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TERZA EDIZIONE DEL SEMINARIO INTERNAZIONALE DI DIRITTO COMPARATO 
«LE FONTI DELLA CRISI: PROSPETTIVE DI DIRITTO COMPARATO» 

IN MEMORIA DEL PROF. PAOLO CARROZZA 
 
 
 

I LIVELLI DELLA PRODUZIONE NORMATIVA DELLA CRISI:  
LA DIMENSIONE NAZIONALE. 

INTRODUZIONE AI LAVORI DEL II ATELIER 
 

PIETRO VILLASCHI 
 
 
 

Il secondo Atelier della sessione pomeridiana della terza edizione del Seminario di 
diritto comparato, organizzato dall’Associazione Gruppo di Pisa, in sinergia con il 
Comitato dei Giovani costituzionalisti, intitolato “Le fonti della crisi: prospettive di 
diritto comparato”, è stato dedicato al tema de “I livelli della produzione normativa della 
crisi: la dimensione nazionale”.  

Si è così posto come vera e propria “cerniera” tra il primo Atelier, dedicato alla 
dimensione sovranazionale del fenomeno e il terzo Atelier, a cui è stata affidata l’analisi 
della tematica in oggetto sul piano regionale. 

Se quello della progressiva alterazione e destrutturazione del sistema delle fonti, 
così come originariamente delineato dal quadro costituzionale, è un tema arato e studiato 
da tempo dalla dottrina1, le vicende legate alla crisi pandemica hanno, tuttavia, impresso 
un’evidente accelerazione a tali fenomeni e reso plasticamente evidenti tendenze e 
processi già in corso. Alla fuga dalla legge2 in favore degli atti aventi forza di legge e dei 
regolamenti, si è affiancato un fenomeno ulteriore, ossia quello del pervasivo ricorso a 
fonti sub-secondarie (un esempio, per tutti, è rappresentato dagli ormai noti d.p.c.m), 
strumenti normativi che si sono rivelati di fondamentale importanza nella gestione 
dell’emergenza. 

 
1 Su cui, ex multis, cfr. P. CARETTI, La “crisi” della legge parlamentare, in Osservatorio sulle fonti, n. 

1/2010. 
2 Si ricorda, al riguardo, R. ZACCARIA, Fuga dalla legge? Seminari sulla qualità della legislazione, 

Grafo, 2011; L. Duilio, Politica legislativa nella transizione: “fuga dalla legge” e problemi relativi, in 
Politica della legislazione oltre la crisi, Bologna, 2013. 
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 Una simile tendenza inevitabilmente pone lo studioso di fronte ad interrogativi 
nuovi, e allo stesso tempo antichi, in merito al configurarsi della forma di governo 
parlamentare, che nel rapporto tra Governo e Parlamento trova il suo baricentro, 
all’evoluzione del sistema delle fonti del diritto, alla dialettica tra centro e periferia, e, 
quindi, tra potere statale e poteri regionali e locali. 

In questa cornice si collocano i diversi interventi che hanno caratterizzato e 
arricchito l’Atelier in esame. 

Alcuni di questi si sono maggiormente incentrati sul tema del rapporto tra poteri 
durante l’emergenza e, in particolare, sulla dialettica intercorsa tra Governo e Parlamento 
durante la crisi pandemica. Sotto questo profilo, è stato messo chiaramente in luce che, 
come solitamente accade in contesti emergenziali, si è assistito ad un accentramento e 
rafforzamento del ruolo dell’Esecutivo, a scapito di una marginalizzazione della 
posizione delle Camere. Nel caso dell’emergenza da Covid-19, tuttavia, un’ulteriore 
problematica, inedita, si è posta al centro del dibattito. Il riferimento è al rischio che gli 
organi parlamentari non potessero essere messi nelle condizioni di operare, sia, specie in 
un primo momento, data l’impossibilità dei parlamentari di recarsi fisicamente in sede, 
sia, in una seconda fase dell’emergenza, per il venir meno del numero legale necessario 
per la validità delle sedute a causa dell’elevato numero di membri delle Camere contagiati 
e/o in quarantena.  

Il che aveva dato avvio ad un acceso dibattito sulla possibilità, dal punto di vista 
costituzionale e giuridico, e praticabilità, sotto quello più strettamente tecnico-
informatico, della partecipazione da remoto ai lavori parlamentari3. Tema che va a toccare 
alla radice il significato più profondo e antico della rappresentanza politica che, fin dalla 
nascita del parlamentarismo, ha trovato la sua ragion d’essere nel “rendere presente ciò 
che è assente”4. Se la posizione del Parlamento italiano è stata particolarmente cauta sul 
punto, differente, come emerge da alcuni degli interventi proposti, l’approccio seguito da 
altri Paesi europei, in primis la Spagna o il Regno Unito. 

Un secondo filone su cui si è sviluppato il dibattito del presente Atelier riguarda il 
tema della produzione normativa in tempo di crisi, produzione caratterizzata non solo, 
come si diceva, da una fuga dalla legge, ma dallo stesso decreto-legge e dai regolamenti, 
in favore di un groviglio di fonti sub-secondarie, tra cui si ricordano, senza pretesa di 
esaustività, i decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, le ordinanze di protezione 
civile, le ordinanze del Ministero della Salute, le ordinanze regionali, sino ad arrivare a 
strumenti completamente de-formalizzati, come le c.d. FAQ5.  

Se, specie in un primo momento, numerosi interrogativi sono sorti in merito alla 
compatibilità di una sostanziale delega in bianco in favore del Governo, gli interventi 
proposti evidenziano come, in seguito, e specie a partire dal decreto-legge n. 19/2020, si 
sia assistito ad una catena normativa più dettagliata, per quanto ancora le fonti sub-
secondarie abbiano assunto un ruolo di fondamentale rilievo nella gestione 

 
3 Ex multis, N. LUPO, L’attività parlamentare in tempi di coronavirus, in Forum di Quaderni 

Costituzionali, 2/2020. 
4 Così N. ZANON, La seconda giovinezza dell’art. 67 della Costituzione, in Forum di Quaderni 

costituzionali, 5 marzo 2014, 2. 
5 M. LUCIANI, Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, in Rivista AIC, 2/2020, 109-

141. 
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dell’emergenza. Su questi profili è stata, altresì, ricordata la giurisprudenza della Corte 
costituzionale, che si è pronunciata in materia con la nota sentenza n. 198 del 2021. 

Il dibattito che ne è scaturito ha consentito, più in generale, di interrogarsi, anche 
alla luce delle modalità con cui altri ordinamenti hanno reagito alla crisi in atto, sullo stato 
di salute del nostro sistema delle fonti, facendo emergere chiaramente tutti rischi insiti in 
una costante marginalizzazione del Parlamento, quale centro di produzione normativa, 
con le conseguenti ricadute in tema di garanzia dei diritti fondamentali dei cittadini. 

Infine, una terza area tematica ha riguardato il delicato rapporto tra Stato e Regioni, 
tra centro e periferia, scosso da un fenomeno imprevedibile ed epocale come quello 
pandemico. Fenomeno che ha messo in luce le fragilità strutturali di un sistema regionale, 
come quello italiano, non ancora compiuto. Contrasti piuttosto accesi hanno segnato, 
infatti, il rapporto tra potere statale e regionale/locale per l’intera fase dell’emergenza, 
richiedendo l’intervento sia della giurisprudenza amministrativa che, in seguito, di quella 
costituzionale. Contrasti che hanno prodotto una elevata diversificazione e 
frammentazione nelle misure per far fronte ad una emergenza nazionale, ed anzi globale, 
che sicuramente avrebbe richiesto una risposta più unitaria e coordinata, in uno spirito di 
leale collaborazione tra i diversi organi dello Stato. Al contempo, ci si è interrogati sui 
poteri a disposizione dello Stato, che al di là dell’intervento operato con la sentenza n. 
37/2021 dalla Corte costituzionale in merito al riparto di competenze in tema di contrasto 
alla malattia da Covid-19, avrebbero potuto essere forse attivati sin dal principio, proprio 
al fine di assicurare una adeguata e uniforme tutela a tutti i cittadini sull’intero territorio 
nazionale. 

In definitiva, gli interventi che hanno caratterizzato l’Atelier e il confronto che ne è 
seguito hanno consentito, a partire da un’analisi riferita alla produzione normativa posta 
in essere in risposta all’emergenza nella sua dimensione più specificamente nazionale, di 
allargare la riflessione sull’evoluzione della nostra forma di governo, sul rapporto tra 
poteri dello Stato e, più in generale, sullo stato di salute del sistema di fonti. 

 
 
 


