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valutazione conclusiva: il rapporto con il controllo di costituzionalità della Corte; il rinvio nell’epoca della 
“incomunicabilità tra maggioranza e opposizione”. 
 
 
1. Il rinvio delle leggi nella esperienza repubblicana. 
 
Il passaggio dall’era del proporzionale a quella del maggioritario ha fatto ritenere a molti che lo stesso 
avrebbe quasi necessariamente causato una diminuzione dell’influenza e del potere sostanzialmente 
decisorio del Presidente della repubblica in ordine alla formazione del governo ed allo scioglimento delle 
camere, rafforzando invece la funzione di garanzia espressa anche dai poteri ad esso riconosciuti dalla 
Costituzione sul controllo delle leggi e della produzione normativa del governo (1), sollecitando quindi un 
rinnovato interesse anche per il potere di rinvio delle leggi. 
La disposizione costituzionale che lo prevede (art. 74) è espressa, com’è noto, in termini molto generali e 
poco precisi, limitandosi a stabilire la possibilità per il Presidente, prima di promulgare la legge, di chiedere 
con messaggio motivato una nuova deliberazione delle camere, precisando che, qualora queste ultime 
approvino nuovamente la legge, il Capo dello Stato ha il dovere di promulgarla. 
La norma costituzionale lascia quindi all’evidenza ampi spazi all’interpretazione, per cui notevole importanza 
viene ad assumere la “norma vivente” ossia quella derivante dall’applicazione pratica della stessa, vuoi con 
riguardo all’oggetto del rinvio (ad es. leggi costituzionali, leggi di conversione di decreti legge), vuoi ai vizi 
denunciabili (ad es. se solo quelli di legittimità o anche di opportunità in vario senso intesa). 
Tutto ciò anche se la prassi seguita in questi anni di esperienza repubblicana sul rinvio delle leggi 
inevitabilmente non poteva non risentire della natura unipersonale dell’organo presidenziale, nonché della 
particolare situazione politico-istituzionale in cui questi si è trovato concretamente ad operare e del tipo di 
rapporto che di conseguenza si è venuto ad instaurare con gli altri organi costituzionali ed in particolare con 
il governo ed il parlamento. 

                                                
(*) Relazione al Convegno “Evoluzione del sistema politico-istituzionale e ruolo del Presidente della repubblica” (Messina-Siracusa, 19-
20 novembre 2010). Il presente contributo è destinato agli Scritti in onore di Valerio Onida. 
 
1 In tal senso BETTINELLI, Il ruolo di garanzia effettiva del Presidente della repubblica (in un sistema politico che deraglia…), 
www.astrid-online.it, il quale valorizza in particolare quelli che chiama gli organi costituzionali di “estrema garanzia” (Capo dello Stato e 
Corte costituzionale), specie in presenza di una esasperazione del principio maggioritario, “in virtù del quale i gruppi che possono 
vantare un contingente consenso elettorale e i governi che ne conseguono si ritengono legittimati ad agire oltre le regole e a 
prescindere dal rispetto  dei contrappesi di garanzia, che caratterizzano la più evoluta forma di stato liberaldemocratica, in continuità 
con il tradizionale principio di separazione dei poteri”. 
Analogamente F. SACCO, La prassi della presidenza Ciampi nei primi cinque anni del mandato, in Giur. cost., 2004, 2150, il quale 
rileva però come, al contrario delle aspettative, la presidenza Ciampi ha mostrato inaspettatamente un coinvolgimento del Presidente in 
vicende politico-istituzionali sulle quali si è avuta una divisione netta tra le forze politiche di maggioranza e quelle di opposizione. 
Molto di recente G.U. RESCIGNO, Il Presidente della repubblica e le crisi del sistema, www.astrid-online.it, 34-35, ha sostenuto che le 
sole funzioni presidenziali caratterizzanti la figura ed il ruolo del Capo dello Stato sono costituite dalla nomina del governo e dallo 
scioglimento anticipato delle camere, mentre tutte le altre potrebbero essere abolite o attribuite ad altri soggetti istituzionali senza 
ripercussioni significative. Con riguardo al tema della presente relazione, l’A.  rileva come la promulgazione delle leggi potrebbe essere 
attribuita ai presidenti delle camere, mentre il potere di rinvio potrebbe essere abolito.     
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In effetti da una panoramica generale risulta che, accanto a presidenti che non hanno mai esercitato il potere 
di rinvio (Saragat), altri (Cossiga), da soli, hanno fatto ricorso all’istituto per un numero di volte pari al 
trentasette per cento del totale di tutti i rinvii oppure che alcuni presidenti hanno effettuato il rinvio solo per 
denunciare il vizio di mancata copertura finanziaria della legge e quindi la violazione dell’art. 81, 4° comma, 
della Costituzione (Segni e Pertini), mentre altri lo hanno fatto principalmente per denunciare altri tipi di vizi 
(Ciampi) e spesso anche per ragioni attinenti al merito del provvedimento (Cossiga) (2). 
L’esperienza repubblicana del rinvio presidenziale delle leggi mostra comunque in maniera inequivocabile 
l’uso, da tutti sottolineato, estremamente parco dell’istituto, cui aggiungerei, in generale, talmente parco da 
far dubitare che si possa davvero parlare per molte presidenze, e in ragione del tipo di impiego fatto, di una 
utilizzazione del rinvio come di uno strumento di controllo preventivo delle leggi. 
I rinvii finora effettati dai diversi inquilini del Quirinale sono stati infatti appena sessanta, i quali, se sottraiamo 
quelli esercitati dal Presidente Cossiga nel biennio finale del suo settennato (3) - caratterizzato da un grande 
attivismo istituzionale e quindi da una espansione o interpretazione estensiva di tutti i poteri presidenziali (si 
pensi alla presidenza del Consiglio superiore della magistratura) – si riducono a quarantacinque, dei quali 
ben trentatre utilizzati per denunciare la mancata copertura finanziaria (4).  
Ne deriva pertanto che durante sessanta anni (escludendo il biennio suddetto) sono stati effettuati appena 
dodici rinvii per ragioni diverse dalla supposta violazione dell’art. 81, 4° comma, della Costituzione  (5) e che 
due soli Presidenti (Cossiga e Ciampi) hanno fatto un uso che può ritenersi più ampio e diversificato 
dell’istituto (6). 
                                                
2 Per i riferimenti ai singoli rinvii presidenziali si veda la tabella allegata al presente scritto. Le indicazioni numeriche presenti nelle note 
che seguono servono ad individuare il singolo messaggio, evitando ulteriori specificazioni e fanno richiamo alla tabella stessa.   
3 Cfr. Tabella allegata, messaggi nn. 31-45 
4 Cfr. Tabella allegata, messaggi nn. 1, 2, 5, 7-15, 17-30, 47-51, 55, 59.  
5 Tra questi, due si riferiscono alla presidenza Einaudi, il primo dei quali (messaggio n. 3) fondato su ragioni di stretta legittimità, con cui 
veniva evidenziata la violazione del principio costituzionale del pubblico concorso per l’accesso alla magistratura (art. 106 Cost.) nei 
riguardi di una legge che prevedeva la nomina in ruolo di magistrati onorari sulla base di un semplice esame di idoneità ed il secondo 
(messaggio n. 4) invece per motivi di merito, relativamente ad una legge sui diritti e compensi c.d. casuali per i dipendenti dei ministeri 
delle finanze, del tesoro e della corte dei conti. Nell’ampio messaggio alle camere il Presidente rivolse quello che lui stesso definì un 
“atto di accusa” nei riguardi della misura in questione, sostenendo che tali compensi, oltre ad essere rivolti a vantaggio di una 
minoranza di dipendenti, rappresentavano una misura “in sé irrazionale epperò feconda di risultati contrari al bene pubblico”, “non i 
pubblici impiegati sono al servizio dei cittadini; ma questi di quelli, capovolgendosi così la natura stessa dello Stato libero democratico”, 
in quanto “creare lavoro inutile, moltiplicare formalità allo scopo di operare prelievi davvero ‘casuali’ a favore di una minoranza di 
dipendenti dello Stato, che altro significa se non invertire la norma dell’agire umano economico sostituendola con quella del massimo 
costo per il minimo risultato?”. 
Pure uno dei tre messaggi del Presidente Gronchi (messaggio n. 6) non è relativo alla violazione della copertura finanziaria, ma si 
presenta in certo senso anomalo (v. per la segnalazione di tale anomalia G.U. RESCIGNO, Commento al messaggio, in Giur. cost., 
1962, 1276 ss.), in quanto non fu rilevato un vizio della legge da promulgare, ma il ritardo con cui la stessa gli era stata presentata per 
la promulgazione, tale da non consentirgli di rispettare il termine fissato dall’art. 73 Cost. (“le leggi sono promulgate dal Presidente della 
repubblica entro un mese dall’approvazione”). Lo scopo del Presidente fu esplicitamente quello di evitare il formarsi di “consuetudini 
abrogative o innovative in palese contrasto con chiare disposizioni costituzionali”, ricordando altresì di aver già fatto presente la cosa 
“sia pure in forma non ufficiale, giungendo fino ad investire, in un caso, la competenza della Corte costituzionale”. 
Il Presidente Leone ha rinviato la legge una sola volta (messaggio n. 16) e lo fatto con riguardo alla modifica della legge elettorale del 
Csm e per motivi sia di stretta legittimità, sia di merito. Su questo rinvio tornerò successivamente. 
Per la presidenza Pertini, per quanto sia stato sempre fatto riferimento alla mancata copertura finanziaria, vale la pena di precisare 
come in un caso (messaggio n. 22), il Capo dello Stato abbia in realtà fatto valere più ragioni di merito che di stretta legittimità, in 
quanto ebbe a rilevare come l’onere imposto dall’art. 81, 4° comma, Cost. fosse stato formalmente rispettato, poiché “a fronte di una 
nuova e maggiore spesa si è provveduto ad evocare una riduzione di pari importo su altro capitolo della stessa parte corrente del 
bilancio sull’esercizio finanziario medesimo”. Il Presidente ritenne che, nella specie, ciò che lasciava “notevole sconcerto”  era 
l’utilizzazione “di disponibilità affatto momentanee e fortuite su di una voce di spesa drammaticamente in espansione, perché indotta dal 
progressivo ingigantirsi dell’indebitamento pubblico nelle sue varie forme e molteplici strumentazioni”.  
Il Presidente Scalfaro nell’unico messaggio (n. 46) in cui ha fatto valere ragioni diverse dalla mancata copertura finanziaria della legge 
rinviata, ha rilevato la violazione della competenza statutaria delle regioni ordinarie in materia di organizzazione interna, ai sensi dell’art. 
123 Cost., rifacendosi in maniera specifica e puntuale alla giurisprudenza costituzionale e sottolineando come “è evidente che il 
contrasto con una giurisprudenza consolidata della Corte costituzionale va considerata alla stregua di un vero e proprio contrasto con la 
Costituzione, non essendo contestabile che quella giurisprudenza, specialmente quando non soffre eccezioni (…) rappresenta la 
specificazione vivente, attualizzata sul piano storico e culturale, della nostra Carta fondamentale, specificazione dalla quale il legislatore 
non può discostarsi nelle forme ordinarie”.    
6 Il Presidente Cossiga esercita nei primi anni di presidenza il potere di rinvio per sette volte e sempre per supposta violazione dell’art. 
81, 4° comma, Cost. (messaggi nn. 24-30), mentre negli ultimi due anni lo fa ancora per quindici volte e quasi sempre per ragioni 
diverse o per casi in cui la denuncia della mancata copertura finanziaria rappresenta solo un motivo ulteriore del rinvio. 
Nella maggior parte dei casi i rilievi presidenziali riguardano solo o principalmente ragioni di merito, ad esempio relativamente a) alla 
legge sulla sede presso la quale deve avvenire l’iscrizione all’albo dei procuratori (messaggio n. 31); b) a quella istitutiva del servizio 
nazionale della protezione civile (messaggio n. 32) rispetto alla quale il Presidente criticò, tra l’altro, l’attribuzione di competenze di 
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Particolarmente in due ipotesi si ha l’impressione che, nell’esercizio del potere di rinvio, il Presidente della 
repubblica sia venuto meno al ruolo di neutralità politica che la Costituzione gli assegna e che la dottrina 
costituzionalistica assolutamente prevalente gli riconosce.  
La prima è rappresentata dal rinvio del presidente Leone della legge di riforma della composizione e del 
sistema elettorale del Consiglio superiore della magistratura, attraverso una serie di rilievi sia di legittimità, 
sia di merito con riguardo a momenti caratterizzanti - quali l’elettorato attivo dei magistrati esplicanti funzioni 
non giurisdizionali, l’appartenenza dei magistrati alle varie categorie, il riferimento alle funzioni effettivamente 
svolte - che venivano a porsi in aperto contrasto con le scelte, sul punto innovative, fatte dal parlamento. Il 
Presidente, richiamandosi alla “doverosa prospettiva delle gravi conseguenze che potrebbero condurre alla 
paralisi del predetto organo di rilevanza costituzionale, per effetto di una dichiarazione di illegittimità 
costituzionale”, operò un rinvio che avrebbe potuto comportare l’elezione del nuovo Csm sulla base della 
vecchia normativa (7). 
La seconda è invece quella, assai nota, relativa al rinvio, da parte del presidente Cossiga, della legge 
relativa al riconoscimento dell’obiezione di coscienza al servizio militare come diritto. La legge rappresentava 
il risultato di un lungo iter, iniziato nel 1972 con il riconoscimento nel nostro paese della facoltà di obiettare al 
servizio militare armato e proseguito in particolare con una serie di interventi giurisprudenziali, specie ad 
opera del Consiglio di Stato e della Corte costituzionale, che avevano notevolmente mutato il contenuto 
normativo originario. 
La legge, frutto di una approfondita discussione parlamentare, era stata approvata a larghissima 
maggioranza e veniva ad accogliere le posizioni espresse dai giudici amministrativi e soprattutto dalla allora 
recente sentenza n. 467 del 1991 della Corte costituzionale. Il rinvio presidenziale metteva in discussione 
proprio i fondamenti votati dalle camere e suggeriva di svolgere diversamente, e con differente esito, il 
bilanciamento tra i valori e principi costituzionali da queste già affrontato e deciso. 
Nel messaggio di rinvio della legge alle camere, il Presidente Cossiga definì infatti l'obiezione di coscienza 
come un possibile "mero pretesto per sottrarsi a un obbligo sanzionato a livello costituzionale", chiedendo di 
conseguenza la reintroduzione di un tribunale delle coscienze al fine di accertare la profondità e sincerità 

                                                                                                                                                            
grande rilevanza politico-istituzionale ad un ministro senza portafoglio o la istituzione per legge di un dipartimento della protezione civile 
presso la presidenza del consiglio dei ministri; c) alla legge relativa alla eliminazione dal computo, per le elezioni al senato, delle schede 
bianche o nulle, sostenendo che un intervento sui meccanismi elettorali avrebbe dovuto essere correlato con la riforma del 
bicameralismo e comunque supportato “da adeguata riflessione sull’incidenza che una scelta siffatta potrebbe avere sul complesso 
degli strumenti di consultazione popolare” (messaggio n. 35); d) alla legge che prevedeva la riproduzione a colori del contrassegno di 
lista sulle schede di votazione (messaggio n. 40), rilevando la inopportunità del momento, visto che già gli elettori dovevano ancora 
abituarsi alla riduzione ad un solo voto di preferenza, per cui “parrebbe preferibile operare in modo tale che gli elettori possano 
sperimentare progressivamente le varie innovazioni e riservare quindi quella sulla riproduzione a colori dei contrassegni a quando siano 
state già acquisite e saggiate nei fatti quelle precedenti”; e) alla legge di modifica della assicurazione obbligatoria per la responsabilità 
civile (messaggio n. 45), contestando la previsione che i criteri di risarcimento venissero determinati con decreto del ministro 
dell’industria, anziché, data l’importanza e la complessità della materia ed in assenza di criteri generali fissati dalla legge, con una 
decisione presa di concerto fra più ministri.    
In altre ipotesi viene richiamato il principio di ragionevolezza, da solo o unitamente ad altri più specifici parametri costituzionali, come ad 
esempio relativamente alla legge sul riordino del settore farmaceutico (messaggio n. 34) o a quella sulla riapertura dei termini per 
ricompense al valore militare (messaggio n. 36) o quella sui requisiti per l’iscrizione all’albo dei ragionieri e periti commerciali 
(messaggio n. 39). 
Infine alcuni rinvii sono più simili, nell’impostazione, ad una vera e propria questione di legittimità costituzionale e quindi ad una 
ordinanza di rimessione, come ad esempio per il rinvio relativo alla legge istitutiva del giudice di pace (messaggio n. 37), rispetto alla 
quale fu contestata, tra l’altro, la mancanza di principi e criteri direttivi nella legge delega, la violazione dell’autonomia comunale 
riconosciuta dalla l. 142 del 1990 e la richiesta come condizione della laurea in giurisprudenza o per quello concernente la progressione 
in carriera di alcuni magistrati (messaggio n. 43), in cui venne espressamente citata la giurisprudenza costituzionale, sul punto allo 
scopo di denunciare la violazione dei principi di uguaglianza e di buon andamento della pubblica amministrazione (artt. 3 e 97 Cost.) 
oppure per quello in tema di comunità montane (messaggio n. 44), nel quale venne contestata la violazione della riserva di legge 
contenuta nell’art. 119 Cost. “a garanzia della eguale autonomia di ciascuna regione”.  
L’esercizio del potere di rinvio da parte del Presidente Ciampi sarà oggetto di esame nel prossimo paragrafo. 
7 Tabella allegata, messaggio n. 16. 
Si vedano in proposito le osservazioni di BARTOLE, Divagazioni a margine del rinvio presidenziale della recente legge sul Consiglio 
superiore della magistratura, in Giur. cost., 1977, 448 ss., spec. 455 e 466, il quale rileva come i motivi ispiratori del messaggio e quelli 
sottostanti alle deliberazioni parlamentari "guardano a logiche giuridico-istituzionali radicalmente diverse", tali da porre in essere "un 
contrasto di linee latu sensu politiche" e di FIUMANO', A proposito di un recente messaggio del Presidente della Repubblica, in Foro it., 
1977, V, 193-94, la quale osserva come sia innegabile che i rilievi contenuti nel messaggio "siano indici di una volontà politica diversa 
da quella espressa dal Parlamento e diretta a limitare la portata innovativa della riforma". 
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delle convinzioni dell'obiettore e sostenendo il carattere prioritario del servizio militare non armato rispetto al 
servizio civile sostitutivo (8).  
Di particolare interesse, per la qualificazione del rinvio in questione, anche la scelta dei tempi da parte del 
Presidente. Il rinvio fu infatti esercitato dopo che le camere erano state sciolte dallo stesso Presidente, il 
quale contemporaneamente si espresse nel senso che il parlamento sarebbe stato incompetente a 
riapprovare la legge rinviata, minacciando, in caso contrario, di sollevare un conflitto di attribuzioni tra poteri 
dello Stato davanti alla Corte costituzionale (9). 
In alcuni casi il Capo dello Stato ha avuto occasione di esprimere pubblicamente la propria posizione in 
ordine al significato che egli intendeva attribuire al potere costituzionale di rinvio delle leggi e quindi ai limiti 
del suo concreto esercizio. 
In tal senso può essere ricordato il messaggio con cui il presidente Cossiga instaurò il “nuovo corso” del 
rinvio delle leggi negli ultimi due anni del suo settennato. In quella occasione il Presidente parlò del rinvio 
come di “potere-dovere”, espressivo della funzione ad esso attribuita di garanzia politico-istituzionale della 
Costituzione e quindi anche dell’ordinato funzionamento delle istituzioni dello Stato e della coerenza 
dell’ordinamento giuridico, rilevando come lo stesso dovesse essere esercitato con prudenza, ma non 
limitatamente ai soli casi di pura illegittimità costituzionale (di cui si occupa principalmente il controllo di 
costituzionalità svolto dalla Corte costituzionale), ma anche per la tutela di altri valori e interessi costituzionali 
ed istituzionali “quali quelli che rientrano nelle valutazioni di coerenza e correttezza costituzionale, di 
congruità istituzionale e di coerenza dell’ordinamento giuridico, con particolare riguardo all’attuazione della 
Costituzione e cioè, almeno in parte in quella sfera, che fu autorevolmente definita di ‘merito costituzionale’” 
(10).     
Assai diversa è l’interpretazione dello stesso potere fornita, dopo aver cessato il suo mandato presidenziale, 
da Oscar Luigi Scalfaro, secondo cui il Capo dello Stato svolge un ruolo di controllo della legittimità delle 
leggi al pari di quello esercitato dalla Corte costituzionale e con gli stessi limiti, per cui egli può rinviare una 
legge al nuovo esame delle camere solo per vizi di costituzionalità (11).   
Molto nota e fin troppo commentata infine l’esternazione berlinese del presidente Ciampi, il quale in risposta 
alle domande di alcuni studenti in ordine all’avvenuta promulgazione del c.d. lodo Schifani, ha risposto che 
“secondo la Costituzione, la decisione, la valutazione, il giudizio sulla rispondenza alla stessa da parte delle 
leggi compete alla Corte costituzionale. Il Presidente della repubblica, solo in caso di manifesta non 
costituzionalità delle leggi, rinvia quelle leggi al parlamento, che può riapprovarle e in quel caso il capo dello 
Stato è tenuto a promulgarle” (12). 
In conclusione credo possa rilevarsi come il rinvio delle leggi si sia dimostrato uno strumento assai elastico 
che, in considerazione della lacunosa disposizione costituzionale, può prestarsi ad utilizzi tra loro assai 
differenti ed allo scopo di segnalare alle camere vizi di diversa natura, così da poter essere accostato in certi 
casi ad un’ordinanza di rimessione, in altri invece a segnalazioni sul merito del provvedimento e sulle scelte 
operate dal legislatore o ancora semplicemente sulla tecnica legislativa. 

                                                
8 Tabella allegata, messaggio n. 41.  
Nel messaggio il Presidente Cossiga parlò altresì della necessità di liberarsi “dall’ipoteca di una certa cultura della paura e della resa, 
che non ha mancato tra l’altro in questi anni di travestire la viltà con i panni della virtù, la resa con quelli della tolleranza, l’accettazione 
della violenza con quelli dell’impegno di pace, concorrendo così a determinare i fattori per una progressiva de-nazionalizzazione del 
paese”. 
9 Sulla vicenda v. il commento di MANZELLA, Camere sciolte e rinvio presidenziale delle leggi, in Quaderni cost., 1992, 313 ss. 
10 Tabella allegata, messaggio n. 32. 
11 Intervista a Oscar Luigi Scalfaro, in Corriere della sera del 29 gennaio 2009, in cui l’ex Presidente affermò che “il Capo dello Stato 
può rinviare una legge al parlamento non perché non gli piace o perché è ideologicamente di diverso avviso, bensì solo se vi ravvisa un 
vizio in punto di diritto”. 
12 In proposito v. GRISOLIA, Alcune osservazioni sul potere di rinvio di una legge alle camere nella prassi della presidenza Ciampi, in 
Scritti in memoria di Livio Paladin, Napoli, 2004, II, 1105-1106 ed Autori citati alla nota 7; CARDONE, La presidenza Ciampi e il potere 
di rinvio delle leggi: prime prove di pedagogia istituzionale?, in Dem. e dir., 2004, 181 ss., spec. 188 ss.; VIGIANI, Il potere 
presidenziale di rinvio nel sistema maggioritario, con particolare riferimento alla presidenza Ciampi, in SICLARI (cur.), I mutamenti della 
forma di governo tra modificazioni tacite e progetti di riforma, Roma, 2008, 345 ss. spec. 360 ss. ed Autori ivi citati. 
Il Presidente Ciampi, nell’esercizio del suo potere di rinvio, si è mostrato, a differenza di quanto da alcuni sostenuto, coerente con la 
“dottrina” richiamata nel testo ed infatti nei messaggi di accompagnamento dei rinvii, viene posta in rilievo l’esistenza di una “evidente 
illogicità giuridica” (Tabella allegata, messaggio, n. 53), di un “palese contrasto” con una disposizione costituzionale (messaggio, n. 54), 
della violazione di “imperativi ineludibili” e del carattere assolutamente “indispensabile” della eliminazione di certe disposizioni 
(messaggio n. 56), di un “evidente, palese contrasto” con disposizioni costituzionali (messaggi n. 57 e 58), di una “palese inosservanza” 
della Costituzione (messaggio n. 59). 
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Volendo comunque trarre qualche punto fermo dalla riassunta prassi del rinvio presidenziale, possiamo 
notare come i parametri costituzionali invocati dal Capo dello Stato siano quasi esclusivamente disposizioni 
collocate nella seconda parte della Costituzione. Ciò appare indicativo del carattere “istituzionale” delle 
valutazioni che hanno mosso il Presidente e del fatto che queste sono spesso rivolte più che al contenuto 
sostanziale e specifico della legge, alle ripercussioni che la stessa potrebbe avere sugli assetti istituzionali o 
sulla coerenza dell’ordinamento in sé considerato (13). 
Un altro elemento, che potremmo ricavare dalla prassi e qualificare come precedente ormai quasi 
consolidato, concerne l’oggetto del rinvio e più in particolare il problema se potesse esserlo la legge di 
conversione di un decreto legge, in ragione degli effetti (decadenza del decreto) quasi inevitabilmente 
derivanti dall’esercizio del potere di rinvio. 
Anche di recente  è stato sostenuto che in tali casi – al pari di tutti gli altri in cui per l’approvazione di una 
legge è previsto un termine perentorio (legge finanziaria, ratifica di trattati internazionali ecc.) – il rinvio 
presidenziale sarebbe inammissibile, in quanto la Costituzione escluderebbe che il rinvio possa trasformarsi 
in un veto assoluto, per cui esso deve consentire la possibilità di una nuova deliberazione da parte delle 
camere e se questa risulta esclusa a priori, causa la mancanza del tempo necessario, verrebbe a mancare il 
presupposto per il rinvio, pena lo stravolgimento del modello e la trasformazione di uno strumento di 
controllo in uno a carattere sostanzialmente deliberativo (14). 
La tesi non appare del tutto convincente, non sembrando possibile trarre, nel silenzio della Costituzione, 
limiti al potere di rinvio delle leggi attribuito evidentemente al Presidente verso qualsiasi legge “prima di 
promulgarla”, né sotto questo aspetto alla legge di conversione parrebbe potersi attribuire una “specificità” 
tale da sottrarla al potere di rinvio. L’unico termine che la Costituzione pone al Presidente pare essere quello 
di effettuare la promulgazione (quindi anche il rinvio) “entro un mese dall’approvazione” della legge. 
E’ indubbio che l’esercizio del potere di rinvio comporti, quasi sempre, la decadenza del decreto legge per 
decorso dei termini costituzionalmente fissati dall’art. 77 della Costituzione, ma questo non impedisce certo 
al parlamento di riapprovare una legge con lo stesso contenuto del decreto decaduto, facendone salvi gli 
effetti ed anche, nei limiti consentiti dalla Costituzione, con un eventuale effetto retroattivo.  
Per questo non si tratta comunque di un veto assoluto all’approvazione di una determinata legge, ma solo, al 
massimo, di un problema di spostamento degli effetti, cosa che si verifica in qualsiasi caso di rinvio, che 
comporta appunto un ritardo nell’entrata in vigore della legge approvata dalle camere. 
D’altro lato non potrebbe neppure sostenersi che il Presidente ha già avuto modo di svolgere il proprio 
controllo al momento dell’emanazione del decreto legge, in quanto – a parte il fatto che i rilievi presidenziali 
si sono quasi sempre rivolti alle modifiche introdotte in sede di conversione – i poteri di emanazione e di 
promulgazione, a parte alcuni elementi comuni, non sono assimilabili né quanto ad efficacia, né a finalità, né 
a soggetti istituzionali cui fanno riferimento. 
La prassi presidenziale sul punto possiamo ritenerla abbastanza definita nel senso della ammissibilità del 
rinvio di leggi di conversione di decreti legge, avendo proceduto in tal senso per cinque volte il Presidente 
Cossiga (15), per quattro Scalfaro (16) e per due Ciampi (17).  

                                                
13 Per quanto riguarda il ricordato massiccio riferimento fatto nei messaggi di rinvio al rispetto dell'art. 81, 4° comma, Cost., vengono 
normalmente addotte due motivazioni, la prima delle quali si fonda su ragioni in certo senso attinenti ad una sorta di raccordo con la 
Corte costituzionale. Vale a dire che il controllo del Presidente si sarebbe sviluppato su tale versante in quanto più difficile è in questa 
materia il controllo della Corte, causa le modalità attraverso le quali essa può essere investita di una questione di costituzionalità. 
Questa motivazione mi pare poco convincente, se non altro perché non darebbe ragione del mancato impiego del rinvio presidenziale in 
altri settori per i quali pure si è manifestata una certa difficoltà da parte della Corte costituzionale ad intervenire, mentre ritengo colgano 
meglio nel segno quanti individuano la ragione del così frequente riferimento all'art. 81, 4° comma, Cost. nella natura tecnica del vizio e 
quindi nella maggiore facilità di rilevare lo stesso, anche a seguito di specifiche segnalazioni in tal senso provenienti da soggetti 
istituzionali (v. ad esempio Tabella allegata, messaggi nn. 47, 48 e 49, in cui il Presidente Scalfaro osservò come i suoi rilievi avevano 
già formato oggetto di "puntuali pareri contrari della commissione bilancio" o di "precise valutazioni fatte dalla ragioneria generale dello 
Stato").  
14 In tal senso CICCONETTI, Un caso di inammissibilità del potere presidenziale di rinvio della legge alle camere, in Giur. cost., 2002, 
3097 ss., secondo cui il Presidente della repubblica potrebbe inviare un messaggio alle camere, ai sensi dell’art. 87 Cost., indicando le 
ragioni che lo avrebbero spinto a rinviare la legge, se fosse stato giuridicamente possibile e richiamando il parlamento al rispetto dei 
tempi, tale da consentire il rinvio. 
15 Cfr. Tabella allegata, messaggi nn. 26 e 38,  nei quali il Presidente dichiara esplicitamente di essere “consapevole che ciò comporterà 
inevitabilmente la decadenza del decreto legge”, nonché messaggi nn. 27, 28, 30. 
16 Cfr. Tabella allegata, messaggi nn. 46, 47, 48 dove pure viene esplicitata la “consapevolezza che ciò potrà comportare la decadenza 
del decreto legge per via della imminente scadenza del termine costituzionale di conversione”, nonché messaggio n. 49, inviato dal 
Presidente del senato nell’esercizio delle funzioni del Presidente della repubblica, il quale all’affermazione di cui sopra, aggiunge che il 
decreto legge “potrebbe essere reiterato alla prima occasione utile dal governo con l’eliminazione dei lamentati inconvenienti”. 
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2. Le principali novità introdotte con le presidenze Ciampi e Napolitano: il rinvio di leggi “di sistema” ed i 
rilievi attinenti alla tecnica legislativa. 
 
Un esame separato - sia per ragioni di maggiore attualità, sia per le novità introdotte nell’utilizzazione dello 
strumento - merita il ricorso al rinvio delle leggi, ai sensi dell’art. 74 Cost., operato in particolare dal 
Presidente Ciampi e da Napoletano nell’unico caso di rinvio finora effettuato. 
Due sono, a mio avviso, le principali novità rispetto alla prassi anteriore sopra ricordata, la prima delle quali è 
relativa al tipo di leggi oggetto del rinvio. Esse hanno riguardato specificamente i temi della privatizzazione 
nel pubblico impiego (18), della incompatibilità dei consiglieri regionali (c.d. Ciramina) (19), della 
semplificazione normativa (20), del riordino del sistema radiotelevisivo (21), della riforma dell’ordinamento 
giudiziario (22), dell’appellabilità delle sentenze di proscioglimento (c.d. legge Pecorella) (23), della disciplina 
del rapporto di lavoro e di conciliazione e arbitrato nelle controversie individuali di lavoro (24). 
La caratteristica comune a tali leggi consiste nell’essere provvedimenti “di sistema”, molto dibattuti e quindi 
conosciuti anche fuori della stretta cerchia degli addetti ai lavori ed aventi una chiara ed evidente ricaduta a 
livello ordinamentale ed istituzionale. Sovente i rilievi specifici fatti dal Capo dello Stato nel messaggio di 
rinvio finiscono per assumere un significato secondario rispetto a quello rappresentato dalla restituzione alle 
camere di una certa legge (25), con la conseguenza di riaprire sulla stessa il dibattito parlamentare, specie 
quando, a giudizio del Presidente, esso non sia stato adeguato alle circostanze ed al contenuto della legge 
medesima (26). 
Questo fatto rappresenta senza dubbio un notevole mutamento di linea nel ricorso al rinvio presidenziale il 
quale viene ad assumere un significato diverso ed ulteriore rispetto al periodo precedente, durante il quale 
l’oggetto della legge rinviata appariva assolutamente casuale e per niente incidente nelle scelte del 
Presidente se operare o meno il rinvio (si pensi ai ricordati moltissimi rinvii per mancata copertura 
finanziaria) (27). 
La seconda attiene invece alla struttura del messaggio di rinvio e, di conseguenza, al contenuto dello stesso. 
Con la presidenza Ciampi infatti i messaggi del Capo dello Stato vengono in qualche misura ad essere 
composti di due parti – in alcuni casi addirittura evidenziate da uno stacco grafico – l’una, tradizionale, in cui 
si pongono in evidenza dubbi attinenti ad un supposto contrasto con disposizioni o principi costituzionali (28), 
l’altra relativa invece ad aspetti di tecnica legislativa ed a regole di buona legislazione. 

                                                                                                                                                            
17 Cfr. Tabella allegata, messaggi nn. 53 e 59. 
Secondo CICCONETTI, Un caso di inammissibilità cit., 3103, l’esistenza di precedenti contra Constitutionem esclude, proprio in ragione 
di tale illegittimità, la loro capacità di dare luogo ad una consuetudine costituzionale interpretativa o integrativa dell’art. 74 della 
Costituzione. 
18 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 52. 
19 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 54. 
20 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 55. 
21 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 56. 
22 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 57. 
23 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 58. 
24 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 60. 
25 Con riguardo al rinvio della c.d. legge Castelli sull’ordinamento giudiziario (messaggio n. 56), LUCIANI (Il rinvio presidenziale, in Foro 
it., 2006, V, 8) rileva che, come accaduto in precedenti occasioni, il Presidente ha inteso segnalare i vizi maggiormente di sistema, 
quelli che manifestavano una sorta di difetto di sensibilità istituzionale del legislatore e che potevano mettere in discussione alcuni 
capisaldi dello stato costituzionale di diritto, per cui, in questa prospettiva, il controllo sulle singole disposizioni diventa recessivo.   
Appare invece non convincente la ricostruzione del rinvio quale “rinvio-esempio”, nel senso che la legge rinviata assumerebbe il ruolo di 
mera occasio allo scopo di svolgere una “lezione” sul corretto modo di legiferare (così invece CARDONE, La presidenza Ciampi e il 
potere di rinvio delle leggi cit., 199-201). 
26 In considerazione di ciò appare del tutto deprecabile l’utilizzo, in sede di riesame da parte delle camere, dell’istituto della fiducia, 
posta ad esempio dal governo in occasione del riesame della legge di riforma dell’ordinamento giudiziario. 
27 Secondo VIGIANI, Il potere presidenziale di rinvio nel sistema maggioritario cit., 378, il Presidente Ciampi ha posto in essere rinvii di 
leggi di grosso impatto, “come mai se ne erano avuti nella storia della repubblica”. 
28 Sotto l’aspetto sostanziale il Presidente Ciampi ha specificamente denunciato la violazione del principio di eguaglianza (Tabella 
allegata, messaggio n. 52), dell’art. 122, 1° comma, Cost., come interpretato dalla giurisprudenza costituzionale (messaggio n. 54), 
dell’art. 81, 4° comma, per mancata copertura finanziaria (messaggi nn. 55 e 59), del principio del pluralismo informativo esterno, alla 
luce di quanto affermato dalla Corte costituzionale, specialmente con la sentenza n. 466 del 2002, nonché del messaggio alle camere 
inviato dallo stesso Presidente appena sei mesi prima, ai sensi dell’art. 87, 2° comma, Cost. (messaggio n. 56), degli artt. 101, 104, 
105, 110 e 112 Cost.  in materia di garanzie costituzionali della magistratura (messaggio n. 57), degli artt. 97 e 111 Cost. (messaggio n. 
58), mentre nel messaggio del Presidente Napolitano è stata denunciata la violazione degli art. 24, 25 e 102 Cost. attraverso anche 
un’ampia citazione della giurisprudenza costituzionale in materia (messaggio n. 60)     
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Proprio quest’ultima parte rappresenta l’elemento di maggiore novità in quanto, se è vero che anche in 
precedenti rinvii non erano mancati rilievi concernenti il modo di legiferare o l’esigenza di un miglior 
coordinamento dell’attività normativa (29), mai la cosa aveva assunto un carattere così sistematico come 
nella esperienza del Presidente Ciampi, seguita, sotto questo aspetto, dall’unico rinvio ad oggi effettuato dal 
Presidente Napolitano (30). 
Pressoché tutti i rinvii in parola contengono rilievi in merito alla tecnica legislativa, tanto che qualcuno ha 
parlato di una sorta di dottrina presidenziale del sistema delle fonti del diritto (31). In particolare, volendo 
richiamare gli aspetti più significativi, il Presidente ha fatto riferimento al ricorso alla decretazione d’urgenza 
ed ha criticato l’abitudine di inserire, in sede di conversione, tutta una serie di emendamenti tali da 
stravolgere il contenuto originario del decreto, denunciando la conseguente violazione della sussistenza dei 
requisiti di necessità ed urgenza, lo stravolgimento dell’istituto del decreto legge non conforme all’art. 77 
Cost. e la violazione delle norme dettate in proposito dalla legge 400 del 1988 (tra cui la necessaria 
specificità ed omogeneità di contenuto). Il Capo dello Stato ha specificato che tale legge “pur essendo una 
legge ordinaria, ha valore ordinamentale in quanto è preposta all’ordinato impiego della decretazione 
d’urgenza e deve quindi essere, del pari, rigorosamente osservata” (32). 
Pure le modalità di esercizio della delegazione legislativa sono state fatte oggetto di rilievi, denunciando un 
caso in cui si veniva ad incidere su una legge delega che aveva ormai esaurito i suoi effetti, anziché farlo in 
merito al decreto legislativo (33) oppure quello in cui veniva prorogato un termine già scaduto per l’esercizio 
di una delega legislativa (34). 
In occasione del rinvio della legge di riforma dell’ordinamento giudiziario, il Presidente sottolineò criticamente 
come la legge fosse composta da due soli articoli, il secondo dei quali composto da 49 commi e lungo 
trentotto pagine, concludendo che un simile modo di legiferare “non appare coerente con la ratio delle norme 
costituzionali che disciplinano il procedimento legislativo e, segnatamente, con l’art. 72 Cost., secondo cui 
ogni legge deve essere approvata ‘articolo per articolo e con votazione finale’” (35). 
A proposito della legge relativa alle incompatibilità dei consiglieri regionali, il Presidente della repubblica ha 
rilevato, con riferimento al disegno di legge allora in discussione contenente i principi fondamentali in materia 
di incompatibilità dei consiglieri regionali, come “evidenti ragioni di logica della legislazione consigliano di 
attendere che il parlamento si pronunci sul disegno di legge di iniziativa governativa, concepito allo scopo 
specifico di offrire alle regioni i principi fondamentali entro i quali deve esplicarsi la loro competenza 
legislativa”, ai sensi dell’art. 122 Cost. (36).  
In altri casi i rilievi presidenziali si sono rivolti ad aspetti più generali delle regole di buona legislazione, così 
quando il rinvio è stato giustificato dalla esigenza di fare chiarezza, dal momento che la norma indicata 
“tiene completamente celata la propria ratio, in quanto è stata introdotta nel testo della legge per via di un 
emendamento di iniziativa parlamentare, messo ai voti ed approvato senza alcuna illustrazione, in assenza 
di dichiarazioni di voto e in mancanza di prese di posizione del governo” (37) oppure quando è stata 

                                                
29 Per alcuni esempi si possono ricordare il richiamo fatto dal Presidente Gronchi alla necessità di regolamentare la procedura per il 
coordinamento delle leggi fra i testi votati da una camera e dall’altra (Tabella allegata, messaggio, n. 6) o da Cossiga circa la necessità 
di un miglior coordinamento della legge da promulgare con altre vigenti (messaggi, nn. 31, 32 e 34), la lacunosità e contraddittorietà 
della normativa approvata (messaggio, n. 44) o l’assenza di puntuali principi e criteri direttivi nella legge delega (messaggio, n. 37) 
oppure ancora da Scalfaro, il quale, a proposito della decretazione d’urgenza, rilevò una violazione del principio di certezza del diritto e 
dei limiti alla retroattività in violazione dell’art. 15, 5° comma, legge n. 400 del 1988 (messaggio, n. 46). 
30 In proposito CALZOLAIO (Il rinvio del Presidente Napolitano sull’arbitrato nelle controversie di lavoro, in Quaderni cost., 2010, 417) 
rileva che l’esigenza del rispetto dei principi della produzione normativa potrà assumere, nei messaggi presidenziali, una funzione di 
stimolo e di denuncia analoga a quella svolta attraverso la denuncia della mancata copertura finanziaria delle leggi. 
Anche SALERNO (“Preoccupazioni e sollecitazioni” del Presidente della repubblica a garanzia della corretta tecnica legislativa, in Rass. 
parl., 2009, 757) pone in rilievo come l’efficienza e la correttezza del procedimento di formazione delle leggi siano state considerate 
negli intereventi presidenziali come condizioni indispensabili per garantire l’equilibrato funzionamento della vigente forma di governo.   
31 Così RUGGERI, Verso una prassi di leggi promulgate con “motivazione”…contraria? (1° luglio 2002), 
www.forumdiquadernicostituzionali.it.   
A giudizio di DE FIORES, Il rinvio delle leggi tra principio maggioritario e unità nazionale, in Riv. dir. cost., 2002, 213, “pensare di 
rimettere ordine nel sistema delle fonti, ricorrendo a un utilizzo sistematico e pervasivo del potere di rinvio è, quanto meno, arduo, se 
non addirittura demenziale”.  
32 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 53. 
33 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 60. 
34 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 53. 
35 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 57. 
36 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 54. 
37 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 52. 
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sottolineata la mancanza di chiarezza (38) o l’esistenza, nel testo, di due norme tra loro contraddittorie, 
nonché il carattere disorganico e asistematico delle legge, la quale, proprio in ragione di ciò, rischiava di 
raggiungere finalità opposte rispetto a quelle che si prefiggeva (39). 
Nel messaggio di rinvio del Presidente Napolitano è stato sottolineato come il carattere eterogeneo della 
normativa producesse un effetto negativo “sulla conoscibilità e comprensibilità delle disposizioni, sulla 
organicità del sistema normativo e quindi sulla certezza del diritto; nonché sullo stesso svolgimento del 
procedimento legislativo, per l’impossibilità di coinvolgere a pieno titolo nella fase istruttoria tutte le 
commissioni parlamentari competenti per ciascuna delle materie interessate” e come la difettosa tecnica 
legislativa impediva il raggiungimento delle finalità prefissate, giungendo a suggerire a tal fine una diversa 
formulazione (40). 
La particolare attenzione prestata in questi ultimi anni dal Capo dello Stato, nei suoi rinvii alle camere, ai 
problemi della tecnica legislativa ed ai valori costituzionali ad essi sottostanti, non possono non essere posti 
in relazione anche alla scarsa utilizzabilità allo scopo del controllo giurisdizionale della Corte costituzionale 
(41). 
Il ruolo della Corte costituzionale nel sindacare vizi del procedimento legislativo ed in particolare la 
violazione delle regole di tecnica legislativa è stato infatti finora assai modesto (42), sia in ragione di alcune 
ormai risalenti prese di posizione in ordine alla sindacabilità degli interna corporis, all’utilizzazione come 
oggetto e come parametro dei regolamenti parlamentari ed al rispetto della discrezionalità del legislatore, sia 
perché tutta una serie di principi (certezza del diritto, difetti di coordinamento o dimenticanze del legislatore, 
omogeneità e chiarezza,  eccessiva genericità ed altro) sono quasi sempre richiamati in aggiunta a 
specifiche previsioni costituzionali o per formulare un auspicio per la realizzazione degli stessi, ma non 
risultano mai efficaci di per sé e tali da condurre ad una dichiarazione di incostituzionalità (43). 
Lo strumento del giudizio costituzionale è risultato quindi finora poco appropriato al controllo delle tecniche di 
normazione, trattandosi di un istituto che risponde prioritariamente ad altre esigenze e che fatica ad 
applicarsi al contesto della tecnica normativa, almeno in assenza di più puntuali parametri costituzionali. 
L’esigenza di far le leggi in maniera tecnicamente corretta, per usare un’espressione di Federico Sorrentino, 
è difficile che possa essere affrontata “con la spada della dichiarazione d’incostituzionalità” (44). 
Il campo della progettazione legislativa appare infatti a forte dominanza politica e prevalgono pertanto 
inevitabilmente gli accordi politici, assumendo di conseguenza le procedure e le tecniche di legislazione 
carattere sovente strumentale rispetto a ciò che risulta essere davvero importante, ossia il perseguimento 

                                                
38 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 56. 
39 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 58. 
40 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 60. 
41 Secondo SCACCIA (La funzione presidenziale di controllo sulle leggi e sugli atti equiparati, in Rivista telematica giuridica dell’AIC, 
2011, n. 1, 3 e 6-7) lo spazio per un sindacato su prassi degenerative nelle tecniche di produzione normativa ad opera del Presidente 
della repubblica era estremamente esiguo in ragione di una spontanea autoregolazione politica, per cui l’inceppamento dei meccanismi 
di autoregolazione parlamentare hanno determinato la presenza nei messaggi presidenziali di rinvio di censure attinenti ad imperfezioni 
tecniche della legge o a difetti nella tecnica redazionale. 
42  Sulla necessaria omogeneità del decreto legge la Corte non solamente ha sempre escluso che in proposito la l. 400/88 possa 
svolgere il ruolo di norma interposta (ad es. sent. 26 luglio 1995, n. 391, Foro it., 1996, I, 2668), ma ha altresì rilevato come quello della 
omogeneità non possa essere considerato un “requisito costituzionalmente imposto, seppure opportunamente previsto” (sent. 28 
giugno 2004, n. 196, Foro it., 2005, I, 327). 
Circa il supposto carattere oscuro o contraddittorio di un testo normativo, a parte il caso che esso possa integrare la violazione del 
principio di ragionevolezza, la Corte ha sempre escluso che ciò possa essere denunciato come vizio di costituzionalità, rilevando come 
l’evenienza di diverse interpretazioni, non può ritenersi come una conseguenza patologica dei termini in cui la norma è formulata, 
essendo fisiologicamente connaturata al nostro sistema giudiziario e deve quindi essere risolta dal giudice attraverso i suoi poteri di 
interpretazione oppure che eventuali dubbi possono essere superati attraverso l’elaborazione giurisprudenziale, spettando al giudice 
specificare il contenuto della norma seguendo un’interpretazione stretta della medesima e facendo riferimento ai lavori parlamentari.  
Più di recente, a fronte di una lamentata “anomalia sistematica della collocazione” della disposizione impugnata nel corpo del codice 
penale, con conseguenze reputate irragionevoli sul piano processuale, la Corte costituzionale ha rimproverato al giudice di non aver 
indicato i principi costituzionali che sarebbero lesi per effetto della prospettata asimmetria, sottolineando che «non è compito di questa 
Corte procedere ad aggiustamenti delle norme processuali per mere esigenze di coerenza sistematica e simmetria, in ossequio ad un 
astratto principio di razionalità del sistema normativo, senza che si possano rilevare lesioni di principi o regole contenuti nella 
Costituzione o di diritti costituzionalmente tutelati» (sent. 12 giugno 2007, n. 182, Foro it., 2008, I, 1421). 
43 In senso analogo PICCIONE, Il primo messaggio di rinvio di legge alle camere da parte del Presidente Napolitano. L’art. 74, 1° 
comma, Cost. tra la tutela del favor praestatoris e le garanzie del diritto parlamentare, in Giur. cost., 2010, 985, il quale sottolinea la 
distanza tra la posizione interventista del Presidente della repubblica e la “storica prudenza” che caratterizza sul tema la giurisprudenza 
costituzionale, tanto da far apparire il rinvio di leggi alle camere come istituto di integrazione delle deboli garanzie del nostro diritto 
parlamentare. 
44 SORRENTINO, Incertezza del diritto o mera oscurità della legge?, in Giur. cost., 1986, 565. 
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dell’obiettivo sostanziale prefissato (45). Non pare pensabile, realisticamente, per riprendere un aspetto 
segnalato dal Capo dello Stato a proposito del rinvio alle camere della c.d. legge Castelli sull’ordinamento 
giudiziario, la possibilità, ad esempio, che la legge finanziaria, frutto di mesi di discussioni e di limature tra le 
forze politiche, spesso anche in raccordo con quelle sociali, venga dichiarata incostituzionale dalla Corte per 
problemi di tecnica legislativa (l’eccessivo numero di commi per un singolo articolo e la scarsa chiarezza 
della normativa). 
Da diverse parti è stato posto in rilievo l’esistenza di una sorta di “scollamento” tra la posizione espressa dal 
Capo dello Stato (natura para-costituzionale della legge n. 400, necessità dei requisiti della necessità e 
urgenza pure per le parti inserite in sede di conversione, necessaria omogeneità dei testi normativi ecc.) e 
quella del Giudice costituzionale, che, come detto, sugli stessi punti si è espresso in senso differente. 
Tutto ciò, come già abbiamo avuto modo di sostenere (46), può forse trovare una spiegazione nel senso che 
il Presidente della repubblica ha individuato la sede parlamentare, e non quella del processo costituzionale, 
come la più idonea a far valere il tipo di vizio relativo alla violazione di regole attinenti alla tecnica normativa 
(47), venendo così a differenziare due tipi di vizi segnalati: gli uni, di carattere sostanziale (eventualmente 
proponibili anche davanti al Giudice costituzionale), gli altri relativi ad aspetti di tecnica legislativa, rivolti 
principalmente (o esclusivamente) agli organi politici.  
Prima di svolgere alcune osservazioni conclusive relativamente al ruolo del Capo dello Stato, attraverso la 
lente del potere di rinvio, vorrei soffermarmi su alcuni temi in qualche maniera legati al rinvio delle leggi e 
ultimamente assai dibattuti, intendo riferirmi a quelli che potremmo chiamare i “mancati rinvii” ossia i casi in 
cui il Presidente della repubblica ha ritenuto di dover giustificare il perché non ha rinviato una determinata 
legge o l’ha promulgata con una motivazione che avrebbe potuto giustificare un rinvio (c.d. promulgazione 
con motivazione contraria o dissenziente), quello della possibilità, de iure condito o de iure condendo, di un 
rinvio o di una promulgazione parziali ed infine quello della configurabilità di un rinvio di legge costituzionale 
o di revisione costituzionale, riproposto anche in relazione ad una recente lettera del Presidente Napolitano 
al presidente della commissione Affari costituzionali Vizzini.    
 
3. I “mancati rinvii”: le promulgazioni con “motivazione favorevole”, quelle con “motivazione contraria” e la 
loro efficacia. 
 
Iniziando quindi dai “mancati rinvii”, non intendo con ciò fare riferimento alle ipotesi, ampiamente segnalate 
da parte della dottrina (48), in cui il rinvio viene ad essere escluso o reso decisamente più difficoltoso dalla 
precedente attività svolta da parte del Capo dello Stato e consistente nella partecipazione, con consigli, 

                                                
45 In proposito sia consentito rinviare a ROMBOLI, Sull'esistenza di scelte riservate alla discrezionalità del legislatore: la sindacabilità 
delle regole di tecnica legislativa e l'utilizzo delle sentenze additive di principio, in Percorsi costituzionali, 2010, fasc. 2/3, 67 ss. e 
soprattutto agli Autori ivi citati, specie alla nota 7. 
46 Cfr., volendo, PANIZZA, ROMBOLI, Tecniche di normazione e tutela dei diritti fondamentali: il punto di vista della giurisprudenza 
costituzionale, in RUGGERI, D’ANDREA, A. SAITTA, SORRENTI (cur.), Tecniche di normazione e tutela giurisdizionale dei diritti 
fondamentali, Torino, 2007, 211 ss., spec. 218 ss. e soprattutto gli Autori ivi citati, spec. alla nota 16. 
47 Nel secondo messaggio di rinvio del Presidente Ciampi viene espressamente citato il parere (quindi riconosciuto il ruolo) del Comitato 
per la legislazione e viene fortemente sottolineata la necessaria opera di vigilanza nella fase di predisposizione, e poi soprattutto di 
conversione in legge del decreto, da parte dei soggetti politici (governo e organi della camere specificamente preposti alla produzione 
legislativa). Nel messaggio infatti si legge: “tutto ciò mette in evidenza la necessità che il governo non soltanto segua criteri rigorosi 
nella predisposizione dei decreti-legge, ma vigili, successivamente, nella fase dell’esame parlamentare, allo scopo di evitare che il testo 
originario venga trasformato fino a diventare non più rispondente ai presupposti costituzionali e ordinamentali sopra richiamati. Tutto ciò 
postula, inoltre, l’esigenza imprescindibile che identica e rigorosa vigilanza sia esercitata dagli organi delle camere specificamente 
preposti alla produzione legislativa, segnatamente dalle commissioni competenti, sia in sede primaria, sia in sede consultiva” (Tabella 
allegata, messaggio, n. 53). 
Il Capo dello Stato parrebbe quindi indicare gli strumenti più adeguati allo scopo in quelli parlamentari (piuttosto che giurisdizional-
costituzionali), con la volontà forse di rafforzare il ruolo di alcune istituzioni, quali il Comitato per la legislazione e di richiamare gli organi 
politici ad una maggiore vigilanza ed anche osservanza dei pareri del Comitato, più di quanto avvenga attualmente. 
48 Si vedano, tra gli altri, PUGIOTTO, “Veto players” e dinamiche istituzionali nella vicenda del “lodo Meccanico”, in Quaderni cost., 
2004, spec. 264 ss., il quale parla di un Presidente che, attraverso la partecipazione alla determinazione del contenuto delle leggi, si 
trasforma in co-legislatore, preferendo, in un regime maggioritario, evitare un rinvio ex post deflagrante a favore di un suo diretto 
coinvolgimento ex ante; MANETTI, I due Presidenti: il settennato di Ciampi alla prova del bipolarismo, in Riv. dir. cost., 2007, spec. 187 
ss.; AZZARITI, Sospensione dei processi per le Alte cariche dello Stato e comunicati irritali della Presidenza della repubblica: “Su ciò, di 
cui non si può parlare, si deve tacere”, www.associazionedeicostituzionalisti.it, il quale osserva come un Presidente che tende ad 
intervenire nelle decisioni politiche vede di conseguenza ridotti i propri poteri di garanzia; SCACCIA, La funzione presidenziale di 
controllo sulle leggi cit., 9, secondo cui si potrebbe azzardare che “il rinvio, nella sostanza del suo attuale significato politico, rappresenti 
null’altro se non il criterio residuale di esercizio della moral suasion, per il caso di fallimento del negoziato politico sul testo della legge”. 
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pareri, suggerimenti o quanto altro, alla elaborazione del testo poi approvato dalle camere (c.d. moral 
suasion) (49). 
Il tema rappresenta l’oggetto specifico di altre relazioni che si terranno in questo convegno e troverà quindi 
in quelle sedi adeguata trattazione. 
La mia attenzione si concentrerà invece sulle ipotesi, finora assai limitate, in cui la promulgazione, e quindi il 
mancato rinvio della legge, viene formalmente e pubblicamente giustificato dal Presidente della repubblica. 
Si tratta di una apparente anomalia se è vero che la Costituzione richiede una motivazione solo in caso di 
rinvio, allo scopo evidente di indicare alle camere gli aspetti sui quali il Capo dello Stato muove rilievi e 
quindi richiede un ulteriore esame, mentre la promulgazione dovrebbe portare con sé implicita la ragione 
della stessa, ossia l’assenza di appunti o vizi segnalati dal Presidente. 
In realtà la giustificazione del fatto che, di recente, abbiamo assistito a promulgazione “motivate” pare 
doversi porre in stretto rapporto con la particolare situazione politico-istituzionale che il nostro paese sta 
attualmente attraversando, caratterizzata, tra l’altro, da un frequente e ripetuto appello al Capo dello Stato a 
“non firmare” tutta una serie di leggi perché ritenute “ad personam” o comunque contrarie ai principi 
costituzionali ed approvate da una maggioranza tracotante, spesso senza il doveroso confronto 
parlamentare e con tecniche legislative (fiducia, maxi-emendamenti, uso improprio della decretazione 
d’urgenza, della delega legislativa o del procedimento di delegificazione ecc.) limitative del ruolo 
costituzionale delle opposizioni parlamentari. 
Solo per fare qualche esempio, in ordine sparso, di provvedimenti legislativi per i quali è stato richiesto di 
“non firmare”, si possono citare i casi delle leggi sulle rogatorie internazionali, sul falso in bilancio, sulla legge 
elettorale, sulla c.d. Cirami sul legittimo sospetto, sul conflitto di interessi, sulla vendita dei beni culturali, sui 
c.d. lodi Schifani prima e Alfano dopo, sul legittimo impedimento e, da ultimo, sulla riforma universitaria (c.d. 
legge Gelmini).  
Le richieste di “non firmare” provenienti da partiti politici, da movimenti e da gruppi più o meno organizzati 
della società civile, sono divenute in queste ipotesi una sorta di “ultima speranza” per impedire l’entrata in 
vigore della legge, così come approvata, per cui appare ragionevole e comprensibile la necessità sentita dal 
Capo dello Stato di fornire una giustificazione alla decisione di promulgare, per dare una risposta a quanti gli 
chiedevano di non farlo. 
Una prima ipotesi che possiamo richiamare in tal senso è contenuta in un messaggio di rinvio esercitato dal 
Presidente Scalfaro, il quale, mentre ha rinviato alle camere una legge in ragione della mancata copertura 
finanziaria della stessa, ha ritenuto di dover dare una risposta “alla viva voce della società civile”, attraverso 
la quale veniva denunciata una disposizione della legge in questione per la parte in cui prevedeva una 
somma di denaro a favore dei partiti e movimenti politici, ritenendo la stessa in contrasto con la volontà 
espressa dal corpo elettorale nel referendum abrogativo del 18 aprile 1993. Il Capo dello Stato ha giustificato 
nel merito il mancato rinvio, sotto tale profilo, osservando come un simile rilievo non appariva fondato in 
quanto il referendum si era espresso contro il finanziamento dei partiti, mentre il legislatore aveva introdotto 
un sistema interamente basato sulla libera e volontaria contribuzione dei cittadini (50). 
A proposito della “promulgazione con motivazione” dobbiamo distinguere due ipotesi, tra loro diverse, a 
seconda che la motivazione tenda ad indicare le ragioni per le quali il Capo dello Stato non ha ritenuto di 
dover effettuare il rinvio della legge alle camere oppure che la stessa - secondo una modalità che richiama 
l’ipotesi, nota in ambito giurisdizionale, delle “sentenze suicida” - contenga in sostanza ragioni che avrebbero 
potuto giustificare il rinvio della legge, in quanto del tutto simili o analoghe a quelle poste appunto a 
motivazione di rinvii presidenziali. 
Con riguardo alla prima ipotesi possiamo ulteriormente distinguere, prendendo a prestito una terminologia 
propria delle sentenze della Corte costituzionale, fra motivazioni che esprimono una decisione di 

                                                
49 Non appare condivisibile - derivandone una riduzione, a mio avviso, ingiustificata e costituzionalmente non giustificabile, dei poteri del 
Csm -  la tesi di chi vede una limitazione del potere presidenziale di rinvio nel fatto che il Consiglio superiore della magistratura abbia 
espresso un proprio parere sulla costituzionalità delle iniziative legislative governative, ritenendo che “anche se il parere sia richiesto, 
valutazioni troppo nette o poco controllate su presunti profili d’incostituzionalità delle proposte normative all’esame del Csm configurano 
sicuramente un’interferenza da evitare”. In tal senso ZANON, I pareri del Csm ex art. 10, comma 2, della l. 195 del 1958, in PACE, 
BARTOLE e ROMBOLI (cur.), Problemi attuali della giustizia italiana, Napoli, 2010, spec. 108 ss., il quale ritiene che il Capo dello stato, 
in quanto presidente del Csm, abbia un “interesse costituzionale” diretto ad evitare che l’organo collegiale assuma posizioni nette sulla 
conformità a Costituzione delle iniziative legislative, in quanto esse potrebbero rappresentare per il Presidente, in sede di 
promulgazione, una “irritale complicazione” “di diplomazia costituzionale”, in quanto la promulgazione senza rilievi potrebbe persino 
apparire una sconfessione dell’organo presieduto. 
50 Cfr. Tabella allegata, messaggio n. 50. 
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inammissibilità, per mancanza dei presupposti legittimanti il rinvio in quanto il vizio denunciato non è ritenuto 
sindacabile dal Capo dello Stato (51) e quelle che rappresentano invece una decisione di merito, in cui, come 
nel caso del Presidente Scalfaro appena ricordato, viene esclusa la sussistenza del vizio (52). 
Tra queste ultime molte discussioni e rilievi, in larga misura critici, ha sollevato la motivazione della 
promulgazione, da parte del Presidente Napolitano, della legge n. 124 del 2008 (c.d. lodo Alfano), con cui, 
richiamando quanto già reso noto in occasione dell’autorizzazione alla presentazione alle camere del relativo 
disegno di legge, sostenne che la legge avrebbe, a suo giudizio, rispettato i principi posti dalla Corte 
costituzionale a fondamento della dichiarazione di incostituzionalità della precedente legge n. 24 del 2004 
(c.d. lodo Schifani) (53). 
La motivazione in parola è stata perlopiù criticata in quanto inopportuna e tale da poter svolgere una indebita 
influenza sul giudizio della Corte costituzionale (54) ed anche quanti hanno concluso diversamente, hanno 
poi finito indirettamente per ammettere l’esistenza di una simile influenza (55). 
Venendo al secondo tipo anzidetto di promulgazione con motivazione, si è parlato in proposito di 
“promulgazione con motivazione contraria” (56) o anche di “promulgazione dissenziente” (57), la quale, 
proprio perché in apparenza contraddittoria, avrebbe finito per creare comunque “disorientamento” (58). 
Quattro sono ad oggi le ipotesi ricollegabili a questa tipologia, delle quali la prima è rappresentata dalla 
lettera inviata dal Presidente Ciampi al presidente del consiglio dei ministri contestualmente alla 
promulgazione della legge, con cui venivano svolte alcune considerazioni in ordine ai profili emergenti dalle 
disposizioni approvate, dirette principalmente a dare consigli e fare richiami circa l’esecuzione del 
provvedimento appena promulgato. Il Presidente ricordava altresì le esigenze alla base di un odg votato dal 
senato e accolto dal governo con cui si impegnava l’Esecutivo a certi comportamenti ed a prestare 
determinate garanzie. Solo alla fine il Capo dello Stato segnalava una “contraddizione” contenuta in una 
stessa disposizione, ritenendo che “al riguardo appare necessario un intervento correttivo in via normativa” 
(59). 
In proposito potremmo ricordare la prassi secondo cui spesso il Presidente Segni era solito promulgare la 
legge, inviando contemporaneamente al parlamento una lettera in cui evidenziava come la stessa fosse 

                                                
51 In proposito può essere ricordata la motivazione addotta dal Presidente Einaudi in riferimento alla richiesta di rinviare la c.d. legge 
truffa, il quale, a fronte della denuncia di supposte irregolarità incorse nel procedimento di approvazione, ritenne, tra l’altro, estraneo ai 
suoi compiti quello di verificare e sindacare quanto avvenuto in Senato oppure il comunicato del Quirinale del 27 dicembre 2000 nel 
quale si è fatto notare che “sulla base del nostro ordinamento costituzionale, è inibito al Presidente della repubblica di sindacare l’iter 
parlamentare dei provvedimenti legislativi il quale si conclude con il ‘messaggio’ del Presidente dell’ultimo dei due rami del parlamento 
che ha approvato in via definitiva il testo legislativo”.  
Su quest’ultima v., in senso critico, G. D’AMICO, Ripensando al controllo presidenziale sulle leggi in sede di promulgazione (a proposito 
di una nota del Quirinale), in Rass. parl., 2002, 265 ss.  
52 Cfr. la motivazione relativa alla promulgazione della legge regolante il c.d. scudo fiscale nella Nota del Presidente della repubblica 2 
ottobre 2009. 
53 Cfr. Nota del Presidente della repubblica 23 luglio 2008, nella quale si legge: “ad un primo esame (…) il dis. di legge (…) è risultato 
corrispondere ai rilievi formulati in quella sentenza. La Corte, infatti, non sancì che la norma di sospensione di quei processi dovesse 
essere adottata con legge costituzionale. Giudicò inoltre ‘un interesse apprezzabile’ la tutela del bene costituito dalla ‘assicurazione del 
sereno svolgimento delle rilevanti funzioni che ineriscono a quelle cariche, rilevando che tale interesse ‘può essere tutelato in armonia 
con i principi fondamentali dello stato di diritto, rispetto al cui migliore assetto la protezione è strumentale’ e stabilendo a tal fine alcune 
essenziali condizioni”.  
In una nota del Quirinale del 12 ottobre 2009 (data successiva alla decisione di incostituzionalità del lodo Alfano) - in risposta alle 
accuse rivoltegli dal presidente del consiglio dei ministri di non aver rispettato i patti e di non essersi adoperato per convincere i “suoi” 
giudici all’interno della Consulta -  è stata definita “del tutto falsa” l’affermazione di “patti” stipulati dal Presidente con il governo sul 
superamento del vaglio di costituzionalità da parte della Corte costituzionale, sostenendo che la promulgazione, comunque motivata, 
non avrebbe potuto costituire “garanzia” di un giudizio favorevole della Corte, per il rispetto dell’indipendenza di questa e dei suoi 
giudici, pur nella prassi di collaborazione tra uffici della presidenza e dei ministeri competenti, che lascia intatta la netta distinzione dei 
ruoli e delle responsabilità. 
54 In tal senso MODUGNO, Introduzione, CARNEVALE, La legge n. 124/2008 e le sue vicende. Appunti per un’analisi e PUGIOTTO, 
Letture e riletture della sentenza costituzionale n. 24/2004, tutti in La legge Alfano sotto la lente del costituzionalista, in Giur. it., 2009, 
767 ss.;  AZZARITI, Sospensione dei processi per le Alte cariche dello Stato cit.  
55 Si veda in proposito SALERNO, La sospensione dei processi penali relativi alle alte cariche dello Stato davanti alla Corte 
costituzionale, in DI COSIMO (cur.), Il governo forte, Macerata, 2010, 74, il quale sostiene che certamente è da escludere una lesione 
delle competenze e dell’autonomia della Corte costituzionale, ma contemporaneamente ammette che “la Corte ben difficilmente potrà 
sottrarsi non soltanto dal considerare o quanto meno dal prendere atto delle valutazioni pubblicamente rappresentate dal Capo dello 
Stato (…) ma anche dal dover motivare in forma altrettanto esplicita le ragioni di un suo eventuale diverso opinare”. 
56 RUGGERI, Verso una prassi cit. 
57 DE FIORES, Il rinvio delle leggi cit., 214 ss. 
58 Così ancora RUGGERI, Verso una prassi cit. 
59 Lettera del Presidente della repubblica del 15 giugno 2002. 
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priva di copertura finanziaria e lo invitava quindi a provvedere in tale senso oppure le ipotesi in cui altri 
Presidenti (specie Gronchi o Pertini) sono ricorsi a procedure informali per manifestare il proprio dissenso in 
sede di promulgazione (60). 
La lettera di Ciampi, in ogni caso, più che una promulgazione con motivazione contraria o dissenziente, 
parrebbe, nel contenuto reale, avvicinarsi ad ipotesi di una promulgazione con “presa di atto” (61) di 
determinati impegni assunti, sia in sede parlamentare che fuori, dal governo, in modo tale da farli risultare 
pubblici ed attribuire quindi agli stessi una maggiore forza vincolante.  
Altre due ipotesi, relative alla presidenza Napolitano, rientrano invece, a mio giudizio, assai meglio nella 
tipologia in esame, in quanto in effetti la struttura ed il contenuto della lettera che accompagna l’atto di 
promulgazione pare ricalcare lo schema proprio dei messaggi di rinvio, specialmente di quelli riferibili alle 
presidenze Ciampi e Napolitano. 
Nella prima, relativa alla lettera di accompagnamento della promulgazione della legge in materia di pubblica 
sicurezza (62), il Presidente rileva “perplessità e preoccupazioni” e le espone separando i rilievi attinenti alla 
tecnica legislativa, da quelli più propriamente di legittimità costituzionale.  
Egli denuncia infatti la tecnica dei maxi-emendamenti su cui porre la fiducia, la presenza di articoli composti 
da un altissimo numero di commi (rispettivamente 32, 30 e 66), “la disomogeneità e la estemporaneità di 
numerose previsioni che privano il provvedimento di quelle caratteristiche di sistematicità e organicità che 
avrebbero invece dovuto caratterizzarlo”, ribadendo che “è indispensabile porre termine a simili prassi”, 
segnalando le indicazioni avanzate in proposito dal comitato per la legislazione e concludendo che “il nostro 
ordinamento giuridico risulta seriamente incrinato da norme oscuramente formulate, contraddittorie, di 
dubbia interpretazione o non rispondenti ai criteri di stabilità e certezza della legislazione”. 
A ciò segue la segnalazione di altre disposizioni “di rilevante criticità”, con riferimento al reato di 
immigrazione clandestina, all’attribuzione della relativa contravvenzione alla cognizione del giudice di pace, 
alla espulsione del cittadino extracomunitario, alla valutazione e bilanciamento delle circostanze di reato, alle 
c.d. ronde, concludendo che, pur senza intromettersi in scelte attinenti all’indirizzo politico, il Presidente “non 
può restare indifferente dinanzi a dubbi di irragionevolezza e di insostenibilità che un provvedimento di 
rilevante complessità ed evidente delicatezza solleva per taluni aspetti, specie sul piano giuridico” (corsivi 
aggiunti). 
Anche la seconda delle lettere in questione, che accompagna la promulgazione della legge sugli incentivi 
(63), presenta, come la prima, un contenuto in larga parte rapportabile alla motivazione di un messaggio 
presidenziale di rinvio. 
Il Capo dello Stato indica infatti dapprima alcuni vizi che riferisce specificamente alla tecnica legislativa 
utilizzata ed ai suoi riflessi sulla qualità della legislazione: quali la “possibile violazione” del requisito 
costituzionale della necessità ed urgenza prescritto dall’art. 77 Cost., per quanto concerne le disposizioni 
“aggiunte” dal parlamento in sede di conversione del decreto legge, la “violazione” dell’art. 15, 3° comma, l. 
400/88, sempre con riguardo alle disposizioni “aggiunte”, nella parte in cui prescrive che il d.l. debba avere 
un contenuto “specifico, omogeneo e corrispondente al titolo”; la “pesante compressione” del ruolo del 
parlamento, allorché il procedimento della legge di conversione venga nella sostanza snaturato attraverso 
l’inserimento di disposizioni marcatamente eterogenee. 
A tali rilievi “sulla tecnica legislativa utilizzata”, il presidente Napolitano ne aggiunge altri relativi invece al 
merito delle disposizioni “aggiunte”, da lui per questo esaminate per la prima volta, osservando, in un caso, 
come si tratti di una scelta “affatto irragionevole” e di dubbia compatibilità con la normativa europea (con 
puntuale citazione della giurisprudenza della Corte di Lussemburgo) ed in altro di violazione dei criteri di 
riparto delle competenze fra lo Stato e le regioni così come fissati dalla Costituzione e interpretati dalla 
giurisprudenza costituzionale (anche in questo caso specificamente citata). 
La lettera si conclude con un richiamo al “senso di responsabilità del governo e del parlamento ed in 
particolare dei gruppi di maggioranza”, con l’invito di correggere le disposizioni ritenute viziate nel merito. 
                                                
60 In senso analogo v. DE FIORES, Il rinvio delle leggi cit., 215 e nota 159; BUCALO, La prassi presidenziale in tema di controllo sulle 
leggi e sugli atti con forza di legge: riflessioni sul sistema delle fonti e sui rapporti fra Presidente della repubblica, parlamento e governo, 
in CARETTI (cur.), Osservatorio sulle fonti 2008. La legge parlamentare oggi, Torino, 2010, 146 ss. e nota 45.  
61 Si veda quanto rileva MANETTI, Procedimenti, controlli costituzionali e conflitti nella formazione degli atti legislativi, in Decisione, 
conflitti, controlli. Procedure costituzionali e sistema politico, Convegno annuale AIC, Parma 29-30 ottobre 2010, 18, la quale sottolinea 
l’importanza e l’efficacia delle promulgazioni dissenzienti tramite la formula “preso atto che”. 
Per alcuni recenti esempi v. le note 28 aprile 2010 e 30 aprile 2010, con cui il Presidente “prende atto di impegni assunti dal governo”. 
62 Lettera del Presidente della repubblica del 15 luglio 2009. 
63 Lettera del Presidente della repubblica del 22 maggio 2010. 
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Se anche nella prima ipotesi ricordata il Presidente Napolitano aveva espressamente sostenuto, quasi a 
giustificare il mancato rinvio, di “non poter sospendere (…) l’entrata in vigore di norme ampiamente 
condivise in sede parlamentare che rafforzano il contrasto alle varie forme di criminalità organizzata”, in 
questa seconda egli è assolutamente esplicito nel riconoscere ed affermare che “i rilevati vizi, ad avviso del 
Capo dello Stato, giustificherebbero un rinvio della legge di conversione alle camere, ai sensi dell’art. 74 
Cost.” (corsivo aggiunto), anche se viene ritenuta prevalente la consapevolezza “che ciò comporterebbe la 
inevitabile decadenza per decorrenza dei termini del decreto e quindi delle disposizioni in esso contenute, 
ritenute di ‘indubbia utilità’”, la quale induce “il Presidente a promulgare, ciò nonostante, la legge” (64).  
Un’ultima ipotesi riguarda la recentissima promulgazione della legge di riforma universitaria (c.d. legge 
Gelmini), alla quale è stata nuovamente accompagnata in contemporanea una lettera del Presidente 
Napolitano indirizzata al presidente del consiglio dei ministri (65). 
A differenza delle precedenti due, questa lettera sembra maggiormente avvicinabile alla prima ricordata ed 
inviata dal Presidente Ciampi (66) (promulgazione con “presa d’atto”), in quanto con essa si esclude che vi 
siano nella legge “motivi evidenti e gravi per chiedere una nuova deliberazione alle Camere” ed i rilievi del 
Capo dello Stato sono rivolti principalmente alla fase di attuazione della legge stessa, con esplicito richiamo 
al rispetto di specifici odg votati al senato ed al metodo da seguire in proposito (“il governo ricerchi un 
costruttivo confronto con tutte le parti interessate”).  
Pure se vengono anche in questo caso indicate “talune criticità” relative ad aspetti di tecnica legislativa 
(contraddittorietà tra due disposizioni e necessità di un migliore coordinamento formale) o al contenuto del 
provvedimento (disposizioni ritenute “non pienamente coerenti” con lo spirito della legge, di “dubbia 
ragionevolezza” o equivoche e non pienamente rispondenti al consolidato indirizzo della Corte 
costituzionale), esse sembrano assumere nel contesto della lettera un significato secondario rispetto al 
primo aspetto, relativo alla fase di attuazione della legge (67). 
La tipologia delle promulgazioni con motivazione contraria o dissenzienti, nelle sue pur limitate applicazioni, 
viene quindi a contenere ipotesi tra di loro diverse, che vanno da una situazione esplicitamente ritenuta dallo 
stesso Presidente tale da giustificare un rinvio, ai sensi dell’art. 74 Cost. a quella di una sostanziale 
promulgazione “con presa d’atto”, tendente essenzialmente ad impegnare i soggetti istituzionali destinatari 
nella fase di attuazione della legge promulgata semmai intervenendo in quella sede anche a rimediare a 
certe lacune o disattenzioni, ma soprattutto tenendo fede agli impegni formalmente (o anche informalmente) 
assunti. 
Per questo quella che è stata giudicata una “anomalia” o quasi una sorta di contraddizione in termini, finisce 
per contenere ipotesi in realtà qualificabili come più o meno anomale e anche questa prassi pare confermare 
la natura flessibile dell’istituto del rinvio presidenziale e la sua adattabilità alle diverse esigenze e situazioni 
politico-istituzionali del paese.  
Il rinvio viene in questi casi a dipendere dall’esito di un’opera di bilanciamento compiuta dal Presidente con 
riguardo ai valori in gioco (68) ed alle particolarità della legge da promulgare, legate al fatto di trattarsi di 
legge di conversione o di contenere comunque misure urgenti o di essere il risultato di una particolare e 
travagliata discussione parlamentare.  
In considerazione di ciò, anche quanti hanno espresso in proposito una posizione critica - rilevando come, 
se appare utile alla leale collaborazione che il Presidente della repubblica possa esprimere il suo punto di 
vista su progetti in corso in colloqui riservati, è da ritenere opportuno che lo stesso si astenga da 

                                                
64 La lettera contiene comunque, in termini assai decisi, uno specifico monito al legislatore nel senso che “ove si persista nella tendenza 
a caricare di contenuti impropri i disegni di conversione dei decreti-legge, la preoccupazione per i rischi che può comportare la 
decadenza di un determinato decreto-legge non potrà ulteriormente trattenermi dall'esercitare la facoltà di rinvio alle camere della 
relativa legge di conversione”. 
65 Lettera del Presidente della repubblica del 30 dicembre 2010.  
66 Cfr. testo e nota 59. 
67 Con riguardo al possibile rinvio della legge Gelmini, Gaetano AZZARITI si era dichiarato favorevole, specie con riferimento ai vizi di 
carattere formale presenti nella legge, osservando altresì che “se c’è una ragione politica della maggioranza, che considererebbe il 
rinvio un boicottaggio mentre i numeri alla camera sono incerti, il Colle deve considerare anche le ragioni dell’opposizione ovvero del 
movimento universitario contrario all’intero testo” (L’errore nel testo c’è, Napoletano non firmi, in il Manifesto 24 dicembre 2010, 3). 
Di diverso avviso era stato Valerio ONIDA (ibid.), il quale, circa l’ipotesi di rinvio, aveva sostenuto “non lo scomoderei [il Presidente] per 
un problema di coordinamento tra testi. Basta una leggina di un articolo da votare velocemente”. 
68 Parla di bilanciamento a questo proposito anche RUGGERI, Ancora un caso di promulgazione con “motivazione” … contraria (a 
proposito del mancato rinvio della legge sulla sicurezza), (24 luglio 2009), in Forumdiquadernicostituzionali.it, il quale rileva come in 
certi casi gli stessi valori (disomogeneità, oscurità, contraddittorietà dei testi normativi) sono oggetto di rinvio ed in altri invece no, 
ritenendo necessario che il bilanciamento sia espresso in modo più compiuto e più diffusamente motivato. 
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dichiarazioni pubbliche, non richieste o non previste dalla Costituzione, sulla legge promulgata – hanno poi 
concluso come ciò possa ritenersi valido in “periodi normali” e non possa valere allorché vi sia una crisi di 
sistema ed allorché quelle particolari iniziative possano risultare utili ad attenuare la crisi (69). 
Quanto all’efficacia degli atti in questione è indubbio che essi siano privi di ogni efficacia giuridica vincolante 
(70) e come la loro reale incidenza derivi solo, come esattamente posto in rilievo da Massimo Luciani (71), 
non certo dall’imperium, quanto dall’auctoritas di cui gode il Capo dello Stato. 
Questo è indubbiamente essenziale per quanto concerne le parti delle lettere esaminate con cui il 
Presidente richiama il governo, in sede di attuazione, agli impegni presi o fornisce comunque indicazioni per 
l’esecuzione del provvedimento legislativo, ma ritengo possa dirsi altrettanto per le parti che si riferiscono 
alle segnalazioni relative alla tecnica legislativa, rivolte (ovviamente pro futuro) non solo al governo, ma 
anche alle camere, soprattutto nella considerazione che simili tipi di vizi, per la giurisprudenza costituzionale 
consolidata già richiamata, non appaiono sindacabili nell’ambito del giudizio di costituzionalità delle leggi 
davanti alla Corte. 
Maggiori perplessità e riserve potrebbero invece nutrirsi per le parti in cui il Capo dello Stato fa riferimento a 
vizi di legittimità costituzionale di specifiche disposizioni della legge appena promulgata, vuoi perché 
potrebbe derivarsi a contrario che sulle altre disposizioni non siano supponibili analoghi vizi (72), vuoi 
soprattutto per i possibili effetti che da tali affermazioni potrebbero o dovrebbero trarsi da parte dei 
destinatari della legge ed in primis da parte dei giudici chiamati a farne applicazione.  
Mi chiedo infatti se il giudice del singolo processo potrà - su istanza di parte o, in assenza, d’ufficio - ritenere 
“manifestamente infondata” la questione di legittimità costituzionale di una norma giudicata dal Capo dello 
Stato “affatto irragionevole”, “insostenibile” o di “dubbia compatibilità” con principi costituzionali, come intesi 
dalla giurisprudenza costituzionale o non sarà in queste ipotesi obbligato a sollevare la questione di 
costituzionalità davanti alla Corte costituzionale (73), la quale potrà, a sua volta, essere in qualche misura 
influenzata dal giudizio espresso dal Presidente della repubblica. 
 
4. Il “rinvio parziale” e la “promulgazione parziale” della legge come ipotesi de iure condito e de iure 
condendo costituzionalmente non ammissibile. L’esperienza della regione siciliana. 
 
L’ipotesi di un “rinvio parziale” della legge e della conseguente “promulgazione parziale” della legge 
approvata dalle camere, è stato, di recente, riproposto nella ricordata lettera del Capo dello Stato di 
accompagnamento dell’atto di promulgazione della legge sugli incentivi (74), nella quale il Presidente ha 
affermato che lo stesso non sarebbe risultato obbligato alla “promulgazione totale” qualora fosse stato 
possibile, in queste ipotesi, una “promulgazione parziale” della legge oppure una “rimessione in termini” delle 
camere, soluzioni che il Presidente pare quasi suggerire al parlamento, in sede di revisione costituzionale, 
unitamente ad un diverso regime della emendabilità dei decreti legge. 

                                                
69 G.U. RESCIGNO, Il Presidente della repubblica e le crisi del sistema cit.,  il quale, di conseguenza, conclude ribadendo, sul piano 
scientifico, le sue perplessità circa la prassi in discorso, ma ritenendo le stesse di secondaria importanza nel dare un giudizio globale in 
ordine alla complessiva attività del Capo dello Stato nell’attuale situazione del nostro paese. 
70 In tal senso PUGIOTTO, “Purchè se ne vadano”. La tutela giurisdizionale (assente o carente) nei meccanismi di allontanamento dello 
straniero, in Lo statuto costituzionale del non cittadino, Napoli, 2010, 381 ss.; SCACCIA, La funzione presidenziale di controllo sulle 
leggi cit., 8, secondo cui la promulgazione con motivazione (formalmente non richiesta) non muta la natura né gli effetti giuridici 
dell’atto, ma tende a separare, davanti all’opinione pubblica, la responsabilità del Capo dello Stato da quella del governo, a difesa della 
autorevolezza e della credibilità del ruolo del Presidente. 
71 LUCIANI, Intervento orale al Convegno “Il Presidente della repubblica nell’evoluzione della forma di governo”, Roma, LUISS – Guido 
Carli, 26 novembre 2010. 
72 Appare invero discutibile il fatto che in alcuni casi il Capo dello Stato, nel riferire gli aspetti di “criticità”, mostri di svolgere tali rilievi in 
maniera puramente esemplificativa (v. ad es. la già citata lettera del 15 luglio 2009 in ordine alla legge sulla sicurezza, dove a proposito 
delle norme di “rilevante criticità”, si legge: “sempre a titolo esemplificativo”.  
73 Per ritenere integrata la condizione della “non manifesta infondatezza” è infatti pacificamente acquisito che sia sufficiente per il 
giudice la sussistenza di un mero dubbio di costituzionalità. 
In proposito ZANON, La lettera di Napoletano sarà pure irritale ma è importante, in L’Occidentale. Orientamento quotidiano, 17 luglio 
2009, osserva, con riguardo alla promulgazione con lettera della legge sulla sicurezza, come una certa magistratura sia già pronta a 
pronunciare “le loro scontate ordinanze di rimessione alla Corte costituzionale”, suffragate dalla lettera del Presidente Napolitano e 
rivolge quindi un invito al governo ad operare quanto prima le correzioni richieste “tagliando le unghie a chi intende smontare per via 
giudiziaria le scelte della maggioranza”. 
74 Lettera del Presidente della repubblica del 22 maggio 2010. 
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La dottrina ha avuto modo di esprimersi, anche a seguito di una serie di specifici quesiti sottoposti da Astrid 
ad alcuni costituzionalisti (75), escludendo in larghissima maggioranza che una simile soluzione potesse 
essere ritenuta praticabile de iure condito, sulla base cioè dell’attuale formulazione dell’art. 74 della 
Costituzione. 
A livello parlamentare sono stati in effetti presentate, in conseguenza di specifici eventi, alcune proposte di 
revisione costituzionale attraverso le quali introdurre appunto la possibilità di un “rinvio parziale” delle leggi. 
La prima delle quali è stata avanzata nel 2008, in stretta connessione, come si legge esplicitamente nella 
relazione introduttiva, con la vicenda relativa al decreto sicurezza ed alla presentazione, da parte del 
governo, di emendamenti tendenti, di fatto, a scavalcare il controllo del Capo dello Stato. 
L’ammissibilità del rinvio di solo una parte della legge viene giustificato, richiamando quanto già accade per 
la possibilità di una abrogazione solo parziale della legge oggetto di referendum abrogativo o per la 
dichiarazione parziale di incostituzionalità di una legge e la proposta di revisione introduce la possibilità, per 
il Capo dello Stato, di richiedere una seconda deliberazione delle camere anche su una sola parte della 
legge - a condizione che la parte restante risulti “autoapplicativa” ossia in grado di sussistere 
autonomamente - e di promulgare solo la parte di legge non oggetto del rinvio (76).   
Le altre proposte risultano invece motivate con riferimento proprio all’auspicio contenuto nella lettera del 
Presidente della repubblica sopra richiamata e ripetono nella sostanza la proposta precedente con la 
differenza che in queste non viene più richiesto il carattere autoapplicativo della parte restante della legge 
non rinviata, per cui la promulgazione parziale diverrebbe possibile in qualsiasi caso (77).  
Al di là di aspetti più specifici e particolari, quali l’ipotesi di possibili conflitti tra poteri (78) o di rifiuto della 
controfirma e delle relative conseguenze (79), ritengo di concordare con quanti hanno escluso la 
sopportabilità, a livello costituzionale, di una simile innovazione e soprattutto per il fatto che essa verrebbe 
inevitabilmente a trasformare il Presidente della repubblica in un co-legislatore.  
Questi infatti, potendo scegliere la parte di legge da promulgare, verrebbe posto nella condizione di poter 
operare una sorta di ritaglio rispetto alla legge approvata dai parlamentari, alcuni dei quali potrebbero non 
riconoscersi affatto in quella legge parziale e sostenere che essi non avrebbero mai approvato un testo 
quale quello risultante dall’intervento presidenziale in quanto, spezzando l’unità della legge, si viene 
inevitabilmente ad intervenire sulla volontà del legislatore (80).   
Né può ritenersi sufficiente e convincente l’affermazione per cui il rinvio non impedisce comunque la 
riapprovazione della parte rinviata e quindi il risultato finale resterebbe nella responsabilità del Parlamento 
(81), in quanto le due parti avrebbero comunque una diversa data di entrata in vigore e soprattutto niente 
esclude che si formino maggioranze diverse rispetto a quelle che hanno approvato la legge originaria - 
anche in considerazione della posizione che si intende assumere nei riguardi della parte rinviata - e che 
comunque la parte rinviata non venga poi riapprovata. 
Del pari non supera le obiezioni relative ad una sostanziale incidenza presidenziale nell’attività legislativa la 
tesi secondo cui il rinvio parziale potrebbe ritenersi ammissibile solo in caso di leggi disomogenee (82), né 
quella che nega l’ammissibilità di un rinvio parziale, ammettendo invece la configurabilità di una 

                                                
75 Sulla legittimità (ammissibilità) costituzionale di un rinvio parziale di una legge ai sensi dell’art. 74 Cost. (con particolare riguardo ad 
emendamenti apposti in sede di conversione di un decreto-legge), www.astrid-online.it  
76 Disegno di legge costituzionale n. 797, d’iniziativa dei senatori Ceccanti ed altri, comunicato alla presidenza il 18 giugno 2008, 
Senato, XVI legislatura, nella cui relazione si rileva come il “rinvio parziale” dovrebbe servire a curare la patologia consistente 
nell’inserimento di parti eterogenee all’interno di leggi di conversione dei decreti legge e delle leggi finanziarie, per beneficiare della 
corsia preferenziale ad esse garantita, per cui dovrebbe costituire “un deterrente contro tentazioni di forzatura da parte delle 
maggioranze parlamentari”. 
77 Disegno di legge costituzionale n. 2208, d’iniziativa dei senatori Belisario ed altri, comunicato alla presidenza il 25 maggio 2010, 
Senato, XVI legislatura e Proposta di legge costituzionale n. 3501, d’iniziativa degli on.li Di Pietro ed altri, presentata il 25 maggio 2010, 
Camera dei deputati, XVI legislatura. 
78 L’ipotesi è avanzata da BARTOLE, Sulla legittimità costituzionale di un rinvio parziale cit., il quale osserva come un mutamento così 
pesante della prassi provocherebbe probabilmente da parte degli altri organi costituzionali una reazione nella forma del conflitto di 
attribuzione tra poteri. 
79 Cfr. SERGES, Sulla ammissibilità costituzionale di un rinvio parziale cit., 
80 In tal senso anche SORRENTINO, Sulla legittimità costituzionale di un rinvio parziale cit. 
Si sono espressi in senso contrario alla ammissibilità, de iure condito o de iure condendo, di un rinvio e quindi di una promulgazione 
“parziali” pure CHELI, FUSARO, PINELLI, SERGES, Sulla ammissibilità costituzionale di un rinvio parziale cit.; ONIDA, Emendamenti 
alla legge di conversione del decreto legge e rinvio presidenziale, www.astrid-online.it     
81 Così ANGIOLINI, Sulla legittimità costituzionale di un rinvio parziale cit., 
82 In tal senso RUGGERI, In tema di eventuali (ma problematici) rinvii parziali delle leggi, ex art. 74 Cost., www.astrid-online.it 
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promulgazione parziale per l’ipotesi di norme che, a giudizio del Capo dello Stato, si pongano 
manifestamente in contrasto con i principi che caratterizzano la forma repubblicana (83). 
Infine non possono essere seguiti quanti giustificano l’innovazione, o più semplicemente il mutamento di 
prassi, come forma di tutela delle proprie prerogative da parte del Presidente della repubblica di fronte al 
comportamento scorretto o illegittimo del governo tendente ad aggirarne il controllo (84). Pare evidente infatti 
come non sia comunque pensabile di reagire ad una supposta riduzione delle proprie competenze con 
un’attività a sua volta invasiva delle attribuzioni di altro organo costituzionale.  
In senso favorevole all’istituto del rinvio-promulgazione parziale non credo possa infine neppure essere 
citata la nota esperienza della promulgazione parziale che da anni viene realizzata nella regione siciliana 
attraverso la prassi per cui il Presidente della giunta, di fronte all’impugnazione davanti alla Corte 
costituzionale di alcune disposizioni della legge da parte del commissario dello Stato, procede alla 
promulgazione delle parti della legge non impugnate, determinando quindi l’entrata in vigore di una legge 
diversa da quella approvata dall’assemblea regionale. 
A parte le evidenti differenze intercorrenti tra questa ipotesi e quella in esame (85), può ricordarsi come la 
giurisprudenza costituzionale, rispondendo con la pronuncia di cessata materia del contendere, ha affermato 
esplicitamente la “anomalia” di tale prassi, nonché il principio di non frazionabilità dell’atto di promulgazione, 
dal quale deriva appunto che le disposizioni impugnate non sono comunque più suscettibile di essere 
promulgate (86). 
Se questa è stata, com’è noto, la posizione assunta dalla Corte costituzionale sulla prassi della 
promulgazione parziale di legge regionale siciliana nei suoi riflessi sul processo costituzionale, ancora più 
interessante appare l’occasione in cui la Corte si è espressa sul merito della stessa prassi, tentando in 
qualche modo di negare ciò che, almeno all’esterno, poteva sembrare invece evidente. 
Il Giudice costituzionale sostiene in fatti che il Presidente della regione siciliana non viene investito di un 
arbitrario potere di determinare autonomamente la definitiva non operatività di singole parti del testo 
approvato dall’assemblea regionale, la qual cosa sarebbe in contrasto con la ripartizione delle funzioni tra gli 
organi direttivi della regione, così come fissata da norme di rango costituzionale, in quanto il Presidente può 
essere vincolato mediante atti di indirizzo espliciti (mozioni, ordini del giorno) che consentano di riferire 
all’assemblea l’opzione contenuta nell’atto di promulgazione, sebbene questo sia formalmente imputabile al 
Presidente, dovendosi ammettere il potere dell’assemblea di vincolare giuridicamente il Presidente 
attraverso delibere legislative (abrogativa l’una e riapprovativi l’altra), che sono espressione di un’attività che 
le è riservata (87). 
A parte il carattere più o meno convincente e condivisibile di tali affermazioni, pare indubbio doverne 
ricavare che, a giudizio della Corte costituzionale, l’attribuzione alla scelta del Presidente delle parti da non 
promulgare comporterebbe una violazione delle regole relative alla distribuzione delle competenze tra gli 
organi costituzionali della regione e specificamente del potere di approvare le leggi spettante all’assemblea. 
 
5. Il rinvio di leggi costituzionali e di revisione costituzionale: profili di ammissibilità e ragioni di garanzia.  
 
Una lettera inviata nel mese di ottobre scorso dal Presidente Napolitano al Presidente della commissione 
affari costituzionali Vizzini, con riguardo alla proposta di legge costituzionale in discussione presso la 
commissione sulla sospensione dei processi nei confronti delle alte cariche dello Stato (88), ha riproposto, 

                                                
83 BETTINELLI, I poteri del Capo dello Stato nella stagione del “superpotere politico”, www.astrid-online.it  
84 Così STAMMATI, Sulla ammissibilità costituzionale di un rinvio parziale cit. 
In senso favorevole si sono espressi pure CECCANTI e PACE, Sulla ammissibilità costituzionale di un rinvio parziale cit. 
85 Sottolinea la cosa BARTOLE, Sulla legittimità costituzionale di un rinvio parziale cit., il quale rileva come il Presidente della giunta 
resta, all’atto della promulgazione, l’esponente della maggioranza politica e come l’esperienza siciliana si fonda sulla distinzione tra 
momento del controllo e momento della promulgazione che sono imputati a due soggetti diversi, mentre in ambito statale i due momenti 
sono riferiti ad un unico soggetto. 
86 Cfr. in particolare Corte cost. 21 ottobre 2003, n. 314, Foro it., 2004, I, 360. 
87 Corte cost. 17 giugno 1996, n. 205, Foro it., 1996, I, 2616. 
88 Lettera del Presidente della repubblica del 22 ottobre 2010. 
A seguito di commenti ed anche di polemiche sorte in relazione alla lettera suddetta, è stata pubblicata in data 23 ottobre 2010, una 
nota del Quirinale in cui si spiegava che con la lettera “il Capo dello Stato ha ritenuto di dover manifestare le sue ‘profonde perplessità’ 
su un punto specifico – tale da incidere sullo status del Presidente della repubblica – della proposta di legge costituzionale (…). Le 
soggettive interpretazioni e le generalizzazioni del contenuto della lettera apparse in diversi commenti di stampa, così come le 
conseguenze politiche che taluni annunciano di volerne trarre sono del tutto estranee agli intendimenti del Presidente della repubblica, 
sempre volti a favorire con la massima imparzialità la correttezza e la continuità della vita istituzionale”. 
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con riguardo al potere di rinvio, un tema già affrontato in varie precedenti occasioni dalla dottrina e relativo 
alla ammissibilità di un rinvio di leggi costituzionali o di revisione costituzionale. 
Con la lettera in questione, sul merito della quale suppongo si occuperanno altri relatori di questo convegno, 
il Capo dello Stato ha espresso “profonde perplessità” sulla scelta operata dalla commissione a favore della 
sospensione dei processi penali anche nei riguardi del Presidente, rilevando come la stessa “incide (…) sullo 
status complessivo del Presidente della repubblica riducendone l’indipendenza nell’esercizio delle sue 
funzioni” (89). 
L’esternazione del Capo dello Stato è stata posta in stretta relazione con la finalità, che egli avrebbe con 
essa perseguito, di anticipare, tentando di evitarla, una situazione di imbarazzo in cui avrebbe potuto trovarsi 
allorché gli fosse stata presentata la legge costituzionale per la promulgazione oppure la stessa è stata 
giustificata dalla convinzione che il potere presidenziale di rinvio non comprenda la possibilità di porvi ad 
oggetto le leggi costituzionali (90). 
La possibilità, per il Capo dello Stato, di rinviare leggi costituzionali, allo scopo e con gli effetti di quanto 
stabilito dalla Costituzione per le leggi ordinarie, pone indubbiamente la necessità di superare una serie di 
obiezioni che si pongono sia dal punto di vista letterale, sia da quello sistematico. 
Sotto il primo pare indubbio che l’art. 74 Cost., per la collocazione ed il contenuto, faccia riferimento al 
procedimento ordinario di approvazione della legge e che il termine “legge” stia a significare “legge statale 
ordinaria”. In proposito si fa notare come anche l’art. 134 Cost., nell’indicare le competenze della Corte 
costituzionale individui quale oggetto del giudizio di costituzionalità “le leggi” nel senso di fonti primarie e 
come ciò non abbia impedito alla Corte di ritenere ugualmente sindacabili, nei limiti indicati dalla 
giurisprudenza costituzionale, le leggi costituzionali o di revisione costituzionale. 
Sempre sotto l’aspetto letterale, non sembra comunque convincente la tesi fondata sulla necessaria 
corrispondenza tra promulgazione e rinvio, nel senso che dove la Costituzione prevede la promulgazione del 
Presidente della Repubblica, là deve essere esservi riconosciuto il potere di rinvio. 
Sotto l’aspetto sistematico è diffusa la convinzione che la necessaria sussistenza del voto favorevole dei due 
terzi dei componenti delle camere o, in mancanza, della maggioranza assoluta con la possibilità di un 
intervento diretto del corpo elettorale con referendum oppositivo, costituisca una garanzia sufficiente e tale 
                                                
89 Senza entrare nel merito della lettera presidenziale, credo debba ritenersi del tutto ininfluente il fatto che oggetto della proposta di 
revisione costituzionale fosse la disciplina costituzionale e le garanzie del Capo dello Stato, dovendo questi, all’evidenza, tenere lo 
stesso comportamento anche per l’ipotesi in cui la “riduzione di indipendenza nell’esercizio delle sue funzioni” avesse riguardato ad 
esempio la magistratura, la Corte costituzionale, il Parlamento o altro organo costituzionale.  
Per questo ritengo non giustificato parlare di “conflitto di interessi” per l’ipotesi in cui al Presidente della repubblica sia sottoposta, per la 
promulgazione, una legge costituzionale relativa anche ad alcuni poteri del medesimo, come invece ritiene DICKMANN, Il rinvio alle 
camere delle leggi costituzionali. Alcuni spunti di riflessione, in Federalismi.it, 2010, n. 21.  
Secondo AZZARITI, Lettere dal Quirinale. La “palese irragionevolezza” della proposta di legge costituzionale sulla sospensione dei 
processi nei confronti delle alte cariche dello Stato, in www.costituzionalismo.it, rubrica "Emergenza costituzionale", 26 ottobre 2010, la 
lettera di Napolitano, certamente irrituale, deve ritenersi del tutto giustificata in considerazione dello stato di emergenza cui tenta di far 
fronte, non potendo in ipotesi come quella di specie rimanere silente. 
90 L'Assemblea costituente affrontò espressamente l'argomento, ma alla fine della discussione evitò di prendere una posizione in 
proposito e finì per accogliere il suggerimento dell'on. Perassi di lasciare la questione, "estremamente delicata", alla prassi co-
stituzionale. 
In dottrina, mentre alcuni si sono espressi in senso favorevole, considerando ancora più necessario in questo caso il controllo esercitato 
dal Presidente (in tal senso CUOCOLO, Il rinvio presidenziale nella formazione delle leggi, Milano, 1955, 146 ss.; VENTURA, Le 
sanzioni costituzionali, Milano, 1981, 142; CONTINI, La revisione costituzionale in Italia, Milano, 1984, 171 ss, il quale però lo esclude 
nell'ipotesi in cui vi sia stato l'intervento del corpo elettorale attraverso il referendum; GROTTANELLI DE SANTI, Commento agli artt. 73 
e 74, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Bologna-Roma, 1985, 206, secondo cui non potrebbe negarsi un simile 
potere al Presidente, quando lo stesso è invece riconosciuto alla Corte costituzionale, trattandosi di due controlli la cui differenziazione 
non può fondarsi sulla natura del vizio rilevabile nelle leggi), altri lo hanno invece escluso o variamente limitato, sia in considerazione 
della possibilità, attraverso la procedura indicata nell'art. 138 Cost., di portare modifiche al testo costituzionale, sia in considerazione 
dell'alta maggioranza (due terzi dei componenti) richiesta o del possibile intervento del corpo elettorale (così BOZZI, Note sul rinvio 
presidenziale della legge, in Riv. trim. diri. pubbl., 1958, 752 ss.; VALENTINI, Gli atti del Presidente della Repubblica, Milano, 1965, 50 
ss.). E’ stata pure sostenuta l'inapplicabilità dell'art. 74 Cost. alle leggi costituzionali, in quanto sulla base di tale disposizione sarebbe 
possibile solamente chiedere alle Camere una seconda deliberazione della legge, per cui il rinvio dovrebbe escludersi allorché da esso 
possano derivare conseguenze diverse e più gravose, come il rinnovo dell'intero procedimento o l'attesa di tre mesi per la richiesta di 
referendum e per l'eventuale svolgimento dello stesso (CICCONETTI, Appunti di diritto costituzionale. Ordinamento giuridico statale e 
fonti costituzionali, 2° ediz., Torino, 1992, 127-133, il quale ritiene possibile il rinvio di legge costituzionale da parte del Presidente solo 
nell'ipotesi in cui la promulgazione della stessa potrebbe causare per il Presidente una responsabilità ai sensi dell'art. 90 Cost. In tal 
caso questi potrebbe rinviare la legge, preannunciando la sua intenzione di rifiutare la promulgazione qualora il Parlamento intenda 
riapprovare la stessa; si tratterebbe di un "rinvio atipico", tale da consentire alle Camere di evitare un effetto ben peggiore, quello cioè di 
un rifiuto definitivo di promulgazione della legge costituzionale). 
Più di recente sull’argomento v. FALZEA, Il rinvio delle leggi nel sistema degli atti presidenziali, Milano, 2000, 355 ss.  
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da escludere quella ulteriore del rinvio presidenziale. Rispetto a tale conclusione viene però sottolineato il 
diverso significato che le maggioranze richieste dalla Costituzione hanno assunto con il passaggio da un 
sistema elettorale proporzionale ad uno maggioritario e l’approvazione di modifiche costituzionali “di 
maggioranza”. 
Qualora comunque dovessimo ritenere (senza averla però concessa) l’ammissibilità, sotto questi profili, del 
rinvio di leggi costituzionali, dovremmo porci il problema di individuare il momento in cui il rinvio potrebbe 
essere effettuato e con quali effetti. 
In proposito potremmo pensare ad un rinvio dopo la prima deliberazione conforme di entrambe le camere 
oppure dopo la seconda votazione, ma prima dell’eventuale referendum oppositivo ai sensi dell’art. 138 
Cost. oppure ancora dopo quest’ultimo o comunque solo una volta trascorso il termine per richiederlo. 
A favore della prima soluzione vi sarebbero ragioni di economia procedurale, collocandosi il rinvio nei tre 
mesi di necessaria sospensione, la necessità di evitare il rischio che le camere non abbiano poi il tempo per 
tornare sulla propria decisione, il fatto che questo avverrebbe comunque prima della promulgazione (91), 
anche se, a mio avviso, la soluzione non potrebbe che essere l’ultima tra quelle sopra indicate. 
L’art. 74 Cost., una volta ritenuto applicabile pure alle leggi costituzionali, prevede infatti che il rinvio possa 
avvenire “prima di promulgare la legge” e quindi nel momento in cui la legge giunge, attraverso i canali 
ufficiali, agli uffici della presidenza per la promulgazione, presupponendo quindi che l’intero procedimento ad 
essa precedente si sia definitivamente concluso. Del resto l’art. 138 Cost. stabilisce che “la legge sottoposta 
a referendum non è promulgata, se non è approvata dalla maggioranza dei voti validi”, derivandone che la 
legge costituzionale viene inviata al Presidente per la promulgazione solo dopo l’esito del referendum (o il 
decorso dei tre mesi, quando questo non venga richiesto). 
Prima di tale momento il Presidente avrebbe certamente la possibilità di intervenire, ma solo attraverso il suo 
generale potere di esternazione o di messaggio alle camere, ai sensi dell’art. 87 della Costituzione. 
Nell’ipotesi in cui il Capo dello Stato dovesse procedere al rinvio di una legge costituzionale o di revisione 
costituzionale, mi pare evidente che il procedimento dovrebbe iniziare nuovamente da capo e quindi ripetere 
le quattro votazioni e l’eventuale referendum, non potendo ovviamente ripetere solo le seconde votazioni, 
dal momento che queste, non ammettendo la possibilità di emendamenti, renderebbero del tutto inutile il 
rinvio (92).   
Passando ad un tipo di valutazione “sostanziale”, vale a dire tendente a riflettere sulla reale utilità, per le 
finalità di garanzia rappresentate dall’istituto, di un potere presidenziale di rinvio delle leggi costituzionali, 
può essere utile pensare per quali ragioni e/o per far valere quali vizi il Presidente potrebbe far ricorso al 
rinvio. 
Credo si possa concordare che difficilmente in questo caso potrebbero farsi valere motivi rientranti in quella 
ancora incerta categoria del “merito costituzionale”, fondata comunque su ragioni di opportunità politico-
istituzionale, come pure, per le ragioni che abbiamo visto, vizi di carattere meramente formale (interna 
corporis) o di tecnica legislativa (ad esempio uso improprio dell’art. 138 Cost., in quanto utilizzabile solo per 
modifiche a carattere puntuale, per realizzare una riforma organica della Costituzione). 
Il discorso verrebbe quindi a ridursi all’aspetto, senz’altro di maggiore importanza, relativo ai supposti vizi di 
legittimità costituzionale, anche se nel nostro caso non potrebbe trattarsi di un semplice contrasto con una 
qualsiasi disposizione costituzionale, ma più propriamente della violazione di un limite (esplicito o implicito) 
alla revisione costituzionale. 
L’individuazione di tali limiti operata dalla dottrina, mostra come questi vengano in larga misura a coincidere 
con quelle ipotesi in cui molta parte dei costituzionalisti riconosce al Presidente la possibilità di rifiutare la 
promulgazione della legge ordinaria, pur se riapprovata dalle camere a seguito di rinvio, potendo tale 
comportamento integrare gli estremi del reato di attentato alla Costituzione (93). 

                                                
91 Sul punto v., da ultimo, DICKMANN, Il rinvio alle camere delle leggi costituzionali cit.  
92 In tal senso v. pure VESPIGNANI, Il Presidente ritrovato (mitologie vecchie e nuove sul potere di rinvio delle leggi), in Dir. e soc., 
2009, spec. 83 ss. 
93 Per una simile conclusione ed il tentativo di dimostrarla attraverso una serie di indicazioni e riferimenti bibliografici, sia consentito 
rinviare a ROMBOLI, Presidente della repubblica e Corte costituzionale, in LUCIANI e VOLPI (cur.), Il Presidente della repubblica, 
Bologna, 1997, 281-287.  
Di recente, sul fondamento del rifiuto assoluto di promulgazione da parte del Presidente della repubblica, v. SCACCIA, La funzione 
presidenziale di controllo cit., 13, il quale concorda sul fatto che esso non può essere rappresentato da qualunque incostituzionalità, ma 
“solo da quelle che alterano in profondità il complessivo quadro degli assetti istituzionali o il rapporto governanti-governati o sacrificano 
in modo giuridicamente irreversibile diritti inviolabili o attentano gravemente alla sicurezza della repubblica”. 
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Da ciò discende la conclusione che, nell’ipotesi di leggi costituzionali o di revisione costituzionale, il rinvio del 
Presidente, avendo ad oggetto la violazione di un elemento essenziale ed immodificabile della nostra 
Costituzione, avrebbe come effetto della eventuale riapprovazione da parte delle camere, quello di un rifiuto 
di promulgazione, facendo così divenire regola ciò che, nel modello dell’art. 74 Cost., è all’evidenza 
un’eccezione (94). 
Potremmo in definitiva chiederci se, sotto il profilo della collocazione e del ruolo del Capo dello Stato e della 
sua attività di garante dei principi e valori costituzionali, appaia utile strumento quello del rinvio, ad opera del 
Capo dello Stato, di una legge costituzionale già discussa e votata per ben quattro volte dalle camere e sulla 
quale addirittura può esservi stato un referendum, allo scopo di richiedere altre quattro votazioni più un 
eventuale referendum, con la riserva che qualora la decisione fosse confermata il Presidente non procederà 
comunque alla promulgazione della legge costituzionale.  
In definitiva credo che in questi casi, che si spera restino di scuola, la garanzia possa essere rappresentata, 
quale extrema ratio, dal possibile rifiuto del Presidente della repubblica di promulgare la legge costituzionale, 
mentre che non residuino spazi per un’attività collaborativa quale quella del rinvio con richiesta di riesame. 
 
6. Qualche valutazione conclusiva: il rapporto con il controllo di costituzionalità della Corte; il rinvio 
nell’epoca della “incomunicabilità tra maggioranza e opposizione”. 
Per concludere vorrei adesso svolgere alcune brevi valutazioni in ordine allo strumento del rinvio 
presidenziale nell’attuale momento politico-istituzionale, in evidente ed inseparabile connessione al tema più 
generale del ruolo attuale del Capo dello Stato. 
Al proposito è ormai da tempo risultato evidente alla dottrina assolutamente prevalente, come la 
ricostruzione che vede due custodi della Costituzione, che esercitano il medesimo ruolo di garanzia 
attraverso la stessa funzione (controllo sulla conformità delle leggi ai principi costituzionali), l’uno (il 
Presidente) in via preventiva attraverso il rinvio, l’altro (la Corte) in via successiva, non corrisponda né al 
disegno costituzionale, né, tanto meno, alla sua realizzazione pratica. 
Indubbia l’esistenza di alcuni elementi di contatto o di vicinanza tra le due funzioni, ma altrettanto vero che 
molto maggiori e di decisiva importanza sono invece quelli che valgono a distinguerli nettamente. 
Accanto al carattere preventivo in un caso e, dopo la riforma del titolo V, solo successivo nell’altro (con 
l’unica eccezione del controllo degli statuti delle regioni ordinarie), possiamo ricordare come la verifica del 
Presidente della repubblica sia prevista indistintamente, in sede di promulgazione, per tutte le leggi 
approvate dalle camere, mentre il controllo della Corte costituzionale opera solo dietro iniziativa dei soggetti 
legittimati all’accesso e quindi solo per le leggi impugnate; la verifica presidenziale avviene per l’intero testo 
normativo e con riguardo alla violazione di qualsiasi disposizione costituzionale ed anche per vizi di merito, 
seppure nel senso del “merito costituzionale”, mentre la Corte può svolgere il proprio controllo solo per vizi di 
legittimità e nel rispetto del principio del chiesto-pronunciato, ossia solo per le norme impugnate e con 
riferimento ai parametri costituzionali denunciati; la verifica del Capo dello Stato conduce, per il caso in cui 
sia stata riscontrata l’esistenza di vizi, alla richiesta di riesame da parte delle camere, mentre il Giudice 
costituzionale, nelle stesse circostanze, procede alla dichiarazione di incostituzionalità della normativa 
impugnata, rendendo la stessa inapplicabile dal giorno successivo alla pubblicazione della sentenza sulla 
Gazzetta ufficiale (95). 
Più in generale, seppure esercitata in posizione di neutralità, l’attività del Capo dello Stato rappresenta una 
garanzia a carattere essenzialmente politico, a fronte di quella offerta dalla Corte costituzionale, la quale 
assume invece principalmente i connotati della giurisdizione (96). 

                                                
94 In proposito FALZEA (Il rinvio delle leggi cit., 316 ss.) parla di un “controllo speciale”, in quanto “potenziato” dal fatto di non poter 
essere superato dalla semplice rideliberazione della legge. 
95 Di recente BALDASSARRE, Il Presidente della repubblica nell’evoluzione della forma di governo, in Rivista telematica giuridica 
dell’AIC, 2011, n. 1, 9, sottolinea come tra il controllo presidenziale e quello della Corte costituzionale c’è più un’omonimia (controllo di 
costituzionalità) dovuta alla povertà lessicale della lingua che una vera sovrapposizione di funzioni. 
96 In senso analogo LUCIANI, Il rinvio presidenziale cit., 8, il quale rileva come sia necessario mantenere chiaro il confine tra garanzia 
politica e garanzia giuridica della Costituzione, pena la confusione dei ruoli del Capo dello Stato con quello della Corte costituzionale. 
In proposito PALADIN (La funzione presidenziale di controllo, in Quaderni cost., 1982, spec. 314 ss. e Presidente della repubblica, voce 
dell'Enc. dir., Milano, 1986, vol. XXXV, 240) sottolinea come il Presidente della repubblica, nell'esercizio delle funzioni di controllo, che 
pure sembrerebbero neutrali per definizione, sia ben lontano dal porsi come puro "magistrato della Costituzione", ma compia 
"valutazioni politiche, sebbene ancorate all'esigenza di far valere questa o quella norma costituzionale". 
Secondo BALBONI (Ordinamento giudiziario: il rinvio di Ciampi, in Quaderni cost., 2005, 408) il potere presidenziale di rinvio appare 
sospeso a metà strada tra politica e diritto.  
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Ciò pare derivare già dal fatto che il potere di rinvio per il Presidente rappresenta una facoltà (art. 74, “il 
Presidente….può…”) da esercitare discrezionalmente e tenuto conto di tutta una serie di elementi, anche 
collegati al tipo di provvedimento ed al particolare contesto politico in cui lo stesso è stato approvato, mentre 
ha Corte, una volta investita di una questione, ha l’obbligo di decidere. 
La necessità di motivazione, sempre richiesta per le pronunce della Corte, è infatti prevista solo nel caso di 
rinvio delle leggi e di promulgazione e pare svolgere una funzione diversa da quella della motivazione degli 
atti giurisdizionali, in quanto strettamente collegata al riesame da parte delle camere. 
In considerazione di ciò il controllo dei due custodi avviene secondo forme, modi, tempi e strumenti in larga 
parte assai diversi, la qual cosa dovrebbe indurre a maggiore cautela nell’accostamento tra il rinvio 
presidenziale ed il controllo di costituzionalità delle leggi (97). 
Per questo è evidente come la dichiarazione di incostituzionalità di una norma legislativa non equivale ad un 
errore commesso dal Capo dello Stato, il quale avrebbe promulgato una legge poi dichiarata 
incostituzionale, né all’esistenza di una divergenza di posizioni tra i due custodi; così come sarebbe erroneo 
ricondurre il noto rifiuto del Presidente di emanare il decreto legge relativo alla vicenda che ha visto coinvolta 
la giovane Eluana Englaro alla semplice mancanza delle condizioni di necessità ed urgenza, perché farebbe 
ad esempio risultare contraddittorio il comportamento del Capo dello Stato che ha invece firmato un decreto 
legge, poi ritenuto dalla Corte privo “all’evidenza” delle stesse condizioni (98).  
Ugualmente la già ricordata esternazione berlinese del Presidente Ciampi (99) non appare suscettibile di 
essere letta come se fosse contenuta in un’ordinanza di rimessione o comunque con le lenti dell’esperto di 
processo costituzionale (100), che farebbe perdere alla stessa il suo reale significato, il quale può essere 
colto solo se inserito nel preciso contesto e come risposta a quanti chiedevano al Capo dello Stato di “non 
firmare” (101). 
Anche il riferimento fatto di recente al criterio-parametro della ragionevolezza - il quale, utilizzato dal 
Presidente nella nozione elaborata dalla giurisprudenza costituzionale, avrebbe aperto al controllo 
presidenziale spazi tendenzialmente sconfinati e determinato il carattere “opinabile” del rinvio (102) – 
parrebbe da usare con maggiore cautela.  
Se tale parametro ha posto per il controllo di costituzionalità della Corte problemi circa la difficoltà di una sua 
configurazione come vizio di pura legittimità e in ordine a possibili interferenze con la sfera riservata alle 
scelte discrezionali del legislatore (da cui le crisafulliane “rime obbligate”), tutto ciò viene a porsi in termini 
assai diversi per il rinvio presidenziale. Questo infatti, da un lato, può essere esercitato (e di fatto, come 
visto, lo è stato) anche per far valere vizi di merito (ed appare indubbio che la supposta irragionevolezza di 
una norma rientri agevolmente in quello che è stato definito il “merito costituzionale”) e dall’altro si rapporta 
in maniera differente alla discrezionalità legislativa, in quanto non produce mai un effetto demolitorio, ma 
comporta solo una richiesta di riesame, senza altra forma di aggravamento procedurale.   
Il potere di rinvio presidenziale delle leggi assume infatti il ruolo di strumento eccezionale che comporta un 
eventuale aggravamento di carattere procedurale e non certo quello di un ordinario mezzo di controllo delle 
leggi (103), anche nella considerazione della ridotta efficacia della verifica, la quale è limitata ad una richiesta 

                                                
97 Sul tema in generale v., tra gli altri, ROMBOLI, Presidente della repubblica e Corte costituzionale cit., 265 ss.; LUCIANI, Corte 
costituzionale e Presidente della repubblica, in Foro it., 2000, V, 26 ss.; SPADARO, Storia di un “consolato” di garanzia: il Presidente-
garante e la Corte-custode a 50 anni dall’inizio dell’attività della Consulta, in RUGGERI (cur.), La ridefinizione della forma di governo 
attraverso la giurisprudenza costituzionale, Napoli, 2006, 597 ss. 
98 Mi riferisco ovviamente alla sentenza 23 maggio 2007, n. 171, Foro it., 2007, I, 1985, che ha dichiarato incostituzionale, per evidente 
mancanza delle condizioni di necessità ed urgenza, l’art. 7, 1° comma, lett. a), d.l. 29 marzo 2004 n. 80, convertito, con modificazioni, in 
l. 28 maggio 2004 n. 140, nella parte in cui escludeva che la condanna per il peculato d’uso costituisse causa di incandidabilità alla 
carica di sindaco e, poi, di decadenza dalla stessa.  
99 Cfr., retro, testo e nota 12. 
100 Così ad esempio VIGIANI, Il potere presidenziale di rinvio cit., 361-362, il quale rileva come anche meri dubbi di legittimità 
costituzionale debbono ritenersi idonei a consentire il rinvio presidenziale, sembrando con ciò rifarsi alla nozione di “non manifesta 
infondatezza”, quale requisito posto al giudice a quo, accanto a quello della rilevanza. 
101 Per una simile lettura dell’esternazione anche PUGIOTTO,“Veto players” e dinamiche istituzionali cit., 270, il quale la ricostruisce 
soprattutto in chiave di autodifesa e di giustificazione contingente, rispetto al mancato rinvio della legge n. 140 del 2003 e F. SACCO, 
La prassi della presidenza Ciampi cit., 2159-60, secondo cui l’esternazione in questione può essere intesa anche come un invito a non 
invocare ripetutamente il rinvio, in funzione oppositiva, per qualsiasi scelta legislativa particolarmente controversa del governo e della 
maggioranza parlamentare.    
102 SCACCIA, La funzione presidenziale di controllo cit., 5-6, il quale vede in ciò una influenza del modo come si è realizzato il giudizio 
costituzionale sulle leggi in ordine all’esercizio del potere di rinvio da parte del Capo dello Stato.  
103 In ordine alla configurazione del potere di rinvio come potere di controllo, v. FALZEA, Il rinvio delle leggi cit., 197 ss. 
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di un’ulteriore votazione che, per obbligare il Presidente alla promulgazione, non richiede neppure una 
maggioranza diversa e più alta rispetto alla normale maggioranza relativa (104). 
Anche per questo lo strumento del rinvio, nella dialettica tra Capo dello Stato e camere, risulta essere nella 
sostanza un’“arma spuntata”, in quanto facilmente superabile, tanto da essere considerato uno strumento di 
moral suasion che può contare solo sulla autorevolezza di chi lo esercita (105). 
Ben diversa, come noto, la posizione ed i poteri in proposito riconosciuti ed esercitabili dalla Corte 
costituzionale, la quale può produrre direttamente la eliminazione della legge ritenuta incostituzionale e, 
qualora il parlamento intenda riapprovarla in termini più o meno analoghi, può procedere a dichiarare 
incostituzionale anche la seconda legge o persino una terza (si veda la vicenda dei due “lodi” e poi della 
legge sul legittimo impedimento), obbligando il parlamento ad intervenire con una legge costituzionale (la 
quale pure non è comunque esente, entro certi limiti, dalla possibile verifica della Corte). 
Il rinvio presidenziale risulta quindi essere uno strumento, a carattere pur sempre eccezionale, che offre la 
possibilità di un utilizzo non rigidamente predeterminato, ma liberamente modulabile dal Capo dello Stato 
con riferimento alla particolare legge o situazione politica, il quale, come notava Livio Paladin (106), resta il 
garante politico della Costituzione, anche agli effetti del controllo, facendolo dipendere da sue libere 
valutazioni che tengono presente non solo il rispetto della Costituzione, ma anche i riflessi politici della sua 
azione sul complessivo funzionamento delle istituzioni. 
L’attuale sistema bipolare e soprattutto la situazione conflittuale che si è venuta a creare (107), con forte 
dissenso non soltanto sui contenuti specifici dei singoli provvedimenti, ma pure sulla reciproca legittimazione 
e sui valori fondanti in cui riconoscersi (108), comporta la quasi inevitabile conseguenza che l’esercizio del 
potere di rinvio viene ad essere “etichettato” come la presa di posizione a favore di una parte e contro l’altra 
(109). Ciò deve indurre ad un uso particolarmente meditato dello strumento, tendente principalmente a 
perseguire quello che può essere considerato il maggior risultato possibile in termini di garanzia (110) e 
mantenendo la necessaria posizione di neutralità essenziale per l’azione e la legittimazione del Capo dello 
Stato. 
Il giusto riferimento del potere di rinvio al ruolo del Presidente della repubblica come rappresentante 
dell’“unità nazionale” (111) comporta che la sua azione dovrà allo scopo sempre essere ispirata al rispetto ed 
alla tutela dei valori costituzionali, quali risultanti dal testo della Costituzione, in modo da consentirgli di 

                                                
104 Per la proposta di una elevazione della maggioranza richiesta per superare il rinvio presidenziale, v. GRISOLIA, Alcune osservazioni 
sul potere di rinvio cit., 1141, la quale propone di prevedere la necessità di una maggioranza assoluta, tale da obbligare la formazione 
di una più forte aggregazione di consensi intorno alle scelte da effettuare. Sulle prospettive future v. ancora GRISOLIA, Alla ricerca di 
un nuovo ruolo del Capo dello Stato nel sistema maggioritario, in Scritti in onore di Lorenza Carlassare, Napoli, 2009, vol. II, 
Dell’organizzazione costituzionale, 569 ss.  
105 Così CECCANTI, Sull’ammissibilità costituzionale di un rinvio presidenziale parziale cit. 
Secondo AZZARITI, Intervento orale al Convegno “Il Presidente della repubblica nell’evoluzione della forma di governo”, Roma, LUISS 
– Guido Carli, 26 novembre 2010, il controllo preventivo del Capo dello Stato assume un’importanza anche maggiore rispetto a quello 
della Corte, in quanto preventivo e più pervasivo, pur in assenza di poteri definitivi in capo al Presidente della repubblica. 
106 PALADIN, La funzione presidenziale cit., 318. 
107 Nel suo recente Discorso all’incontro con le Alte magistrature della repubblica (Palazzo del Quirinale 20 dicembre 2010), il 
Presidente Napolitano ha rilevato che “c’è stanchezza verso la chiusura in sé stesso del mondo politico, verso la quotidiana gara delle 
opposte faziosità, verso il muro dell’incomunicabilità tra maggioranza e opposizione”.  
In proposito F. SACCO, La prassi della presidenza Ciampi cit., 2178, parla di un sistema politico caratterizzato dalla propensione alla 
“divisività”. 
108 Per tali rilievi v. le interessanti e convincenti considerazioni di MANETTI, Procedimenti, controlli costituzionali e conflitti nella 
formazione degli atti legislativi cit., 14 ss., nonché della stessa Autrice, I due Presidenti: il settennato di Ciampi cit., spec. 187 ss. 
109 In una simile situazione l’introduzione di un potere di impugnazione diretta di una legge da parte del Capo dello Stato, 
verosimilmente dopo aver inutilmente esperito il tentativo del rinvio, suggerita da GRISOLIA (Alcune osservazioni sul potere di rinvio 
cit., 1140) non farebbe che produrre un ulteriore inasprimento della contrapposizione ed una insostenibile esposizione politica del Capo 
dello Stato. 
110 Per una tale specificazione della funzione di “garanzia” costituzionalmente propria del Capo dello Stato, v. BALDASSARRE, Il 
Presidente della repubblica nell’evoluzione della forma di governo cit., 1 ss. 
111 In tal senso, tra gli altri, DE FIORES, Il rinvio delle leggi cit., spec. 192 ss.; MANETTI, Procedimenti, controlli costituzionali cit., 14 ss.; 
RUGGERI, Evoluzione del sistema politico-istituzionale e ruolo del Presidente della repubblica, introduzione a questo Convegno. 
BETTINELLI (Il ruolo di garanzia effettiva del Presidente della repubblica cit., ) procede invece a distinguere tra la posizione che 
assumerebbe il Presidente della repubblica come “Capo dello Stato” e quella di “rappresentante dell’unità nazionale”, riferendo la prima 
ad una situazione di normalità delle relazioni con gli altri poteri dello Stato e quindi ad un ruolo di regolatore e moderatore della vita 
politica e istituzionale e la seconda a situazioni particolari e con una caratteristica delle funzioni per lo più negativa. Più in specifico l’A. 
riferisce il potere di rinvio alla prima figura, per la sua dimensione positiva e collaborativa, mentre in presenza di una situazione quale il 
riscontro di una palese incostituzionalità il Presidente opererebbe nella seconda figura che dovrebbe esprimersi con un immediato 
rifiuto della promulgazione. 



 

 
22 

esprimere, come è stato di recente sostenuto (112), “prestazioni di razionalità, partendo da una base di 
neutralità” . 

                                                
112 BALDASSARRE, Il Presidente della repubblica cit., 7-9. 
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TABELLA DEI MESSAGGI DI RINVIO DI LEGGI ALLE CAMERE AI SENSI DELL’ART. 74 DELLA 
COSTITUZIONE 
 
 
Numero 
d’ordine 

Presidente        Data Legge Cost. Merito Tecnica 
legislativ

a 

 

              
1 Einaudi 9 aprile 

1949 
Aumento dei 
soprassoldi 
spettanti al 
personale militare 
adibito agli 
stabilimenti di lavoro 

Art. 81 no no  

2 Einaudi 9 aprile 
1949 

Provvedimenti a 
favore di coloro che 
hanno bonificato, 
prima del 24 maggio 
1946, terreni minati 

Art. 81 no no  

3 Einaudi 11 
gennaio 
1950 

Modificazioni al d. 
lgs. Lgt. 30 aprile 
1946 n. 352, 
concernente gli 
incaricati di funzioni 
giudiziarie 

Art. 97, 106 no no  

4 Einaudi 21 
novembre 
1953 

Proroga della l. 14 
febbraio 1953 n. 49, 
relativa ai diritti e 
compensi dovuti al 
personale degli 
uffici dipendenti dai 
ministeri delle 
finanze e del tesoro 
e della corte dei 
conti 

 si no  

5 Gronchi 14 luglio 
1959 

Adeguamento della 
indennità di servizio 
penitenziario 
spettante al 
personale della 
carriera direttiva 
dell’amministrazione 
degli istituti di 
prevenzione e di 
pena 

Art. 81 no no  

6 Gronchi 7 ottobre 
1960 

Provvedimenti in 
favore delle aziende 
artigiane in materia 
edilizia 

Art. 73 no si  

7 Gronchi 6 
novembre 
1960 

Assicurazione 
obbligatoria contro 
le malattie per gli 
esercenti attività 
commerciali 

Art. 81 no no  
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8 Segni 5 agosto 
1962 

Modificazioni alla l. 
20 giugno 1955 n. 
519 recante 
disposizioni 
sull’ordinamento 
dell’Avvocatura 
dello Stato 

Art. 81 no no  

9 Segni 2 gennaio 
1963 

Contributo per la 
biblioteca ed il 
museo leonardeschi 
di Vinci 

Art. 81 no no  

10 Segni 2 gennaio 
1963 

Contributo annuo 
per il mantenimento 
della casa del 
Boccaccio e della 
biblioteca annessa 

Art. 81 no no  

11 Segni 2 febbraio 
1963 

Nuove norme 
relative alle lagune 
di Venezia e di 
Marano-Grado 

Art. 81 no no  

12 Segni 5 febbraio 
1963 

Approvazione ed 
esecuzione dello 
scambio di note tra 
l’Italia e gli Stati 
Uniti d’America 
relativo al contributo 
del governo nord-
americano al quarto 
programma di 
assistenza 
alimentare 
all’infanzia svolto 
dall’amministrazione 
per le attività 
assistenziali italiane 
e internazionali 
effettuato a Roma il 
19 luglio 1960 

Art. 81 no no  

13 Segni 9 febbraio 
1963 

Estensione dell’art. 
17 l. 12 agosto 1962 
n. 1289 e dell’art. 25 
l. 12 agosto 1962 n. 
1290 al personale 
che presta servizio, 
purchè assunto non 
oltre il 31 dicembre 
1962 
nell’amministrazione 
centrale del tesoro e 
nei reparti danni di 
guerra delle 
intendenze di 
finanza 

Art. 81 no no  

14 Segni 11 
febbraio 

Ratifica ed 
esecuzione 

Art. 81 no no  
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1963 dell’accordo 
internazionale 
sull’olio di oliva 
1956, emendato dal 
protocollo del 3 
aprile 1958 

15 Segni 14 luglio 
1964 

Integrazione della 
tredicesima 
mensilità dovuta al 
personale statale in 
attività di servizio ed 
in quiescenza per il 
1963 

Art. 81 no no  

16 Leone 30 ottobre 
1975 

Riforma della 
composizione e del 
sistema elettorale 
per il Consiglio 
superiore della 
magistratura 

Art. 3, 104 si no  

17 Pertini 10 
febbraio 
1981 

Norme in materia di 
indennizzo 
privilegiato 
aeronautico in 
favore di superstiti 
dei caduti 
nell’adempimento 
del dovere 

Art. 81 no no  

18 Pertini 10 
febbraio 
1981 

Legge quadro per 
l’ordinamento, la 
ristrutturazione ed il 
potenziamento dei 
trasporti pubblici 
locali. Istituzione del 
fondo nazionale per 
il ripiano dei 
disavanzi di 
esercizio e per gli 
investimenti nel 
settore 

Art. 81 no no  

19 Pertini 16 ottobre 
1981 

Disposizioni 
concernenti i 
trattamenti 
previdenziali dei 
lavoratori dipendenti 
nel settore agricolo 

Art. 81 no no  

20 Pertini 29 
gennaio 
1982 

Ratifica ed 
esecuzione 
dell’accordo di 
cooperazione fra la 
repubblica italiana e 
la repubblica greca 
sulla protezione 
dell’ambiente 
marino del mar 
Ionio e delle sue 

Art. 81 no no  
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zone costiere, 
firmato a Roma il 6 
marzo 1979 

21 Pertini 19 
gennaio 
1983 

Aumento della 
quota di 
partecipazione 
dell’Italia al capitale 
della banca europea 
per gli investimenti 

Art. 81 no no  

22 Pertini 20 aprile 
1983 

Concessione di un 
contributo annuo di 
lire 400 milioni a 
favore della società 
Dante Alighieri per il 
triennio 1982-1984 

Art. 81 Si no  

23 Pertini 20 aprile 
1983 

Modifiche ed 
integrazioni al d.l. 
28 luglio 1981 n. 
397, convertito, con 
modificazioni, in 
legge 26 settembre 
1981 n. 536 e al d.l. 
22 dicembre 1981 
n. 799, convertito, 
con modificazioni, in 
l. 5 marzo 1982 n. 
60, concernenti 
interventi in favore 
di alcune zone della 
Sicilia occidentale 
colpite da eventi 
sismici 

Art. 81 no no  

24 Cossiga 31 
dicembre 
1985 

Disciplina organica 
dell’intervento 
straordinario nel 
mezzogiorno 

Art. 81 no no  

25 Cossiga 27 giugno 
1986 

Modifiche ed 
integrazioni alla 
normativa sulle 
pensioni di guerra 

Art. 81 no no  

26 Cossiga 19 
febbraio 
1987 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 22 dicembre 
1986 n. 882, 
recante 
fiscalizzazione degli 
oneri sociali, 
proroga degli sgravi 
contributivi nel 
mezzogiorno ed 
interventi per settori 
in crisi 

Art. 81 no no  

27 Cossiga 17 aprile 
1987 

Conversione in 
legge, con 

Art. 81 no no  
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modificazioni, del 
d.l. 5 febbraio 1987 
n. 48, recante 
fiscalizzazione degli 
oneri sociali, 
proroga degli sgravi 
contributivi nel 
mezzogiorno ed 
interventi per settori 
in crisi 

28 Cossiga 28 
dicembre 
1987 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 30 ottobre 1987 
n. 442, recante 
fiscalizzazione degli 
oneri sociali, 
proroga degli sgravi 
contributivi nel 
mezzogiorno, 
interventi per settori 
in crisi e norme in 
materia di 
organizzazione 
dell’Inps 

Art. 81 no no  

29 Cossiga 1° luglio 
1988 

Modifiche del d.l. 16 
giugno 1978 n. 282, 
convertito dalla l. 1° 
agosto 1978 n. 426, 
recante modalità di 
applicazione dei 
regolamenti 
comunitari istitutivi 
del prelievo di 
corresponsabilità 
nella produzione del 
latte bovino 

Art. 81 no no  

30 Cossiga 28 luglio 
1989 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 29 maggio 1989 
n. 196, recante 
disposizioni urgenti 
in materia di 
evasione 
contributiva, di 
fiscalizzazione degli 
oneri sociali, di 
sgravi contributivi 
nel mezzogiorno e 
di finanziamento dei 
patronati 

Art. 81 no no  

31 Cossiga 1° agosto 
1990 

Modifiche al r.d.l. 27 
novembre 1933 n. 
1578, convertito, 

 si si  
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con modificazioni, 
dalla l. 22 gennaio 
1934 n. 36 e alla l. 
24 luglio 1985 n. 
406, recanti 
disposizioni 
sull’ordinamento 
delle professioni di 
avvocato e 
procuratore 

32 Cossiga 15 agosto 
1990 

Istituzione del 
servizio nazionale 
della protezione 
civile 

Art. 97 si si  

33 Cossiga 9 aprile 
1991 

Potenziamento degli 
organici del 
personale militare 
delle capitanerie di 
porto 

Art. 81 si no  

34 Cossiga 13 luglio 
1991 

Norme di riordino 
del settore 
farmaceutico 

Ragionevolezza si si  

35 Cossiga 16 agosto 
1991 

Modificazioni alla l. 
6 febbraio 1948 n. 
29 sulla elezione del 
senato della 
repubblica 

 si no  

36 Cossiga 25 agosto 
1991 

Riapertura dei 
termini per la 
presentazione di 
proposte di 
concessione di 
ricompensa al valor 
militare per la 
resistenza per i 
comuni, le province 
e le regioni 
interessate 

Ragionevolezza si no  

37 Cossiga 27 agosto 
1991 

Istituzione del 
giudice di pace 

Art. 76, 128 si si  

38 Cossiga 31 ottobre 
1991 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 13 agosto 1991 
n. 285, recante 
disposizioni urgenti 
concernenti taluni 
criteri di 
applicazione dell’iva 
e delle imposte sui 
redditi, la 
repressione del 
contrabbando di 
tabacchi, le tasse 
per i contratti di 

Art. 81 si no  
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trasferimento di titoli 
o valori, nonché 
l’amministrazione 
finanziaria 

39 Cossiga 3 gennaio 
1992 

Modifica dei requisiti 
per l’iscrizione 
all’albo ed 
elevazione del 
periodo di pratica 
professionale per i 
ragionieri e periti 
commerciali 

Art. 81 si no  

40 Cossiga 28 
gennaio 
1992 

Disposizioni per la 
riproduzione a colori 
sulle schede di 
votazione del 
contrassegno di 
lista 

 si si  

41 Cossiga 1° 
febbraio 
1992 

Nuove norme in 
materia di obiezione 
di coscienza 

Art. 52 si no  

42 Cossiga 18 
febbraio 
1992 

Norme relative alla 
cessazione 
dell’impiego 
dell’amianto 

Art. 81    

43 Cossiga 27 
febbraio 
1992 

Modifica e 
integrazione dell’art. 
6 l. 2 aprile 1979 n. 
97 concernente la 
progressione di 
carriera di alcuni 
magistrati a seguito 
della soppressione 
della qualifica di 
aggiunto giudiziario 

Art. 3, 97 no no  

44 Cossiga 28 
febbraio 
1992 

Recupero e 
restauro ambientale 
dello spazio 
naturale e del 
paesaggio agrario 
della zona di 
pianura e di parte 
della zona di collina 
non compresa nel 
territorio delle 
comunità montane 

Art. 119 no si  

45 Cossiga 28 
febbraio 
1992 

Modifica alla 
disciplina 
dell’assicurazione 
obbligatoria per la 
responsabilità civile 
derivante dalla 
circolazione dei 
veicoli a motore e 
dei natanti ed altre 

 si no  
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norme in materia di 
assicurazioni private 

46 Scalfaro 11 agosto 
1994 

Conversione in 
legge del d.l. 24 
giugno 1994 n. 401, 
recante disposizioni 
urgenti in materia di 
organizzazione 
delle Usl 

Art. 123 no si  

47 Scalfaro 18 
novembre 
1994 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 19 settembre 
1994 n. 545, 
recante norme di 
interpretazione e di 
modificazione del 
d.l. 19 dicembre 
1992 n. 487, 
convertito, con 
modificazioni, dalla 
l. 17 febbraio 1993 
n. 33 e successive 
integrazioni, 
concernente la 
soppressione 
dell’Efim 

Art. 81 no no  

48 Scalfaro 31 marzo 
1995 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 31 gennaio 1995 
n. 28, recante 
interventi urgenti in 
materia di trasporti 
e di parcheggi 

Art. 81 no no  

49 Scognamiglio 
 
(Pres. 
Senato 
nell’esercizio 
delle funzioni 
del PdR) 

28 giugno 
1995 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 29 aprile 1995 n. 
135, recante 
disposizioni urgenti 
in materia di 
assistenza 
farmaceutica e di 
sanità 

Art. 81 no no  

50 Scalfaro 23 marzo 
1998 

Disposizioni per la 
semplificazione e la 
razionalizzazione 
del sistema 
tributario e per il 
funzionamento 
dell’amministrazione 
finanziaria, nonché 
disposizioni varie di 
carattere finanziario 

Art. 81 no no  
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51 Scalfaro 30 aprile 
1998 

Disciplina della 
subfornitura nelle 
attività produttive 

Art. 81    

52 Ciampi 2 
dicembre 
2000 

Norme 
sull’organizzazione 
e sul personale del 
settore sanitario 

Art. 3 no si  

53 Ciampi 29 marzo 
2002 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 25 gennaio 2002 
n. 4, recante 
disposizioni urgenti 
finalizzate a 
superare lo stato di 
crisi per il settore 
zootecnico, per la 
pesca e per 
l’agricoltura 

  si  

54 Ciampi 5 
novembre 
2002 

Disposizioni in 
materia di 
incompatibilità dei 
consiglieri regionali 

Art. 122 no si  

55 Ciampi 10 aprile 
2003 

Interventi in materia 
di qualità della 
regolazione, 
riassetto normativo 
e codificazione. 
Legge di 
semplificazione 
2001 

Art. 81 no si  

56 Ciampi 15 
dicembre 
2003 

Norme di principio 
in materia di assetto 
del sistema 
radiotelevisivo e 
della Rai-
Radiotelevisione 
italiana spa, nonché 
delega al governo 
per l’emanazione 
del t.u. della 
radiotelevisione 

Art. 21 no no  

57 Ciampi 16 
dicembre 
2004 

Delega al governo 
per la riforma 
dell’ordinamento 
giudiziario di cui al 
r.d. 30 gennaio 
1941 n. 12, per il 
decentramento del 
ministero della 
giustizia, per la 
modifica della 
disciplina 
concernente il 
consiglio di 

Art. 101, 104, 
105, 110, 112 

no si  
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presidenza della 
Corte dei conti e il 
consiglio di 
presidenza della 
giustizia 
amministrativa, 
nonché per 
l’emanazione di un 
t.u. 

58 Ciampi 20 
gennaio 
2006 

Modifiche al c.p.p. 
in materia di 
inappellabilità delle 
sentenze di 
proscioglimento 

Art. 97, 111 no si  

59 Ciampi 3 marzo 
2006 

Conversione in 
legge, con 
modificazioni, del 
d.l. 10 gennaio 2006 
n. 2, recante 
interventi urgenti 
per i settori 
dell’agricoltura, 
della pesca, nonché 
in materia di fiscalità 
d’impresa 

Art. 81 no no  

60 Napolitano 31 marzo 
2010 

Deleghe al governo 
in materia di lavori 
usuranti, di 
riorganizzazione di 
enti, di congedi, 
aspettative e 
permessi, di 
ammortizzatori 
sociali, di servizi per 
l’impiego, di 
incentivi 
all’occupazione, di 
apprendistato, di 
occupazione 
femminile, nonché 
misure contro il 
lavoro sommerso e 
disposizioni in tema 
di lavoro pubblico e 
di controversie di 
lavoro 

Art. 24, 25, 102 no si  

 
 


