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Seduta n. 284 di mercoledì 17 febbraio 2010

Disegno di legge di conversione, con modificazioni, del decreto-legge n. 195 del 2009: Cessazione dell'emergenza rifiuti in Campania, avvio della fase post emergenziale in Abruzzo e disposizioni urgenti relative alla Presidenza del Consiglio dei ministri e alla Protezione civile - (A.C. 3196-A)
ROBERTO ZACCARIA. Signor Presidente, stiamo esaminando un provvedimento in qualche modo atipico; e parlare di atipicità, in questo frangente, è già un po' inusuale. È stato presentato un decreto-legge, e ne abbiamo tanti: ogni giorno li contiamo, e siamo a oltre 55, ma non è questo il problema. Questo è un decreto-legge all'interno del quale vi sono tante cose, però vi è sostanzialmente la ripresa di un tema che riguarda il sistema della Protezione civile, riguarda la Campania, l'Abruzzo, la Presidenza del Consiglio. I titoli dei decreti-legge (ricordo a me stesso, perché queste considerazioni sono ormai quasi inutili) dovrebbero descriverne il contenuto; una volta si pensava che il decreto-legge fosse monografico, e quindi si diceva: decreto-legge per quella situazione emergenziale. Adesso i decreti-legge notoriamente non sono più omogenei e monografici, ma sono delle piccole enciclopedie, all'interno di un decreto-legge vi è un po' di tutto; però noi abbiamo avvertito che il titolo è inesatto. Ce lo ricorda anche la legge n. 400 del 1988: dovremmo far corrispondere il titolo al contenuto. Questo lo dico in discussione sulle linee generali tra tante altre cose, però sommessamente l'aveva rilevato il Comitato per la legislazione.
Vi è un fatto nuovo. Il Comitato per la legislazione è un organismo significativo, ma che vive in realtà una vita difficile, perché richiama costantemente ad una serie questioni. Stamattina noi abbiamo per la prima volta applicato una regola nuova, che la Giunta per il Regolamento ci ha consentito di applicare: abbiamo dato due volte il parere sul provvedimento in esame. Cosa vuol dire dare due volte il parere sul provvedimento? Vuol dire che il decreto-legge, che «entra» in un certo modo, viene modificato in misura rilevante, e quindi il parere del Comitato deve essere nuovamente espresso, perché altrimenti le modifiche sostanzialmente non sarebbero sottoposte al suo vaglio.
Vi sono tante cose da dire, ma ricordo che del decreto-legge in esame il Comitato dice: è fortemente eterogeneo. Un decreto-legge fortemente eterogeneo è un elemento che dovrebbe far riflettere. Attenzione: «fortemente eterogeneo» non è necessariamente il decreto-legge quando nasce, nella catena di montaggio che parte dal Governo e arriva al controllo del Capo dello Stato; la forte eterogeneità scaturisce successivamente: scaturisce dall'intervento che compie il Senato. Ormai è un elemento abbastanza costante: i decreti-legge, soprattutto quelli che bisogna modificare in maniera «dura», vengono portati al Senato; il Senato, che ha un Regolamento notoriamente più permissivo, inserisce nel decreto-legge tante altre cose, cioè sostanzialmente ne raddoppia il contenuto, a volte lo triplica.
Questa volta è successo un fatto nuovo perché anche la Camera lo ha modificato in misura rilevante. Vi ricordo che tale tipo di intervento, ossia l'eterogeneità del decreto-legge successiva alla firma del Presidente della Repubblica, costituisce un elemento assolutamente preoccupante perché determina un aggiramento delle prerogative del Capo dello Stato.
Ricordo che nel 2002 il Presidente Ciampi rinviò con un messaggio alle Camere, ai sensi dell'articolo 74 della Costituzione, un decreto-legge che era finalizzato a superare lo stato di crisi per il settore zootecnico (ma che pure era abbastanza circoscritto), lamentando il fatto che questi decreti-legge venivano appesantiti durante i lavori parlamentari e ciò impediva poi al Presidente della Repubblica di esercitare le sue prerogative in maniera pertinente (chiedendo pertanto ai Presidenti delle Camere ed al Governo di evitare simili operazioni).
Questo era il messaggio di Ciampi nel 2002, ma sostanzialmente dopo di allora è successo di tutto e di più. Al punto che il Presidente Napolitano, non con un messaggio di rinvio, ma attraverso la forma più garbata di una lettera ai Presidenti del Senato, della Camera, del Consiglio dei ministri ed al Ministro dell'economia e delle finanze, sul «decreto-legge anticrisi» il 9 aprile del 2009, ha affermato che sottoporre al Presidente della Repubblica per la promulgazione, in prossimità della scadenza del termine costituzionalmente previsto (ciò che accadrà anche per questo decreto-legge che scade, mi pare, il 28 febbraio, deve ancora essere approvato dalla Camera e poi esaminato dal Senato poiché è stato modificato, arrivando così a tale situazione) una legge che converte un decreto-legge notevolmente diverso da quello emanato a suo tempo (a suo tempo, ciò vuol dire nel termine dei sessanta giorni) non gli consente (al Presidente della Repubblica) l'ulteriore, pieno esercizio dei poteri di garanzia che la Costituzione gli affida, con particolare riguardo alla verifica della sussistenza dei requisiti di straordinaria necessità ed urgenza (sia chiaro che la straordinaria necessità ed urgenza non riguarda soltanto il decreto-legge originario, ma tutti gli emendamenti a tale provvedimento perché ogni emendamento deve presentare tali caratteristiche).
Il Presidente della Repubblica Napolitano, dunque, il 9 aprile del 2009 ha in pratica detto: state un po' attenti, non abusate di questo potere emendativo e soprattutto non trasmettetemi il decreto-legge il giorno prima perché così si eludono le prerogative del Capo dello Stato.
Mi rendo conto che parliamo sempre in punta di penna del Capo dello Stato, ma qui siamo in una situazione tipica in cui stiamo deliberando - vorrei dire, state deliberando - la conversione di un decreto-legge che si è «arricchito» di tali e tanti contenuti da rendere probabilmente questo decreto-legge uno strumento che il Presidente della Repubblica non potrà adeguatamente sindacare.
Dico questo perché il Presidente della Repubblica il 21 dicembre del 2009 (ho citato prima un intervento di aprile, adesso ne cito uno di dicembre) ha affermato, durante l'incontro con le alte magistrature della Repubblica (immagino dunque che davanti a lui sedessero i Presidenti del Senato, della Camera, del Consiglio dei ministri, ma non è detto che fosse presente in quella circostanza, ed una serie di alte autorità, come la Corte costituzionale), che il continuo succedersi dei decreti-legge (a quel tempo eravamo a quota 47, ma adesso siamo arrivati a 10 in più), il loro divenire sempre più sovraccarichi ed eterogenei nel corso dell'iter parlamentare di conversione, la pratica del ricorso, in fase conclusiva, ad abnormi accorpamenti di norme in maxi-articoli su cui apporre la fiducia, hanno continuato a produrre evidenti distorsioni negli equilibri istituzionali e nelle possibilità di ordinato funzionamento dello Stato, dell'amministrazione chiamata ad attuare le leggi e dell'amministrazione della giustizia.
Si tratta - lo ribadisco, aggiungendolo io - di fenomeni che non sono nati nel 2009, ma che si sono vistosamente aggravati.
La prima considerazione che vorrei fosse tenuta presente è che noi stiamo dando vita ad un monstrum, cioè sostanzialmente a qualcosa che il Presidente della Repubblica ha già detto che così non si fa, non per quanto riguarda il contenuto, ma per il metodo, la scatola. C'è però qualcosa di molto più inquietante nel meccanismo del quale noi parliamo in questi giorni.
Vorrei iniziare con una considerazione, che sembra storica ma è anche abbastanza significativa. Un tempo, nell'ordinamento costituzionale - sembra di raccontare una favola - il decreto-legge costituiva la fonte tipica dell'emergenza, in quanto, ex articolo 77, si provvede in questo modo quando si è in presenza di straordinarie condizioni di necessità e urgenza. Il decreto-legge era questo, al punto che il professore Rescigno, osservatore attento di queste cose, commentando il fenomeno delle ordinanze di protezione civile e le ordinanze di urgenza (alle quali arriverò tra un attimo), diceva che il ricorso straordinario a questo strumento è una cosa abbastanza strana nel nostro ordinamento e si chiedeva come mai ciò avvenisse in caso di calamità naturali. Secondo Rescigno, il Consiglio dei ministri avrebbe potuto disporre - sembra quasi un ingenuo questo professore, che pure scrive e studia il diritto costituzionale - del decreto-legge, che è stato pensato per questo. Egli osservava che, facendo così, cioè ricorrendo ad un altro strumento, il Governo elude contemporaneamente la Costituzione sotto quattro profili. Si limita a dichiarare lo stato di emergenza demandando ad altre autorità il compito di decidere sulle ordinanze. Quindi, il Consiglio dei ministri dichiara lo stato di emergenza però poi decidono altri sul contenuto dei provvedimenti. Fa sì che tale decisione, venendo disposta con atti ritenuti dalla Corte privi di forza di legge, come sono le ordinanze e i regolamenti, sfugga al controllo di costituzionalità della Corte costituzionale. Attenzione perché è interessante quello che scrive Rescigno elencando i problemi che sorgono. In terzo luogo, esclude il Parlamento dalla vicenda. Ormai questa è una cosa alla quale siamo abituati, ma certamente il Parlamento sulle ordinanze non mette bocca. Sottrae, infine, anche al Presidente della Repubblica, che non emana la dichiarazione di emergenza né le ordinanze, ogni possibilità di intervento in materia.
Quindi, come scriveva Rescigno già anni fa, lo strumento dell'ordinanza di protezione civile così come definita nella legge del 1992 gli pareva elusiva della Costituzione perché, per quelle situazioni, è previsto il decreto-legge. La cosa importante è che le trasformazioni degli ultimi vent'anni hanno caratterizzato il sistema delle fonti e condotto il decreto-legge in una dimensione che ormai è estranea all'area dell'emergenza.
Il decreto-legge è diventato un ordinario strumento per realizzare il programma di Governo. Questo lo riporta anche il Rapporto sullo stato della legislazione, così come mi pare che sia stato detto in un dibattito presso la Sala della Lupa. La legge formale non deve interessare più, è un ricordo del passato, la approva il Parlamento, che dovrebbe essere eletto dai cittadini e, quindi, dovrebbe detenere questo potere fondamentale, ma ormai lo strumento con il quale si attua il programma di Governo non è la legge ma il decreto-legge. Il decreto-legge rappresenta oggi la fonte a cui il Governo ricorre per gestire quella che è stata definita come l'«emergenza infinita». Non mi approprio dei termini di altri, questa definizione è di Simoncini, che è un professore di Firenze.
Il decreto-legge quindi si è «spostato» e vi è uno scorrimento nel sistema delle fonti. La legge è un reperto storico, non si usa più. L'abbiamo visto anche qui, noi praticamente la usiamo soltanto in quei casi in cui proprio non se ne può fare a meno, o per proclamare le giornate della memoria di qualche evento particolare, o per istituire qualche Commissione d'inchiesta, e poi per provvedimenti come il legittimo impedimento e il lodo Alfano. La legge ormai non c'è più come strumento normale.
Il decreto-legge è passato di grado, in qualche modo, è diventato uno strumento d'urgenza per «passare» in Parlamento nei modi in cui lo vediamo. A volte non lo vediamo neppure, perché ci sono decreti-legge che naturalmente non «vediamo», sappiamo che passano e ce ne sono alcuni annunciati; ad esempio il «decreto milleproroghe» sappiamo che è annunciato, sappiamo che passerà in Parlamento, ma quest'Aula sa bene che non potrà farci niente, lo vede «sfilare» - lo dicevo l'altra volta - come passano gli Eurostar nelle stazioni di provincia, come passava il Rex tutto illuminato davanti alla spiaggia di Rimini, ma non ci si può salire.
Inoltre, vi è il problema delle ordinanze. Sulle ordinanze dobbiamo fare un lavoro di comprensione. Credo che i colleghi che mi hanno preceduto (la collega Mariani, la collega Lenzi, il collega Realacci) abbiano bene illustrato la situazione di questi provvedimenti. Mi riferisco alle ordinanze della Protezione civile. Nascono nel 1992, hanno una loro disciplina di cui anche la Corte costituzionale non si lamenta granché e però qualcosa dice (parliamo della Corte costituzionale, non è che sia importantissimo, almeno secondo alcuni degli estensori di questi provvedimenti). La Corte afferma: attenzione, voi emanate degli atti amministrativi che possono essere in deroga a certe leggi, però deve essere chiaro il relativo presupposto: deve sussistere l'emergenza, e questa deve essere dichiarata e deve essere tale; poi è pacifico che questo tipo di provvedimenti non può toccare le riserve di legge, soprattutto quelle assolute (la nozione di riserva di legge è un po' oscura, però vuol dire semplicemente che su quelle questioni dovrebbe decidere il Parlamento, o almeno una volta voleva dire questo); inoltre non si possono toccare i principi generali dell'ordinamento. Quindi non è che si può proprio derogare a tutto. Ci sono delle condizioni, ci deve essere anche una motivazione e ci deve essere una pubblicità.
Questo valeva all'inizio, nel 1992, ma in quell'anno si pensava realmente che fossero gli strumenti concreti per intervenire di fronte alle calamità naturali. Dovevano essere secondo Rescigno i decreti-legge, ma visto che i decreti-legge servono oggi ad altro si è passati a quest'altro strumento. Nel 2001, tuttavia, il decreto-legge n. 343 cambia un po' le cose. Visto che questo strumento - non si pensava a Rescigno - consente di eludere il Capo dello Stato, il Parlamento, i controlli, cerchiamo di renderlo un pochino più frequente. Così all'articolo 5-bis di quel decreto-legge si estendono i presupposti sostanziali delle ordinanze in questione, disponendo che le norme di cui all'articolo 5 si applicano anche con riferimento alla dichiarazione dei grandi eventi rientranti nella competenza del Dipartimento della protezione civile. In altre parole vi è un primo allargamento. Questo decreto-legge è stato emanato dal Governo Berlusconi nel 2001 (poi a giugno è cambiato il Governo e si è andati a settembre con il decreto-legge). Si capisce che il giochino può essere utile tanto per eludere certe cose.
Poi vi è un altro decreto-legge, il n. 245 del 2002 - attenzione si tratta di un gioco di prestigio, è interessante - intitolato «Ordinanze prima della dichiarazione dello stato d'emergenza». Prima c'era il presupposto a cui si era riferita la Corte costituzionale: per avere una moneta che vale di più di quello che dovrebbe valere, ci devono essere degli elementi di contorno.
In questo caso, prima si estende la normativa ai grandi eventi, che - come tutti hanno detto molto bene - non hanno niente a che fare con le calamità naturali; poi, agli articoli 2 e 3 del decreto-legge in oggetto, si autorizza il capo del Dipartimento della protezione civile ad adottare ordinanze, anche prima della dichiarazione dello stato di emergenza.
Siamo ad una situazione un po' particolare, perché vi è una «licenza di uccidere» (Scalfari aveva parlato semplicemente di «licenza di passare con il rosso»), ma prima della dichiarazione di emergenza. Quindi, non si parla solo dei grandi eventi. In altre parole, abbiamo costruito... Devo procedere rapidamente, perché penso di essere avanti con il tempo.... Bene, signor Presidente, mi servono per concludere. In seguito, vi sono stati altri interventi, tutti datati in un periodo in cui mi sembra - non sono sicuro, è necessario controllare - che il Governo fosse guidato da Berlusconi. Mi riferisco al decreto-legge n. 90 del 2005, che riguarda interventi all'estero della Protezione civile. Quindi, si estende la nozione al di fuori dei confini nazionali.
Si parte, dunque, da una norma circoscritta e perimetrata, che può avere una giustificazione nella sua eccezionalità, e si tende, via via, a renderla ordinaria. Non ho il tempo di ripercorrere - ma lo faranno molti colleghi - i grandi eventi che vengono considerati tali per operare in deroga ad ogni legge esistente nel nostro ordinamento. Tuttavia, vorrei ricordare che la Corte costituzionale aveva parlato di deroghe giustificate, motivate e trasparenti, e di rispetto delle riserve di legge e dei principi fondamentali dell'ordinamento. Quindi, la norma viene estesa all'estero (mi sembra che anche ad Haiti vi sia stata qualche incursione in questo Pag. 45senso). In seguito, è stato emanato un altro decreto-legge, quello del 23 maggio 2008, n. 90. Si potrebbe dire che, con riferimento alle emergenze, il Governo «se la suona e se la canta», perché si fanno deroghe alla legge nazionale sullo stato di emergenza attraverso decreti-legge, che non sono più atti emergenziali, ma sono diventati atti ordinari dell'azione di Governo.
Nel decreto-legge n. 90 del 2008 - questa è una piccola perla - si parla di sottrazione delle ordinanze di protezione civile o, comunque, dei grandi eventi, al controllo preventivo della Corte dei conti. In qualche modo, vi sono dei giudici che controllano qualcosa. Qual è, dunque, il fenomeno? Il fenomeno - l'ho citato diverse volte - è il seguente: se in un primo periodo, tra il 1994 e il 2001, cioè quando la legge era nella sua dimensione originaria, sono state emanate una, o al massimo, due ordinanze del Presidente del Consiglio dei ministri all'anno, a partire dal 2001, il sistema si allarga e le ordinanze sono emanate «a grappoli». Ho a disposizione i dati, ma non voglio annoiare: nel 2002, sono state 40; nel 2003, 72; nel 2004, 59; nel 2005, 99 (lo strumento inizia ad essere interessante); si riducono un po' nel 2006 e nel 2007, perché il Governo di centrosinistra, statisticamente, è stato forse un pochino più prudente; nel 2008 e nel 2009 esplodono di nuovo e, in questi due anni, ne sono state emanate circa 220.
Queste ordinanze non sono più circoscritte come aveva previsto la Corte costituzionale, ma sono diventate strumenti normativi veri e propri. Non vi sarà sfuggita la vicenda dei mondiali di nuoto a Roma. Basta leggere le due ordinanze che inquadrano il problema, per capire che non sono atti amministrativi, ma leggi.
Infatti, esse hanno una struttura generale. La prima ordinanza risale al 2005 e viene emanata per lo svolgimento dei mondiali di nuoto che si sarebbero tenuti nel 2009 (perciò quattro anni prima). Essa consente di derogare ad un sacco di cose: non si tratta più di una deroga puntuale ad un settore urbanistico, eccetera. No! Consente di derogare a quasi tutto. Poi, succede quel che succede: si tengono i mondiali di nuoto e in fretta e furia, all'ultimo momento, vengono realizzate le piscine, e vengono costruite in una serie di circoli privati, sulla sponda del Tevere. Ormai vi sono costruzioni e piscine dove è assolutamente vietato edificare anche un alberello. Ebbene, è pieno di piscine costruite non nell'ambito dei giochi, ma a lato di essi. Naturalmente, la magistratura si «attenziona» un po' (come si dice nel linguaggio burocratico), guarda queste cose e mette sotto sequestro tutte queste piscine che non c'entravano niente con i mondiali di nuoto, ma che li avevano a pretesto.
Prestate attenzione, perché il fatto è paradossale: mentre la magistratura sta facendo questo (quindi, non la Corte dei conti, perché non ci può mettere bocca, né nessun altro, e la magistratura si sta muovendo in sede penale), il 30 giugno 2009 viene emanata un'altra ordinanza di protezione civile, con la quale si ripete il contenuto dell'ordinanza originaria, ma, con riferimento al piano delle opere e degli interventi, si aggiunge: «pubblici e privati».
In altre parole, è il meccanismo della doppia ordinanza, un meccanismo a sandwich: prima c'è un'ordinanza che ti consente di fare tutto o quasi tutto; se poi fai un po' più del quasi tutto, c'è un'altra ordinanza che, dopo gli interventi della magistratura, dice ai giudici di ritornare alle loro carte ordinarie e di lasciare stare queste cose, perché con la nuova ordinanza sostanzialmente si rimette in regola chi in regola non era.
Dico questo perché, sostanzialmente, abbiamo costruito un sistema che consente di operare ordinariamente in condizioni di emergenza, in deroga ad ogni norma vigente. In tali condizioni, qualcosa può scappare, in quanto non c'è il controllo del Parlamento, né del Capo dello Stato, né del Consiglio dei ministri, né della Corte dei conti. Perciò, ripeto, qualcosa può scappare. Ebbene, in tal caso, c'è un aspetto interessante che mi suggeriva il collega Melis, e cioè: possiamo almeno sapere quello che succede? Non vogliamo controllare, impedire, vietare, ma almeno sapere! Esiste un provvedimento del TAR per il quale, semplicemente, con riferimento agli appalti per le carceri - perché anche di questo parleremo - non si può neanche sapere quello che succede. Sappiamo adesso che vengono emanate le ordinanze, le possiamo capire; facciamo fatica a sapere quanti sono i commissari, ma se poi vogliamo sapere a chi sono stati assegnati certi appalti, questo è diventato segreto, non c'è neanche la possibilità di sapere. Si tratta di un meccanismo perfetto dal punto di vista di chi voleva sostenere che lo Stato di diritto è un giocattolo archiviato: sostanzialmente, non ci può essere neanche più il controllo della pubblica opinione, dando luogo così a una degenerazione dello strumento.
Mi sono occupato di questo tema e ho scritto anche per alcune riviste scientifiche, provando a sollevare il problema ai miei colleghi costituzionalisti, ma devo dire che io stesso oggi mi rendo conto che stiamo conoscendo la punta dell'iceberg. Rispetto ad un sistema che è stato costruito e oliato perfettamente per fare in modo che le leggi non siano da rispettare, che si possa fare ciò che si vuole e che non ci siano controlli di nessun tipo, chi disturba il manovratore, rispetto a tutti questi uomini del fare, che cosa è? Non lo so più cosa siamo, dico semplicemente che se questa è la punta dell'iceberg, la metastasi è grave, quindi qualcuno, forse anche in questo Parlamento, deve occuparsene (Applausi dei deputati del gruppo Partito Democratico).

