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1. Premessa: il “caso” della revisione dell’art. 119 Cost.

La legge cost. n. 2 del 2022 ha modificato I'art 119 Cost, allo scopo di riconoscere la peculiari-
ta delle isole, promuovendo le misure necessarie a rimuovere gli svantaggi connessi a tale condi-

zione geograﬁcal.

* Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale presso I'Universita degli Studi del Molise.

1Come noto, I'art. 119 Cost prevedeva gia il riconoscimento della tutela delle aree insulati. Tuttavia, la legge cost. n. 3
del 2001 ha modificato I’art. 119 Cost eliminando il riferimento al c.d. “principio” dell’insularita, alimentando diverse
questioni in ordine a tale scelta cfr. M. BEZTU- G.COINU, L 7nsularitd ¢ la difficile strada verso leffettivitd, in Dpce on-line, 3,
2023, 2897 ss.; G. DEMURO, L’Isola, il gindice costituzionale ¢ lo Stato disinformato, in Le Regioni, n. 1/2019, 328 ss.; V.
ONIDA, L'insularita decisiva ma non va in Costitugione, intervista resa a La Nuova Sardegna, 26 febbraio 2018; A.
D’ATENA, Passato, presente ¢ ..futuro delle antonomie regionali speciali, in Rivista Aic, n. 4/2014, 1 e ss.; G.G. FLORIDA, In-
trodugione, in 'T.E. Frosini (a cura e con prefazione di), Isole nel diritto pubblico comparato ed enrogpeo, Torino, 2007, 3 ss.;;
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Tale revisione costituzionale ¢ stata oggetto di molteplici riflessioni, principalmente incentrate
sull’effettiva attenuazione dei divari sociali ed economici tra i territori peninsulari e quelli insulari’,
pitt di recente, anche nell’ottica dell’attuazione del c.d. regionalismo differenziato’.

Invero, la modifica dell’art. 119 Cost pone un problema ulteriore, se non prodromico, che at-
tiene al suo procedimento di revisione e alle funzioni del Parlamento. Con cio vuol dirsi che la
legge di revisione n. 2 del 2022 ¢ stata approvata durante la prorggatio delle Camere, ovvero quan-
do era intervenuta una causa di cessazione anticipata della legislatura. Difatti, dopo alcuni giorni
dalla pubblicazione in Gazzetta ufficiale del decreto del Presidente della Repubblica di sciogli-
mento anticipato delle Camere®, il Senato aveva approvato ugualmente la revisione dell’art. 119
Cost, disattendendo gli effetti dell’atto presidenziale.

Si ¢ trattato di un wnicum nell’esperienza repubblicana, in quanto, sino ad allora, non era mai
stata approvata una revisione costituzionale di tale natura.

Pertanto, nel presente lavoro saranno esaminati i profili di compatibilita tra 'applicazione
dell’art. 61 comma 2 Cost e la procedura di revisione della Costituzione. A tal fine si mettera in
evidenza se l'esercizio del potere di revisione costituzionale sia annoverabile nell’attivita di ordi-
naria amministrazione, che le Camere devono svolgere durante il regime di prorogatio, oppure se il

ricorso all’art. 138 Cost contrasti con la “virtualita di funzionamento’

dell’Aula, comportando
implicazioni di tenore problematico sul ruolo del Parlamento nel procedimento di modifica della

Costituzione.

2. Cenni ricostruttivi sulla prorogatio

Come ¢ noto, “la prorogatio, cosi come viene comunemente concepita, ¢ nulla piu che un resi-

duo di quelle finzioni con cui operava la vecchia e ormai sorpassata scienza giuridica”. Difatti,

M. OLIVETTI, Lo Stato policentrico delle autonomie, in 'T. Groppi — M. Olivetti (a cura di), La Repubblica delle antonomie.
Regioni ed enti locali nel nnovo Titolo 17, Torino, 2001, 37 ss.

4l riferimento ¢ ai molteplici problemi relativi non soltanto ai divari tra le diverse isole, ma anche le disparita
all'interno di un’isola tra zone aree interne e aree metropolitane, come rilevato da M. BEZTU- G. COINU, L 7nsularita e
la difficile strada verso leffettivita, cit., 2897 ss.; G.G. CARBONL, La stagione dell'insularita, in Federalismi.it, n.22/2022, 20 ss.,
M. D’AMICO, Commissione Affari Costituzionali, Senato della Repubblica. Andizione sui Disegni di legge costituzionale nn. 83 e
connessi (14 novembre 2019), in Osservatorio AIC, n. 6/2019, 99 ss.; G. DEMURO, Le isole ritornano in Costituzione, in Quad.
cost., 0. 4/2022, 902 ss.; T. E. FROSINI, "Insularita" ¢ Costituzione, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, 2020, 1, 247 ss.

3G. ARMAO, Regionalismo differenziato, condigione di insularita e riforma costituzionale in senso presidengiale: sinergia o ingorgo?, in
Astrid-online, gennaio 2023, 1 ss.

Il decreto presidenziale ¢ stato pubblicato in Gazzetta ufficiale il 21 Luglio 2022, mentre ’ultima votazione sul testo
di revisione dell’art. 119 Cost ¢ avvenuta il 28 Luglio 2022.

SRichiamando Pespressione di L. Elia,

°G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, Milano, 1965, 234. Sulle origini di tale istituto si veda anche G.
D’ORAZIO, Prorogatio (diritto costituzionale), in Enciclopedia del diritto, Vol. 37, Milano, 1988, 428 e ss.; P. GIOCOLI NAC-
C1, Prorogatio del Parlamento, mandato parlamentare e prerogative parlamentari, in Rassegna di diritto pubblico, 19, 1964, 700 ss.;
G. GUARINO, Durata delle Camere e prerogative parlamentari, in Foro italiano, 1954, 51 ss.; L. ELIA, Durata della prorogatio
delle Camere e prerogative parlamentari, in Foro padano, 11, 1954, 51 e ss.; A. MANZELLA, I/ Parlamento, Bologna, ul. ed.
2003, 166 ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costitugionali, Milano, 1967; S. TRAVERSA, Proroga e prorogatio delle
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ereditando parzialmente la disciplina dell’zmperium militiae’, 1a prorogatio consiste in una fictio, coinci-
dente con la permanenza dell’organo nonostante la sua cessazione in carica®. O meglio, la perma-
nenza dell’organo si giustifica in base alla circostanza che le sue funzioni sono state legittimamen-
te esercitate, finché non ¢ intervenuta una causa di cessazione del suo mandato’. Percid, “non
puo negarsi Iesistenza della prorggatio in attesa che si elegga o si proclami un successore”"’. Sulla
base di tale affermazione puo evidenziarsi che la prorogatio delle Camere ¢ un istituto che si fonda
su una qualifica de facto''; vale a dire, “non vi & prorogatio qualora si crei una situazione di fatto cui
segua una configurazione giuridica (legittimazione), ma vi ¢ prorogatio quando la scadenza del ter-
mine determina I'insorgenza di una situazione in cui il fatto acquista una particolare rilevanza e a
cui segue una configurazione giuridica (legittimazione) parziale”".

Come noto, dalla prorggatio si distingue la proroga. Quest’ultima consente il “prolungamento
della durata dell’organo™", in presenza di specifiche e peculiari circostanze inerenti al suo funzio-
namento'’. Ovvero, mediante I’adozione di un apposito atto legislativo (quale ¢ la legge di proro-
ga) le Camere sono legittimate ad esercitare le loro funzioni anche dopo la fine della legislatura',
perché con la “proroga si prolunga la legislatura mentre con la prorggatio il termine finale della le-
gislatura rimane inalterato™"’.

La distinzione tra proroga e prorggatio ¢ presente anche all’interno della Costituzione. La proro-
ga ¢ infatti disciplinata dall’art. 60 comma 2 Cost, ed ¢ prevista soltanto in caso di guerra, mentre
I'art. 61 comma 2 Cost disciplina la prorggatio delle Camere a seguito del loro scioglimento antici-
pato da parte del Presidente della Repubblica, o ancora quando sopraggiunge la fine della legisla-

tura.

Camere, Roma, 1983. Piu di recente si veda A. SPERTI, Azt 67 Cost, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Biful-
co- A. Celotto- M. Olivetti, Vol. 11, Torino, 2006, 1184 e ss.

"Secondo A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costitnzionali, cit., 81 ss. & necessario specificare che la prorogatio deriva
dal diritto pubblico romano, ma al contempo ¢ importante “chiarire alcuni equivoci che gravano sulla moderna ela-
borazione scientifica della prorogatio. In diritto pubblico romano vigeva il principio della cessazione automatica dalla
carica alla scadenza, ipso iure. Per quanto riguarda Uimperinm militiae, se alla scadenza della carica non era ancora giun-
to il successore, il precedente titolare rimaneva nell’esercizio delle sue funzioni (..). In tale nozione assai ampia la pro-
rogatio era giustificata da particolari stati di necessita inerenti al comando militare (..). Il largo uso della prorogatio
nell’imperium militiae (..) non giustifica pero 'affermazione secondo cui la scadenza della carica non ¢ altrettanto irre-
fragabile che nell’impierium domi”. Ecco perché, la nozione di prorogatio ereditata dagli ordinamenti moderni risente
parzialmente della tradizione romanistica.

8A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costituzionali, cit., 82 ss.

9Ibidem.

10Tbidem, 128 e ss.

HTbidem, 3.

12]bidem, p 7-8.

BIbidem.

14Per una piu ampia ricostruzione dell’istituto si rinvia a G. D’ORAZIO, Prorgga delle Camere, in Enciclopedia del diritto,
Vol. 37, Milano, 1988, 415 e ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costituzionali, cit., 8 ss.; S. TRAVERSA, Proroga e
prorogatio delle Camere, cit. 19 ss.

15A.A. ROMANO, op. ult. cit., 8 ss.; S. TRAVERSA, op. ult. cit., 19 ss.

1A A. ROMANO, La prorogatio negli organi costitugionali, cit., 173.
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Ciononostante, inizialmente, in Assemblea costituente si ebbe “la trattazione congiunta dei

7. Tale scelta fu motivata non solo da “esigenze di ordine sistematico”"® ma

due articoli in esame
anche in virtu di “quell’'unico complesso fenomeno della durata delle Camere, della loro rinnova-
zione e dell’atteggiarsi in riferimento ad esse dell’esercizio dei poteri””’. In particolare, i Costi-
tuenti esaminarono il problema della durata delle Camere sotto un unico articolo ('art. 58), la

9520

“cui attivita elaborativa (..) era stata piuttosto ampia””. Infatti, si alternarono posizioni contra-

stanti, che riguardarono il “concetto di durata delle due Camere (..), 'elezione per periodi di tem-

po differenziati”™', i tempi previsti per la prima riunione utile delle nuove Camere elette,

eventualita di prevedere una Giunta permanente intercamerale alla scadenza della “legislatura”*,
nonché la disciplina dei poteri parlamentari dopo lo scioglimento anticipato™.

Per tali ragioni, I'zzer di formazione degli articoli 60 e 61 Cost fu decisamente complesso, giun-
gendo alle attuali formulazioni per “un duplice ordine di esigenze: da un lato, provvedere ad un
diverso e pit omogeneo accorpamento delle disposizioni con trasposizione dei singoli commi al
fine di differenziare la norma relativa alla durata di ciascuna Camera e alla sua eventuale proroga,
da quella concernente le modalita temporali del procedimento di rinnovazione dell’'organo e dei
suoi poteri in quel periodo; dall’altro, tenere nella dovuta considerazione le norme successiva-
mente approvate per superare eventuali disarmonie ed anche, pit semplicemente, eliminare inutili
ripetizioni”**.

Tuttavia, la distinzione tra 1 due istituti acquisto un carattere piu labile, allorquando in Assem-
blea costituente si ribadi la loro comune finalita. Quest’ultima coincideva con I'assicurare il rego-
lare svolgimento delle funzioni assembleari anche dopo la scadenza della legislatura™. Pit preci-

9526

samente, listituto della proroga fu “ispirato ad un sistema di garanzie riconducibili

all'impossibilita di indire le elezioni politiche a causa dello stato di guerra®. Anche la prorogatio si

7S, 'TRAVERSA, Proroga e prorogatio delle Camere, cit., 3.

18[bidem.

PTbidem.

20Tbidem, 4.

21Tbidem.

2In particolare, si sofferma sulla distinzione tra “legislatura” e “sessione” S. TRAVERSA, Prorgga e prorogatio delle Camse-
re, cit., 11 e ss. In particolare I’A. evidenziava che “nel linguaggio parlamentare e della dottrina, in uso nel periodo di
vigenza dello statuto albertino 'espressione legislatura stava ad indicare la durata del mandato parlamentare che in
astratto si identificava con il quinquennio statutariamente previsto, ma che piu spesso, in concreto, coincideva con il
piu breve periodo intercorrente tra le due elezioni generali, mentre il termine sessione aveva riguardo all’effettivo
funzionamento delle Camere e temporalmente abbracciava all'interno della legislatura, uno ma generalmente piu pe-
riodi compresi tra un decreto di convocazione ed un altro di chiusura”. Si opto infine per il termine legislatura perché
“propriamente legato alla durata dell’organo elettivo” e dunque piu affine al concetto di proroga e di prorogatio.
2]bidem, 7 ss.

248. TRAVERSA, Proroga e prorogatio delle Camere, cit., p 8-9.

L. BLIA, La continuita nel funzionamento degli organi costituzionali, Milano, 1958, 5 e ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli
organi costituzionali, cit., 62 ss.

201, ELIA, La continuita nel funzionamento degli organi costitnzionali, cit., 59 ss.

27S. TRAVERSA, Proroga ¢ prorogatio delle Camere, cit. 28, petrcio I’Autore precisa altresi che ¢ richiesto “uno specifico
atto legislativo per ciascuna proroga, nonché la persistenza delle condizioni giustificative di essa per tutta la sua dura-

>

ta”.
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ispiro sempre al medesimo sistema di garanzie, con l'ulteriore peculiarita che avrebbe dovuto as-
sicurarsi la permanenza dell’organo parlamentare finché non fossero state elette le nuove Assem-
blee®.

Per tali ragioni, puo affermarsi che la proroga e la prorggatio costituiscono un’eccezione rispetto
alla scadenza della legislatura, per dare attuazione ad una ratio prevalentemente garantista®. Ossia,
in Assemblea costituente si decise di prevedere tali ipotesi di prolungamento della legislatura, allo
scopo di scongiurare dei vuoti di potere nel sistema costituzionale, tali da sconfinare in “tentazio-

ni di tipo autoritario””

. Ovvero, tra i Costituenti prevalsero preoccupazioni coincidenti con
Ieventualita di legittimare rischiose degenerazioni dell'impianto ordinamentale, in assenza di

un’apposita previsione sulla proroga e sulla prorggatio delle Camere.

3. L’attivita di ordinaria amministrazione e la sua incompatibilita con la revisione della
Costituzione

L’art. 61 della Costituzione non contiene alcun espresso riferimento all’attivazione o alla pro-
secuzione del procedimento di revisione costituzionale durante il regime della prorggatio delle Ca-
mere. Cio in quanto, piu in generale, I'art. 61 Cost non elenca gli atti che il Parlamento puo adot-
tare durante la prorogatio.

Al fine di colmare tale lacuna, alcuni Autori sono ricorsi all’espressione “ordinaria amministra-

zione™!

, per circoscrivere lattivita dell’Aula in tale frangente. Ossia, durante la prorogatio, si so-
stiene che le Camere debbano limitarsi a svolgere funzioni di ordinaria amministrazione fino
all’elezione delle nuove Assemblee™.

Tuttavia, come fu sin da subito rilevato, “la formula ordinaria amministrazione ¢ di per sé po-
co chiara, non appare certo felice se riferita ad un organo come il Parlamento le cui funzioni am-
ministrative non sono certo le pitt importanti e non possono quindi assicuragli la continuita””. Di
modo che, tale locuzione ¢ stata differentemente intrepretata, attribuendo distinte competenze
alle Assemblee in prorogatio.

In particolare, nell’'ambito della teoria della plenitudo potestatis, la formula “ordinaria amministra-

zione” ¢ stata intesa nel senso che le Camere esercitano tutti i loro poteri, ad eccezione di quelli

28 1. ELIA, La continuita nel fungionamento degli organi costitugionali, Milano, 1958, 5 e ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli
organi costituzionali, cit., 62 ss.; S. TRAVERSA, Proroga e prorogatio delle Camere, cit., 76 ss.

Ibidem.

3S. TRAVERSA, Proroga e prorogatio delle Camere, cit., 76.

31C. BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, X11 ed., Napoli, 1981, 340 e ss.; L. ELIA, Sulla ordinaria amministrazione
degli organi costituzionali, in Archivio giuridico (F. Serafini), n.1-2, 1958, 89 e ss.; ID., La continuita nel funzionamento degli orga-
ni costituzional, cit., 61 e ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costituzionali, cit., 135 e ss.; S. TRAVERSA, Proroga e
prorogatio delle Camere, cit., 85 ss.

Z]bidem.

BA.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costituzionali, cit., 204.
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espressamente esclusi dalla Costituzione™. Gli argomenti posti a sostegno di tale ricostruzione
muovono da un’interpretazione letterale dell’art. 60 comma 2 Cost™. Ovvero, siccome l'art. 60
non specifica alcuna limitazione per le Camere prorogate, mutatis mutandis la stessa condizione
andrebbe a sussistere per le Assemblee in prorggatio, perché anche I'art. 61 Cost non elenca quali
atti il Parlamento possa adottare in tale frangente™. Nondimeno, la Costituzione offrirebbe un
ulteriore argomento per avvalorare tale ricostruzione. Difatti, all’art. 85 Cost ¢ previsto che le
Camere disciolte non possano eleggere il Capo dello Stato™. In tal verso, soltanto questa funzione
dovra essere limitata in regime di prorggatio, mentre gli altri poteri parlamentari non subiranno al-
cuna compressione™. Peraltro, se si aderisse a questa teorizzazione, la revisione costituzionale in
regime di prorggatio dovrebbe considerarsi ammissibile, non essendo espressamente esclusa
dall’attivita di ordinaria amministrazione delle Camere. Di modo che, all'interno della plenitudo
potestatis, non si porrebbe alcuna questione in ordine all’eventualita che il Parlamento approvi una
revisione costituzionale durante la prorogatio.

Invero, tale ipotesi verrebbe parzialmente disattesa se si richiamasse la teoria secondo cui le
Assemblee parlamentari conservano la pienezza dei loro poteri soltanto per 'esercizio delle fun-
zioni “di controllo e di garanzia nei confronti degli altri pubblici poteri, per non rompere neppure
un giorno P'equilibrio di quel reciproco sistema di influenza e di contrappesi che ¢ I'essenza di un
ordinamento costituzionale pluralista e democratico”. In tale prospettiva, pertanto, il Patlamen-

to in prorogatio pud adottare soltanto gli “atti dovuti”

oppure quei “provvedimenti indispensabi-
1i”* a preservare il funzionamento del sistema ordinamentale in tale fase*. Le argomentazioni
poste a sostegno di tale ricostruzione sono principalmente di carattere sistematico e prendono le
mosse anzitutto dall’art. 77 Cost®. E noto, infatti, che, ai sensi dell’art. 77 Cost, le Camere, anche
se sciolte, debbano riunirsi per discutere della conversione dei decreti-legge, conservando i loro
poteri anche in tale frangente. Oltre ai decreti- legge, poi, all'interno della Costituzione sono state
individuate altre disposizioni che legittimano la plenitudo postetatis, come lart. 78 Cost, la stessa
legge di proroga ex art. 60 Cost, nonché esercizio provvisorio del bilancio statale*. In ordine a
tali atti, classificati come “indispensabili”, si sostiene che debba assicurarsi la pienezza dei poteri

del Parlamento anche durante la prorggatio”. Entro tale prospettazione, perd, ammettere la revi-

#G. BALLADORE PALLIERIL, Diritto costitugionale, cit., 236 e ss.; P.GIOCOLI NACCI, Prorogatio del Parlamento, mandato
parlamentare e prerogative parlamentari, cit., 747 e ss.

¥Ibidem.

36Ibidem.

3Cosi G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, cit., 236 e ss.

BIbidem.

¥A. MANZELLA, 1/ Parlamento, Bologna, 1977, 60 ss.

40Cosi F. PERGOLESI, Diritto costituzionale, Vol 1, Padova, 1962, 511 e ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costi-
tuzionali, cit., 208 ss.; P. VIRGA, Diritto costituzionale, Milano, 1979, 130 e ss.

YA A. ROMANO, La prorggatio negli organi costituzionals, cit., 208 ss.

“Ibidem.

H. PERGOLESI, Diritto costitugionale, cit., 511 ss.; P. VIRGA, Diritto costituzionale, cit., 130 ss.

#“Ibidem.

$Ibidem.
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sione della Costituzione durante la prorggatio equivarrebbe a qualificare tale atto come “urgente”
ed “indispensabile”. Ovverosia, perché possa legittimarsi la revisione costituzionale durante la
prorogatio delle Camere ¢ necessario inquadrare tale atto come urgente ed indispensabile. Soltanto
che, quest’ultima classificazione appare assai contradditoria, se non anche una forzatura, in quan-
to I'atto di revisione non si contraddistingue per la “necessita e 'urgenza” ma per presupposti di
tutt’altro genere, che attengono alla riflessione e al raggiungimento del compromesso, sia pure
tendenziale, tra le forze politiche presenti in Aula®.

Nondimeno, ancora piu stridente ¢ ammettere la revisione della Costituzione durante la proro-
gatio, qualora si evidenzi che il Parlamento subisca una vera e proptia reductio potestatis'’. A
quest’ultimo riguardo, infatti, Pespressione “ordinaria amministrazione” assume un significato
particolarmente restrittivo, nel senso che le Camere non possono eccedere tale limite a causa di
un “affievolimento delle loro funzioni”®. Si tratta di una tesi che ha trovato riscontro anche di
recente, in cui si sottolinea che I’attivita di ordinaria amministrazione implica una significativa ri-
duzione dei poteri parlamentari”. In effetti, seppure non abbia trovato alcuna espressa menzione
nelle disposizioni costituzionali né allinterno dei Regolamenti parlamentari, Pordinaria ammini-
strazione ¢ da intendersi come un’attivita che comprime la discrezionalita e i poteri del Parlamen-

to, assumendo una connotazione “funzionale”’

“morente’!,

, volta a rimarcare che l'organo parlamentare ¢

Sulla base dei richiamati presupposti, la reductio potestatis impone di ravvisare taluni “limiti di na-
tura propriamente giuridica e non giuridici, fondati su espressi o impliciti divieti normativi (..) che

46Cosi A. PIZZORUSSO, Commento all'articolo 138 della Costitugione, in G. Branca (a cura di) Commentario della Costitugione,
Bologna- Roma, 1981, 703 ss.; F.R. DE MARTINO, La revisione della revisione. Modificabilita e derogabilita dell'art.138, in
Alla prova della revisione, Settant’anni di rigidita costituzionale, a cura di U-Adamo- R. Carida-A. Lollo-A. Morelli-V. Pupo,
Napoli, 2019, 106 e ss.

YIL. ELIA, Swlla ordinaria amministrazione degli organi costituzionali, cit., 118 e ss., il quale osserva che “non ¢ possibile che
le Camere procedano in tale periodo a deliberare cio che il Gabinetto non puo eseguire né a dare direttive o a deter-
minare o a determinare impegni cui il Governo non ¢ in grado di soddisfare”. In senso analogo si veda anche G.
FERRARA, I/ rinvio della legge alle Camere prorogate, Milano, 1964, 136 e ss.; S. TRAVERSA, op. ult. cit., 97 e ss.

48S. TRAVERSA, op. ult. cit 102.

“Tra i tanti si veda P. CARNEVALE, La prorogatio delle Camere quale limite all'esercizio della funzione legislativa, in AANV.,
Scritti in memoria di Livio Paladin, Napoli 2004, 484 ss.; V. DI CIOLO- L. CIAURRO, I/ diritto parlamentare nella teoria e nella
pratica, Milano, 2003, 307 e ss.; A. MANZELLA, I/ Parlamento, Bologna, 2003, 164 ss.; A. SPERTI, Commento all’art. 61
Cost. della Costituzione, in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti, Commentario della Costituzione, Torino, 2006, 1194 ss.
Invero tale aspetto ¢ stato recentemente esaminato dalla dottrina soprattutto per quanto attiene alla prorogatio dei
Consigli regionali e ad alcune pronunce della Corte costituzionale cfr. E. DI SALVATORE, I/ Consiglio regionale abruzzese
in regime di prorogatio, in Ginrisprudenza costitnzionale, 1/2010, 794 ss.; E. GIANFRANCESCO, Legge regionale approvata a fine
legislatura e sindacabilita dei motivi posti a fondamento del suo rinvio, in Ginrisprudenza costituzionale, 1996, 2683 ss.; A. MOR-
RONE, Sistema elettorale e prorogatio degli organi regionali, in Le Regioni, 6/2003, 1269 ss.; N. ZANON, Consiglio «nnovo» fa
«nuovay la legge? Intorno alla discontinuita dei Consigli regionali ed al principio costituzionale di rappresentativita, in Ginrisprudenza
italiana, 1992, 1, sez. 1, 617 ss.

Mn particolare, definisce il limite dell’ordinaria amministrazione quale “limite funzionale” alla stregua della necessita
di salvaguardare la sfera decisionale dei futuri codeterminatori dell'indirizzo politico da condizionamenti discendenti
da un organo rappresentativo ormai morente P. CARNEVALE, La prorogatio delle Camere quale limite all'esercizio della fun-
ione legislativa, cit., 484 ss.

51Cosi M. RUINL, I/ Parlamento della nuova Costitnzione italiana, in I/ centenario del Parlamento italiano, Roma, 1948, 426.
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sono tradizionalmente ricondotti ad un complesso di principi e di regole definiti di semplice cor-
rettezza costituzionale”. In questo modo, la reductio potestatis si fonda sull'importanza di compri-
mere il funzionamento dell’organo parlamentare all’interno del sistema ordinamentale™. In questi
termini, Pordinaria amministrazione non ¢ soltanto la regola che disciplina le competenze
dellorgano parlamentare, ma anche la regola che consente di rispettare la correttezza
dell’impianto costituzionale, in attesa dell’elezione delle nuove Camere™. In virtu di tale ragiona-
mento si elencavano alcuni atti incompatibili con lattivita di ordinaria amministrazione, tra cui
anche “la seconda deliberazione sui progetti di legge costituzionale””. L.a motivazione di tale
menzione ¢ da rintracciarsi nella “natura politica di tale atto, che richiede la pienezza dei poteri
parlamentari”®. Ossia, il limite dell’ordinaria amministrazione & altresi riconducibile alla politicita
di alcuni atti, tra cui la revisione della Costituzione, che non possono essere approvati quando le
Camere operano in regime di prorogatio. Meglio ancora, la prorogatio ¢ un istituto incompatibile con
I'adozione di atti aventi natura politica, che possono altresi classificarsi come eccedenti 'ordinaria
amministrazione.

In base a tali rilievi, pertanto, la revisione dell’art. 119 Cost puo definirsi un atto contrastante
con il limite dell’ordinaria amministrazione, che non avrebbe dovuto essere approvato in seconda
deliberazione, stante la politicita connessa a tale decisione del Parlamento.

4. (segue) Un “limite” per tutte le fasi del procedimento di revisione della Costituzione

Alla luce di quanto esposto, si pone la questione se il Parlamento debba rispettare il limite
dell’ordinaria amministrazione quando il progetto o il disegno di revisione costituzionale ¢ esami-
nato in seconda deliberazione™, oppure se tale limite valga anche nell’ambito delle altre fasi del
procedimento ex art. 138 Cost.

Per quanto attiene alla fase dell'iniziativa, un primo problema attiene all’eventualita che i sin-
goli parlamentari possano presentare una proposta di modifica della Costituzione quando sia so-
praggiunta una causa di cessazione della legislatura. Per meglio dire, ¢ noto che i membri del Par-
lamento possono esercitare il potere di iniziativa di revisione costituzionale, ma in questo caso vi
¢ da chiedersi se tale potere sia compatibile con lo svolgimento dell’attivita di ordinaria ammini-
strazione dell’Assemblea.

Da una parte, lattivita di ordinaria amministrazione potrebbe riguardare soltanto le funzioni
del plenum, nel senso che ¢ I’Aula, nel suo complesso, a subire la riduzione dei suoi poteri e non
anche i singoli parlamentari. In quest’ultima ipotesi potrebbe ammettersi I'esercizio del potere di

52S. TRAVERSA, op. ult. cit., 86 ss.

SIbidem.

54Tbidem.

5Ibidem.

56Ibidem.

5Come sostenuto da S. TRAVERSA, op. ult. cit, 102 ss.
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iniziativa dei membri delle Camere. Peraltro, tale eventualita ¢ riconducibile anche ad una logica
di opportunita. Difatti, seppure sia noto che non sussista alcun vincolo per le nuove Assemblee
elette di esaminare precedenti progetti di revisione della Costituzione™, potrebbe accadere che i
parlamentari ricorrano all’art. 138 Cost per proporre la modifica di alcune disposizioni costitu-
zionali che, nelle precedenti legislature, erano state oggetto di proposte di revisione. In tal modo,
la proposta di revisione costituzionale potrebbe transitare da una legislatura cessata alla nuova
legislatura, allo scopo di rimarcare la persistente volonta politica di modifica della Costituzione. Si
tratta, in aggiunta, di ipotesi ricorrenti, soprattutto nelle piu recenti legislature; ad esempio, la
proposta di revisione dell’art. 9 Cost e quella relativa alla modifica dell’art. 57 Cost sono transitate
dalla XIV, alla XV fino alla XVII legislatura, confermando la volonta di inserire la tutela
dell’ambiente in Costituzione e di ridurre il numero della compagine rappresentativa™.

Tuttavia, analizzata sotto altra prospettiva, I'iniziativa di revisione dei singoli parlamentari non
appare del tutto compatibile con la prorogatio del Parlamento, se si evidenzia che la riduzione dei
poteri del plenum incide direttamente anche sui poteri dei parlamentari. Piu precisamente, allor-

”0 o0 si faceva tiferimento

quando si poneva 'accento “sul limite dell’ordinaria amministrazione
soltanto all’attivita del plenum, ma indirettamente si poneva I'attenzione alla scadenza del mandato
del singolo parlamentare, il quale non potra pit esercitare gli stessi poteri durante la prorggatio®. In
questi termini, conseguentemente, dovra escludersi I'esercizio del potere di iniziativa di revisione
costituzionale dei singoli parlamentari durante la prorggatio delle Camere.

Altro problema, inoltre, attiene alla presentazione del disegno di legge di revisione costituzio-
nale. In tale ipotesi la questione attiene al ridotto controllo parlamentare sugli atti di iniziativa go-
vernativa, quando la prorggatio sia successiva al venir meno del rapporto fiduciario tra Parlamento
e Governo®™. In questo caso si fa notare che, qualora si interrompa il rapporto di fiducia tra il
Governo e il Parlamento, la prorogatio determina la riduzione dei poteri parlamentari sugli atti go-
vernativi®.

Invero, secondo altra ricostruzione, tale reductio di poteri parlamentari determina anche una de-
limitazione dei poteri del Governo; vale a dire che, il Governo dimissionario non potra adottare
alcuni atti, tra cui quelli di natura legislativa, espressivi del suo ruolo all'interno della forma di go-
verno petrché il Parlamento non potra esaminarli né approvarli®. Sicché, durante la prorggatio delle
Camere, ’Esecutivo dimissionario potra adottare soltanto atti urgenti, come 1 decreti-legge, i di-

8] ’eccezione triguarda soltanto i progetti di revisione di iniziativa popolare che, ai sensi dell’art. 74 del Regolamento
del Senato e dell’art. 107 del Regolamento della Camera non necessitano di essere presentati nuovamente alle Camere
elette.

Cfr. https://www.senato.it/ric/sddl/nuovaricerca.

0S. TRAVERSA, op. ult. cit., 106 e ss.

01Si faceva notare infatti che “il titolo in base al quale il parlamentare prorogato esercita le sue funzioni ¢ pur sempre
la sua elezione (o meglio, la sua proclamazione) secondo quanto previsto dall’art. 61 Cost” cfr. A.A. ROMANO, op.
ult. cit., 131. In senso analogo si veda G. GUARINO, Durata delle Camere e prerogative parlamentari, in Foro italiano, 1954,
52 e ss.

02Cosi S. TRAVERSA, op. ult. cit., 106 e ss.

SIbidem.

®Ibidem.
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segni di approvazione del bilancio di previsione dello Stato, del rendiconto generale e delle varia-
zioni di bilancio®”. In altre parole, mediante "approvazione di tali atti il Governo dimissionario
rispetta le limitazioni connesse al regime di ordinaria amministrazione delle Camere in prorogatio.
Se infatti “nessuno ha mai espresso la benché minima perplessita”® rispetto all’adozione di alcuni
atti “urgenti” a fronte di materie rientranti “nell’autonomia contabile e amministrativa delle As-

7" o persino rispetto alla modifica dei c.d. interna corporis acta®, sorgono pro-

semblee legislative
blemi assai piu complessi allorquando il Parlamento esamini ed approvi atti svincolati da tali pre-
supposti.

Stando a tali rilievi, ¢ evidenziabile che il disegno di revisione costituzionale non possa qualifi-
carsi come un atto urgente ed indispensabile rispetto all’attivita del Governo dimissionario. Anzi,
qualora il Governo approvasse un atto di tale natura si porrebbe la successiva questione
dell’eventuale superamento del limite dell’ordinaria amministrazione da parte delle Assemblee in
prorogatio, che non potranno né esaminare né discutere tale proposta di revisione costituzionale.
A quest’ultimo riguardo, si allude alla circostanza che la presentazione della proposta di modifica
della Costituzione non potra essere esaminata dalla Commissione in sede referente e nemmeno
discussa dall’Assemblea, se si sottolinea che tali attivita sono da considerarsi incompatibili con
lordinatia amministrazione del plenun®. O meglio, la prima deliberazione risulta una fase inconci-
liabile con il regime della prorogatio, considerato che rinvia a valutazioni e decisioni che implicano
la piena discrezionalita politica delle Assemblee. Se, come gia evidenziato, quest’ultimo presuppo-
sto sembra difettare durante la prorogatio””, dovra propendersi per I'incompatibilita della prima de-

liberazione del procedimento di revisione della Costituzione con I'applicazione dell’art. 61 Cost.

5. La perdita di legittimazione rappresentativa del Parlamento nella revisione in regime
di prorogatio

Durante il regime di prorggatio delle Camere non sorge tanto un problema di “competenze

9571

dell’organo assembleare, ma piuttosto di legittimazione dello stesso””. Per meglio dire, in tale

65S. TRAVERSA, op. ult. cit.,, 105 e ss.

66S. TRAVERSA, op. ult. cit., 106.

¢Ibidem.

98S. TRAVERSA, op. ult, cit., 106. Peraltro, si ¢ posto proprio questo problema con la modifica dei regolamenti patla-
mentari del 2022. Per meglio dire, oltre al’approvazione della revisione dell’art. 119 Cost, durante il regime di proroga-
#io le Camere modificarono anche i loro regolamenti alimentando un dibattito circa tale eventualita. Su tali aspetti si
veda S. CURRERI, Modifiche al regolamento parlamentare in periodo di prorogatio: occorre lunanimita dei gruppi?, in lacostituzio-
ne.info, 27 Luglio 2022, 1 e ss.

®Come sostenuto da S. TRAVERSA, op. ult. cit., 106 e ss.

70S. TRAVERSA, op. ult. cit., 106 e ss.

TA.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costituzionali, cit., 10 ss. Sul punto ’A. precisa alcuni aspetti connessi all’'uso
del termine “organo” e “ufficio”, richiamando anche le teorie soggettive e oggettive che hanno affrontato la questio-
ne. Difatti, “I'impiego della parola organo ¢ giustificato dal fatto che tale termine ¢ quello che si presta meno alla
confusione. Con cio non si vuole certo ridurre un problema arduo e complesso ad una mera questione terminologica
ma solo sottolineare la particolare importanza che assume la terminologia in questo problema”.
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prospettiva, “la competenza degli organi rimane la medesima ma il procedimento di legittimazio-
ne dell’azione dello Stato subisce delle alterazioni da cui derivano limiti all’attivita degli organi
costituzionali”™. Per quest’ultima ragione si esclude che il Parlamento possa adottare atti che ri-
chiedono la pienezza della legittimazione rappresentativa, dal momento che con la prorogatio non

” ma la relativa “inattivita” del Parlamento’™. Tale

ci sara “un prolungamento della legislatura
inattivita ¢ direttamente connessa alla perdita della forza rappresentativa delle Camere’; nel senso
che la prorogatio si prefigura come un istituto che condiziona la capacita rappresentativa delle As-
semblee elettive. Questa prospettazione acquista poi un indiscusso rilievo soprattutto quando
Iistituzione parlamentare “aggettiva” sia la forma di governo’ sia la “forma attraverso cui si eser-
cita la sovranita popolare”.

Da tali presupposti puo desumersi che la ratio sottesa alla prorggatio delle Camere ¢ alquanto
differente dall’istituto della vacanza degli altri organi costituzionali”™. Volendo dire che, la prorggatio
delle Camere differisce dagli altri istituti di zacanza o di supplenza degli organi costituzionali, per-
ché “Teffettivo esercizio delle funzioni parlamentari ¢ riconducibile alla rappresentanza popolare,
attribuendo quindi concretezza alla solenne affermazione contenuta nell’articolo 1 comma secon-
do della Costituzione, secondo cui la sovranita appartiene al popolo che la esercita nelle forme e
nei limiti previsti dalla Costituzione™”.

Ecco perché, durante la prorogatio si assiste alla riduzione delle funzioni del Parlamento, in
quanto quest’ultimo non puo piu considerarsi la “forma” attraverso cui si esercita la sovranita
popolare, finché non saranno elette le nuove Camere. Quest’ultimo aspetto ¢ stato prevalente-
mente analizzato con riguardo all’esercizio della funzione legislativa, evidenziando come l’art. 61
Cost limiti, se non riduca, 'ambito di applicazione dell’art. 70 Cost™. A tal proposito ¢ stata im-
piegata Pespressione “virtualita di funzionamento”™ dell’organo parlamentare, per rimarcare la
perdita di rappresentativita dell’Aula e I'impossibilita di approvare atti legislativi®.

Tuttavia, a ben riflettere, la carenza di legittimazione del Parlamento durante la prorogatio assu-
me un riflesso assai pit accentuato nell’ambito del procedimento di revisione della Costituzione,

se si tiene conto che in tale z7erla centralita del ruolo parlamentare ¢ un elemento posto a garanzia

2A.A. ROMANO, op. ult. cit., 136.

7Ibidem, 8.

74S. TRAVERSA, op. ult. cit., 97 e ss.

Ibidem.

TRiprendendo lespressione di G. FERRARA, Art. 55 della Costituzione, in Commentario della Costitugione, a cura di G.
Branca, Bologna- Roma, 1981, 1.

77G. FERRARA, op. ult. cit., 1 ss.

8Come sostenuto da E. ELIA, La continuita nel funzionamento degli organi costitugionali, cit., 66 ss.; S. TRAVERSA, op. ult.
cit,, 39 ss. In senso analogo si veda anche A.A. ROMANO, op. ult. cit., 64 ss. il quale individuava nella “vacanza asso-
luta dell’organo”, “quando I'ordinamento non abbia previsto i rimedi per ovviare agli inconvenienti derivanti dalla
interruzione di una determinata attivita”.

7S. TRAVERSA, op. ult. cit., 39.

80Tbidem.

STE. ELIA, La continuita nel fungionamento degli organi costituzionali, cit., 66.

82K. BLIA, La continuita nel fungionamento degli organi costitugionali, cit., 66. In senso analogo si veda anche P. CARNEVA-
LE, La prorogatio delle Camere quale limite all'esercizio della funzione legislativa, cit., 484 ss.
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della rigidita costituzionale®. Riprendendo, infatti, quanto sostenuto da una parte della dottrina, le
fasi parlamentari sono da considerarsi espressive degli aggravi procedimentali, sintomatici della
rigidita della Costituzione®. Di modo che, se la scelta dei Costituenti ¢ stata quella di riservare
all’Aula un ruolo centrale in tale /e, in virtu della sua connaturale caratteristica di legittimazione
rappresentativa®, va da sé che la revisione in prorogatio inficia le funzioni del Parlamento, a causa
della perdita della sua capacita rappresentativa.

Pertanto, la modifica della Costituzione in regime di prorogatio puo definirsi una revisione “sen-
za legittimazione”, o anche “parzialmente legittimata”, nel senso che il Parlamento difetta di un
elemento imprescindibile a far si che possa prodursi tale atto. Nello specifico, la revisione dell’art.
119 Cost puo classificarsi un atto “parzialmente legittimato” dal Parlamento™®; cio in quanto
nell’ultima votazione era stato pubblicato il decreto presidenziale di scioglimento anticipato delle
Assemblee e, percio, queste ultime erano state “depotenziate” della loro legittimazione rappre-

sentativa.

6. (segue) Ipotesi connesse al vizio dell’atto di revisione rispetto al vizio di legittimazione
delle Camere

Alla luce di quanto sinora esposto, si pone la questione se il difetto di legittimazione delle Ca-
mere possa intendersi anche come una “vicenda relativa alla validita della legge™® di revisione
costituzionale.

E bene precisare che Pesposizione di tale problema sara contraddistinto dalla ricerca di argo-
menti che consentano P'eventuale individuazione di un vizio dell’atto di revisione adottato in re-
gime di prorogatio, tenendo presente la dottrina sui vizi dell’atto legislativo. Tale scelta presupporra
costantemente le note diversita tra ’atto legislativo e I'atto di revisione costituzionale, al fine di
non approdare ad erronee ed inammissibili valutazioni.

Come ¢ noto, “la nozione stessa di vizio come carenza, difetto, mancanza di alcunché, riman-
da ad un modello ideale, ad un archetipo o parametro, ad un insieme di elementi o di requisiti,
rispetto alla quale si possa rilevare una tale carenza o un tale difetto. E per cid che i vizi della leg-

8Cosi C. MORTATI, Costitugione (dottrine generali), in Enciclopedia del diritto, Vol. X1, Milano, 1962, 190 ss.; A. PIZZORUS-
SO, Commento all’art.138 cost., in Commentario alla Costituzione, cit., 715 e ss. Piu di recente si veda altresi F.R. DE MAR-
TINO, La revisione della revisione. Modificabilita e derogabilita dell'art. 138, in Alla prova della revisione, Settant’anni di rigidita costi-
tuzionale, a cura di U-Adamo- R.Carida-A. Lollo-A. Morelli-V.Pupo, Napoli, 2019, 106 e ss.

84F.R. DE MARTINO, La revisione della revisione. Modjficabilita e derogabilita dell’art.138, cit., 106 e ss.; A. PIZZORUSSO,
Commento all’art.138 cost., cit., 715 e ss.

8Cosi F.R. DE MARTINO, La revisione della revisione. Modificabilita e derogabilita dell'art. 138, cit., 106 e ss.

86Legge cost. n. 2 del 2022

87Parla di “depotenziamento di legittimazione” S. TRAVERSA, op. ult. cit., 94.

88Riprendendo I'espressione di F. MODUGNO, Legge (vigi della), in Enciclopedia del diritto, Vol. 23, Milano, 1973, 1000 ss.
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ge sono misurabili soltanto sul modello o parametro della legge, su quella che avrebbe dovuto
essere, ma non ¢ stata, la figurazione complessiva di essa””.

Se volessero mutuarsi tali presupposti, potrebbe evidenziarsi che la legge di revisione costitu-
zionale approvata in regime di prorogatio apparirebbe difforme dal modello configurato dall’art.
138 Cost, proprio perché il Parlamento difetta della sua necessaria capacita rappresentativa. Se
infatti I’art. 138 Cost richiede la piena legittimazione rappresentativa dell’Aula, la reductio potestatis
delle Camere andrebbe ad inficiare tale condizione, intrinseca alla centralita parlamentare nel pro-
cedimento di revisione costituzionale.

Draltra parte, ancora, la carenza di legittimazione delle Camere potrebbe rinviare ad un’altra
questione, tipica dell’atto legislativo, connessa alla “raffigurazione (..) non gia come il difetto di
alcunché, bensi (come) P'eccesso rispetto ad un guid che non avrebbe dovuto essere sorpassato o

superato, ad un limite insomma per P'attivita rivolta a porre la legge™™

. Ossia, la revisione in regi-
me di prorogatio potrebbe intendersi come il superamento del limite della reductio potestatis, rispetto
all’eccesso dei poteri parlamentari esercitabili durante la revisione costituzionale. Tuttavia, in
quest’ultima ipotesi, si pone l'ulteriore problema relativo all’individuazione della disposizione che
prevede il limite all’esercizio del potere di revisione durante la prorogatio. Riprendendo quanto au-
torevolmente sostenuto da Modugno, affinché possa configurarsi un vizio dell’atto per eccesso di
potere, ¢ indispensabile che sussista “un limite contenuto all’interno di una disposizione costitu-

71, Verosimilmente, tale limite potrebbe rin-

zionale la cui violazione comporta il vizio della legge
tracciarsi nell’art. 61 Cost, se interpretato come la disposizione che esclude il ricorso all’art. 138
Cost, proprio perché la revisione costituzionale eccede I'attivita di ordinaria amministrazione del-
le Camere.

Eppure, anche le osservazioni sinora esposte si prestano ad essere confutate, nella misura in
cui si rimarca che la sistematica dei vizi si configura come un’elaborazione affine alle fasi del pro-
cedimento di formazione della legge ordinaria, non esportabile anche alle fasi del procedimento
di revisione costituzionale. Piu precisamente, nell’esercizio del potere legislativo, le “due rappre-

9592

sentazioni del fenomeno (carenza ed eccesso)”™ sono state delineate allo scopo di limitare la “su-

premazia e onnipotenza del legislatore (oltre che) la confusione di principio tra funzione costi-

. Riprendendo tale os-

tuente (e di revisione costituzionale) e funzione propriamente legislativa
servazione vuol ribadirsi che la trasposizione dei vizi della legge ordinaria ai vizi della legge di re-
visione costituzionale non appare cosi automatica e soprattutto priva di incongruenze. Del resto,

non sussiste alcuna omogeneita tra I'atto legislativo e I'atto di revisione. Anzi, qualora si disatten-

89F. MODUGNO, Legge (vizi della), cit., 1000. E noto che sul tema la letteratura & assai ampia e molteplici sono state le
ricostruzioni sulla sistematica dei vizi della legge. Ai limitati fini di questo studio si veda C. ESPOSITO, La validita della
legge, Padova, 1934; C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 1, Padova, 1976, 250 e ss.; M. PATRONO, Legge (vicende
della), in Enciclopedia del diritto, cit., 905 e ss.; A. M. SANDULLI, Legge (diritto costituzionale) in Nuovissimo Digesto italiano,
Vol. IX, 1963, 649 e ss.; S. M. CICCONETTI, Le fonti del diritto italiano, Torino, ult. ed. 2019, 60 e ss.

F. MODUGNO, Legge (vizi della), cit., 1000.

bidem.

2Ibidem, 1001.

%Ibidem.
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desse questa nevralgica distinzione si approderebbe ad un problema ulteriore, ovvero quello della
contrapposizione tra il potere di revisione della Costituzione e il potere costituente. Tale consta-
tazione consegue a quanto affermato da Modugno, che pone all’attenzione I’esistenza dei limiti in
capo all’attivita del Parlamento”™; volendo dire che affinché possa riconoscersi gli stessi vizi
all’atto di revisione dovra contrapporsi I'esercizio del potere di revisione all’esercizio del potere
costituente™. Ossia, i vizi dell’atto legislativo sono intesi come un limite all’esercizio del potere
legislativo, la cui violazione determinera lo sconfinamento nell’esercizio del potere costituente.

A ben riflettere, tenendo presente il caso dell’art. 119 Cost non pare porsi un problema simile,
in quanto la carente legittimazione delle Camere non sembra evocare I'esercizio del potere costi-
tuente. Cio¢, non puo riconoscersi un vizio dell’atto di revisione per eccesso di potere perché la
legge cost. n. 2 del 2022 ha prodotto una revisione pur sempre puntuale, non finalizzata ad in-
staurare una nuova Costituzione, quale tipico atto del potere costituente™.

Ciononostante, permane linterrogativo della carenza di legittimazione rappresentativa delle
Camere nella produzione dell’atto di revisione in regime di prorogatio; interrogativo che alimenta
un dubbio sull’eventuale vizio dell’atto prodotto.

Rispetto a tale problema potrebbe richiamarsi, da ultimo, il vizio dei “fatti di legittimazione.
(..) Essi piu precisamente attengono alla formazione dell’ufficio o investitura del titolare e al fun-
zionamento dell’ufficio”. In particolare, i fatti di legittimazione “si distinguono dagli altri pre-
supposti soggettivi, perché non riguardano gia il soggetto o 'organo statisticamente considerato,
bensi l'ufficio in svolgimento nel suo stesso operare. Per le Camere del Parlamento si possono

ricordare le disposizioni contenute negli artt. 60-64 della Costituzione””®

, che motivano l’esistenza
di un vizio dell’atto legislativo™. In tale prospettiva, pertanto, il regime della prorogatio, quale con-
dizione che incide sull'investitura dell’organo parlamentare, preclude 'adozione di atti aventi na-
tura legislativamo .

C’¢ da rimarcare, tuttavia, che anche in questo caso i fatti di legittimazione sono espressamen-
te connessi alla produzione della legge ordinaria e non anche della legge di revisione costituziona-
le. Sicché pure in questo caso effettuare una trasposizione risulterebbe un’operazione rischiosa se

non anche scorretta.

%Tbidem.

%Ibidem

%Come noto, sul tema la letteratura ¢ molto vasta, perché all’esercizio del potere costituente si connette tradizional-
mente I'instaurazione di una Costituzione. Ai limitati fini di questo studio si rinvia alle autorevoli riflessioni di P. BA-
RILE, (voce) Potere costituente, in Noviss Dig.it., Vol. XIII, Torino, 1966, 449 e ss.; E.W. BOCKENFORDE, I/ potere costituente
del popolo. Un concetto limite del diritto costituzionale, in G. Zagrebelsky, P.Portinaro, J. Luther (a cura di), I/ futuro della Co-
stituzione, Torino, 1996, 231 ss.; M. DOGLIANI, Costituente(potere), in Digesto discipline pubblicistiche, Vol. IV. Torino, 1989,
282 e ss.; A. PACE, Potere costituente, rigidita costituzionale, autovincoli legislativi, Padova, 2002, 110 e ss.; G.U. RESCIGNO,
La discussione nella Assemblea costitnente del 1946 intorno ai suoi poters, ovvero del potere costituente, delle assemblee costituents, dei
processi costituents, in Dir. Pubbl., 1996, 23 e ss. G. SILVESTRI, 1/ potere costituente come problema teorico-ginridico, in Studi in
onore di Leopoldo Elia, Milano, 1999,1615 ss.

97F. MODUGNO, op. ult. cit., 1007.

%8Ibidem.

PTbidem.

100Thidem.
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Verosimilmente, questa esclusione dell’atto di revisione dal vizio dei fatti di legittimazione po-
trebbe rintracciarsi nella struttura dell’zzer ex art. 138 Cost, notoriamente differente da quello di
produzione della legge ordinaria. Vuole alludersi, cio¢, non soltanto agli aggravamenti procedi-
mentali, ma anche alla circostanza che I'art. 138 Cost prevede lo svolgimento eventuale del referen-
dum'" . A quest’ultimo proposito potrebbe rilevarsi che, a differenza del procedimento di forma-
zione della legge ordinaria, I’art. 138 Cost abbia previsto la partecipazione del corpo elettorale,
anche per salvaguardare il fondamento democratico della decisione di revisione della Costituzio-
ne, nell’ipotesi in cui le Assemblee siano affette dal vizio della capacita rappresentativa.

Tuttavia, ad un piu attento esame, anche quest’'ultima ricostruzione potrebbe rivelarsi non
completamente risolutiva del problema. Con cio vuole rimarcarsi che il referendum costituzionale ¢
un istituto di natura eventuale, che non dovra essere obbligatoriamente indetto qualora le Camere
approvino la legge di revisione durante la loro prorggatio. A quest’ultimo riguardo si pensi a quan-
to ¢ accaduto con la legge cost. n. 2 del 2022; nonostante I'intervenuta prorogatio delle Camere non
c’¢ stata alcuna indizione referendaria, seppure la riforma costituzionale fosse stata approvata con
la maggioranza assoluta.

Ecco perché, rispetto alla revisione in regime di prorogatio delle Camere, permane un problema
di individuazione del vizio dell’atto, connesso alla natura eventuale e non obbligatoria del referen-
dum costituzionale che, per tale ragione, non puo considerarsi sanatorio della carente legittima-
zione rappresentativa del Parlamento.

7. La posticipata decorrenza del dies a quo nella revisione dell’art. 119 Cost.

“L’istituto della prorggatio non ¢ ben definito, per alcune sue contraddizioni inerenti alla sua na-
tura di un morto che sopravvive”'*.

Con questa affermazione si alludeva alle molteplici e mai sospite questioni inerenti
all’applicazione dell’art. 61 Cost, tra cui quella relativa al termine da cui far decorrere I'inizio del
regime di ordinaria amministrazione delle Camere. Si tratta di un problema dettato dalla circo-
stanza che l'art. 61 Cost non specifica il termine della “sopravvivenza” dell’organo; ovvero lart.
61 Cost non indica 'inizio e la fine della permanenza dell’'organo cessato dalla sua carica elettiva.
Anzi, a die il vero, I'art. 61 Cost non prevede alcunché in merito alla nozione di cessazione della

legislatura e all’effettivo inizio dell’attivita di ordinaria amministrazione delle Camere'”.

101Sul ruolo oppositivo del corpo elettorale cosi come inteso dai Costituente si veda G. FERRI, I/ referendum nella revi-
sione costituzionale, Padova, 2001. Invece, sull’alterazione della natura del referendum costituzionale verso un carattere
confermativo e finanche plebiscitario dell“aut aut” si veda G. FONTANA, 1/ referendum costituzionale, in La costituzione
riscritta. Saggi sulla revisione costituzionale in itinere, a cura di P.Carnevale, Roma, 2016, 11 e ss.; E. LAMARQUE, A mali
estremi.., in Rivista Aic, n.1/2017, 1 e ss.; L. PESOLE, Evoluzione e criticita del referendum costitnzionale, in Costituzionalismo.it,
fasc. 2/2019, 1 e ss.

102M. RUINL, I/ Parlamento della nuova Costituzione italiana, in 1/ centenario del Parlamento italiano, Roma, 1948, 426.

103]] problema era sorto soprattutto perché si evidenziava la formulazione inesatta dell’art. 61 Cost che parla di “fine
delle Camere” perché non si tratta della fine dell’organo ma fine della carica delle persone fisiche titolari dell’organo
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Sicché, cercando di superare tale zzzpasse, una parte della dottrina ha delineato alcune ipotesi re-
lative alla decorrenza del dies a guo.

Secondo una certa tesi la decorrenza del dies a guo produce “I'impossibilita di ulteriore soprav-
venienza dei precedenti organi, laddove invece la determinazione del dies ad quem certamente inci-
dera sulla posizione dell’organo, nel senso che al mutamento di szafus che ne conseguira sui suoi
titolari presumibilmente fara seguito la cessazione o comunque la modificazione dei poteri dagli
stessi esercitabili”'".

Secondo altra ricostruzione, ancora, “il principio che la successione di una Camera all’altra ha
luogo dopo la fine delle precedenti (..) implica logicamente I'esistenza di un intervallo temporale
tra la scadenza del precedente mandato e la preposizione del nuovo titolare nella carica, a coprire
il quale provvede il secondo comma con lesplicita previsione della prorggatio delle Camere”'”. Ri-
spetto a quest’ultima eventualita, inoltre, si ¢ posto “il problema dell’esatta determinazione di ta-

luni momenti considerati dalla norma costituzionale”'"

, in quanto l'art. 61 Cost “si preoccupa
esclusivamente (..) di garantire la necessaria successione dei titolari dell’organo scaduto sia di assi-
curare in modo inequivocabile che, a causa della cessazione dei titolari uscenti possa prodursi
un’affievolita capacita di funzionamento dell’organo che superi il periodo tassativamente indicato
in complessivi novanta giorni”'”".

Tuttavia, nel computo dei novanta giorni le posizioni espresse in dottrina sono state diverse,
tanto ¢ vero che sono state individuate tre scansioni per determinare la fine della prorogatio: “la
ptima tiunione delle Camere, lo svolgimento delle elezioni, la proclamazione dei neoeletti”'”.
Questa suddivisione muove dalla prassi parlamentare, che ha fornito argomenti correlabili dap-
prima alla data della scadenza della legislatura, poi alla data di indizione delle elezioni ed infine

199 Tale meccanismo ¢é stato altresi mutua-

alla data della prima riunione delle nuove Camere elette
to per I'art. 88 Cost, seppure con alcune peculiarita. Al riguardo, infatti, si evidenzia che, siccome
“lo scioglimento anticipato dipende da complesse valutazioni sulla situazione politica e non potra
essere conosciuta e stabilita se non con riferimento al decreto del Presidente della Repubblica che
lo determina”'"’. Pertanto, qualora intervenga la “scadenza ordinaria (..), la decorrenza dei settan-
ta giorni entro i quali effettuare le elezioni & quello della fine delle precedenti Camere”'"".

Tali questioni hanno avuto un riflesso pit accentuato in sede di approvazione della legge cost.
n. 2 del 2022; accentuato perché non si ¢ posto tanto un problema di calcolo della decorrenza del

dies a gno, quanto piuttosto il suo rinvio ad opera dello stesso Parlamento. In altre parole, nono-

cfr. G. GUARINO, Durata delle Camere e prerogative parlamentari, cit., 52 e ss. Per questo motivo era sorta la questione del
termine finale della legislatura rispetto alla prorggatio affrontata piu diffusamente da A.A. ROMANO, op. ult. cit., 180 e
ss.

104S. TRAVERSA, op. ult. cit. 40 ss.

105S. TRAVERSA, op. ult. cit. 49. Su tale aspetto si veda altresi AA. ROMANO, o ult. cit., 179 e ss.

106S. TRAVERSA, op. ult. cit.,39.

107Tbidem, 40 ss.

1085, TRAVERSA, op. ult. cit., 50.

109Tbidem, 50 ss.

10Thidem, 41 e ss.

]bidem.
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stante il 21 luglio del 2022 era stato pubblicato il decreto presidenziale di scioglimento anticipato
delle Camere, quest’ultime hanno approvato ugualmente la revisione dell’art. 119 Cost, andando a
pretermettere la decorrenza del dies a quo della prorogatio. In questo modo, il Parlamento non ha

12 Tale differimento

rispettato I'inizio della fase di prorogatio ma ha operato un suo differimento
non puo considerarsi ammissibile, se si rimarca che ’Aula avrebbe dovuto interrompere il proce-
dimento di revisione costituzionale, perché era intervenuta una causa di decadenza della procedu-
ra in itinere'. Questa scelta ha prodotto notevoli implicazioni, tali da riflettersi sulla produzione
dell’atto di revisione dell’art. 119 Cost.

In particolare, questa modifica costituzionale ¢ contestualizzabile all'interno di un frangente
assal problematico. Difatti, dopo il mancato raggiungimento della maggioranza parlamentare sulla
questione di fiducia apposta sul D.I. c.d. “Aiuti”, seguirono le dimissioni del Presidente del Con-

114

siglio e la decisione del Presidente della Repubblica di sciogliere le Camere . Piu precisamente, il

Presidente del Consiglio rassegno le dimissioni dopo che il Presidente della Repubblica scelse di

“parlamentarizzare” quella crisi di Governo; tanto che, in seguito, a tali dimissioni le Camere fu-

115

rono sciolte In tale fase, si sa che il Patrlamento e il Governo devono limitarsi ad esercitare

"% perché & venuta meno la maggioranza parlamentare'"’.

funzioni di ordinaria amministrazione
Ovvero, si viene a creare una situazione in cui il Governo e il Parlamento non sono piu in grado
di esprimere una maggioranza, o tantomeno appaiono capaci di realizzare un programma di indi-

rizzo politico.

112Su tale aspetto si rinvia all’analisi di A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costituzionali, cit., 180 e ss.

113Seguendo la teoria di S. TRAVERSA, op. ult. cit., 40 ss.

114Pin precisamente, la crisi governativa ebbe inizio quando il Governo pose la questione di fiducia sul c.d. Decreto
Aiuti (dl. n. 50/2022) e il Movimento 5 stelle scelse di non votatre a favore della fiducia, avallando 'opposizione
della Lega e di Fratelli d’Italia.

115piu diffusamente sullo scioglimento “successivo” delle Camere si vedano le riflessioni di G. GUARINO, Lo sciogli-
mento anticipato delle Assemblee parlamentari, Napoli, 1948; P.BARILE, I poteri del Presidente della Repubblica, in Rivista trime-
strale di diritto pubblico, fasc. 2/1958, 278 e ss.; L. CARLASSARE, Art. 88 Cost, in Commentario della Costituzione, a cura di
G. Branca, Bologna, 1983, 11 ss.; M. OLIVETTI, Articolo 88 Cost, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Bifulco-
A. Celotto- M. Olivetti, cit., 197 e ss.; F.R. DE MARTINO, Presidente della Repubblica e scioglimento delle Camere. 1. era post-
partitica, Napoli, 2019.

116]n particolare, per uno studio sulle funzioni del Governo dimissionario si veda L. PALADIN, Governo italiano, in Ene.
Dir., XIX, Milano, 1970, 675 e ss.; G.U. RESCIGNO, Prassi, regolarita, regole, convenzioni costitugionals, consuetndini costituzio-
nali, consuetndini ginridiche di diritto pubblico, in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2018, 2 e ss.; P. VIRGA, La ¢risi ¢ le dimissioni del
Gabinetto, Milano, 1948, 53 e ss.

In proposito, e con i dovuti distinguo, si pensi che durante lo “stato di emergenza legislativa” Iart. 81 della Legge
fondamentale tedesca prevede il divieto di revisione della Costituzione. Vale a dire che, lo scioglimento del Bundestag
e la sua carente legittimazione rappresentativa, nonché la crisi con il rapporto con la Cancelleria federale determina
I'impossibilita di modificare la Costituzione, perché, in tali condizioni, non puo raggiungersi il consenso idoneo a
maturare la modifica della Legge fondamentale. Per un’analisi piu dettagliata di tale problema si rinvia a R. TARCHI-
A. GATTI, I/ potere normativo del Governo federale nell ordinamento costituzionale della Germania, in Osservatorio sulle fonti, n.
3/2018, 5 e ss.
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Da tali elementi si evince la ratio sottesa al dies a quo della prorggatio delle Camere, finalizzata alla
“decadenza”"® dei procedimenti legislativi e decisionali i #tinere, perché non puo piu garantirsi il
raggiungimento della maggioranza sull’approvazione di determinati atti. Cioe, il dies a quo segna
I'inizio di una fase di instabilita, in cui viene meno la maggioranza politica e, conseguentemente,
non puo raggiungersi il consenso sull’approvazione degli atti parlamentari.

Muovendo da tali presupposti risulta inammissibile posticipare la decorrenza del dies a guo della
prorogatio, in quanto si alimenta una contraddizione, coincidente con 'approvazione di atti patla-
mentari aventi un consenso fittizio. A tal proposito basti pensare alla revisione dell’art. 119 Cost;
tale atto ¢ stato approvato con la maggioranza assoluta che pero non puo considerarsi espressio-
ne dell’accordo parlamentare, se si rimarca che le Camere erano state sciolte e il Governo era sta-
to sfiduciato. In altre parole, la perdita della legittimazione politica del Governo e la carente legit-
timazione rappresentativa delle Camere avrebbero dovuto impedire la modifica della Costituzio-
ne, trovandosi al cospetto di fattori incompatibili, se non anche ostativi, con la decisione di modi-
ficare la Costituzione.

8. La revisione in prorogatio ed il discutibile rispetto della continuita ordinamentale.

La prorogatio ““¢ un istituto che ha, come la supplenza, una rilevanza del tutto tipica nel campo
della organizzazione costituzionale, in quanto tali istituti hanno la funzione di assicurare la conti-
nuita degli organi, risentendo della particolare importanza che assume la continuita negli organi
costituzionali”'",

A sua volta, la continuita presenta un’intrinseca connessione con il principio della stabilita or-
dinamentale, nel senso che la continuita ¢ finalizzata a garantire la stabilita dell'impianto ordina-
mentale nelle ipotesi di prorggatio e di supplenza'.

Piu in particolare, “un primo significato attiene alla continuita in senso formale, e cio¢ alla ne-
cessita che vi sia in ogni tempo un titolare (..) degli organi di governo: ed ¢ noto che tutte le costi-
tuzioni si preoccupano di rispondere a questa esigenza fondamentale, con congegni pitt 0 meno

”121 Tnoltre, “un secondo

appropriati e con predisposizioni di non sempre facile interpretazione
significato si riferisce a quella che chiameremo continuita in senso sostanziale e cio¢ per essere
chiari al concetto di stabilita. Con quest’ultima parola si vuole intendere che esiste un’esigenza per
la quale non ¢ solo necessaria la esistenza continua di qualsiasi titolare dell’organo, ma ¢ desidera-

bile, entro 1 limiti, di accertare anche la durata per un periodo di tempo sufficientemente lungo

118]] termine ¢ impiegato da F. BASSANINI, G/ effetti della fine della legislatura sui procedimenti legislativi pendenti, in Rivista
trimestrale di diritto pubblico, 1968, 721 e ss. Aderi alla teoria della assoluta decadenza dei procedimenti legislativi pen-
denti anche S. TRAVERSA, op. ult. cit., 145 e ss.

VL., ELIA, La continuita nel funzionamento degli organi costitnzionali, cit., 65.

120]bidem.

1217, ELIA, op. ult. cit. 3.
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del medesimo titolare nell’ufficio a cui & preposto”'*. Quest’ultimo aspetto, ancora, ¢ strettamen-

te legato alla “stabilita dell’indirizzo politico”'*’

124

e al ruolo dei partiti politici nel sistema istituzio-
nale ™. Piu precisamente, il concetto di stabilita ordinamentale ¢ stato analizzato tenendo conto
dell’importanza del ruolo dei partiti nell’ordinamento costituzionale'®. Senza tale presupposto le
norme poste a garanzia della continuita degli organi costituzionali “compreso I'art. 61 Cost, ri-
schiano di essere inutili in quei paesi dove la molteplicita dei partiti e la loro indisciplina ¢ tale da

aggirare ogni accorgimento predisposto dal costituente”'”.

In questo modo, traspare che ¢ compito dei partiti rispettare I'affievolimento della legittima-

zione parlamentare durante la prorggatio, evitando di giustificare in sede assembleare il compimen-

127

to di attivita contrastanti con il regime di ordinaria amministrazione ~'. Per quest’ultimo motivo si

sosteneva che l'attuazione del principio della continuita dipende soprattutto “dalla concezione

<

che i partiti avranno di tale istituto”'*. Prevalentemente da questo andamento potra darsi “un

295129
a

esatto giudizio sul rendimento delle norme costituzionali sancite a favore della stabilita”~, verifi-

cando, ciog, la coincidenza tra la dimensione formale e quella sostanziale del principio della con-
tinuita'’.

Vero ¢, tuttavia, che tale teorizzazione si presta ad assumere ben altra valenza qualora si metta
'accento sulla crisi del ruolo dei partiti politici nel sistema costituzionale. Con tale problema, pe-
raltro oggetto di copiose e assai eterogenee tiflessioni", si vuole anche alludere alla circostanza
che la legge cost. n. 2 del 2022 si colloca entro un confine assai distante da quello in cui Elia teo-
rizzava la complementarita della dimensione formale e sostanziale del principio della continuita.
Secondo tale autorevole dottrina, infatti, il rispetto della stabilita ordinamentale presupponeva la
tradizionale funzione di intermediazione dei partiti, nonché la loro nevralgica posizione, mediante
1 gruppi parlamentari, nel dibattito assembleare, oltre alla loro capacita di assicurare la preminenza

132

del ruolo parlamentare nel sistema ordinamentale ™. Questi attributi, relativi alla tradizionale fun-

122]bidem.

123]bidem.

124]bidem.

1251, BLIA, La continuitd nel funzionamento degli organi costituzionali, cit., 3 ¢ ss. In senso analogo si veda anche A.A. RO-
MANO, op. ult. cit., 67 e ss.

1261, BLIA, La continuita nel funzionamento degli organi costituzionali, cit., 17 e ss.

127]bidem.

128]bidem.

129Tbidem, 17

130T bidem.

131Sul declino dei pattiti e della loro trasformazione inerente alla loro struttura e funzione nel sistema costituzionale si
veda, tra i tanti, C. DE FIORES, Dai partiti democratici di massa ai partiti post- democratici del leader. Profili costituzionali di una
metamorfosi, in www.costituzionalismo.it, n.1/2018, 215 e ss.; L. FERRAJOLY, Democragia ¢ populismo, in Ravista AIC,
0.3/2018, 515 e ss.; ID., L'alleanza perversa tra sovranismi e liberismo, in www.costituzionalismo.it, n.1/2019, 1 e ss.; A.
LUCARELLL, Populismi ¢ rappresentanza democratica, Napoli, 2020; AL. MASTROPAOLO, Donde vengono e dove stanno andando
7 partiti politici, cit., 37 e ss.; 1D., Della problematica convivenza tra democrazia e partiti, cit., 1 e ss.; C. PINELLL, Populismo,
diritto e societa. Uno sguardo costitugionale, in Questione ginstizia, n.1/2019; S. STAIANO, Forma di governo ¢ sistema dei partits.
Una ricerca necessaria (che deve continnare), in Nella rete dei partiti. Trasformazione politica, forma di governo, network analysis, a
cura di S. Staiano, Napoli, 2014, IX e ss.

1321, ELIA, La continuita nel funzionamento degli organi costitnzionali, cit., 17 e ss.
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zione di intermediazione partitica, sono stati da tempo messi in discussione da quella parte della
dottrina che ha avuto modo di ravvisare 'incapacita dei partiti stessi di rispettare le dinamiche di

funzionamento del sistema ordinamentale e I'applicazione delle disposizioni costituzionali'®,

3¢ 95134

Pertanto, in quest™‘era post-partitica” ™, in cui il ruolo e la struttura dei partiti politici risente di
trasformazioni, se non di alterazioni rispetto all’originario significato attribuito all’art. 49 Cost, il
rischio ¢ che 1 partiti stessi legittimino attivita parlamentari non rispettose delle disposizioni costi-
tuzionali. Per meglio dire, nella prospettiva di Elia I'azione dei partiti era intesa come nevralgica
per lattuazione complementare tra la continuita formale e quella sostanziale'”, affinché anche
durante la prorogatio si rispettasse la stabilita ordinamentale, senza eccedere 1 limiti posti dall’ attivi-

ta di ordinaria amministrazione'®.

Nell’era post- partitica la continuita nel funzionamento
dell’organo parlamentare, cosi come teorizzata da Elia, tendera a disgregarsi, allorquando le forze
partitiche disattendano la ratio delle disposizioni costituzionali, legittimando in Aula il compimen-
to di atti eccedenti 'ordinaria amministrazione'”’. A tal proposito, 'esempio pitt immediato & co-
stituito dalla revisione costituzionale in regime di prorogatio, che puo intendersi come I’espressione
dell’incapacita dei partiti di rispettare il principio della continuita formale anche nella sua dimen-
sione attuativa, ossia sostanziale, fino all’elezione delle nuove Camere, legittimando, per

I'appunto, un’attivita parlamentare eccedente I'ordinaria amministrazione.

9. L’incidenza del PNRR nell’approvazione della legge cost. n. 2 del 2022

La revisione costituzionale in regime di prorogatio ¢ stata approvata durante 'emergenza sanita-
ria causata dal virus Covid-19.

Piu precisamente, il testo di modifica dell’art. 119 Cost ¢ stato discusso in prima deliberazione
parallelamente al verificarsi della seconda ondata epidemica, allorquando erano stati emanati atti

3Ex multis, L. FERRAJOLL, Lalleanza perversa tra sovranismi e liberismo, in Costitnzionalismo.it, n. 1/2019, 12 ss.
134Espressione a cui ricorre F.R. DE MARTINO, Presidente della Repubblica e scioglimento delle Camere. L'era post- partitica,
cit,, 16 e ss. secondo il quale la crisi dei partiti ¢ intesa come una manifestazione dell’era “post- partitica” in cui alla
scomparsa dei partiti della Costituente si ¢ recentemente accompagnata I’'ascesa dei movimenti c.d. “populisti” inci-
dendo sull’applicazione di alcuni istituti costituzionali. Secondo poi M. REVELLI, Populismo 2.0, Torino, 2017, 6 e ss.
Secondo ’Autore infatti “nella crisi della democrazia (crisi della rappresentanza, crisi di legittimazione, crisi di sovra-
nita) sicuramente molto piu grave di quanto solitamente non si voglia ammettere. Grave al punto che gia da un po' si
¢ incominciato a parlare di post- democrazia alludendo ad una sorta di carattere terminale della patologia in atto: alla
sempre pit marcata torsione oligarchica che la forma democratica va subendo divenendo sempre meno rappresenta-
tiva e sempre piu esecutoria”.

5L, BLIA, La continuita nel funzionamento degli organi costitnzionali, cit., 3 e ss.

136Tbidem.

3nvero tale problema si era posto anche prima della crisi dei partiti politici tispetto ad alcuni episodi che erano stati
definiti di “scorrettezza politica” perché durante la prorogatio era stata proposta 'approvazione di alcune leggi ordi-
narie a dispetto del regime della riduzione dei poteri parlamentari; riporta e descrive criticamente tali casi S. TRAVER-
SA, op. ult. cit., 140 e ss.
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protesi a limitare alcune liberta fondamentali dei cittadini per fronteggiare I'epidemia'™. Tale ul-
tima coincidenza rileva perché nei lavori parlamentari fu piu volte evidenziato che i disagi con-
nessi all’'insularita erano emersi soprattutto nella prima fase dell’emergenza sanitaria quando erano
sopravvenute notevoli difficolta a garantire la tutela della salute in talune zone geografiche, tra cui

139

le isole™™. Per tale ragione, nei lavori in Commissione si legittimava I'introduzione dell’insularita

in Costituzione, avvalendosi altresi dei finanziamenti connessi al Piano di ripresa e di resilienza'®.
A quest’ultimo riguardo puo farsi notare che la seconda deliberazione del procedimento di revi-
sione dell’art. 119 Cost coincise con I'erogazione di una #anche di fondi previsti dal PNRR, at-
tuando le linee della governance eco- sostenibile previste dal Regolamento europeo c.d. Next genera-
tion''. Tale circostanza fa pensare ad un indiretto collegamento tra I'obiettivo riguardante il supe-
ramento degli svantaggi presenti in alcune aree del Paese (tra cui quelle insulari) e la modifica
dell’art. 119 Cost. Difatti, sebbene in sede di revisione non fu esplicitata questa connessione, ti-
chiamando il PNRR in modo solo isolato e sporadico'®, tale binomio ¢ emerso pit esplicitamen-
te nel bollettino delle Giunte e delle Commissioni parlamentari sull’attuazione del Piano, allor-

quando ¢ stata messa in relazione P'attuazione della Missione 4 con approvazione della revisione

138Sul problema della limitazione delle liberta fondamentali mediante i DPCM, che hanno escluso il Patlamento dal
circuito decisionale, il dibattito ¢ assai vasto. Tra i tanti lavori si veda M. AINIS, I/ bisticcio del potere, cit.; A. ALGOSTI-
NO, Covid- 19: primo tracciato per una riflessione in nome della Costitnzione, in Osservatotio Aic, n. 3/2020, 117 e ss.; G. Az-
ZARITL, I/ diritto costituzionale d’eccezione, in Costitugionalismo.it, 2020, 1 e ss.; B. CARAVITA, LItalia ai tempi del Coronavirus,
in Federalismiit, 2020, 1 e ss.; P .CARNEVALE, Modello costituzionale e trasformazione del sistema delle fonti nelle crisi economica e
pandemica, in Osservatorio sulle font, n. 3/2022, 27 e ss.; F.R. DE MARTINO, Governo dell’emergenza ¢ revisione costituzio-
nale, in Oltre la Pandemia, a cura di G. palmieri, Napoli, 2020, 965 e ss.; A. LUCARELLI, Costituzione, fonti del diritto ed
emergenza sanitaria, in Ravista Aic, n. 2/2020 , 559 e ss.; M. LUCIANL, I/ sistema delle fonti del diritto alla prova dell'emergenza,
ivi,, 110 e ss.; N. LUPO, Perché non ¢ l'art. 64 Cost. a impedire il voto a distanza dei parlamentari. E perché ammettere tale voto
richiede nna “‘re- ingegnerizzazione” dei procedimenti parlamentari, in Osservatorio costitnzionale, fasc. 3/2020, 24 e ss.; M. OLI-
VETTI, Coronavirus. Cosi le norme contro il coronavirus possono rievocare il dictator, in 1.’ Avvenire, Marzo 2020, 1 e ss.; A. PER-
TICI, Coronavirus, le camere dimezzate votano il bilancio. “Precedente pericoloso”, 1a Stampa, Marzo 20205 A. SATTTA, 1/ codice
della Protezione civile ¢ 'emergenza pandemica anche alla luce di C.cost. n.198 del 2021, in Giur cost, 111 2021, 841 e ss.; G.
SILVESTRI, Covid- 19 ¢ Costitugione, cit., 2 e ss.; F. SORRENTINO, Riflessioni minime sull'emergenza coronavirus, in
www.costituzionalismo.it, fasc. 1/2020, 131 e ss.; S. STAIANO, N¢ modello né sistema. La produzione del diritto al cospetto
della pandemia, in Rivista Aic, n. 2/2020, 532 ¢ ss.

131 lavori parlamentari sono consultabili su www.camera.it/leg19

140Cfr. temi.camera.it/leg19/parr/missioni.html

141Pju diffusamente sul recepimento del Next generation e sui profili connessi alla limitazione della sfera della sovranita
statale a seguito dell’elaborazione del Pnrr si veda S. CASSESE, L accentramento non ¢ esagerato piano straordinario tocca al
Premier, in La Stampa, 30 Maggio 2021; C. COLAPIETRO, La forma di Stato e di Governo italiana alla “prova” del Piano na-
lonale di ripresa e resilienza, in Rivista Aie, n. 3/2022, 326 e ss.; M. DELLA MORTE, I/ fitturo dei tervitori (e del Sud). Rilancia-
re la rappresentanza e partecipagione per una migliore attnazione del PNRR, in Costituzionalismo.it, fasc. 2/2021, 1 e ss.; G. DE
MINICO, I/ Piano di ripresa e resilienza. Una terra promessa, ivi, 116 e ss.; G. FERRAIUOLO, PNRR e correzione delle asimmetrie
territoriali, in Ravista Aic, n. 3/2022, 308 e ss.; A. IANNUZZL, I/ Piano di ripresa e resilienza e il finanziamento della ricerca,
Costitnzionalismo.it, fasc. 2/2021, 308 e ss.; N. LUPO, I/ Piano nazionale di ripresa e resilienza e aleune prospettive di ricerca per i
costituzionalisti, in Federalismi.it, n.1/2022, 1 e ss.; F. SALMONL, Piano Marshall, Recovery fund ¢ il containment americano
verso la Cina, Condizionalitd, debito e potere, in Costitugionalismo.it, fasc. 2/2021, 77 e ss.; A. SCIORTINO, PNRR e riffessi
sulla forma di governo italiana. Un ritorno all'indirizzo politico normative?, in Federalismi.it, n.18/2021, 253 e ss.; G. VIESTI,
Riuscira il PNRR a rilanciare I'ltalia?, in Rivista Il Mulino, 8 Marzo 2022, 1 e ss.

192Cfr. temi.camera.it/leg]9/parr/missioni.html
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dell’art. 119 Cost'®. In questo modo, ¢ come se la revisione della Costituzione avesse assicurato
la copertura “costituzionale” dei fondi europei destinati al superamento dei disagi connessi
all’insularita. Vale a dire che, verosimilmente, la modifica dell’art. 119 Cost ha “accelerato” la de-
stinazione dei finanziamenti del Pnrr diretti al superamento dei disagi che avevano interessano le
isole, mediante il riconoscimento della tutela dell'insularita nella fonte suprema dell’ordinamento.
Invero, il Piano di ripresa e di resilienza ¢ stato anche l'atto che ha condizionato
I'approvazione della revisione costituzionale durante la prorogatio delle Camere, se si pensa che a
tale documento “euro- nazionale”'** ¢ stata attribuita una significativa importanza dopo lo scio-
glimento delle Assemblee parlamentari. A quest’ultimo riguardo si allude alla direttiva del Presi-
dente del Consiglio sul disbrigo degli affari correnti del Governo dimissionario, in cui il Pnrr era
stato incluso tra gli atti urgenti ed indispensabili'*® da attuare anche durante il regime di prorogatio
delle Camere. Ovverosia, tramite tale direttiva presidenziale, il Governo si impegno a garantire

?1% e conte-

'attuazione degli obiettivi del PNRR pure durante il suo regime di “autolimitazione
stualmente alla reductio potestatis delle Camere in prorogatio.

Sicché, ¢ sembrato che si fosse data priorita all’attuazione del Parr, approvando la modifica
dell’art. 119 Cost in regime di prorggatio'’. In altre parole, le Camere hanno modificato I'art. 119
Cost anche allo scopo di garantire la copertura “costituzionale” ai finanziamenti per le isole e le
zone geograficamente disagiate, senza assegnare alcun rilievo ostativo all’intervenuta reductio pote-
statis.

Le osservazioni finora esposte possono interpretarsi favorevolmente, nella misura in cui il Par-
lamento ha mostrato di recuperare spazi di decisione nell’ambito della governance eco- sostenibile.
Tale considerazione si connette al problema posto da alcuni Autori in ordine al limitato ruolo

decisionale del Palamento nell’elaborazione e nell’attuazione del Piano di ripresa e di resilienza'®.

$documenti.camera.it/leg19 /resoconti/commissioni/bollettini /html/2024/04/03 /63 /allegato.htm#

144Cosi definito da N. LUPO, I/ Piano nazionale di ripresa e resilienga ¢ alcune prospettive di ricerca per i costitugionalisti, in Fede-
ralismi.it, n.1/2022, 1 e ss.

15Cfr. presidenza.governo.it/

146Cosi definito da G.U. RESCIGNO, Prassi, regolaritd, regole, convenzioni costituzionali, consuetndini costituzionali, consnetudini
giuridiche di diritto pubblico, cit., 56 e ss. Con tale espressione ci si riferisce, come noto, alla circostanza secondo cui il
Governo dimissionario deve limitarsi a garantire “la continuita amministrativa, nella correttezza istituzionale”, fino
alla formazione del nuovo Esecutivo. E altrettanto noto che al riguardo la Costituzione non specifica alcunché, tanto
che l'espressione “ordinaria amministrazione” ¢ stata definita una “norma inespressa” da R. GUASTINI, Inferpretare e
argomentare, Vol. 1, Milano, 2010, 88 ss., dal momento che non sussistono riferimenti costituzionali e normativi che
possano circoscrivere tale attivita. Dimodoché, in assenza di disposizioni costituzionali, a partire dagli anni 80’, si ¢
diffusa la prassi che il Capo di Gabinetto adotti una direttiva sul “disbrigo degli affari correnti”, contenente
un’elencazione degli atti e dei provvedimenti adottabili in tale frangente. Questa elencazione ¢ soggetta ad una certa
flessibilita, a seconda delle ragioni che hanno determinato la crisi di Governo come fa notare E. CHELL, At politico e
Sfunzione d'indirizzo politico, Milano, 1961; G.U. RESCIGNO, op. ult. cit., 56 e ss.

147Per una ricostruzione critica di tale aspetto si veda A. CARBONI, [ riflessi del Piano di ripresa e resilienza sul diritto ¢ la
prassi parlamentare: l'espansione dei limiti della prorogatio nella XV'1II legislatura, in Seritti costituzionali sul Piano di ripresa e resi-
lienza, a cura di D. De Lungo- F.S. Marini, Torino, 2023, 61 e ss.

148 Analizzano in modo differente tali aspetti G. DE MINICO, Una promessa incompinta il Piano Nagionale di ripresa e resi-
lienza?, in www.federalismi.it, n. 4/2022, 378 ss.; N. LUPO, I poteri dello Stato italiano alla luce del PNRR: prime indicazions,
ivi, 7 settembre 2022, 8 e ss.; A. MANZELLA, L indirizzo politico, dopo COVID e PNRR, in Osservatorio sulle fonti, 2022.
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A tal proposito, cioe, ¢ stato evidenziato che nelle scelte relative alla predisposizione e
all’attuazione di tale documento c¢’¢ stato un coinvolgimento “informativo” e meramente “ratifi-

' Di modo che, &

cante” del Parlamento rispetto all’ampia discrezionalita esercitata dal Governo
come se 'approvazione della legge cost. n. 2 del 2022 si fosse posta in controtendenza, facendo
trasparire un recupero della preminenza decisionale del’Aula in merito alle scelte relative
all’attuazione del PNRR.

Tuttavia, analizzando tale revisione costituzionale sotto altra prospettiva, puo evidenziarsi che
'attuazione del PNRR ha spinto le Camere a pretermettere i limiti connessi all’attivita di ordinaria
amministrazione. Vale a dire che, il Parlamento scelse la sede meno appropriata per recuperare i
suoi spazi di decisione nell’attuazione del PNRR, dal momento che in quella fase emergenziale
avrebbe dovuto registrarsi il maggiore rispetto dell’ordinaria amministrazione. Detto altrimenti, il
Parlamento avrebbe dovuto interrompere il procedimento di revisione dell’art. 119 Cost, perché
la prorggatio ¢ un istituto posto a garanzia della continuita ordinamentale anche in un frangente
emergenziale™. Cio in quanto, in definitiva, le garanzie sottese all’art. 61 Cost sono dirette a
scongiurare alterazioni e sconvolgimenti del sistema ordinamentale anche durante periodi di crisi
o di emergenza, allo scopo di preservare la continuita nel funzionamento degli organi costituzio-
nali™".

Stando a tali osservazioni, ¢ come se la pandemia da Covid-19 avesse posto un’ulteriore que-
stione relativa alla prorggatio. Cio in quanto, il PNRR, atto di risoluzione dell’emergenza sanitaria, ¢
stato inteso dal Parlamento come una motivazione per compiere attivita eccedenti la reductio pote-
statis. Laddove, infatti, si aderisse alla prospettiva secondo cui la revisione della Costituzione non
possa qualificarsi un atto “dovuto” ed “indispensabile” ai fini della stabilita ordinamentale', pure
durante un’emergenza, la modifica dell’art. 119 Cost appare ancora piu inammissibile. Cio in
quanto, durante la prorogatio, gli atti “dovuti” ed indispensabili alla stabilita ordinamentale sono

153

piuttosto i decreti- legge ™ e non anche la revisione della Costituzione, un atto che altra autorevo-

le dottrina aveva espressamente escluso dal novero delle misure emergenziali154.

149G. DE MINICO, op. ult. cit., 10 e ss.

OL. BLIA, La continuita nel funzionamento degli organi costituzionali, cit., 5 e ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi
costituzionali, cit., 62 ss.

1Cosi L. ELIA, La continuita nel funzionamento degli organi costituzionali, cit., 5 e ss.; A.A. ROMANO, La prorogatio negli orga-
ni costitnzionali, cit., 62 ss.

152A.A. ROMANO, La prorogatio negli organi costituzionali, cit., 208 ss.; S. TRAVERSA, op. ult. cit., 105 e ss.

153Thidem.

154Cosi C. MORTATI, Costituzione (dottrine generali), cit., p. 193 ss. Piu precisamente, secondo I’A. pud ravvisarsi
I'incompatibilita tra la “lentezza” e “la complessita” degli aggravi di tale procedura con il paradigma dell’emergenza,
contraddistinto dall’urgenza di provvedere a gestire gli effetti di tale accadimento nel sistema ordinamentale. In questi
termini, I'art. 138 Cost ¢ stato definito uno strumento inidoneo a disporre misure emergenziali, perché presenta una
struttura inconciliabile con le dinamiche e le ragioni sottese alla risoluzione di eccezionali accadimenti che si verifica-
no nel contesto ordinamentale. Piu in particolare, come evidenziato da MORTATI, “subordinare 'adozione di tali
misure all'impiego della procedura di revisione, per sua stessa natura lenta e complessa, potrebbe significare di fatto
I'impossibilita di intervenire in modo efficace e tempestivo nella gestione di tale evento”. In altre parole, il procedi-
mento di revisione ¢ inadatto ad approvare misure emergenziali, in quanto non consentirebbe di dare una risposta
immediata e generalizzata alla pressante esigenza di contenere 1 dirompenti ed imprevedibili effetti di tale fenomeno
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In questo modo, con la revisione dell’art. 119 Cost, ¢ come se ci fosse stata la “sospensione”

emergenziale dell’art. 61 Cost™

, perché le Camere hanno sospeso, se non addirittura violato, le
limitazioni connesse all’applicazione di tale disposizione durante 'emergenza sanitaria, andando a
pretermettere che tra gli atti dovuti ed indispensabili, durante la prorggatio, non puo ricondursi la

revisione della Costituzione.

10. Conclusioni

I saggio ha preso in esame la revisione della Costituzione durante la prorggatio delle Camere,
evidenziando le ragioni che impediscono di includere tale atto nell’attivita di ordinaria ammini-
strazione delle Assemblee. In particolare, 'incompatibilita tra I’art. 61 secondo comma Cost e il
procedimento previsto all’art. 138 Cost ¢ dettata principalmente dalla carenza di legittimazione
politico-rappresentativa dell’Aula che, in quanto tale, non puo approvare la modifica delle dispo-
sizioni costituzionali.

Vero ¢ che, la recente revisione dell’art. 119 Cost si presenta come un #nicum, che potrebbe
spingere a ridimensionare la portata del problema, rimarcando come il contesto emergenziale, da
cul ha preso avvio tale procedimento di revisione, possa considerarsi il principale fattore produt-
tivo di tale anomalia. Per meglio dire, tra le molteplici conseguenze riconducibili alla “pandemia
costituzionale”™ da Covid- 19 pud annoverarsi anche la revisione dell’art. 119 Cost, potendola
pertanto annoverare tra le numerose alterazioni costituzionali causate da quell’evento.

Sotto un’altra prospettiva, seppure si sia trattato di un caso isolato, tale revisione costituzionale
si presta ad assumere un tenore problematico se si considera la tendenza alla “riformabilita della
Costituzione”"". Per meglio dire, secondo una parte della dottrina, da almeno quarant’anni si as-
siste ad un frequente ricorso all’art. 138 Cost, contraddistinto da molteplici anomalie sia nel me-
todo sia nel contenuto delle revisioni costituzionali, nonché rispetto al ruolo del Parlamento

158

nell’zzer decisionale ™. A ben riflettere, la revisione dell’art. 119 Cost aggiunge un frammento ulte-

nell’ordinamento.

155Sulla sospensione delle disposizioni costituzionali causata dall’emergenza sanitaria la dottrina ¢ assai vasta, in ra-
gione della complessita del problema. Ai limitati fini di questo studio si rinvia alle riflessioni di G. AGAMBEN, Stato di
eccezione e stato di emergenza, in www.quodlibet.it, 30 Luglio 2020.; G. AZZARITI, I/ diritto costituzionale d’eccezione, cit., 1 e
ss.; A. RUGGERI, Teoria ¢ “usi” della Costituzione, in Quademni costituzionali, 2007, p. 521 e ss.; ID. Tre questioni in tema di
mutamenti costitnzionali, in Diritti fondamentali, fasc. 2/2020, p. 435 e ss.; G. SILVESTRI, Covid- 19 ¢ Costituzione, in uni-
cost.ent, 4/10/2020, p. 3 e ss.

15Impiegando la locuzione di 1. NICOTRA, Pandemia costituzionale, Napoli, 2021.

157Riprendendo 'espressione impiegata da G. FERRARA, Oltre il parlamentarismo, in Osservatorio Aic, 2013, 1.

138Come noto, infatti, a partire dagli anni Ottanta del secolo scorso, fino ad atrivare alla riforma costituzionale 7 itine-
re, relativa all'introduzione del c.d. “Premierato” il dibattito sulle riforme costituzionali ha assunto una portata espo-
nenziale, per i numerosi problemi relativi anche al rispetto del procedimento di revisione della Costituzione. Tra i
tanti studi si veda costituzionale, in Enciclopedia ginridica, Volume XX- VII, Roma, 1991, 1 e ss. In senso analogo, tra i
tanti, si veda G. AZZARITI, Consideragioni inattuali sui modi e sui limiti della riforma costituzionale, in Politica del diritto,
0.1/1998, 75 ss.; 1D, Contro il revisionismo costituzionale, Roma-Bati, 2016; B. CARAVITA, La Commissione bicamerale ¢ il
lungo cammino delle riforme, in B. Caravita- A.Chiappetti- C.Chiola (a cura di) Lesture di diritto pubblico, Torino, 1998, 31
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riore non soltanto al problema della riformabilita della Costituzione, ma soprattutto in ordine al
ruolo del Parlamento nel procedimento di revisione. Piu precisamente, la legge cost n. 2 del 2022
puo intendersi come una singolare involuzione delle funzioni dell’istituzione parlamentare, che
sembra allontanarsi dalla tradizionale idea di centralita delineata da alcuni autorevoli studi'”, in
cui la sua capacita rappresentativa si misurava sia con la preminenza della sua decisione nei pro-
cessi decisionali sia con il rispetto degli istituti posti a garanzia della stabilita ordinamentale, come
la prorogatio. In altre parole, la corretta qualificazione del ruolo parlamentare nel sistema costitu-

zionale ¢ declinata non soltanto attraverso la sua partecipazione “attiva’ ai processi decisionali,

23160
5

ma anche attraverso la sua capacita inerziale, che si esprime nella “virtualita di funzionamento
come nel caso previsto dall’art. 61 Cost.

Sicché, la violazione dei limiti posti dall’art. 61 Cost ha determinato un’alterazione della tradi-
zionale “forma”'®" del Parlamento, producendo lo sconfinamento della sua attivita; o, meglio, si &
assistito ad una confusione tra la pienezza decisionale del Parlamento, richiesta dall’art. 138 Cost

ss.; P. CARNEVALE, La revisione costituzionale nella prassi del tergo millennio. Una rassegna problematica, in Rivista AIC, n.
1/2013, 1 ss.; F. R. DE MARTINO, Le deroghe all’art. 138 della Costituzione. L'esperienza repubblicana, Napoli, 2014, 80 ss.;
G. FERRARA, La revisione costituzionale come sfigurazione: sussidiarietd, rappresentanza, legalita e forme di governo nel progetto della
Commissione Bicamerale, in Politica e diritto, n.1/1998, 93 ss.; M. OLIVETTL, La Commissione bicamerale per le riforme costitugio-
naliy in L eredita della Costituzione. Osservatorio sulle riforme costituzionali, Roma, 1998, 15 ss.; ID, Craxi, il presidenzialismo e il
paradosso delle riforme, in Processo Eurgpa e riforme, Quadetno n. 9/2020, 1 ss.; V. ONIDA, I/ mito delle riforme costituzionali,
in 1/ Mulino, n.1/2004, 24 ss.; S. PANUNZIO (a cura di) [ costituzionalisti e le riforme. Una discussione sul progetto della commis-
sione bicamerale per le riforme costitugionali, Milano,1998; C. PINELLIL, Quali lezioni possiamo apprendere dalla vicenda della Com-
miissione bicamerale, in Rivista di diritto costitnzionale, 01.3/1998, 187 ss.; S. STAIANO, La legge di revisione: crisi e trasfigurazione
del modello costituzionale, in V. Baldini (a cura di), La garanzia delle opposizioni parlamentari nella democrazia maggioritaria, Na-
poli, 20006, 21 ss. Con riferimento al d.d.l. cost. n. 935, presentato dal Presidente del Consiglio dei Ministri e dal
Ministro per le riforme istituzionali e la semplificazione amministrativa comunicato alla Presidenza del Senato il 15
novembre 2023 avente ad oggetto le “Modifiche agli articoli 59, 88, 92 e 94 della Costituzione per Ielezione diretta
del Presidente del Consiglio dei ministri, il rafforzamento della stabilita di Governo e I'abolizione della nomina dei
senatori a vita da parte del Presidente della Repubblica e ai successivi emendamenti. 11 18 giugno 2024 il Senato ha
approvato, in prima deliberazione, il d.d.l. cost citato. Attualmente ¢ fermo presso la I Commissione Affari costitu-
zionali della Camera in attesa della discussione. Tale proposta di modifica ¢ stata oggetto di discussione in dottrina
per molteplici aspetti connessi alla sua compatibilita con la forma di governo patlamentare come evidenziato tra i
tanti da G. AZZARITL, Appunti per landizione innanzi alla 1 Commissione affari costituzionali del Senato della Repubblica del 5
dicembre 2023 sullelezione diretta del Presidente del Consiglio dei Ministri (DDL NN. 935 E 830), in Diritto pubblico enrgpeo
Rassegna online, 2, 2023, XCV ss.; T. FROSINI, I/ premierato e i suoi nemici, in Diritto pubblico europeo Rassegna online, 2, 2023,
xvil e ss., A. LUCARELLL, La tirannia della maggioranza parlamentare: forma di governo e irrazionalita diffuse nel disegno di legge
costitugionale sull'elezione diretta del Presidente del Consiglio dei ministri, in Diritto pubblico europeo Rassegna online, 2, 2023.; M.
OLIVETTI Riformare la forma di governo italiana?, in Riforme istituzionali e forme di governo. Un confronto, in Federalismi.it., 7
gingno 2023, 2 e ss. A. RUGGIERI, 1/ premierato secondo il disegno Meloni: una riforma che non ha né capo né coda e che fa correre
non lievi rischi, in Diritto pubblico enropeo Rassegna on- line, cit., LXI e ss.

159Per una declinazione dei concetti espressivi della sovranita parlamentare si rinvia a G. FERRARA, Commento all’art.
55 della Costituzione, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna- Roma, 1984, 1 e ss.; ID, La forma
dei Parlaments, in Storia d’ltalia, Annali, 1] Parlamento, a cura di L. Violante, Torino, 2001, 1157 e ss.; L. PALADIN, Per
una storia costitnzionale dellTtalia repubblicana, Bologna, 2004, 34 e 277 e ss.; B. CHELL, La centralita parlamentare: sviluppo e
decadenza di un modello, in Quaderni costituzionali, n.2/1981, 343 e ss.

160Richiamando 'espressione di E. ELIA, La continuita nel funzionamento degli organi costitnzionali, cit., 66.

161Riprendendo la nota espressione di G. FERRARA, La forma dei Parlaments, in Storia d'ltalia. Annali 17, il Parlamento, a
cura di L. Violante, Torino, 2001, 1157 e ss.
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e la sua “virtualita del funzionamento
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dell’art. 119 Cost si ¢ registrata I'inammissibile commistione tra la preminenza delle funzioni di-
sciplinate nel procedimento di revisione della Costituzione e la riduzione delle funzioni previste
durante il suo regime di prorggatio; commistione che ha prodotto una evidente erosione del rispet-

to del ruolo parlamentare in tale fase.

Abstract [It]: 1l saggio analizza la revisione della Costituzione durante la prorggatio delle Ca-

mere. La riflessione prende spunto dalla legge cost. n. 2 del 2022 approvata dopo lo scio-
glimento anticipato delle Assemblee parlamentari. Pertanto, sara esaminato il problema
della produzione dell’atto di revisione della Costituzione rispetto all’applicazione dell’art.
61 Cost; ovvero se la revisione costituzionale possa qualificarsi un atto di ordinaria am-
ministrazione, oppure se debba escludersi tale inquadramento in virth della reductio potesta-
#is delle Camere.

Title: Prorogatio and revision of the Constitution
Abstract [En]: The paper analyzes the revision of Constitution during the prorogatio of the

Patliament. The study draws on constitutional law n. 2 of 2022, approved after the early
dissolution of the Chambers. For this reason, will be examined the problem of producing
the act of constitutional revision during of prorogatio; that is whether the constitutional
revision can be classified as an act of the ordinary administration, or whether it should be
excluded from this classification by virtue of the reductio potestatis of the Chambers.

Parole chiave: Prorggatio, revisione della Costituzione, ordinaria amministrazione, virtualita

di funzionamento, emergenza sanitaria.

Keywords: Prorggatio, revision of the Constitution, ordinary administration, virtual function-

ing, health emergency.

102Riprendendo Vespressione di E. ELIA, La continuita nel funzionamento degli organi costitnzionali, cit., 66.
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Prorogatio delle Camere e revisione costituzionale

sottesa all’art. 61 Cost. In altre parole, con la revisione



