricerca 

importante, interessante e soprattutto utile per tutti gli operatori del diritto e si spera 

particolarmente preziosa per coloro che abbiano a vario titolo parte attiva nell’inserimento 

di nuove norme in quello che Palanza ha avuto il buon intuito di denominare “il fiume 

della legislazione italiana”. 

 

Stefano Spina 

 


