CORTE COSTITUZIONALE

9-23 maggio 2007, n. 171

E dichiarata l'illegittimita costituzionale dell’art. 7, c. 1, lett. a), del d.l. 86/2004, convertito dalla |. 1406/2004, che escludeva dal
novero delle cause ostative alla candidatura I'ipotesi della condanna per peculato d’uso (art. 58, c. 1, lett. b) del d.Igs. 267/2000).

Omissis.

1.- La Corte di cassazione ha sollevato, in riferimento all'art. 77, secondo comma, della Costituzione, questione di
legittimita costituzionale, dell'art. 7, comma 1, lettera a), del decreto-legge 29 marzo 2004, n. 80 (Disposizioni
urgenti in materia di enti locali), convertito, con modificazioni, dalla legge 28 maggio 2004, n. 140, recante
modifiche all'art. 58, comma 1, lettera b), del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 (Testo unico delle leggi
sull'ordinamento degli enti locali), per «evidente carenza del caso straordinario di necessita ed urgenza».

La disposizione censurata & cosi formulata: «Al testo unico delle leggi sull'ordinamento degli enti locali, di cui al
decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, per chiarire e definire i presupposti e le condizioni rilevanti per il
mantenimento delle cariche pubbliche ai fini dell'ordine e della sicurezza pubblica, sono apportate le seguenti
modificazioni: a) allart. 58, comma 1, lettera b), dopo il numero “314" sono inserite le seguenti parole: “primo
comma’.

La questione viene proposta nel corso di un giudizio di impugnazione avverso la sentenza con la quale la Corte di
appello di Messina, pronunciando su ricorsi proposti da alcuni cittadini, aveva dichiarato decaduto dalla carica il
sindaco di quella citta dopo che era divenuta definitiva la sentenza di condanna emessa nei suoi confronti per il
reato previsto dall'art. 314, secondo comma, del codice penale (peculato d'uso).

In punto di rilevanza, la Corte di cassazione osserva, anzitutto, che il rinvio alla legge statale operato in materia
elettorale dall'art. 36 della legge della Regione siciliana 1° settembre 1993, n. 26 (recte: dall'art. 6 della legge della
Regione siciliana 26 agosto 1992, n. 7, come sostituito dal citato art. 36), ha carattere aperto, rendendo quindi
applicabile anche a elezione avvenuta, nella suddetta Regione, la disposizione del testo unico il quale, comunque,
ha carattere meramente ricognitivo e compilativo. In secondo luogo, la remittente osserva che il principio
dellimmediata applicabilita di una nuova disciplina in materia di cause di incandidabilita e di incompatibilita,
affermato costantemente dalla giurisprudenza in malam partem, cioe nella ipotesi dell'introduzione di nuove
cause determinanti le suindicate conseguenze, deve essere applicato anche in bonam partem, qualora, come nel
caso in oggetto, venga soppressa una causa di incandidabilita.

Nel merito, la Corte remittente rileva che la disposizione censurata & stata inserita in un decreto che ha ad
oggetto materia diversa e, in particolare, aspetti della disciplina di finanza locale e che la valutazione sulla
necessita e urgenza di provvedere contenuta nel preambolo del decreto si riferisce a tale disciplina e non anche al
comma e all'alinea dell'art. 7 impugnato.

La questione era stata gia sollevata con riguardo alla disposizione del decreto prima della sua conversione, ma
questa Corte, essendo intervenuta in pendenza del giudizio di costituzionalita la legge n. 140 del 2004, con la
quale sarebbero state anche esplicitate le ragioni delle modifiche apportate all'art. 58, comma 1, lettera b), del
d.gs. n. 267 del 2000, aveva restituito gli atti al giudice a quo per una nuova valutazione della disposizione e
quindi della permanenza degli eventuali profili di illegittimita in precedenza denunciati (ordinanza n. 2 del 2005).
Secondo la Corte remittente, tali profili sussistono perché né la modifica introdotta in sede di conversione alla
disposizione censurata, né la relazione che accompagna il disegno di legge di conversione danno adeguato conto
della ricorrenza della straordinarieta del caso di necessita e di urgenza.

2.-La questione & ammissibile, essendo non implausibile la motivazione che sorregge in punto di rilevanza il
giudizio della remittente.

3.- Nel merito, la questione e fondata.

E opinione largamente condivisa che lassetto delle fonti normative sia uno dei principali elementi che
caratterizzano la forma di governo nel sistema costituzionale. Esso € correlato alla tutela dei valori e diritti
fondamentali. Negli Stati che s'ispirano al principio della separazione dei poteri e della soggezione della
giurisdizione e dellamministrazione alla legge, 'adozione delle norme primarie spetta agli organi o all'organo il cui
potere deriva direttamente dal popolo.

A questi principi si conforma la nostra Costituzione laddove stabilisce che «la funzione legislativa & esercitata
collettivamente dalle due Camere» (art. 70).



In determinate situazioni o per particolari materie, attesi i tempi tecnici che il normale svolgimento della funzione
legislativa comporta, o in considerazione della complessita della disciplina di alcuni settori, lintervento del
legislatore pud essere, rispettivamente, posticipato oppure attuato attraverso listituto della delega al Governo,
caratterizzata da limiti oggettivi e temporali e dalla prescrizione di conformita a principi e criteri direttivi indicati
nella legge di delegazione.

Lasciando da parte tale ultima ipotesi, che qui non interessa, e significativo che I'art. 77 Cost,, al primo comma,
stabilisca che «il Governo non puo, senza delegazione delle Camere, emanare decreti che abbiano valore di legge
ordinaria».

Tenuto conto del tenore dell'art. 70 Cost,, la norma suddetta potrebbe apparire superflua se non le si attribuisse il
fine di sottolineare che le disposizioni dei commi successivi - nel prevedere e regolare I'ipotesi che il Governo, in
casi straordinari di necessita e d'urgenza, sotto la sua responsabilita, adotti provvedimenti provvisori con forza di
legge, che perdono efficacia se non convertiti in legge entro sessanta giorni - hanno carattere derogatorio
rispetto all'essenziale attribuzione al Parlamento della funzione di porre le norme primarie nellambito delle
competenze dello Stato centrale.

4.- E' sulla base di siffatti presupposti che questa Corte, con giurisprudenza costante dal 1995 (sentenza n. 29 del
1995), ha affermato che l'esistenza dei requisiti della straordinarieta del caso di necessita e d’'urgenza puo essere
oggetto di scrutinio di costituzionalita.

La Corte tuttavia, nell'affermare I'esistenza del suindicato proprio compito, e stata ed e consapevole che il suo
esercizio non sostituisce e non si sovrappone a quello iniziale del Governo e a quello successivo del Parlamento in
sede di conversione — in cui le valutazioni politiche potrebbero essere prevalenti — ma deve svolgersi su un piano
diverso, con la funzione di preservare I'assetto delle fonti normative e, con esso, il rispetto dei valori a tutela dei
quali detto compito e predisposto.

L'espressione usata dalla Costituzione per indicare i presupposti alla cui ricorrenza & subordinato il potere del
Governo di emanare norme primarie ancorché provvisorie - ossia i casi straordinari di necessita ed urgenza - se da
un lato, come si e detto, evidenzia il carattere singolare di detto potere rispetto alla disciplina delle fonti di una
Repubblica parlamentare, dall'altro, pero, comporta l'inevitabile conseguenza di dare alla disposizione un largo
margine di elasticita. Infatti, la straordinarieta del caso, tale da imporre la necessita di dettare con urgenza una
disciplina in proposito, puo essere dovuta ad una pluralita di situazioni (eventi naturali, comportamenti umani e
anche atti e provvedimenti di pubblici poteri) in relazione alle quali non sono configurabili rigidi parametri, valevoli
per ogni ipotesi.

Cio spiega perché questa Corte abbia ritenuto che il difetto dei presupposti di legittimita della decretazione
d'urgenza, in sede di scrutinio di costituzionalita, debba risultare evidente e perché sia intervenuta positivamente
soltanto una volta in presenza dello specifico fenomeno, divenuto cronico, della reiterazione dei decreti-legge
non convertiti (sentenza n. 360 del 1996).

5.- Prima di procedere allo scrutinio in concreto occorre risolvere la questione, logicamente prioritaria,
dell'eventuale efficacia sanante della legge di conversione, dal momento che, come si & detto, dopo che era stata
rimessa a questa Corte la questione di legittimita costituzionale dell'art. 7, comma 1, lettera a), del d.I. n. 8o del
2004, il medesimo ¢ stato convertito, con modifiche — non concernenti, pero, la disposizione censurata — dalla
legge n. 140 del 2004.

Sul punto la Corte ha affermato, nella sentenza n. 29 del 1995, il principio secondo cui il difetto dei requisiti del
«caso straordinario di necessita e d'urgenza», una volta intervenuta la conversione, si traduce in un vizio in
procedendo della relativa legge.

Il suddetto principio € stato ribadito con la sentenza n. 341 del 2003, mentre con altre la Corte ha ritenuto di
prescindere da tale questione perché era da escludere I'evidente carenza dei suindicati presupposti (sentenze n.
196 del 2004 e n. 178 del 2004).

Diverso orientamento & stato invece adottato, senza specifica motivazione sul punto, con le sentenze n. 330 del
1996, n. 419 del 2000 e n. 29 del 2002 e, sotto un particolare profilo, con la sentenza n. 360 del 1996.

La Corte ritiene di dover ribadire il principio per primo ricordato.

Le ragioni che sorreggono siffatto indirizzo sono molteplici.

Se, anzitutto, nella disciplina costituzionale che regola 'emanazione di norme primarie (leggi e atti aventi efficacia
di legge) viene in primo piano il rapporto tra gli organi - sicché potrebbe ritenersi che, una volta intervenuto
l'avallo del Parlamento con la conversione del decreto, non restino margini per ulteriori controlli - non si puo
trascurare di rilevare che la suddetta disciplina € anche funzionale alla tutela dei diritti e caratterizza la
configurazione del sistema costituzionale nel suo complesso. Affermare che la legge di conversione sana in ogni



caso i vizi del decreto significherebbe attribuire in concreto al legislatore ordinario il potere di alterare il riparto
costituzionale delle competenze del Parlamento e del Governo quanto alla produzione delle fonti primarie.
Inoltre, se si ha riguardo al fatto che in una Repubblica parlamentare, quale quella italiana, il Governo deve godere
della fiducia delle Camere e si considera che il decreto-legge comporta una sua particolare assunzione di
responsabilita, si deve concludere che le disposizioni della legge di conversione in quanto tali - nei limiti, ciog, in
cui non incidano in modo sostanziale sul contenuto normativo delle disposizioni del decreto, come nel caso in
esame - non possono essere valutate, sotto il profilo della legittimita costituzionale, autonomamente da quelle
del decreto stesso. Infatti, 'immediata efficacia di questo, che lo rende idoneo a produrre modificazioni anche
irreversibili sia della realta materiale, sia dell'ordinamento, mentre rende evidente la ragione dell'inciso della
norma costituzionale che attribuisce al Governo la responsabilita dellemanazione del decreto, condiziona nel
contempo l'attivita del Parlamento in sede di conversione in modo particolare rispetto alla ordinaria attivita
legislativa. Il Parlamento si trova a compiere le proprie valutazioni e a deliberare con riguardo ad una situazione
modificata da norme poste da un organo cui di regola, quale titolare del potere esecutivo, non spetta emanare
disposizioni aventi efficacia di legge.

Del resto, a conferma di cio, si puo notare che la legge di conversione e caratterizzata nel suo percorso
parlamentare da una situazione tutta particolare, al punto che la presentazione del decreto per la conversione
comporta che le Camere vengano convocate ancorché sciolte (art. 77, secondo comma, Cost.), e il suo percorso di
formazione ha una disciplina diversa da quella che regola l'iter dei disegni di legge proposti dal Governo (art. 96-
bis del regolamento della Camera e art. 78, comma 4, di quello del Senato). Il testo di quest'ultimo & cosi
formulato: « Se 'Assemblea si pronunzia per la non sussistenza dei presupposti richiesti dall'articolo 77, secondo
comma, della Costituzione o dei requisiti stabiliti dalla legislazione vigente, il disegno di legge di conversione si
intende respinto. Qualora tale deliberazione riguardi parti o singole disposizioni del decreto-legge o del disegno
di legge di conversione, i suoi effetti operano limitatamente a quelle parti o disposizioni, che si intendono
soppresse».

6.- Tutto cio premesso, occorre verificare, alla stregua di indici intrinseci ed estrinseci alla disposizione impugnata,
se risulti evidente o meno la carenza del requisito della straordinarieta del caso di necessita e d'urgenza di
provvedere.

Sul punto, & opportuno anzitutto rilevare che la determinazione delle cause di incandidabilita e di incompatibilita
attiene alla materia elettorale e non alla materia della disciplina degli enti locali (v. sentenze n. 104 del 1973, n.
118 e n. 295 del 1994, n. 161 del 1995, n. 141 del 1996, n. 132 del 2001 e n. 25 del 2002).

Ora, mentre |'epigrafe del decreto reca l'intestazione «Disposizioni urgenti in materia di enti locali», il preambolo e
cosi testualmente formulato: «Ritenuta la straordinaria necessita ed urgenza di emanare disposizioni in materia
di enti locali, al fine di assicurarne la funzionalita, con particolare riferimento alle procedure di approvazione dei
bilanci di previsione, alle difficolta finanziarie dei comuni di ridotta dimensione demografica ed al risanamento di
particolari situazioni di dissesto finanziario».

E, infatti, gli artt. 1, 4, 5 e 6 attengono ai bilanci e in genere alla finanza comunale, I'art. 2 concerne le conseguenze
della mancata redazione degli strumenti urbanistici generali e I'art. 3 disciplina le modalita di presentazione delle
dimissioni dei consiglieri comunali e provinciali. Nulla quindi risulta, né dal preambolo né dal contenuto degli
articoli, che abbia attinenza con i requisiti per concorrere alla carica di sindaco.

La norma censurata si connota, pertanto, per la sua evidente estraneita rispetto alla materia disciplinata dalle
altre disposizioni del decreto-legge in cui & inserita.

A sua volta, la relazione al disegno di legge di conversione del decreto n. 80 del 2004, nella parte relativa all'art. 7,
enuncia come ragione della modifica apportata agli artt. 58 e 59 del d.Igs. n. 267 del 2000 I'eliminazione della
discrasia che esisteva tra le cause di sospensione previste dall'art. 58 e quelle di decadenza dalla carica previste
dall'art. 59, discrasia che, peraltro, si era verificata fin dal 1999.

Questa affermazione giustifica la modifica, ma non rende ragione dell'esistenza della necessita ed urgenza di
intervenire sulla norma.

L'utilizzazione del decreto-legge — e I'assunzione di responsabilita che ne consegue per il Governo secondo l'art.
77 Cost. - non puo essere sostenuta dall'apodittica enunciazione dell'esistenza delle ragioni di necessita e di
urgenza, né puo esaurirsi nella constatazione della ragionevolezza della disciplina che ¢ stata introdotta.

Oltre alla non riferibilita al contesto normativo dell'eliminazione di una causa di incandidabilita alla carica di
sindaco, non si comprende come la medesima attenga all'ordine pubblico e alla sicurezza. Non e, quindi,
pertinente, al riguardo, il richiamo - fatto dall'’Avvocatura dello Stato con riferimento ai lavori parlamentari - alle
sentenze di questa Corte con le quali si affermava l'inerenza all'ordine pubblico e alla sicurezza di una normativa



prevedente nuove cause di incandidabilita o di incompatibilita nellambito della lotta alla criminalita organizzata
(sentenze n. 118 e n. 295 del 1994, n. 141 del 1996, n. 132 del 2001 e n. 25 del 2002, gia citate).

Va, pertanto, dichiarata lillegittimita costituzionale dell'art. 7, comma 1, lettera a), del decreto-legge n. 80 del
2004, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 140 del 2004.



