
Corte costituzionale sent. 13 del 24/1/2012: reviviscenza di norme abrogate solo in casi limitati

 (da www.servizi-legali.it  )

  

La Corte costituzionale, con sentenza 13/2012, del 24 gennaio 2012 (che non ha ammesso i
referendum in materia elettorale, sul c.d. porcellum), ha riconosciuto che "Il fenomeno della
reviviscenza di norme abrogate ... non opera in via generale e automatica e può essere
ammesso soltanto in ipotesi tipiche e molto limitate ... ". 

  

Tra queste ipotesi, seguendo il ragionamento della Corte costituzionale, non rientra quella che
si sarebbe per alcuni interpreti realizzata attraverso la l. 339/03.

  

LEGGI DI SEGUITO LA SENTENZA 13/2012 DAL PUNTO 5 AL PUNTO 5.6 ...

  

  

      

  

"5. – Il quesito n. 1, dal titolo «Elezioni Politiche – Abrogazione della legge 21 dicembre 2005, n.
270, contenente modifiche alle norme per l’elezione della Camera dei deputati e del Senato
della Repubblica», è inammissibile perché riguarda una legge elettorale nella sua interezza e,
ove il referendum avesse un esito positivo, determinerebbe la mancanza di una disciplina
«operante» costituzionalmente necessaria.
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5.1. – La richiesta mira all’abrogazione totale della legge n. 270 del 2005. Tale legge, come già
evidenziato, ha introdotto, mediante una copiosa serie di modifiche normative, una nuova
formula elettorale per la Camera dei deputati e per il Senato della Repubblica. L’abrogazione
totale della legge n. 270 del 2005 riguarderebbe l’attuale metodo di scelta dei componenti dei
detti organi costituzionali nel suo complesso. 

  

Di conseguenza, il referendum, ove avesse un esito favorevole all’abrogazione, produrrebbe
l’assenza di una legge costituzionalmente necessaria, che deve essere operante e
auto-applicabile, in ogni momento, nella sua interezza (sentenze nn. 16 e 15 del 2008). Gli
organi costituzionali o di rilevanza costituzionale non possono essere esposti neppure
temporaneamente alla eventualità di paralisi di funzionamento, «anche soltanto teorica»
(sentenza n. 29 del 1987). Tale principio «postula necessariamente, per la sua effettiva
attuazione, la costante operatività delle leggi elettorali relative a tali organi» (sentenza n. 5 del
1995). Ne discende che la questione di legittimità costituzionale dell’art. 37, terzo comma, della
legge n. 352 del 1970, prospettata dalla difesa del Comitato, nella parte in cui prevede che il
Presidente della Repubblica possa ritardare una sola volta l’entrata in vigore dell’abrogazione,
non può superare l’esame preliminare di non manifesta infondatezza: l’eventuale dichiarazione
di illegittimità costituzionale che consenta la reiterazione del differimento – oltre a rimettere alla
mera volontà dei parlamentari in carica la determinazione del momento in cui si produrrebbe
l’efficacia stessa del referendum, ove questo avesse un esito positivo – potrebbe comportare, in
caso di inerzia del legislatore e di ripetute reiterazioni, una grave incertezza che esporrebbe
organi costituzionali a una paralisi di funzionamento anche solo teorica e temporanea, ipotesi
esclusa dalla costante giurisprudenza di questa Corte (da ultimo, sentenze nn. 16 e 15 del
2008). Viene perciò meno «uno dei presupposti perché la Corte possa accogliere la proposta
istanza di autorimessione della relativa questione di costituzionalità» (sentenza n. 304 del
2007). 

  

Una condizione perché un referendum elettorale sia ammissibile è «la cosiddetta
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auto-applicatività della normativa di risulta, onde consentire in qualsiasi momento il rinnovo
delle assemblee rappresentative» (sentenze nn. 16 e 15 del 2008 e n. 13 del 1999). Il quesito n.
1, proponendo l’abrogazione totale della legge n. 270 del 2005, non soddisfa questa
condizione. 

  

5.2. – Non può quindi affermarsi, come sostengono i soggetti presentatori, che, laddove l’esito
del referendum fosse favorevole all’abrogazione, sarebbe automaticamente restituita in vigore
la precedente legislazione elettorale. L’abrogazione referendaria, in tal modo, produrrebbe la
reviviscenza degli atti legislativi modificati e abrogati dalla legge n. 270 del 2005, nella versione
precedente all’approvazione di quest’ultima: il decreto del Presidente della Repubblica n. 361
del 1957, nel testo previgente alla legge n. 270 del 2005, e il decreto legislativo n. 536 del 1993,
per la Camera dei deputati; i decreti legislativi n. 533 – nel testo anteriore alla legge n. 270 del
2005 – e n. 535 del 1993, per il Senato della Repubblica. 

  

La tesi della reviviscenza di disposizioni a séguito di abrogazione referendaria non può essere
accolta, perché si fonda su una visione «stratificata» dell’ordine giuridico, in cui le norme di
ciascuno strato, pur quando abrogate, sarebbero da considerarsi quiescenti e sempre pronte a
ridiventare vigenti. Ove fosse seguìta tale tesi, l’abrogazione, non solo in questo caso, avrebbe
come effetto il ritorno in vigore di disposizioni da tempo soppresse, con conseguenze
imprevedibili per lo stesso legislatore, rappresentativo o referendario, e per le autorità chiamate
a interpretare e applicare tali norme, con ricadute negative in termini di certezza del diritto;
principio che è essenziale per il sistema delle fonti e che, in materia elettorale, è «di importanza
fondamentale per il funzionamento dello Stato democratico» (sentenza n. 422 del 1995). 

  

È vero che i referendum elettorali sono «intrinsecamente e inevitabilmente “manipolativi”, nel
senso che, sottraendo ad una disciplina complessa e interrelata singole disposizioni o gruppi di
esse, determinano, come effetto naturale e spontaneo, la ricomposizione del tessuto normativo
rimanente, in modo da rendere la regolamentazione elettorale successiva all’abrogazione
referendaria diversa da quella prima esistente» (sentenze nn. 16 e 15 del 2008). Nel caso in
esame, però, ove l’esito del referendum fosse favorevole all’abrogazione, non si avrebbe alcuna
«ricomposizione» della normativa di risulta, perché la lacuna legislativa dovrebbe essere
colmata mediante il ricorso a una disciplina né compresente né co-vigente con quella oggetto
del referendum: l’abrogazione referendaria non avrebbe l’effetto – che il quesito n. 1
presuppone – di ripristinare automaticamente una legislazione non più in vigore, che ha già
definitivamente esaurito i propri effetti. 

  

5.3. – Anche recentemente questa Corte ha affermato che «l’abrogazione, a séguito
dell’eventuale accoglimento della proposta referendaria, di una disposizione abrogativa è […]
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inidonea a rendere nuovamente operanti norme che, in virtù di quest’ultima, sono state già
espunte dall’ordinamento» (sentenza n. 28 del 2011), precisando che all’abrogazione
referendaria «non conseguirebbe alcuna reviviscenza delle norme abrogate» dalla legge
oggetto di referendum, «reviviscenza […] costantemente esclusa in simili ipotesi» dalla
giurisprudenza costituzionale (sentenze n. 24 del 2011, n. 31 del 2000 e n. 40 del 1997). Inoltre,
l’ipotesi della reviviscenza di norme a séguito di abrogazione referendaria è stata negata da
questa Corte con specifico riguardo alla materia elettorale: quando essa ha stabilito che una
richiesta di referendum avente per oggetto una legislazione elettorale nel suo complesso non
può essere ammessa, perché l’esito favorevole del referendum produrrebbe l’assenza di una
legge costituzionalmente necessaria, ha implicitamente escluso che, per effetto
dell’abrogazione referendaria, possa «rivivere» la legislazione elettorale precedentemente in
vigore (da ultimo, sentenze nn. 16 e 15 del 2008). 

  

Il fenomeno della reviviscenza di norme abrogate, dunque, non opera in via generale e
automatica e può essere ammesso soltanto in ipotesi tipiche e molto limitate, 
e comunque diverse da quella dell’abrogazione referendaria in esame. Ne è un esempio
l’ipotesi di annullamento di norma espressamente abrogatrice da parte del giudice
costituzionale, che viene individuata come caso a sé non solo nella giurisprudenza di questa
Corte (peraltro, in alcune pronunce, in termini di «dubbia ammissibilità»: sentenze n. 294 del
2011, n. 74 del 1996 e n. 310 del 1993; ordinanza n. 306 del 2000) e in quella ordinaria e
amministrativa, ma anche in altri ordinamenti (come quello austriaco e spagnolo). Tale
annullamento, del resto, ha «effetti diversi» rispetto alla abrogazione – legislativa o referendaria
– il cui «campo […] è più ristretto, in confronto di quello della illegittimità costituzionale»
(sentenza n. 1 del 1956). 

  

Né l’ipotesi di reviviscenza presupposta dalla richiesta referendaria in esame è riconducibile
a quella del ripristino di norme a séguito di abrogazione disposta dal legislatore
rappresentativo, il quale può assumere per relationem il contenuto normativo della legge
precedentemente abrogata.
Ciò può verificarsi nel caso di norme dirette a espungere disposizioni meramente
abrogatrici, perché l’unica finalità di tali norme consisterebbe nel rimuovere il
precedente effetto abrogativo: ipotesi differente da quella in esame,
in quanto la legge n. 270 del 2005 non è di sola abrogazione della previgente legislazione
elettorale, ma ha introdotto una nuova e diversa normativa in materia. 
Peraltro, sia la giurisprudenza della Corte di cassazione e del Consiglio di Stato, sia la
scienza giuridica ammettono il ripristino di norme abrogate per via legislativa solo come
fatto eccezionale e quando ciò sia disposto in modo espresso. Per questo le «Regole e
raccomandazioni per la formulazione tecnica dei testi legislativi» della Camera dei
deputati e del Senato della Repubblica stabiliscono che «se si intende far rivivere una
disposizione abrogata o modificata occorre specificare espressamente tale intento»
(punto 15, lettera d, delle circolari del Presidente della Camera dei deputati e del
Presidente del Senato della Repubblica, entrambe del 20 aprile 2001; analoga
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disposizione è prevista dalla «Guida alla redazione dei testi normativi» della Presidenza
del Consiglio dei ministri, circolare 2 maggio 2001, n. 1/1.1.26/10888/9.92). E anche in altri
ordinamenti (quali ad esempio quello britannico, francese, spagnolo, statunitense e
tedesco) il ripristino di norme a sèguito di abrogazione legislativa non è di regola
ammesso, salvo che sia dettata una espressa previsione in tal senso: ciò in quanto
l’abrogazione non si limita a sospendere gli effetti di una legge, ma toglie alla stessa
efficacia sine die. 

  

Né, infine, nel caso in esame si verificherebbe, ove il referendum avesse un esito favorevole
all’abrogazione, la cosiddetta riespansione, che si ha, ad esempio, nel rapporto tra due
discipline delle quali una generale, l’altra speciale, per cui la disciplina generale produce i propri
effetti sulle fattispecie in precedenza regolate dalla disciplina speciale abrogata. La legge n. 270
del 2005 ha introdotto una nuova legislazione elettorale, alternativa a quella previgente e,
rispetto a quest’ultima, né derogatoria né legata da un rapporto di specialità. 

  

5.4. – La volontà di far «rivivere» norme precedentemente abrogate, d’altra parte, non può
essere attribuita, nemmeno in via presuntiva, al referendum, che ha carattere esclusivamente
abrogativo, quale «atto libero e sovrano di legiferazione popolare negativa» (sentenza n. 29 del
1987), e non può «direttamente costruire» una (nuova o vecchia) normativa (sentenze nn. 34 e
33 del 2000). La finalità incorporata in una richiesta referendaria non può quindi andare oltre il
limite dei possibili effetti dell’atto. Se così non fosse, le disposizioni precedentemente abrogate
dalla legge oggetto di abrogazione referendaria rivivrebbero per effetto di una volontà
manifestata presuntivamente dal corpo elettorale. In tal modo, però, il referendum, perdendo la
propria natura abrogativa, diventerebbe approvativo di nuovi principi e «surrettiziamente
propositivo» (sentenze n. 28 del 2011, n. 23 del 2000 e n. 13 del 1999): un’ipotesi non
ammessa dalla Costituzione, perché il referendum non può «introdurre una nuova statuizione,
non ricavabile ex se dall’ordinamento» (sentenza n. 36 del 1997). 

  

Il quesito n. 1, per l’effetto che intende produrre, ha natura deliberativa: esso non mira alla mera
demolizione di una disciplina, ma alla sostituzione di una legislazione elettorale con un’altra. La
richiesta referendaria è diretta a introdurre – senza peraltro indicarlo in modo esplicito – un dato
sistema elettorale, tra i tanti possibili, per di più complesso e frutto di ibridazione tra sistemi
diversi. Il quesito non consente quindi agli elettori la scelta tra la sopravvivenza di una disciplina
e la sua eliminazione e cela diverse intenzionalità, ciò che mette in discussione la chiarezza del
quesito. Le norme elettorali di organi costituzionali o di rilevanza costituzionale, del resto,
possono «essere abrogate nel loro insieme esclusivamente con una nuova disciplina, compito
che solo il legislatore rappresentativo è in grado di assolvere. Il referendum popolare abrogativo
si palesa nella specie strumento insufficiente, in quanto idoneo a produrre un mero effetto
abrogativo sine ratione» (sentenza n. 29 del 1987). 
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5.5. – Né infine può essere condivisa la tesi per cui, in materia elettorale, la reviviscenza della
legislazione precedente, a séguito di abrogazione referendaria, sarebbe imposta proprio dalla
circostanza che la legge elettorale sia costituzionalmente necessaria. Questo ragionamento
tramuta un limite dell’ammissibilità della richiesta referendaria in un fondamento della sua
stessa ammissibilità: in caso di abrogazione di una legge elettorale abrogatrice di una legge
precedente, non rivive la legge prima in vigore in quanto è costituzionalmente necessaria; è
invece costituzionalmente necessaria la legge elettorale più recente che, quindi, non può
essere espunta dall’ordinamento tramite referendum. 

  

Né è possibile, al riguardo, postulare la vigenza di un principio di continuità delle leggi elettorali,
tale da garantire in ogni momento l’esistenza di un sistema elettorale funzionante mediante
l’implicita ultrattività della legge abrogata fino alla piena operatività di quella nuova. Dal principio
della continuità funzionale degli organi costituzionali, posto alla base di istituti come la proroga e
la supplenza, non può farsi conseguire «l’ultrattività della normativa elettorale degli organi
costituzionali, in deroga ai principi che regolano la successione delle leggi nel tempo; […] “ciò
non può non valere anche in ordine ai rapporti tra abrogazione referendaria e normativa
sottoposta a referendum”» (sentenze n. 26 del 1997 e n. 5 del 1995). 

  

5.6. – Escluso, dunque, che l’abrogazione proposta possa produrre effetti di ripristino o di
riespansione della legislazione elettorale previgente, si può concludere che il quesito n. 1 è
inammissibile, perché, ove avesse un esito positivo, determinerebbe l’eliminazione di una
disciplina costituzionalmente necessaria, che deve essere operante e auto-applicabile, in ogni
momento, nella sua interezza."
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