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LA VITTORIA DELLA RAGIONE

LAVITTORIA DELLA RAGIONE

Presentazione

1112 febbraio la Corte Costituzionale ha emesso la sentenza che dichiara incostituzionale la legge Fini-Giovanardi sulle dro-
ghe.Finalmente la Consulta ha fatto quello che la politica non ha saputo fare in questi anni: spazzare via una legge carcerogena
nata da uno stupro istituzionale.

E' stata una grande soddisfazione per la nostra Associazione che nel febbraio del 2012, alla luce della giurisprudenza costi-
tuzionale che andava consolidandosi, ha deciso di avviare una campagna per il riconoscimento dell'illegittimita costituzionale
delle modificazioni al Testo Unico sugli stupefacenti introdotte con il maximendamento governativo alla legge di conversione
del decreto sulle olimpiadi invernali del 2006.

Un particolare ringraziamento va al giurista e avvocato Luigi Saraceni che ha messo a disposizione la propria esperienza di
parlamentare, magistrato e avvocato istruendo lo studio che & stato la base per le decine di istanze di legittimita presentate
in questo ultimo anno alla Corte Costituzionale. Un ringraziamento va anche ai giuristi che in questi anni hanno affiancato il
lavoro della nostra associazione, in primis al Prof. Andrea Pugiotto, estensore dell'appello alla corte sottoscritto da oltre 140
giuristi, garanti e operatori del settore.

Infine un apprezzamento particolare per I'Avvocato Giovanni Maria Flick che con generosita civile ha accettato di presentare
le nostre buone ragioni davanti alla Corte Costituzionale.

Trovate tutto il materiale della campagna de la Societa della Ragione on line sul nostro sito:
http://www.societadellaragione.it/finigiovanardi
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LA SENTENZA DELLA CORTE

Sentenza 32/2014

SENTENZAN. 32
ANNO 2014

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Gaetano SILVESTRI; Giudici : Luigi MAZZELLA, Sabino CASSESE, Giuseppe TESAURO,
Paolo Maria NAPOLITANO, Giuseppe FRIGO, Alessandro CRISCUOLO, Paolo GROSSI, Giorgio LATTANZI, Aldo CAROSI,
Marta CARTABIA, Sergio MATTARELLA, Mario Rosario MORELLI, Giancarlo CORAGGIO, Giuliano AMATO,

ha pronunciato la sequente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 4-bis e 4-vicies ter, commi 2, lettera a), e 3, lettera a), numero 6), del de-
creto-legge 30 dicembre 2005, n. 272 (Misure urgenti per garantire la sicurezza ed i finanziamenti per le prossime Olimpiadi
invernali, nonché la funzionalita dell’Amministrazione dell'interno. Disposizioni per favorire il recupero di tossicodipendenti
recidivi e modifiche al testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione,
cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n.
309), convertito, con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, della legge 21 febbraio 2006, n. 49, promosso dalla Corte di cassazio-
ne, sezione terza penale, con ordinanza dell"11 giugno 2013, iscritta al n. 227 del registro ordinanze 2013 e pubblicata nella
Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 44, prima serie speciale, dellanno 2013.

Visti I'atto di costituzione di M.V., nonché gli atti di intervento del Presidente del Consiglio dei ministri;
udito nell'udienza pubblica dell'11 febbraio 2014 il Giudice relatore Marta Cartabia;

uditi gli avvocati Michela Porcile e Giovanni Maria Flick per M.V. e I'avvocato dello Stato Massimo Giannuzzi per il Presidente
del Consiglio dei ministri.

Ritenuto in fatto

1.- Con ordinanza depositata in data 11 giugno 2013 (r.0. n. 227 del 2013), la Corte di cassazione, terza sezione penale, ha
sollevato questioni di legittimita costituzionale degli artt. 4-bis e 4-vicies ter, commi 2, lettera a), e 3, lettera a), numero 6), del
decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 272 (Misure urgenti per garantire la sicurezza ed i finanziamenti per le prossime Olimpiadi
invernali, nonché la funzionalita dell’Amministrazione dell'interno. Disposizioni per favorire il recupero di tossicodipendenti
recidivi e modifiche al testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione,
cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n.
309), convertito, con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, della legge 21 febbraio 2006, n. 49, in riferimento all‘art. 77, secondo
comma, della Costituzione.
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Pill precisamente, la rimettente ha dubitato della legittimita costituzionale del citato art. 4-bis «nella parte in cui ha modifica-
to Iart. 73 del testo unico sulle sostanze stupefacenti di cui al d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309, e segnatamente nella parte in cui,
sostituendo i commi 1 e 4 dell'art. 73, parifica ai fini sanzionatori le sostanze stupefacenti o psicotrope di cui alle tabelle Il e IV
previste dal previgente art. 14 a quelle di cui alle tabelle I e I1l, e conseguentemente eleva le sanzioni per le prime della pena
della reclusione da due a sei anni e della multa da euro 5.164 ad euro 77.468 a quella della reclusione da sei a venti anni e
della multa da euro 26.000 ad euro 260.000x. Parimenti, la Corte di cassazione ha sollevato questione di legittimita costituzio-
nale dell'art. 4-vicies ter, commi 2, lettera a), e 3, lettera a), numero 6) «nella parte in cui sostituisce gli artt. 13 e 14 del d.PR.
309 del 1990, unificando le tabelle che identificano le sostanze stupefacenti, ed in particolare includendo la cannabis e i suoi
prodotti nella prima di tali tabellex.

1.1.- La Corte di cassazione ha premesso di essere investita del ricorso proposto dall'imputato avverso la sentenza con la qua-
le la Corte d'appello di Trento ha confermato la sentenza del Tribunale di Trento, che aveva dichiarato V.M. colpevole del reato
di cui all'art. 73 del d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309 (Testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze
psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza), in relazione alla ricezione e al trasporto
di kg 3,860 di sostanza stupefacente di tipo hashish, condannando I'imputato, previa concessione delle attenuanti generiche,
alla pena di quattro anni di reclusione ed euro ventiseimila di multa. Ritenuti infondati i motivi di ricorso concernenti la prova
della colpevolezza e la concessione dell'attenuante speciale del fatto di lieve entita di cui all'art. 73, comma 5, del d.P.R. n.
309 del 1990, la Corte riteneva rilevante il dubbio di legittimita costituzionale sollevato dalla difesa in relazione ai citati artt.
4-bis e 4-vicies ter, avuto riguardo al motivo di ricorso con il quale € stata chiesta la riduzione della pena in modo da ottenere
il beneficio della relativa sospensione condizionale. A tale proposito, il giudice di legittimita ha rimarcato che, dovendosi rite-
nere plausibile la fissazione della pena in misura prossima al minimo edittale, I'accoglimento della questione di legittimita
costituzionale avrebbe effettivamente consentito di ridurre la pena nei limiti previsti per la concessione dell'invocata sospen-
sione condizionale. Infatti, secondo la rimettente, la dichiarazione di illegittimita costituzionale delle disposizioni che hanno
sostituito, in tutto o in parte, e (a suo awviso) conseguentemente abrogato le corrispondenti disposizioni e norme del d.P.R. n.
309 del 1990, determinerebbe la reviviscenza del piu favorevole trattamento sanzionatorio previgente, che stabiliva la pena
edittale della reclusione da due a sei anni e della multa da euro 5.164 a euro 77.468 per i fatti di cui I'imputato & chiamato a
rispondere, anziché quella attuale della reclusione da sei a venti anni e della multa da euro ventiseimila a euro duecentoses-
santamila. In particolare, la Corte di cassazione si € richiamata alla giurisprudenza di questa Corte (sentenze n. 314 del 2009 e
n. 108 del 1986), secondo cui l'accertamento della invalidita di una norma abrogatrice e la sua dichiarazione di illegittimita da
parte della Corte costituzionale, specialmente se per vizi di forma o procedurali, comporta la caducazione dell'effetto abrogativo
e il conseguente ripristino della norma abrogata.

Ha precisato, inoltre, il Collegio rimettente che il deteriore trattamento sanzionatorio quale stabilito dal citato art. 4-bis,
sospettato di illegittimita costituzionale, trova il suo presupposto nell'unificazione delle tabelle che identificano le sostanze
stupefacenti, con inclusione della cannabis nella prima di esse, insieme alle cosiddette "droghe pesanti”: cio determinerebbe,
pertanto, la rilevanza della questione di legittimita costituzionale anche dell‘art. 4-vicies ter, commi 2, lettera a), e 3, lettera a),
numero 6), del citato d.I. n. 272 del 2005, che tale unificazione ha operato sostituendo il previgente testo degli artt. 13 e 14
del d.P.R.n.309 del 1990.

1.2.- La Corte di cassazione ha ritenuto non manifestamente infondata la questione di legittimita costituzionale dei predetti
artt. 4-bis e 4-vicies ter in relazione all'art. 77, secondo comma, Cost., in quanto mancherebbe il requisito della omogeneita
tra le norme originarie del decreto-legge e quelle introdotte nella legge di conversione. In proposito, i rimettenti hanno ram-
mentato la giurisprudenza costituzionale (sentenza n. 22 del 2012), secondo cui sussiste nel nostro ordinamento detto prin-
cipio costituzionale di necessaria omogeneita, in quanto |'art. 77, secondo comma, Cost. istituisce un nesso di interrelazione
funzionale tra decreto-legge, formato dal Governo, e legge di conversione, caratterizzata da un procedimento di approvazione
peculiare rispetto a quello ordinario, anche sotto il profilo della particolare rapidita e accelerazione dei tempi. La sussistenza del
predetto principio risulterebbe poi confermata dal regolamento del Senato della Repubblica e dai messaggi e dalle lettere del
Presidente della Repubblica, da questi inviate alle Camere. Quando venga spezzato il legame essenziale tra decretazione d'ur-
genza e potere di conversione, non sussisterebbe una illegittimita delle disposizioni introdotte nella legge di conversione per
mancanza dei presupposti di necessita e urgenza delle norme eterogenee, ma una illegittimita per I'uso improprio, da parte del
Parlamento, di un potere che la Costituzione gli attribuisce, con speciali modalita di procedura, allo scopo tipico di convertire
un decreto-legge (sentenza n. 355 del 2010). Sarebbe, quindi, preclusa la possibilita di inserire, nella legge di conversione,
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emendamenti del tutto estranei all'oggetto e alle finalita del testo originario, in quanto si tratta di una legge «funzionalizzata e
specializzata» che non puo aprirsi a qualsiasi contenuto ulteriore anche nel caso di provvedimenti governativi ab origine etero-
genei: in tale ultimo caso il limite all'introduzione di ulteriori disposizioni in sede di conversione é rappresentato dal rispetto
della ratio del decreto-legge (ordinanza n. 34 del 2013).

L'applicazione di tali principi al caso di specie deve, secondo i rimettenti, portare a ritenere insussistente il requisito dell'omo-
geneita dei censurati artt. 4-bis e 4-vicies ter rispetto alle norme originarie contenute nel decreto-legge. Le finalita di quest'ul-
timo, infatti, sarebbero state quelle di: rafforzare le forze di polizia e la funzionalita del Ministero dell'interno per prevenire e
combattere la criminalita organizzata e il terrorismo nazionale e internazionale; garantire il finanziamento per le olimpiadi
invernali; favorire il recupero dei tossicodipendenti detenuti; assicurare il diritto di voto degli italiani residenti all'estero. Pur
nella pluralita degli scopi si sarebbe potuta ravvisare una sostanziale omogeneita finalistica del decreto-legge, ravvisabile nella
comunanza di ratio delle disposizioni, quella di garantire I'effettivo e sicuro svolgimento delle olimpiadi invernali.

In ogni caso, le norme originarie riguardavano non la disciplina delle sostanze stupefacenti, ma lo specifico e circoscritto tema
dell'esecuzione delle pene detentive nei confronti dei tossicodipendenti recidivi con un programma terapeutico in corso. Nei
confronti di questi ultimi, infatti, I'allora recentissima legge 5 dicembre 2005, n. 251 (Modifiche al codice penale e alla legge
26 luglio 1975, n. 354, in materia di attenuanti generiche, di recidiva, di giudizio di comparazione delle circostanze di reato
perirecidivi, di usura e di prescrizione), cosiddetta “legge ex Cirielli’, con il suo art. 8 aveva aggiunto |'art. 94-bis al d.P.R.n. 309
del 1990 - riducendo da quattro a tre anni la pena massima che, per i recidivi, consentiva l'affidamento in prova per l'attuazio-
ne di un programma terapeutico di recupero dalla tossicodipendenza - e con I'art. 9 aveva aggiunto la lettera c) al comma 9
dell'art. 656 del codice di procedura penale, escludendo la sospensione della esecuzione della pena per i recidivi, compresi i
tossicodipendenti con in corso un programma terapeutico di recupero dalla tossicodipendenza o alcooldipendenza. Il Governo,
ritenuta la straordinaria necessita e urgenza di garantire I'efficacia dei citati programmi di recupero anche in caso di recidivi,
conlart. 4 del d.I.n. 272 del 2005 aveva percio abrogato il predetto art. 94-bis e aveva modificato I'art. 656, comma 9, lettera c),
cod. proc. pen., ripristinando la sospensione dell'esecuzione della pena nei confronti dei tossicodipendenti con un programma
terapeutico in atto, anche se recidivi.

La rimettente ha quindi rimarcato la profonda distonia di contenuto, finalita e ratio del decreto-legge rispetto alle nuove
norme introdotte in sede di conversione, cio non solo in riferimento alla ratio complessiva dell'intervento governativo - che
era quella di garantire sotto I'aspetto finanziario e di polizia I'effettivo e sicuro svolgimento delle olimpiadi invernali, ma anche
rispetto alle specifiche previsioni normative contenute nell'art. 4 citato. Questa, infatti, & I'unica disposizione che presenta un
labile riferimento al tema degli stupefacenti, ma riguarda esclusivamente I'esecuzione della pena dei recidivi gia condannati,
come puo desumersi dal titolo della disposizione e dal preambolo del provvedimento d'urgenza, in cui si dichiara espressa-
mente che la ratio e la finalita dell'intervento sono quelle di «garantire I'efficacia dei programmi terapeutici di recupero per le
tossicodipendenze anche in caso di recidiva». Con la legge di conversione, invece, all'art. 4 sono stati fatti sequire ben ventitre
articoli aggiuntivi, composti da numerosissimi commi con relativi allegati, che non hanno apportato modifiche funzionalmen-
te interrelate con le previsioni originarie, ma hanno piuttosto completamente ridisegnato I'apparato repressivo in materia di
stupefacenti, sostituendo l'art. 73 del d.PR. n. 309 del 1990 e incidendo in modo pervasivo sul sistema classificatorio delle
sostanze psicotrope, cosi da pervenire alla equiparazione tra cosiddette "droghe leggere” e "droghe pesanti”.

Secondo la Corte di cassazione non potrebbe, quindi, ravvisarsi alcuna omogeneita materiale o teleologica tra la disposizione
abrogatrice di cui all'art. 4 del decreto d'urgenza e la riforma organica del testo unico sugli stupefacenti realizzata con la legge
di conversione. Né, ad avviso del giudice di legittimita, la mera circostanza che I'art. 4, comma 1, del decreto d'urgenza richiami
il d.P.R. n. 309 del 1990, per sopprimere la disposizione di cui all'art. 94-bis, potrebbe legittimare I'intera riscrittura del testo
unico sugli stupefacenti, posto che, altrimenti, si sarebbe potuto riscrivere, con apposito “maxi-emendamento” d'aula, (saltan-
do, quindi, I'esame in sede referente), tutta la disciplina dell'esecuzione penale, posto che veniva richiamato anche l'art. 656
cod. proc. pen. In tal modo, ad avviso dei rimettenti, si finirebbe per consentire ad ogni Governo, e alla sua maggioranza, di
approfittare di qualsiasi effimera emergenza per riformare interi settori dell'ordinamento, strumentalizzando la speciale proce-
dura privilegiata prevista per la legge di conversione, che costituisce, invece, una fonte funzionale e specializzata.

Ad awviso del Collegio rimettente, pertanto, il legislatore, con I'introduzione delle nuove norme e, in particolare, di quelle,
poste dagli artt. 4-bis e 4-vicies ter, commi 2, lettera a), e 3, lettera a), numero 6), avrebbe travalicato i limiti della potesta emen-
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dativa del Parlamento, quali tracciati dalle citate sentenze della Corte costituzionale.

Ariprova della disomogeneita delle norme impugnate, la Corte di cassazione ha citato il parere espresso dal Comitato per la
legislazione della Camera nella seduta del 1° febbraio 2006, come pure le opinioni manifestate da diversi parlamentari della
minoranza in sede di dibattito sulla legge di conversione, sia al Senato sia alla Camera. Del resto, hanno rimarcato i giudici
rimettenti, la disomogeneita delle nuove norme deve ritenersiammessa ed enunciata dalla stessa legge di conversione, che ha
dovuto modificare il titolo del decreto-legge per rendere conto del nuovo contenuto ivi introdotto: sono state aggiunte, infatti,
le parole «e modifiche al testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione,
cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, di cui al d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309».

La Corte rimettente ha poi evidenziato che, pur essendo prospettata una violazione procedurale ai sensi dell'art. 77, secondo
comma, Cost., cio nondimeno una eventuale pronuncia di accoglimento potrebbe incidere non sulle disposizioni, ma sulle
singole norme introdotte dalla legge di conversione che, da un lato, sono totalmente estranee all'oggetto e alla ratio del de-
creto-legge e, dall‘altro, assumono rilevanza nel giudizio a quo. Si tratterebbe, segnatamente, delle norme che - sostituendo i
commi 1 e 4 dellart. 73 del d.P.R. n. 309 del 1990 e unificando le tabelle che identificano le sostanze stupefacenti - parificano
ai fini sanzionatori le sostanze di cui alle tabelle Il e IV (tra le quali I'hashish), previste dal previgente art. 14 dello stesso d.P.R.,
a quelle di cui alle precedenti tabelle I e Il e, conseguentemente, elevano le sanzioni per le prime.

1.3.-Invia subordinata, la Corte di cassazione ha poi sollevato questione di legittimita costituzionale dei medesimi artt. 4-bis
e 4-vicies ter negli stessi limiti di cui sopra, per difetto del requisito della necessita ed urgenza ai sensi dell'art. 77, secondo
comma, Cost.

Secondo la rimettente, qualora la Corte costituzionale dovesse disattendere le conclusioni in punto di disomogeneita delle
norme impugnate, rispetto al contenuto e alla ratio del decreto-legge, e si dovessero ritenere le medesime non del tutto ete-
rogenee rispetto al decreto-legge, dovrebbe allora sindacarsi la sussistenza, per le nuove norme introdotte, dei citati requisiti
di necessita ed urgenza, ritenuti in tal caso necessari dalla sentenza n. 355 del 2010 di questa Corte. Del resto, il Collegio
rimettente evidenzia come altra giurisprudenza costituzionale (sentenze n. 128 del 2008 e n. 171 del 2007) abbia osservato
che la legge di conversione non sana i vizi del decreto d'urgenza, in sede di sua conversione, di tal che non possano introdursi
disposizioni che non abbiano collegamento con le ragioni di necessita ed urgenza legittimanti l'intervento governativo.

1.4.- 1l Collegio rimettente ha ritenuto, viceversa, assorbita la terza eccezione di legittimita costituzionale sollevata dalla
difesa, per contrasto delle medesime norme di cui sopra con l'art. 117, primo comma, Cost. in relazione alla decisione qua-
dro n. 2004/757/GAl del Consiglio dell'Unione europea del 25 ottobre 2004 (Decisione quadro del Consiglio riguardante la
fissazione di norme minime relative agli elementi costitutivi dei reati e alle sanzioni applicabili in materia di traffico illecito
di stupefacenti) - che esigerebbe una disciplina differenziata in ragione della diversa pericolosita delle tipologie di sostanze
stupefacenti e psicotrope - e con il principio di proporzionalita delle pene di cui all'art. 49, paragrafo 3, della Carta dei diritti
fondamentali dell'Unione europea.

2.- Con atto depositato in data 19 novembre 2013, il Presidente del Consiglio dei ministri & intervenuto nel giudizio, chie-
dendo che le questioni vengano dichiarate inammissibili o infondate.

2.1.-In primo luogo, I'Avvocatura generale dello Stato ha eccepito I'inammissibilita delle questioni, in quanto la rimettente
avrebbe omesso di considerare la possibilita di adeguare il trattamento sanzionatorio alla fattispecie concreta mediante I'appli-
cazione dell'art. 73, comma 5, del d.P.R. n. 309 del 1990.

2.2.- Nel merito la difesa del Presidente del Consiglio dei ministri ha ritenuto palesemente infondate la questioni sollevate,
in quanto l'originario decreto-legge avrebbe gia contenuto disposizioni in materia di tossicodipendenza, di tal che le norme
introdotte in sede di conversione si sarebbero dovute considerare in linea con la ratio e con la finalita dell'intervento gover-
nativo, rispondendo anche ad una esigenza di straordinaria urgenza e necessita nel disciplinare una materia di fondamentale
importanza ai fini della tutela della salute individuale e collettiva, nonché ai fini della salvaguardia della sicurezza pubblica,
attraverso il rigoroso e fermo contrasto al traffico e allo spaccio degli stupefacenti e del recupero dei tossicodipendenti, anche
in caso di recidiva.
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3.- Con memoria depositata in data 18 novembre 2013, V.M., imputato nel procedimento penale pendente in Cassazione, si
e costituito in giudizio, insistendo perché vengano accolte le sollevate questioni di legittimita costituzionale degli artt. 4-bis e
4-vicies ter del d.l.n. 272 del 2005, convertito, con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, della legge n. 49 del 2006, ulteriormen-
te illustrando i motivi gia esposti dalla Corte di cassazione, in relazione alla violazione dellart. 77, secondo comma, Cost., sia
per difetto di omogeneita materiale e teleologica rispetto a contenuto, finalita e ratio dell'originario testo del decreto-legge, sia,
in via subordinata, per difetto dei requisiti di necessita e urgenza. In ultimo, la parte ha rimarcato che I'impugnato art. 4-bis si
pone inoltre in duplice contrasto con il diritto dell'Unione europea, in quanto violerebbe sia I'art. 4 della citata decisione quadro
n.2004/757/GAl sia l'art. 49 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

4.~ In data 10 febbraio 2014, la difesa dell'imputato ha depositato note di discussione, con le quali ha rimarcato che I'Avvo-
catura generale dello Stato, nel ritenere sussistente un nesso tra I'art. 4 originariamente contenuto nel decreto governativo e le
disposizioni oggi impugnate, avrebbe confuso l'oggetto di diritto sostanziale (la disciplina che individua e punisce le violazioni
alla disciplina sugli stupefacenti) con il soggetto (cioé il condannato tossicodipendente): I'art. 4, infatti, avrebbe riguardato
quest'ultimo, vale a dire il soggetto, mentre le norme introdotte dalla legge di conversione avrebbero inciso sul primo, id est
l'oggetto. Nel ribadire e richiamare le argomentazioni gia esposte in punto di fondatezza della questione di legittimita costi-
tuzionale, la difesa ha altresi evidenziato che I'eccezione di inammissibilita per difetto di rilevanza, proposta dal Presidente
del Consiglio dei ministri, si & basata sull'erroneo presupposto che la Corte di cassazione potesse applicare nella specie la
disposizione di cui all'art. 73, comma 5, del d.P.R. n. 309 del 1990: il giudice di legittimita, invece, ha espressamente ritenuto
infondati i motivi di ricorso relativi al riconoscimento del fatto di lieve entita, contestualmente considerando congrua, specifica
e adeguata la motivazione della sentenza impugnata che lo escludeva.

Considerato in diritto

1.- La Corte di cassazione, terza sezione penale, ha sollevato questioni di legittimita costituzionale degli articoli 4-bis e 4-vi-
ciester,commi 2, lettera a), e 3, lettera a), numero 6), del decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 272 (Misure urgenti per garantire
la sicurezza ed i finanziamenti per le prossime Olimpiadi invernali, nonché la funzionalita del’Amministrazione dell'interno.
Disposizioni per favorire il recupero di tossicodipendenti recidivi e modifiche al testo unico delle leggi in materia di disciplina
degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, di cui al de-
creto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309), convertito, con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, della legge
21 febbraio 2006, n. 49, in riferimento all'art. 77, secondo comma, della Costituzione.

Ad awviso del Collegio rimettente, le disposizioni impugnate, introdotte dalla legge di conversione, mancherebbero del re-
quisito di omogeneita con quelle originarie del decreto-legge. Detto requisito, infatti, & richiesto dall‘art. 77, secondo comma,
Cost. che, secondo la giurisprudenza costituzionale (sentenza n. 22 del 2012), istituisce un nesso di interrelazione funzionale
tra decreto-legge, formato dal Governo, e legge di conversione, caratterizzata da un procedimento di approvazione peculiare
e semplificato rispetto a quello ordinario. La legge di conversione, pertanto, rappresenta una legge «funzionalizzata e specia-
lizzata» che non puo aprirsi a qualsiasi contenuto ulteriore, anche nel caso di provvedimenti governativi ab origine eterogenei
(ordinanza n. 34 del 2013), ma ammette soltanto disposizioni che siano coerenti con quelle originarie o dal punto di vista
oggettivo e materiale, o dal punto di vista funzionale e finalistico.

Nella specie, ha osservato il Collegio rimettente, le disposizioni originariamente contenute nel decreto-legge riguardavano la
sicurezza e i finanziamenti per le Olimpiadi invernali (che di li a poco si sarebbero svolte a Torino), la funzionalita dell’Ammini-
strazione dell'interno e il recupero di tossicodipendenti recidivi. Invece, le disposizioni impugnate, introdotte con la sola legge
di conversione, non avrebbero nessuna correlazione con le prime, in quanto volte ad attuare una radicale e complessiva riforma
del testo unico sugli stupefacenti e del trattamento sanzionatorio dei reati ivi contenuti.

In particolare, ha osservato la Corte di cassazione, il citato artt. 4-bis - modificando I'art. 73 del d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309
(Testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei
relativi stati di tossicodipendenza) - ha previsto una medesima cornice edittale per le violazioni concernenti tutte le sostanze
stupefacenti, unificando il trattamento sanzionatorio che, in precedenza, era differenziato a seconda che i reati avessero per og-
getto le sostanze stupefacenti o psicotrope incluse nelle tabelle Il e IV (cosiddette "droghe leggere”) ovwvero quelle incluse nelle
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tabelle | e Il (cosiddette "droghe pesanti"): la legge di conversione, infatti, con I'art. 4-vicies ter ha parallelamente modificato
il precedente sistema tabellare stabilito dagli artt. 13 e 14 dello stesso d.P.R. n. 309 del 1990, includendo nella nuova tabella |
gli stupefacenti che prima erano distinti in differenti gruppi.

Per effetto di tali modifiche le sanzioni per i reati concernenti le cosiddette "droghe leggere” e, in particolare, i derivati dalla
cannabis, precedentemente stabilite nell'intervallo edittale della pena della reclusione da due a sei anni e della multa da euro
5.164 ad euro 77.468, sono state elevate, prevedendosi la pena della reclusione da sei a venti anni e della multa da euro
26.000 ad euro 260.000.

Considerata la profonda distonia di contenuto, finalita e ratio del decreto-legge rispetto alle citate nuove norme introdotte
in sede di conversione, i rimettenti reputano che sia stato violato I'art. 77, secondo comma, Cost. sotto il profilo del difetto del
requisito di omogeneita ovvero del nesso di interrelazione funzionale richiesto dalla citata disposizione costituzionale.

In via subordinata, tuttavia, la Corte di cassazione ha sollevato questione di legittimita costituzionale dei medesimi artt. 4-bis
e 4-vicies ter, per difetto del requisito della necessita ed urgenza, richiesto dal medesimo art. 77, secondo comma, Cost. Secon-
do i rimettenti, infatti, qualora la Corte costituzionale dovesse disattendere le conclusioni in punto di disomogeneita delle nor-
me impugnate, rispetto al contenuto e alla ratio del decreto-legge, e dovesse ritenere le medesime non del tutto eterogenee
rispetto a questo, allora, poiché la legge di conversione non sanai vizi del decreto (sentenze n. 128 del 2008 e n. 171 del 2007),
non potrebbe considerarsi legittima |'introduzione, in sede di conversione, di disposizioni che non abbiano collegamento con
le ragioni di necessita ed urgenza legittimanti l'intervento governativo, ragioni evidentemente insussistenti nella specie.

2.~ In via preliminare, in ordine alle deduzioni della parte privata, deve osservarsi che - ferma I'ammissibilita del suo inter-
vento, in quanto persona imputata nel procedimento a quo e, quindi, parte del giudizio (ex plurimis, sentenze n. 304 del 2011,
n. 138 del 2010 e n. 263 del 2009) - esse introducono profili di illegittimita costituzionale non prospettati nell'ordinanza di
rimessione, in vista di un ampliamento del thema decidendum. Nella memoria di costituzione, infatti, viene dedotta anche una
duplice violazione della normativa dell'Unione europea, in relazione sia alla decisione quadro n. 2004/757/GAI del Consiglio
dell'Unione europea del 25 ottobre 2004 (Decisione quadro del Consiglio riguardante la fissazione di norme minime relative
agli elementi costitutivi dei reati e alle sanzioni applicabili in materia di traffico illecito di stupefacenti), sia all‘art. 49, paragrafo
3, della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.

Va rilevato, invero, che si tratta di un percorso argomentativo e di una eccezione difensiva gia ritenuti manifestamente infon-
dati dalla Corte di cassazione e che la disamina di tale profilo non puo ritenersi ammissibile nel presente giudizio incidentale,
in quanto la parte privata costituita non puo estendere i limiti della questione, quali precisati nell'ordinanza di rimessione dal
giudice a quo (ex plurimis, sentenze n. 56 del 2009, n. 86 del 2008, n. 174 del 2003). Cio a prescindere dalla carente indica-
zione delle disposizioni costituzionali rispetto alle quali la normativa dell'Unione europea assumerebbe rilevanza nel presente
giudizio.

3.- In punto di ammissibilita delle questioni sollevate dalla Corte di cassazione, deve osservarsi che I'Avvocatura generale
dello Stato ha eccepito il difetto di rilevanza delle medesime, in quanto il giudice a quo avrebbe omesso di sperimentare la
possibilita di adeguare il trattamento sanzionatorio alle differenti tipologie di stupefacenti, attraverso I'applicazione dell'art. 73,
comma 5, del d.PR. n. 309 del 1990, che prevede pene piti miti per i fatti di lieve entita.

L'eccezione non & fondata, in quanto la Corte di cassazione ha espressamente precisato, nel corpo stesso della sua ordinanza,
che la Corte d'appello di Trento ha fornito congrua, specifica e adeguata motivazione delle ragioni per le quali non € riconosci-
bile nella specie il fatto di lieve entita, ai sensi del citato art. 73, comma 5.

E appena il caso di aggiungere che, alla luce delle considerazioni sopra svolte, risulta evidente che nessuna incidenza sulle
questioni sollevate possono esplicare le modifiche apportate all'art. 73, comma 5, del d.P.R. n. 309 del 1990 dall‘art. 2 del
decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 146 (Misure urgenti in tema di tutela dei diritti fondamentali dei detenuti e di riduzione
controllata della popolazione carceraria), convertito, con modificazioni, dall'art. 1, comma 1, della legge 21 febbraio 2014,
n.10.Trattandosi di ius superveniens che riguarda disposizioni non applicabili nel giudizio a quo, non si ravvisa la necessita di
una restituzione degli atti al giudice rimettente, dal momento che le modifiche, intervenute medio tempore, concernono una
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disposizione di cui & gia stata esclusa 'applicazione nella specie, e sono tali da non influire sullo specifico vizio procedurale
lamentato dal giudice rimettente in ordine alla formazione della legge di conversione n. 49 del 2006, con riguardo a disposi-
zioni differenti. Inoltre, gli effetti del presente giudizio di legittimita costituzionale non riguardano in alcun modo la modifica
disposta con il decreto-legge n. 146 del 2013, sopra citato, in quanto stabilita con disposizione successiva a quella qui censu-
rata e indipendente da quest'ultima.

4.- Nel merito, la questione di legittimita costituzionale degli artt. 4-bis e 4-vicies ter del d.I. n. 272 del 2005, come conver-
tito dall'art. 1, comma 1, della legge n. 49 del 2006, & fondata in riferimento all'art. 77, secondo comma, Cost. per difetto di
omogeneita, e quindi di nesso funzionale, tra le disposizioni del decreto-legge e quelle impugnate, introdotte nella legge di
conversione.

4.1.- In proposito va richiamata la giurisprudenza di questa Corte, con particolare riguardo alla sentenza n.22 del 2012 e alla
successiva ordinanza n. 34 del 2013, nella quale si & chiarito che la legge di conversione deve avere un contenuto omogeneo
a quello del decreto-legge. Cio in ossequio, prima ancora che a regole di buona tecnica normativa, allo stesso art. 77, secondo
comma, Cost., il quale presuppone «un nesso di interrelazione funzionale tra decreto-legge, formato dal Governo ed emanato
dal Presidente della Repubblica, e legge di conversione, caratterizzata da un procedimento di approvazione peculiare rispetto
a quello ordinario» (sentenza n. 22 del 2012).

La legge di conversione - per l'approvazione della quale le Camere, anche se sciolte, si riuniscono entro cinque giorni dalla
presentazione del relativo disegno di legge (art. 77, secondo comma, Cost.) - segue un iter parlamentare semplificato e ca-
ratterizzato dal rispetto di tempi particolarmente rapidi, che si giustificano alla luce della sua natura di legge funzionalizzata
alla stabilizzazione di un provvedimento avente forza di legge, emanato provvisoriamente dal Governo e valido per un lasso
temporale breve e circoscritto.

Dalla sua connotazione dilegge a competenza tipica derivano i limiti alla emendabilita del decreto-legge. La legge di conver-
sione non puo, quindi, aprirsi a qualsiasi contenuto ulteriore, come del resto prescrivono anche i regolamenti parlamentari (art.
96-bis del Regolamento della Camera dei Deputati e art. 97 del Regolamento del Senato della Repubblica, come interpretato
dalla Giunta per il regolamento con il parere dell'8 novembre 1984). Diversamente, I'iter semplificato potrebbe essere sfrut-
tato per scopi estranei a quelli che giustificano I'atto con forza di legge, a detrimento delle ordinarie dinamiche di confronto
parlamentare. Pertanto, I'inclusione di emendamenti e articoli aggiuntivi che non siano attinenti alla materia oggetto del de-
creto-legge, o alle finalita di quest'ultimo, determina un vizio della legge di conversione in parte qua.

E bene sottolineare che la richiesta coerenza tra il decreto-legge e la legge di conversione non esclude, in linea generale, che
le Camere possano apportare emendamenti al testo del decreto-legge, per modificare la normativa in esso contenuta, in base
alle valutazioni emerse nel dibattito parlamentare; essa vale soltanto a scongiurare I'uso improprio di tale potere, che si verifica
ogniqualvolta sotto la veste formale di un emendamento si introduca un disegno di legge che tenda a immettere nell‘ordi-
namento una disciplina estranea, interrompendo il legame essenziale tra decreto-legge e legge di conversione, presupposto
dalla sequenza delineata dall'art. 77, secondo comma, Cost.

Cio vale anche nel caso di provvedimenti governativi ab origine a contenuto plurimo, come quello di specie. In relazione a
questa tipologia di atti - che di per sé non sono esenti da problemi rispetto al requisito dell'omogeneita (sentenza n. 22 del
2012) - ogni ulteriore disposizione introdotta in sede di conversione deve essere strettamente collegata ad uno dei contenuti
gia disciplinati dal decreto-legge ovvero alla ratio dominante del provvedimento originario considerato nel suo complesso.

Nell'ipotesiin cui la legge di conversione spezzi la suddetta connessione, si determina un vizio di procedura, mentre resta ov-
viamente salva la possibilita che la materia regolata dagli emendamenti estranei al decreto-legge formi oggetto di un separato
disegno di legge, da discutersi secondo le ordinarie modalita previste dall‘art. 72 Cost.

L'eterogeneita delle disposizioni aggiunte in sede di conversione determina, dunque, un vizio procedurale delle stesse, che
come ogni altro vizio della legge spetta solo a questa Corte accertare. Sitratta di un vizio procedurale peculiare, che per sua stes-
sa natura puo essere evidenziato solamente attraverso un esame del contenuto sostanziale delle singole disposizioni aggiunte
in sede parlamentare, posto a raffronto con l'originario decreto-legge. All'esito di tale esame, le eventuali disposizioni intruse
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risulteranno affette da vizio di formazione, per violazione dell'art. 77 Cost., mentre saranno fatte salve tutte le componenti
dell'atto che si pongano in linea di continuita sostanziale, per materia o per finalita, con l'originario decreto-legge.

4.2.- Nel caso di specie, dunque, la Corte & chiamata a verificare se il contenuto delle disposizioni impugnate, introdotte in
fase di conversione, sia funzionalmente correlato al decreto-legge n. 272 del 2005, al fine di giudicare il corretto uso del potere
di conversione exart. 77, secondo comma, Cost. da parte delle Camere.

Atal fine va osservato che le norme originarie contenute nel decreto-legge riguardano l'assunzione di personale della Polizia
di Stato (art. 1), misure perassicurare la funzionalita al'Amministrazione civile dell'interno (art. 2), finanziamenti per le olimpia-
diinvernali (art. 3), il recupero dei tossicodipendenti detenuti (art. 4) e il diritto di voto degli italiani residenti all'estero (art. 5).

Come puo facilmente rilevarsi, e come del resto ha osservato I'Avvocatura dello Stato, I'unica previsione alla quale, in ipotesi,
potrebbero riferirsi le disposizioni impugnate introdotte dalla legge di conversione, & I'art. 4, la cui connotazione finalistica era
ed e quella di impedire I'interruzione del programma di recupero di determinate categorie di tossicodipendenti recidivi.

Nei confronti di questi ultimi era, infatti, intervenuta |'allora recentissima legge 5 dicembre 2005, n. 251 (Modifiche al codice
penale e alla legge 26 luglio 1975, n. 354, in materia di attenuanti generiche, di recidiva, di giudizio di comparazione delle cir-
costanze di reato per i recidivi, di usura e di prescrizione), cosiddetta “legge ex Cirielli", che con il suo art. 8 aveva aggiunto l'art.
94-bis al d.PR.n.309 del 1990, riducendo cosi da quattro a tre anni la pena massima che, per i recidivi, consentiva l'affidamen-
to in prova per 'attuazione di un programma terapeutico di recupero dalla tossicodipendenza; inoltre, 'art. 9 della medesima
legge aveva aggiunto la lettera c) al comma 9 dell'art. 656 del codice di procedura penale, escludendo la sospensione della
esecuzione della pena per i recidivi, anche se tossicodipendenti inseriti in un programma terapeutico di recupero.

Il Governo, ritenuta la straordinaria necessita e urgenza di garantire |'efficacia dei citati programmi di recupero anche in caso
di recidivi, con l'art. 4 del d.I. n. 272 del 2005 aveva percio abrogato il predetto art. 94-bis e aveva modificato 'art. 656, comma
9, lettera ¢), cod. proc. pen., ripristinando la sospensione dell'esecuzione della pena nei confronti dei tossicodipendenti con un
programma terapeutico in atto alle condizioni precedentemente previste.

L'art. 4 contiene, pertanto, norme di natura processuale, attinenti alle modalita di esecuzione della pena, il cui fine & quello
di impedire l'interruzione dei programmi di recupero dalla tossicodipendenza. Esse riguardano, ciog, la persona del tossicodi-
pendente e perseguono una finalita specifica e ben determinata: il suo recupero dall'uso di droghe, qualunque reato egli abbia
commesso, sia esso in materia di stupefacenti o non.

Non cosi le impugnate disposizioni di cui agli artt. 4-bis e 4-vicies ter, introdotte dalla legge di conversione, le quali invece
riguardano gli stupefacenti e non la persona del tossicodipendente. Inoltre, esse sono norme a connotazione sostanziale, e non
processuale, perché dettano la disciplina dei reati in materia di stupefacenti.

Si tratta, dunque, di fattispecie diverse per materia e per finalita, che denotano la evidente estraneita delle disposizioni cen-
surate, aggiunte in sede di conversione, rispetto ai contenuti e alle finalita del decreto-legge in cui sono state inserite.

4.3.-Tra gli elementi sintomatici che confermano tale conclusione, si puo richiamare la circostanza che lo stesso Parlamento
ha dovuto modificare, in sede di conversione, il titolo originario del decreto-legge, ampliandolo con I'aggiunta delle parole
«e modifiche al testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e
riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309,
per includervi la materia disciplinata dalle disposizioni introdotte solo con la legge di conversione. Cio & indice del fatto che lo
stesso legislatore ha ritenuto che le innovazioni introdotte con la legge di conversione non potevano essere ricomprese nelle
materie gia disciplinate dal decreto-legge medesimo e risultanti dal titolo originario di quest'ultimo.

Daltra parte, non meno significativo & il parere espresso dal Comitato per la legislazione della Camera dei deputati (nella
seduta del 1° febbraio 2006) sul disegno di legge C. 6297 di conversione in legge del decreto-legge n. 272 del 2005. In tale
parere si rileva che il disegno di legge «reca un contenuto i cui elementi di eterogeneita - peraltro gia originariamente presenti
nella originaria formulazione di 5 articoli [...] - sono stati notevolmente accentuati a sequito dell'inserimento, durante il pro-
cedimento di conversione presso il Senato, di una vasta mole di ulteriori disposizioni (recate in 25 nuovi articoli) riguardanti
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principalmente, ma non esclusivamente, misure di contrasto alla diffusione degli stupefacenti, mutuate da un disegno dilegge
da tempo all'esame del Senato (S. 2953)».

4.4.- Del resto, la disomogeneita delle disposizioni impugnate rispetto al decreto-legge da convertire assume caratteri di
assoluta evidenza, anche alla luce della portata della riforma recata dagli impugnati artt. 4-bis e 4-vicies ter e della delicatezza
e complessita della materia incisa dagli stessi.

Infatti, benché contenute in due soli articoli, le modifiche introdotte nell'ordinamento apportano una innovazione sistemati-
ca alla disciplina dei reati in materia di stupefacenti, sia sotto il profilo delle incriminazioni sia sotto quello sanzionatorio, il ful-
cro della quale é costituito dalla parificazione dei delitti riguardanti le droghe cosiddette “pesanti” e di quelli aventi ad oggetto
le droghe cosiddette "leggere”, fattispecie differenziate invece dalla precedente disciplina.

Una tale penetrante e incisiva riforma, coinvolgente delicate scelte di natura politica, giuridica e scientifica, avrebbe richiesto
un adeguato dibattito parlamentare, possibile ove si fossero sequite le ordinarie procedure di formazione della legge, ex art.
72 Cost.

Si aggiunga che un intervento normativo di simile rilievo - che, non a caso, faceva parte di un autonomo disegno di legge
S.2953 giacente da tre anni in Senato in attesa dell'approvazione - ha finito, invece, per essere frettolosamente inserito in un
"maxi-emendamento” del Governo, interamente sostitutivo del testo del disegno di legge di conversione, presentato diretta-
mente nell'Assemblea del Senato e su cui il Governo medesimo ha posto la questione di fiducia (nella seduta del 25 gennaio
2006), cosi precludendo una discussione specifica e una congrua deliberazione sui singoli aspetti della disciplina in tal modo
introdotta.

Inoltre, per effetto del "voto bloccato” che la questione di fiducia determina ai sensi delle vigenti procedure parlamentari, &
stato anche impedito ogni possibile intervento sul testo presentato dal Governo, dal momento che all'oggetto della questione
di fiducia, non possono essere riferiti emendamenti, sub-emendamenti o articoli aggiuntivi e che su tale oggetto & altresi vie-
tata la votazione per parti separate.

Né la seconda e definitiva lettura presso l'altro ramo del Parlamento ha consentito successivamente di rimediare a questa
mancanza, visto che anche in quel caso il Governo ha posto, nella seduta del 6 febbraio 2006, la questione di fiducia sul testo
approvato dal Senato, obbligando cosi I'Assemblea della Camera a votarlo “in blocco".

Va inoltre osservato che la presentazione in aula da parte del Governo di un maxi-emendamento al disegno di legge di
conversione non ha consentito alle Commissioni di svolgere in Senato I'esame referente richiesto dal primo comma dell'art. 72
Cost.

Per di pit, I'imminente fine della legislatura (intervenuta con il d.P.R. 11 febbraio 2006, n. 32, recante «Scioglimento del
Senato della Repubblica e della Camera dei deputati») e I'assoluta urgenza di convertire alcune delle disposizioni contenute
nel decreto-legge originario, tra cui quelle riguardanti la sicurezza e il finanziamento delle Olimpiadi invernali di Torino 2006,
impedivano di fatto allo stesso Presidente della Repubblica di fare uso della facolta di rinvio delle leggi ex art. 74 Cost., non
disponendo, tra l'altro, di un potere di rinvio parziale.

In questo senso sono, infatti, i rilievi contenuti nei ripetuti interventi da parte del Presidente della Repubblica - lettera inviata
il 27 dicembre 2013 ai Presidenti del Senato e della Camera, sulle modalita di svolgimento dell'iter parlamentare di conver-
sione in legge del decreto-legge c.d. "salva Roma" (decreto-legge 31 ottobre 2013, n. 126); lettera inviata il 23 febbraio 2012
ai Presidenti del Senato e della Camera; lettera inviata il 22 febbraio 2011 ai Presidenti del Senato e della Camera; messaggio
inviato alle Camere il 29 marzo 2002) - e, recentemente, anche da parte del Presidente del Senato (comunicato del Presidente
del Senato inviato il 28 dicembre 2013), interventi tutti volti a segnalare I'abuso dell'istituto del decreto-legge e, in particolare,
I'uso improprio dello strumento della legge di conversione, in violazione dell'art. 77, secondo comma, Cost.

Ben si comprende, pertanto, proprio alla luce di quanto accaduto nel caso di specie, come il rispetto del requisito dell'omoge-
neita e della interrelazione funzionale tra disposizioni del decreto-legge e quelle della legge di conversione ex art. 77, secondo
comma, Cost. sia di fondamentale importanza per mantenere entro la cornice costituzionale i rapporti istituzionali tra Governo,
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Parlamento e Presidente della Repubblica nello svolgimento della funzione legislativa.

4.5.- Conclusivamente sul punto, deve osservarsi che, nel caso sottoposto all'esame della Corte, risultano contestualmente
presenti plurimi indici che rendono manifesta I'assenza di ogni nesso di interrelazione funzionale tra le disposizioni impugnate
e le originarie disposizioni del decreto-legge.

In difetto del necessario legame logico-giuridico, richiesto dall'art. 77, secondo comma, Cost., i censurati artt. 4-bis e 4-vicies
ter devono ritenersi adottati in carenza dei presupposti per il legittimo esercizio del potere legislativo di conversione e percio
costituzionalmente illegittimi.

Trattandosi di un vizio di natura procedurale, che peraltro - come si & detto - si evidenzia solo ad un‘analisi dei contenuti
normativi aggiunti in sede di conversione, la declaratoria di illegittimita costituzionale colpisce per intero le due disposizioni
impugnate e soltanto esse, restando impregiudicata la valutazione di questa Corte in relazione ad eventuali ulteriori impugna-
tive aventi ad oggetto altre disposizioni della medesima legge.

5.-In considerazione del particolare vizio procedurale accertato in questa sede, per carenza dei presupposti ex art. 77, secon-
do comma, Cost., deve ritenersi che, a seguito della caducazione delle disposizioni impugnate, tornino a ricevere applicazione
l'art. 73 del d.P.R. n. 309 del 1990 e le relative tabelle, in quanto mai validamente abrogati, nella formulazione precedente le
modifiche apportate con le disposizioni impugnate.

Il potere di conversione non puo, infatti, considerarsi una mera manifestazione dell'ordinaria potesta legislativa delle Came-
re, in quanto la legge di conversione ha natura «funzionalizzata e specializzata» (sentenza n. 22 del 2012 e ordinanza n. 34 del
2013). Essa presuppone un decreto da convertire, al cui contenuto precettivo deve attenersi, e per questo non & votata articolo
per articolo, ma in genere & composta da un articolo unico, sul quale ha luogo la votazione - salva la eventuale proposizione di
emendamenti, nei limiti sopra ricordati - nell'ambito di un procedimento ad hoc (art. 96-bis del Regolamento della Camera;
art. 78 del Regolamento del Senato), che deve necessariamente concludersi entro sessanta giorni, pena la decadenza ex tunc
del provvedimento governativo. Nella misura in cui le Camere non rispettano la funzione tipica della legge di conversione,
facendo uso della speciale procedura per essa prevista al fine di perseguire scopi ulteriori rispetto alla conversione del provve-
dimento del Governo, esse agiscono in una situazione di carenza di potere.

In tali casi, in base alla giurisprudenza di questa Corte, l'atto affetto da vizio radicale nella sua formazione & inidoneo ad inno-
vare l'ordinamento e, quindi, anche ad abrogare la precedente normativa (sentenze n. 123 del 2011 e n. 361 del 2010). Sotto
questo profilo, la situazione risulta assimilabile a quella della caducazione di norme legislative emanate in difetto di delega,
per le quali questa Corte ha gia riconosciuto, come conseguenza della declaratoria di illegittimita costituzionale, 'applicazione
della normativa precedente (sentenze n. 5 del 2014 e n. 162 del 2012), in conseguenza dell'inidoneita dellatto, per il radicale
vizio procedurale che lo inficia, a produrre effetti abrogativi anche per modifica o sostituzione.

Deve, dunque, ritenersi che la disciplina dei reati sugli stupefacenti contenuta nel d.P.R. n. 309 del 1990, nella versione pre-
cedente alla novella del 2006, torni ad applicarsi, non essendosi validamente verificato I'effetto abrogativo.

Fappenaiil caso di aggiungere che la materia del traffico illecito degli stupefacenti & oggetto di obblighi di penalizzazione, in
virtti di normative dell'Unione europea. Pili precisamente la decisione quadro n. 2004/757/GAI del 2004 fissa norme minime
relative agli elementi costitutivi dei reati e alle sanzioni applicabili in materia di traffico illecito di stupefacenti, richiedendo che
in tutti gli Stati membri siano punite alcune condotte intenzionali, allorché non autorizzate, fatto salvo il consumo personale,
quale definito dalle rispettive legislazioni nazionali. Pertanto, se non si determinasse la ripresa dell'applicazione delle norme
sanzionatorie contenute nel d.P.R. n. 309 del 1990, resterebbero non punite alcune tipologie di condotte per le quali sussiste
un obbligo sovranazionale di penalizzazione. Il che determinerebbe una violazione del diritto dell'Unione europea, che I'ltalia
¢ tenuta a rispettare in virtt degli artt. 11 e 117, primo comma, Cost.

6.- Stabilito, quindi, che una volta dichiarata l'illegittimita costituzionale delle disposizioni impugnate riprende applicazione
I'art. 73 del d.P.R. n. 309 del 1990 nel testo anteriore alle modifiche con queste apportate, resta da osservare che, mentre esso
prevede un trattamento sanzionatorio piu mite, rispetto a quello caducato, per gli illeciti concernenti le cosiddette “droghe
leggere” (puniti con la pena della reclusione da due a sei anni e della multa, anziché con la pena della reclusione da sei a venti
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anni e della multa), viceversa stabilisce sanzioni piu severe per i reati concernenti le cosiddette "droghe pesanti” (puniti con la
pena della reclusione da otto a venti anni, anziché con quella da sei a venti anni).

F bene ribadire che, secondo la giurisprudenza di questa Corte, sin dalla sentenza n. 148 del 1983, si & ritenuto che gli
eventuali effetti in malam partem di una decisione della Corte non precludono I'esame nel merito della normativa impugnata,
fermo restando il divieto per la Corte (in virtt della riserva di legge vigente in materia penale, di cui all'art. 25 Cost.) di «confi-
gurare nuove norme penali» (sentenza n. 394 del 2006), siano esse incriminatrici o sanzionatorie, eventualita questa che non
rileva nel presente giudizio, dal momento che la decisione della Corte non fa altro che rimuovere gli ostacoli all'applicazione di
una disciplina stabilita dal legislatore.

Quanto agli effetti sui singoli imputati, & compito del giudice comune, quale interprete delle leggi, impedire che la dichia-
razione di illegittimita costituzionale vada a detrimento della loro posizione giuridica, tenendo conto dei principi in materia di
successione di leggi penali nel tempo ex art. 2 cod. pen., che implica I'applicazione della norma penale piti favorevole al reo.

Analogamente, rientra nei compiti del giudice comune individuare quali norme, successive a quelle impugnate, non siano
pit applicabili perché divenute prive del loro oggetto (in quanto rinviano a disposizioni caducate) e quali, invece, devono con-
tinuare ad avere applicazione in quanto non presuppongono la vigenza degli artt. 4-bis e 4-vicies ter, oggetto della presente
decisione.

7.- La decisione di cui sopra assorbe |'ulteriore questione sollevata in via subordinata dalla Corte di cassazione.

per questi motivi
LA CORTE COSTITUZIONALE

dichiara l'illegittimita costituzionale degli artt. 4-bis e 4-vicies ter, del decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 272 (Misure urgen-
ti per garantire la sicurezza ed i finanziamenti per le prossime Olimpiadi invernali, nonché la funzionalita del’Amministrazione
dell'interno. Disposizioni per favorire il recupero di tossicodipendenti recidivi e modifiche al testo unico delle leggi in materia
di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza,
di cui al decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309), convertito, con modificazioni, dall‘art. 1, comma 1,
dellalegge 21 febbraio 2006, n. 49.

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 12 febbraio 2014.

F.to:

Gaetano SILVESTRI, Presidente

Marta CARTABIA, Redattore

Gabriella MELATTI, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 25 febbraio 2014.

|l Direttore della Cancelleria

F.to: Gabriella MELATTI
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L'INERZIA DELLA POLITICA
Luigi Saraceni su Il Manifesto del 13.2.2014

| giudici della Corte Costituzionale, raccogliendo la denuncia dei giudici della Corte di cassazione, hanno cancellato una
legge illegittima e ingiusta - la Fini-Giovanardi - che da otto anni imperversava nei nostri tribunali, comminando per i derivati
della cannabis le stesse pene previste per il commercio di eroina e cocaina.

Conosceremo fra qualche settimana le motivate ragioni per le quali la Consulta ha riconosciuto la iniqua illegittimita di que-
sta legge, responsabile non solo di tante sofferenze per chi & finito dietro le sharre delle nostre sovraffollate carceri, ma anche
della ottusa resistenza all'impiego dei derivati della cannabis a fini terapeutici e di sollievo, ormai accertati in sede scientifica.

Intanto una cosa va detta. La politica si fa ancora una volta sorprendere e scavalcare dalla giurisdizione, che deve intervenire
per supplire alla sua inerzia su una questione di grande rilevanza sociale.

Non sono bastati, in questi anni, iniziative, appelli, denunce, di associazioni, gruppi sociali, qualificate personalita del mondo
scientifico, tutti consapevoli della necessita di rimuovere il pregiudizio che tiene in vita una legislazione ottusamente proibizio-
nista, incapace di capire, distinguere, razionalizzare. La politica & rimasta sorda, quando non ostile, a questi richiami, e comun-
que, anche a sinistra, ha mostrato tutta la sua inettitudine e inconcludenza.

Ancora 0ggi, nel cosiddetto decreto svuotacarceri, in via di definitiva approvazione al senato, non si & andati oltre una norma
che, purapportando qualche attenuazione del trattamento penale dello spaccio di «lieve entitay, lascia intatta la equiparazione
della cannabis alle «droghe pesanti». Anzi, un emendamento che distingueva tra i due tipi di droghe, proposto in Commissione
Giustizia dallo stesso relatore, € stato poi ritirato. Era un‘occasione per prevenire, almeno su questo punto, la decisione de giu-
dici costituzionali. Ora invece si dovra affannosamente inseguirla, per riportare la legge al dettato costituzionale.

La Consulta, nella sua decisione di ieri, non ha bocciato solo la Fini-Giovanardi, ma anche il presidente del consiglio, che nel
giudizio si era costituito in sua difesa. Sarebbe saggio - chiunque siedera a palazzo Chigi nelle prossime settimane — trarne
un‘adeguata lezione, per impostare un razionale intervento riformatore dell'intera disciplina legislativa degli stupefacenti, che
vada anche oltre il vecchio testo unico del 1990, cui ora si dovra necessariamente tornare dopo la decisione della Consulta.

| tempi sono maturi - se la politica avra orecchie per sentire le voci piti consapevoli impegnate sulla questione droga - per
riconoscere che I'impianto puramente repressivo della legislazione vigente ha mostrato nei fatti il suo fallimento. Meta della
popolazione carceraria sta dietro le sharre per problemi legati alla droga, il narcotraffico prospera, migliaia di giovani sono alle
prese con le burocrazie repressive, penali e amministrative, del consumo di cannabis.

Sarebbe ora di voltare pagina. La decisione della Consulta ha annullato, per ragioni tecniche, soltanto i due articoli della
Fini-Giovanardi riguardanti la unificazione sotto la stessa pena di tutti i tipi di droga. Ma la ragione dell'annullamento - la viola-
zione dell'articolo 77 della Costituzione - riguarda I'intera legge. Il legislatore non pud ignorarlo, per rispetto della legittimita
costituzionale ha il dovere di eliminarla dall'ordinamento giuridico. E 'occasione buona per riscrivere dalle fondamenta una
legislazione che non abbia il suo centro nella repressione — da dislocare, nei limi in cui & necessaria, nel codice penale - ma la
considerazione delle implicazioni sociali, umane, politiche della questione droga.

Intanto sarebbe necessario rimediare, in via di urgenza, alle piu vistose storture della legislazione vigente, cui la Consulta
non ha potuto porre rimedio.

Fassurdo, per esempio, che si continui a essere puniti con il carcere per la coltivazione in terrazzo di una piantina di marijuana
o si debba ricorrere al mercato clandestino per procurarsi il The di sperimentata efficacia terapeutica. Simili efferatezze detur-
pano le sembianze di un ordinamento civile, non sono tollerabili per qualunque coscienza non ottenebrata dal pregiudizio.

17 www.societadellaragione.it



Dossier di documentazione

La Societa della Ragione ONLUS



LA VITTORIA DELLA RAGIONE

OTTO ANNI DI SOPRUSI, ORA SI APRE IL CONFRONTO
Stefano Anastasia e Franco Corleone su il Manifesto del 13 febbraio 2014

Si chiude un'era, dominata dall'ossessione proibizionista e punitiva, dall'ideologia moralistica esemplificata dallo slogan «la
droga & droga» iniziata dieci anni fa con la presentazione del disegno di legge Fini per una svolta di 180 gradi della politica
sulle droghe. La Corte Costituzionale con una sentenza storica ha ristabilito i principi dello stato di diritto e ha respinto la logica
prepotente e arrogante della dittatura della maggioranza. Labuso di potere compiuto da Carlo Giovanardi con I'inserimento
di una riforma globale di una materia complessa in un decreto assolutamente estraneo, € stato sanato dopo otto anni di effetti
criminogeni e “carcerogeni” che hanno prodotto il sovraffollamento delle nostre prigioni e la persecuzione di decine di migliaia
di giovani consumatori o piccoli spacciatori.

Questa sentenza non piove dal cielo ma & dovuta alla tenacia e all' azione del cartello di associazioni che da anni hanno
contestato gli effetti della legge Fini-Giovanardi con la pubblicazione di quattro Libri Bianchi, che hanno svelato il peso della
repressione: in particolare, lo studio compiuto dalla Societa della Ragione per opera di Luigi Saraceni sulla possibilita di agire in
giudizio sulla incostituzionalita della legge stessa per le modalita di approvazione. La sapienza giuridica di Saraceni e il rigore
costituzionale di Andrea Pugiotto, estensore dell'appello “Certamente incostituzionale”, firmato oltre cento giuristi, hanno fatto
il resto. La buona politica fuori dai palazzi ha dunque supplito alla assenza della politica ufficiale, che si era arresa alla vittoria
della war on drugs.

Oggi si riapre il campo del confronto. L'ltalia in questi anni nelle sedi internazionali ha svolto un ruolo di retroguardia a dife-
sa oltranzista delle posizioni che negano addirittura la politica di riduzione del danno. La sentenza tecnicamente fa rivivere la
legge lervolino-Vassalli con i miglioramenti introdotti dal referendum del 1993; ma obbliga a ripensare tutta la politica sulle
droghe, imponendo il cambiamento.

Che cosa accadra ora. Se sara colto, dalle forze di polizia e dai magistrati, il senso profondo della decisione, diminuira il peso
degli arresti e degli ingressi in carcere in misura notevole. Quanti usciranno dal carcere invece? Non & un calcolo facile, perché
I'unificazione in una unica tabella di tutte le droghe fa si che 'Amministrazione penitenziaria non sappia quanti sono i detenuti
per detenzione di cannabis. Le nostre analisi ci dicono che oltre 25.000 sono presenti in carcere per violazione dell'art.73, pari
al 38% di tutta la popolazione detenuta: di questi, il 40% (circa diecimila) sono ristretti per detenzione di cannabis. Occorre
per0 aspettare il deposito e le motivazioni della sentenza per capire con certezza le conseguenze. Certo, se la politica volesse
battere un colpo immediato, potrebbe inserire alcune norme urgenti nel decreto Cancellieri in discussione per la conversione
al Senato.

C'¢ unaltroimpegno che chiama in causa il Governo, ed & l'obbligo di decidere un cambio di direzione del Dipartimento delle
politiche antidroga, che in questi lunghi anni si & caratterizzato proprio per I'adesione al pensiero di Giovanardi. Nell'immedia-
to vi & una scadenza che ha il sapore della felice coincidenza: la convocazione a Genova, per il 28 febbraio e il primo marzo, di
un meeting del Cartello di associazioni impegnate per la riforma. Nel nome di don Andrea Gallo, riprenderemo il filo interrotto
proprio a Genova nel 2000, nell'ultima conferenza governativa sulle droghe.
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DOPO LA CONSULTA. MINISTRO ORLANDO, ORATOCCA A LEI
Luigi Saraceni su il Manifesto del 23 febbraio 2014

Partirei da un dato. Finire in carcere per scontare una pena comminata da una legge che la Corte costituzionale ha dichiarato
illegittima sin dalla nascita, & una inaccettabile iniquita, che urta il pit elementare senso di giustizia.

Eppure questo & il rischio che corrono coloro che, perfatti di cannabis, sono stati condannati con sentenza passata in giudicato
sulla base della legge Fini/Giovanardi, recentemente cancellata dalla Consulta.

I rischio dipende dal fatto che la Consulta non ha cancellato i reati per fatti di cannabis, ma solo dichiarato illegittimo |'au-
mento delle pene previsto dalla Fini/Giovanardi, ripristinando le pene pit miti previste dalla legge precedente.

In casi come questo si discute se I'aumento di pena sancito dalla legge dichiarata incostituzionale si possa cancellare, rimet-
tendo in discussione le condanne passate in giudicato.

Una controversia del genere ¢ in atto davanti la Corte di cassazione a proposito della aggravante della “clandestinita” intro-
dotta nel codice penale nel 2008 dal governo legaforzista, per colpire piti duramente gli immigrati “irregolari” che avessero
commesso un qualsiasi reato (anche il classico furto di mela).

Questa insensata efferatezza & stata cancellata dalla Consulta nel 2010 ed ora in cassazione si discute se gli immigrati nel
frattempo condannati con sentenza passata in giudicato devono o no scontare anche il pezzo di pena relativo all'aggravante
dichiarata incostituzionale.

A breve, sulla questione si dovranno pronunciare le Sezioni Unite della cassazione per dire quale delle due soluzioni sia
quella giusta.

Come si vede, la questione ha strette analogie con quella che i giudici dovranno affrontare con riferimento alla decisione
della Consulta sulla Fini/Giovanardi, perché anche in questo caso si tratta di stabilire se le condanne passate in giudicato per
fatti di cannabis non si possono toccare o se invece devono essere modificate per adeguarle alle pene minori previste dalla
legge precedente.

Ma, come si sa, |'esercizio della giurisdizione & inevitabilmente caratterizzato da incertezze e disparita di trattamento, che
solo un intervento legislativo, necessario e urgente per attuare il dettato costituzionale uscito dalla decisione della Consulta,
potrebbe eliminare in radice. E sarebbe altresi utile non solo per attenuare I'intollerabile sovraffollamento carcerario, ma anche
per snellire il compito degli uffici giudiziari che saranno sovraccaricati dai ricorsi degli interessati.

Partendo dalla premessa che la Fini/Giovanardi ha aumentato di due terzi le pene per la cannabis previste dalla legge pre-
cedente, si potrebbe prevedere che il giudice dell'esecuzione, con un semplice decreto, diminuisca di due terzi le pene della
condanna da eseguire.

Una simile soluzione sarebbe certamente in contrasto con la “intangibilita” delle sentenze definitive, come quelle di cui
parliamo. Ma il feticcio del “giudicato” - che in realta € solo un espediente pratico, necessario ad evitare che i processi si pro-
traggano all'infinito - ha fatto il suo tempo. Nel nostro sistema penale sono gia previsti altri casi in cui le esigenze della pratica
devono cedere il passo ad eccezionali esigenze di giustizia. E non si puo negare che ricondurre al dettato costituzionale le pene
da eseguire, costituisca una ragione di eccezionale rilevanza, che merita una deroga alla intangibilita del giudicato.

Una soluzione analoga sarebbe utile ed equa anche per i processi pendenti in Cassazione. A sequito della decisione della
Consulta, i giudici di piazza Cavour, nei processi per cannabis (pare che siano migliaia), avranno l'obbligo di annullare le sen-
tenze di condanna emesse in base alla Fini/Giovanardi, rinviando il processo, per la rideterminazione della pena, ai giudici
territoriali; e costoro dovranno emettere una nuova sentenza, che a sua volta sara nuovamente impugnata in cassazione.

Un andirivieni di carte e fascicoli processuali, che si potrebbe evitare con una norma che dicesse che la di cassazione rideter-
mina direttamente la pena riducendo di due terzi quella inflitta dal giudice di merito. La storia finirebbe [i, senza altri strascichi,
con una sentenza standard.

Alla Giustizia e andato un ministro di etichetta garantista. Sarebbe un bel biglietto da visita se, traducendo I'etichetta in opere,
avvertisse la necessita e urgenza di dare attuazione al dettato costituzionale in una materia di grande rilevanza sociale.
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CONSULTA, PER LE DROGHE SUBITO LA RIFORMA
Andrea Pugiotto per la rubrica di Fuoriluogo su il Manifesto del 6 marzo 2014

Le motivazioni della sentenza n. 32, scardinando «il fulcro» della legge Fini-Giovanardi sulle droghe, confermano «elementari
principi di grammatica istituzionale» in ordine ai rapporti tra poteri nell'esercizio della funzione legislativa.

Inlinea con la propria giurisprudenza, la Corte costituzionale ci dice che non € possibile agganciare al treno in corsa del decre-
to legge una carrozza diversa da tutte le altre. Altrimenti, sulla tratta veloce e semplificata dell'art. 77 Cost., scorrerebbero vagoni
che devono viaggiare sui binari ordinari del confronto parlamentare. E' un disco rosso che vale anche quando il locomotore & un
decreto legge «a contenuto plurimo»: come quello in esame, che originariamente si occupava di materie eterogenee.

Né la sua unica disposizione in tema di stupefacenti era un vagone su cui potessero salire i due articoli impugnati (su ventitré)
della Fini-Giovanardi, perché differenti per materia, finalita e natura giuridica. Un conto, infatti, & occuparsi della persona tossi-
codipendente con una norma processuale che mira al suo recupero. Altro & sovrapporvi una disciplina penale sugli stupefacenti
a fini repressivi.

La scelta normativa di parificare droghe leggere e pesanti, inasprendone il regime sanzionatorio, finisce cosi su un binario
morto. Al suo posto rivivono le mai validamente abrogate norme della legge Vassalli-Jervolino, come emendate dal referen-
dum del 1993 (di cui pero, la sentenza tace).

Archiviata con soddisfazione la battaglia vinta a Palazzo della Consulta, vanno ora sciolti nodi giuridici intricati.

Di alcuni la soluzione & in sentenza. Sara compito del giudice - si legge - impedire che nei processi in corso I'imputato su-
bisca un trattamento piu sfavorevole. Come anche individuare, tra e norme che rinviano ai due articoli annullati, quelle non
pili applicabili perché prive di oggetto. Quanto alla sorte di cio che resta della Fini-Giovanardi, pare segnata: il vizio accertato
in sentenza, infatti, contagia quella disciplina integralmente. Saranno perd necessarie «eventuali ulteriori impugnative» delle
disposizioni sopravvissute: facile a dirsi, meno a farsi, date le strettoie nell'accesso al giudice delle leggi. Il rischio & che, come
morti viventi, continuino ad esistere norme certamente incostituzionali.

Di altri problemi, invece, la sentenza tace. Dalla loro soluzione dipende la sua concreta efficacia, ad esempio nei confronti di
chi, condannato per la Fini-Giovanardi, sta scontando una pena definitiva. Sul giudicato penale prevale sempre il diritto alla
liberta del detenuto, se il reato & incostituzionale. Qui, pero, incostituzionale & solo la dosimetria della pena. A tale situazione
va posto rimedio, per non aggiungere ingiustizia a quella, irrimediabile, di chi ha gia scontato integralmente una pena co-
stituzionalmente ingiustificata. Andra allora ricordato che I'intangibilita del giudicato non € piti un dogma. E che in passato
Iannullamento di un‘aggravante (quella di clandestinita) ha indotto la Cassazione a ordinare la ridefinizione della pena per gli
stranieri detenuti, dando cosi sostanza al favor libertatis.

Pitiin generale, s'imporra anche il ricalcolo dei termini di custodia cautelare e delle eventuali prescrizioni. Complicata & poi la
stratificazione di norme (annullate, sopravissute, risorte) cui viene a sovrapporsi il reato di piccolo spaccio, introdotto dall'ultimo
decreto Cancellieri, impregiudicato dalla sentenza n. 32.

Un quadro normativo cosi caotico rischia di lasciare morti e feriti sul campo. Per evitarlo, serve una riforma dell'intera materia.
Urge, prima ancora, una legge di clemenza per il passato, coerente con la legalita sulle droghe che vogliamo per il futuro.
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ORDINANZA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE, TERZA SEZIONE PENALE

299954113

Udienza pubblica del 9 maggio 2013 ORDINANZA N. A4 26
REG. GENERALE n. 33408/2012

AC
REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE

SEZIONE TERZA PENALE
Composta dagli Ill.mi Sigg.

1. Dott.ssa Claudia Squassoni Presidente

2. Dott. Alfredo Lombardi Consigliere

3. Dott. Amedeo Franco Consigliere est.
4. Dott. Silvio Amoresano Consigliere

5. Dott. Santi Gazzara Consigliere

ha pronunciato la seguente

ORDINANZA

sul ricorso proposto da Maniscalco Vincenzo, nato a Palermo i1 9.4.1967;

avverso la sentenza emessa il 27 gennaio 2012 dalla corte d'appello di
Trento;

udita nella pubblica udienza del 9 maggio 2013 la relazione fatta dal
Consigliere relatore;

udito il Pubblico Ministero in persona del Sostituto Procuratore Generale
dott. Francesco Salzano, che ha concluso per il rigetto del ricorso e la declarato-
ria di manifesta infondatezza della eccepita questione di legittimita costituziona-
le;

udito il difensore avv. Michela Porcile, che ha espressamente riproposto
I’eccezione di legittimita costituzionale dell’art. 4-bis del d.1. n. 272 del 2005,
introdotto dalla legge di conversione n. 49 del 2006, in riferimento agli artt. 77,
secondo comma, e 117, primo comma, Cost.;

Ritenuto in fatto

1. Con sentenza del 27 gennaio 2012 la corte d'appello di Trento confermo
la sentenza emessa il 24 marzo 2010 dal giudice del tribunale di Trento, che a-
veva dichiarato Maniscalco Vincenzo colpevole del reato di cui all’art. 73,
comma 1, d.p.R. 309 del 1990, per essersi, in data 4.2.2008, rifornito con La-
zhari Ahmed di un quantitativo di circa kg. 3,860 di sostanza stupefacente di tgp
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= po hashish, poi trasportato da Bologna a Trento sulla sua auto, e lo aveva con-
dannato, con le attenuanti generiche, alla pena di anni 4 di reclusione ed €
20.000,00 di multa (pena base: anni 6 di reclusione ed € 26.000,00).

2. L’imputato, a mezzo dell’avv. Michela Porcile, propone ricorso per cas-
sazione deducendo:

2.1 contraddittorieta della motivazione sulla sua responsabilita in quanto: -
la sua partecipazione al viaggio era stata parziale e il Lazhari gli aveva celato
I’acquisto ¢ I’identita del fornitore; - i verbali di arresto € di sequestro contene-
vano meri elementi indiziari da cui non si ricavava una interpretazione univoca
dei fatti; - le foto mostravano che il Lazhari non aveva occultato lo zainetto ma
lo teneva tra le gambe; - era viziata la motivazione con cui si respingeva
I’istanza di rinnovazione del dibattimento; - la deposizione dell’ispettore di po-
lizia e le intercettazioni telefoniche erano inconferenti.

2.2 vizio di motivazione sul mancato riconoscimento della attenuante del
fatto di lieve entita di cui all’art. 73, comma 5, d.p.R. 309 del 1990.

2.3 mancata riduzione della pena, con la concessione della sospensione
condizionale.

3. L’avv. Michela Porcile, in prossimita dell’'udienza, ha depositato una
lunga ed articolata memoria con la quale eccepisce la illegittimita costituzionale
dell’art. 4-bis del decreto-legge n. 272 del 2005, come introdotto dalla legge di
conversione n. 49 del 2006, in riferimento agli artt. 77, secondo comma, € 117,
primo comma, Cost.

Ricorda che il testo originario dell’art. 73 del d.p.R. 309 del 1990 prevede-
va due distinti reati a seconda dell’oggetto materiale della condotta: i primi tre
commi riguardavano le c.d. droghe pesanti, ossia le sostanze elencate nelle ta-
belle I e IIT dell’art. 14, prevedendo (per I’ipotesi di cui al comma 1) la pena
della reclusione da 8 a 20 anni e della multa da euro 25.822 a euro 258.228,
mentre il quarto comma riguardava le c.d. droghe leggere, ossia le sostanze ca-
talogate nelle tabelle II e IV dell’art. 14, prevedendo la pena della reclusione da
2 a 6 anni e della multa da euro 5.164 a euro 77.468. L’impianto della normati-
va era quindi costruito sulla dualita droghe pesanti — droghe leggere, con due
circuiti separati in base alla qualita della sostanza stupefacente, il che, secondo
la difesa, corrisponderebbe anche alla soluzione indicata dalla decisione quadro
2004/757/GAI del Consiglio del 25.10.2004. Questo sistema ¢ stato stravolto
dalle modifiche normative apportate al d.P.R. 309 del 1990, ed in particolare
all’art. 73, dalla legge 21 febbraio 2006, n. 49 (di conversione, con modifica-
zioni, del decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 272), con le quali € stata soppres-
sa la distinzione tra droghe pesanti e droghe leggere; & stata prevista (al posto

s
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delle precedenti quattro) una sola tabella in cui sono convogliate tutte le sostan-
ze stupefacenti; ed ¢ stata prevista per tutte le condotte indicate nei commi 1 e 1
bis ed indistintamente per tutte le sostanze (anche per quelle in precedenza qua-
lificate droghe leggere) la pena della reclusione da 6 a 20 anni ¢ della multa da
euro 26.000 a euro 260.000.

La difesa, quindi, eccepisce che queste modifiche portate in sede di con-
versione in legge sono incostituzionali in riferimento all’art. 77, secondo com-
ma, Cost., per come interpretato dalla giurisprudenza della Corte costituzionale
in tema di decretazione d’urgenza e, da ultimo, dalla sentenza n. 22 del 2012.
Ricorda che il decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 272, composto di soli sei ar-
ticoli, recava misure urgenti dirette a garantire la sicurezza e il finanziamento
per le prossime Olimpiadi invernali di Torino, la funzionalita della amministra-
zione dell’interno, ed il recupero di tossicodipendenti recidivi. Con la legge di
conversione furono perd approvati emendamenti che hanno introdotto nel de-
creto ben 23 nuovi articoli relativi alla disciplina delle sostanze stupefacenti, e
hanno inciso profondamente sul testo dell’art. 73 d.p.R. 309 del 1990, elimi-
nando la distinzione delle sostanze vietate in base alla loro nocivita e portando
un consistente aumento di pena per le condotte relative alle c.d. droghe leggere.

La difesa ricorda che la sentenza della Corte costituzionale n. 22 del 2012,
concludendo un percorso iniziato con la sentenza n. 29 del 1995 (che aveva
ammesso il sindacato di costituzionalita sul presupposto del «caso straordinario
di necessitd e di urgenza») e proseguito, tra I’altro, con le sentenze n. 171 del
2007 e n. 355 del 2010 (che avevano distinto fra le disposizioni aggiunte in se-
de di conversione che non siano del tutto estranee rispetto al contenuto della
decretazione d’urgenza e quelle che siano eterogenee rispetto a tale contenuto)
ha ritenuto illegittime, per violazione dell’art. 77, secondo comma, Cost., le
norme inserite nel corpo del decreto-legge attraverso emendamenti approvati
con la legge di conversione, che non facevano parte ab origine del testo del de-
creto e che siano del tutto estranee alla materia ed alle finalita del medesimo.

3.1. Cio premesso, la difesa esprime un primo dubbio di legittimita costitu-
zionale del citato art. 4-bis del decreto-legge n. 272 del 2007, sotto il profilo
della mancanza, nell’ipotesi in esame, del caso straordinario di necessita e di
urgenza che legittimi la decretazione di urgenza nel suo assetto originario. Os-
serva che nella specie il difetto di questo requisito sarebbe «evidente» e non po-
trebbe ritenersi sanato dalla approvazione della legge di conversione perché tale
mancanza, una volta intervenuta la conversione, si traduce in un vizio del pro-
cedimento della relativa legge (sentenze nn. 29 del 1995, 341 del 2003, 171 del
2007). Rileva inoltre che la mancanza del requisito emerge anche dalla circo-
stanza che il decreto-legge n. 272 del 2005 non & dotato della necessaria caratte-
ristica della omogeneita, né sotto il profilo dell’oggetto (omogeneita oggettiva-
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e materiale) né sotto quello delle finalita (omogeneita funzionale-finalistica), co-
me risulta dalla sua stessa rubrica, relativa ad una pletora di materie distinte ed
al perseguimento di almeno due distinte finalita (garantire i finanziamenti ed il
sicuro svolgimento delle olimpiadi invernali e favorire il recupero dei tossico-
dipendenti recidivi, finalitd quest’ultima che peraltro mancava palesemente del
requisito dell’urgenza dato che le olimpiadi invernali dovevano svolgersi dopo
poco pil di un mese). Rileva anche che il caso straordinario di necessita e di ur-
genza deve essere uno e singolo per ogni decreto-legge e che I’omogeneita tele-
ologica non pud essere spezzata, come invece avviene con evidenza fin dalla
rubrica del decreto-legge n. 272 del 2005.

3.2. La difesa prospetta quindi un secondo dubbio di legittimita costituzio-
nale in relazione all’art. 4-bis del decreto-legge n. 272 del 2005, nella parte in
cui reca modifiche all’art. 73 del d.P.R. 309 del 1990. Ricorda che il disegno di
legge di conversione fu presentato al Senato arricchito da un maxiemendamento
di spropositata ampiezza, il cui oggetto non coincideva, nemmeno alla lontana,
con quello del decreto-legge, ne stravolgeva il contenuto e ne faceva venire me-
no la gia dubbia omogeneita e coerenza interna con I’introduzione di ben 23 ar-
ticoli dedicati alla materia degli stupefacenti ¢ comportanti una complessa revi-
sione del d.P.R. 309 del 1990. Gli articoli da 4-bis a 4-vicies ter condensano il
contenuto del disegno di legge S-2953 da tempo rimasto arenato al Senato, do-
po un lungo e molto ricco percorso legislativo. Cio evidenzia in modo inconfu-
tabile che si tratta di normativa carente del requisito dell’urgenza e della neces-
sita, del resto mai nemmeno invocato in sede di conversione. Secondo il ricor-
rente, la natura di «<normativa a regime, del tutto slegata da contingenze partico-
lari, inserita tuttavia nella legge di conversione di un decreto-legge», che non fa
riferimento a «situazioni gia esistenti e bisognose di urgente intervento norma-
tivo, ma in via generale e ordinamentale per tutti i casi futuri» (cfr. sent. n. 22
del 2012) ¢ dimostrata anche dal rinvio contenuto nell’art. 4-bis ad un decreto
del Ministro per la salute, da emanarsi di concerto con il Ministro della Giusti-
zia sentita la Presidenza del Consiglio, per la determinazione della soglia quan-
titativa di sostanza stupefacente oltre la quale la detenzione puo essere punita,
sicché per ’integrale effettiva operativita della normativa d’urgenza si deve ad-
dirittura attendere I’emanazione di un decreto ministeriale. La difesa pertanto
ribadisce i dubbi di incostituzionalita per I’evidente insussistenza del caso di
necessita e di urgenza e per I’arbitraria disomogeneita delle disposizioni intro-
dotte rispetto al contenuto del decreto-legge. Osserva che, d’altra parte, se I’art.
4-bis non fosse del tutto estraneo rispetto al contenuto del decreto-legge, sareb-
be evidente la sua incostituzionalita per I’impossibilita di giustificarlo sotto il
profilo della urgenza e necessita.

3.3. La difesa, infine, prospetta un terzo dubbio di legittimita costituziona-
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le dell’art. 4-bis in riferimento all’art. 117, comma 1, Cost., sotto il profilo della
rispondenza agli obblighi di natura comunitaria. In particolare, osserva che il
detto art. 4-bis, nella parte in cui ha eliminato la dualita di fattispecie incrimina-
trici a seconda della diversa nocivita delle sostanze stupefacenti, si pone in a-
perta dissonanza rispetto agli obiettivi enunciati nel «considerato 5» e nell’art. 4
della decisione quadro 2004/757/GAI del Consiglio dell’'UE, il che determina
indirettamente la violazione dell’art. 117, comma 1, Cost. Prospetta altresi
I’opportunita di un rinvio pregiudiziale ex art. 267 TFUE, gia art. 234 TCE, alla
Corte di Giustizia UE per verificare la compatibilita, in via interpretativa, del ci-
tato art. 4-bis rispetto all’art. 4 della detta decisione quadro 2004/757/GAL, nel-
la parte in cui pretende da ciascuno Stato membro la previsione di «pene deten-
tive effettive, proporzionate e dissuasive» in relazione anche al reato di traffico
di sostanze stupefacenti, pene gia in via indicativa quantificate nel prosieguo
del testo normativo. La difesa ricorda inoltre che la proporzionalita delle pene é
principio sancito dall’art. 49, comma 3, della Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea (CDFUE), laddove prevede che «le pene inflitte non devo-
no essere sproporzionate rispetto al reato». Secondo la difesa, I’eliminazione
della distinzione tra c.d. droghe leggere ¢ c.d. droghe pesanti ¢ il rilevantissimo
aumento delle pene edittali per le condotte aventi ad oggetto le prime, non sa-
rebbe conforme né al principio di proporzionalita rispetto al disvalore espresso
dalla condotta incriminatrice né all’esempio di proporzionalita predisposto a li-
vello comunitario, con la medesima decisione quadro, con risposte sanzionato-
rie differenziate a seconda del grado di offensivita della condotta. La difesa ri-
corda inoltre che, con la trattatizzazione della Carta di Nizza, il principio di pro-
porzionalita & entrato a far parte del diritto primario dell’Unione Europea, vin-
colante per i legislatori nazionali. 1l citato art. 4-bis, quindi, si porrebbe dop-
piamente in contrasto col diritto eurounitario: sia con ’art. 4 della decisione
quadro 2004/727/GAl, sia col principio di proporzionalita delle pene di cui
all’art. 49, comma 3, della CDFUE.

Considerato in diritto

1. Va innanzitutto valutato se le prospettate questioni di legittimita costitu-
zionale siano rilevanti nel presente giudizio. A tal fine ¢ indispensabile una pre-
liminare delibazione sui primi due motivi di ricorso, il cui eventuale accogli-
mento, con una conseguente pronuncia di annullamento con rinvio, renderebbe
le questioni stesse irrilevanti.

Tali due motivi sembrano, perd, non accoglibili, perché si risolvono in re-
alta in censure in punto di fatto della decisione impugnata, con le quali si ri-
chiede una nuova e diversa valutazione delle risultanze processuali, e perché
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appaiono comunque infondati, avendo la corte d'appello fornito congrua, speci-
fica ed adeguata motivazione sulle ragioni per le quali ha ritenuto, da un lato,
provata la responsabiliti dell’imputato e, dall’altro lato, non riconoscibile
I’attenuante speciale del fatto di lieve entita di cui all’art. 73, comma 5, d.P.R.
309 del 1990.

La prova del concorso dell’imputato nell’acquisto dell’hashish il 4.2.2008
in Bologna, ¢ stata invero desunta dalla valutazione complessiva degli indizi, ed
in particolare dalla considerazione: - che dall’insieme delle intercettazioni tele-
foniche emergeva che il viaggio era stato preventivamente concordato tra i due;
- che erano irrilevanti alcuni rilievi della difesa; - che la tesi del viaggio per
vendere un quadro era inverosimile; - che dal verbale di sequestro risultava che
lo zainetto con la droga era occultato sotto il sedile del passeggero; - che erano
irrilevanti le modalita con cui I’auto del Maniscalco si era fermata in autostrada
anche perché egli non avrebbe potuto fuggire a piedi; - che quindi non era ne-
cessaria la riapertura del dibattimento.

Il mancato riconoscimento della attenuante speciale del fatto lieve ¢ stato
poi plausibilmente motivato con la considerazione che I'imputato era consape-
vole del consistente quantitativo di sostanza stupefacente trasportata sulla sua
auto e che il suo contributo non era stato lieve ma essenziale per la riuscita
dell’ operazione concordata.

2. La difesa ha altresi chiesto la riduzione della pena in modo da ottenere il
beneficio della sospensione condizionale.

In relazione a questo motivo I’eccepita questione di legittimita costituzio-
nale appare rilevante. I giudici del merito hanno invero fissato come pena base
quella di anni sei di reclusione ed € 26.000,00 di multa, poi ridotta ad anni 4 di
reclusione ed € 20.000 per le attenuanti generiche. Stante anche I’assoluta man-
canza di motivazione sul punto, & evidente che la pena base ¢ stata individuata
nel minimo edittale fissato dal vigente testo dell’art. 73, comma 1, d.p.R. 9 ot-
tobre 309 del 1990 (come sostituito dall’art. 4-bis del decreto-legge 30 dicem-
bre 2005, n. 272, introdotto dalla legge di conversione 21 febbraio 2006 n. 49),
il quale appunto prevede la pena della reclusione da sei a venti anni e della mul-
ta da euro 26.000 a euro 260.000. Qualora invece la eccepita questione di costi-
tuzionalita fosse accolta e fosse quindi annullato il citato art. 4-bis, con
I’aumento di pena ivi previsto per le c.d. droghe leggere (e fosse conseguente-
mente ripristinata I’efficacia della disposizione di cui al previgente testo
dell’art. 73 che, al comma 4, prevedeva per la sostanza tipo hashish la pena del-
la reclusione da due a sei anni e la multa da euro 5.164 ad euro 77.468), la pena
base, e quindi anche quella finale, dovrebbero essere fissate in una misura note-
volmente inferiore, quanto meno prossima al diverso minimo edittale di due an-
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ni di reclusione. Deve invero sicuramente escludersi, in base alla motivazione
della sentenza impugnata sulla gravita del reato sotto il profilo oggettivo e sog-
gettivo, che nel caso in esame il giudice di merito avrebbe ugualmente fissato la
pena base in sei anni di reclusione, ossia in una misura corrispondente non piu
al minimo ma al massimo edittale.

Emerge da quanto sopra che la questione rilevante nel presente giudizio e
da sottoporre alla Corte costituzionale deve essere circoscritta all’art. 4-bis del
decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 272, introdotto dalla legge di conversione
21 febbraio 2006 n. 49, nella parte in cui, nel sostituire il precedente testo
dell’art. 73 del d.P.R. 9 ottobre 309 del 1990, ha abolito la distinzione tra c.d.
droghe leggere e droghe pesanti ed ha conseguentemente innalzato in misura
notevole le pene edittali relativamente alle condotte aventi ad oggetto le sostan-
ze stupefacenti c.d. leggere.

Sempre in relazione alla rilevanza della questione, giova sottolineare che
ciascuna delle disposizioni e norme della legge di conversione che qui vengono
in rilievo sostituisce, in tutto o in parte, e quindi abroga, la corrispondente di-
sposizione e norma del testo unico n. 309 del 1990, sicché la sua dichiarazione
di incostituzionalita comporterebbe la reviviscenza delle seconde, con conse-
guente applicazione, nel caso di specie, del piu favorevole trattamento sanzio-
natorio previsto da queste ultime (pena edittale della reclusione da 2 a 6 anni e
della multa da euro 5.164 a euro 77.468, anziché della reclusione da 6 a 20 anni
e della multa da euro 26.000 a euro 260.000).

E’ invero pacifico che I’accertamento della invalidita di una norma abroga-
trice ed il suo annullamento da parte della Corte costituzionale, specialmente se
per vizi di forma o procedurali, determina la caducazione dell’effetto abrogati-
vo, con conseguente ripristino della norma precedentemente abrogata, come co-

stantemente ritenuto dalla giurisprudenza costituzionale (sent. n. 108 del 1986;
n. 314 del 2009).

Va ulteriormente precisato che il deteriore trattamento sanzionatorio stabi-
lito nella suddetta norma dell’art. 4-bis, trova il suo presupposto nella unifica-
zione delle tabelle che identificano le sostanze stupefacenti, con inclusione del-
la cannabis e dei suoi prodotti nella prima delle predette tabelle. Nel caso di
specie appare percio rilevante anche la questione di legittimita costituzionale
delle disposizioni di cui all’art. 4-vicies-ter, comma 2, lett. a) e comma 3, lett. a)

n. 6, del decreto-legge n. 272 del 2005, sostitutive, rispettivamente, degli artt.
13 e 14 del d.P.R. 309 del 1990.

3. Appare opportuno ancora precisare che la questione che in questo giudi-
zio assume rilevanza e viene quindi sollevata riguarda dunque le specifiche
norme, come dianzi individuate e delimitate, che eliminano la distinzione tra %—/
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due tipi di sostanze stupefacenti e conseguentemente aumentano le pene dianzi
previste dall’art. 73, comma 4, per le sostanze (nella specie, cannabis e suoi
prodotti) che erano indicate dalle tabelle I e IV dell’art. 14.

Invero, sebbene la questione venga prospettata con riferimento all’art. 77,
comma 2, Cost, e quindi per un vizio formale, sembra plausibile, stante il parti-
colare tipo di vizio, che una eventuale pronuncia di annullamento possa incidere
non sulle disposizioni, ma sulle singole norme introdotte dalla legge di conver-
sione che dovessero essere ritenute sganciate dal contenuto originario del decre-
to-legge. Difatti, il prospettato vulnus al parametro costituzionale di riferimento
non discende dall’operazione di integrazione, in sé considerata, bensi dalla tota-
le estraneita, per materia e finalita, delle norme inserite, con la conseguenza che
la verifica del rispetto del parametro va condotta caso per caso, avuto riguardo
al contenuto delle norme stesse.

4. La questione di costituzionalita va sollevata, in via principale, in rela-
zione alla seconda delle tre eccezioni proposte dalla difesa.

La prima eccezione ha ad oggetto sempre Iart. 4-bis del decreto-legge n.
272 del 2005, in riferimento all’art. 77 Cost., ma viene proposta sotto il profilo
della mancanza, nel testo del decreto-legge, sia del presupposto del caso straor-
dinario di necessita e di urgenza, sia del requisito della omogeneita (con riguar-
do all’oggetto ed alla finalitd). L’eccezione appare perd prospettata in modo
perplesso, dal momento che non ¢& chiaro se la censura si indirizza soltanto con-
tro le nuove norme introdotte in sede di conversione ovvero anche avverso il te-
sto originario del provvedimento d’urgenza, il cui vizio si estenderebbe poi alle
norme successivamente inserite.

In particolare, la denuncia di mancanza del necessario carattere della omo-
geneita sembrerebbe riferita, piu che alle norme aggiunte, al testo originario del
decreto-legge, dal momento che vengono specificamente elencate la pluralita di
materie distinte su cui esso interveniva (assunzione di personale della Polizia di
Stato; misure per I’amministrazione civile dell’interno; finanziamento delle o-
limpiadi anche con istituzione di apposita lotteria; esecuzione di pene detentive
per tossicodipendenti con programmi di recupero; diritto di voto degli italiani
all’estero) e le differenti finalita perseguite.

Deve allora osservarsi che, in quanto si rivolge avverso il provvedimento
governativo, ’eccezione ¢ comunque irrilevante perché in questo giudizio non
deve applicarsi nessuna delle norme dell’originario decreto-legge, e cid a pre-
scindere da ogni considerazione circa la effettiva ravvisabilita di una loro diso-
mogeneita finalistica. Se invece si rivolge alle norme del decreto come modifi-
cato dalla legge di conversione, I’eccezione di carenza di omogeneita coincide
con la seconda eccezione, perché cio che rileva ¢ la disomogeneita, o megli
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Iestraneita fra le norme introdotte in sede di conversione ed il contenuto o la
finalita del provvedimento d’urgenza.

Analogamente, anche la denuncia di mancanza del presupposto della ne-
cessitd ed urgenza sembrerebbe rivolta avverso I’originario decreto-legge, in
quanto nella memoria si parla di vizio non sanato dalla approvazione della leg-
ge di conversione e di evidente carenza dell’urgenza per le disposizioni dirette a
favorire il recupero dei tossicodipendenti recidivi. Sotto questo aspetto, pero,
I’eccezione ¢ anch’essa priva di rilevanza, sempre per il motivo che nella specie
non debbono applicarsi norme dell’originario decreto-legge, a prescindere da
ogni considerazione sulla sua non manifesta infondatezza. Se invece la censura
si rivolge avverso le nuove norme introdotte dalla legge di conversione, allora
occorre distinguere. Se si condivide la tesi, qui sostenuta, che queste norme so-
no del tutto estranee al contenuto ed alle finalita del decreto-legge, allora non ha
importanza la sussistenza dei presupposti di necessita ed urgenza (sentenza n.
355 del 2010), atteso che & stato spezzato il nesso di collegamento col provve-
dimento governativo e il vizio di legittimita si prospetta invece, come si vedra,
proprio in ragione di tale totale estraneita. Se invece si ritenga che le nuove nor-
me non siano del tutto estranee, neppure in questo caso I’eccezione ¢ manife-
stamente infondata e pertanto, come si chiarira in seguito, la relativa questione
va sollevata in via subordinata.

5. La terza eccezione di costituzionalita prospettata con riferimento all’art.
117, comma 1, Cost., sotto il profilo del contrasto con la decisione quadro
2004/757/GAI del Consiglio dell’UE e col principio di proporzionalita delle
pene di cui all’art. 49, comma 3, della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
europea, resta assorbita dall’accoglimento della seconda eccezione relativa al
possibile contrasto con I’art. 77, comma 2, Cost.

6. Quanto alla non manifesta infondatezza, va preliminarmente ricordato
che, come € ben noto, nel caso in cui le parti prospettino una questione di legit-
timita costituzionale, il giudice non deve stabilire se essa sia fondata o infonda-
ta, compito questo di esclusiva competenza della Corte costituzionale, bensi u-
nicamente se sia o non sia manifestamente infondata. Il giudice deve quindi li-
mitarsi ad una valutazione sommaria, per rilevare che esista, a prima vista, un
dubbio plausibile di costituzionalita ed a svolgere un controllo finalizzato ad
escludere le questioni prive di serieta e di ponderazione, sollevate solo a fini di-
latori.

Nella specie, la seconda questione di legittimita costituzionale prospettata
dal ricorrente ¢, oltre che rilevante, anche plausibile, non sollevata a fini mera-
mente dilatori, e dotata di serieta e ponderazione. Sussiste almeno un serio dub-
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bio di illegittimita costituzionale, il che ¢ sufficiente ad escludere la manifesta
infondatezza della questione.

7. Ci0 posto, si rammenta che la Corte costituzionale, con la sentenza n. 22
del 2012, ha ricordato come uno degli indici in base ai quali verificare se in un
decreto-legge «risulti evidente o meno la carenza del requisito della straordina-
rieta del caso di necessita e d'urgenza di provvedere», € costituito dalla «evi-
dente estraneita» della norma censurata rispetto alla materia disciplinata da altre
disposizioni del decreto-legge in cui & inserita (sent. n. 171 del 2007; sent. n.
128 del 2008). 1l riconoscimento dei presupposti di cui all’art. 77, secondo
comma, Cost. e quindi collegato «ad una intrinseca coerenza delle norme con-
tenute in un decreto-legge, o dal punto di vista oggettivo e materiale, o dal pun-
to di vista funzionale e finalistico. La urgente necessita del provvedere puo ri-
guardare una pluralita di norme accomunate dalla natura unitaria delle fattispe-
cie disciplinate, ovvero anche dall'intento di fronteggiare situazioni straordina-
rie complesse e variegate, che richiedono interventi oggettivamente eterogenei,
afferenti quindi a materie diverse, ma indirizzati all'unico scopo di approntare
rimedi urgenti a situazioni straordinarie venutesi a determinare». Da cio la Cor-
te ha tratto la conclusione che «la semplice immissione di una disposizione nel
corpo di un decreto-legge oggettivamente o teleologicamente unitario non vale
a trasmettere, per cio solo, alla stessa il carattere di urgenza proprio delle altre
disposizioni, legate tra loro dalla comunanza di oggetto o di finalita». Pertanto,
«l'inserimento di norme eterogenee all'oggetto o alla finalita del decreto spezza
il legame logico-giuridico tra la valutazione fatta dal Governo dell'urgenza del
provvedere ed “i provvedimenti provvisori con forza di legge”». Invero, la
«ratio implicita nel secondo comma dell'art. 77 Cost., impone il collegamento
dell'intero decreto-legge al caso straordinario di necessita e urgenza, che ha in-
dotto il Governo ad avvalersi dell'eccezionale potere di esercitare la funzione
legislativa senza previa delegazione da parte del Parlamento, e di tale ratio co-
stituisce esplicitazione, pur non avendo rango costituzionale, I’art. 15, comma
3, della legge 23 agosto 1988, n. 400, laddove prescrive che il contenuto del de-
creto-legge «deve essere specifico, omogeneo e corrispondente al titolo.

Per quanto concerne in particolare la legge di conversione, la citata sent. n.
22 del 2012 ha affermato che «La necessaria omogeneita del decreto-legge, la
cui interna coerenza va valutata in relazione all'apprezzamento politico, operato
dal Governo e controllato dal Parlamento, del singolo caso straordinario di ne-
cessitd e urgenza, deve essere osservata dalla legge di conversione». La Corte
ha quindi enunciato il «principio della sostanziale omogeneita delle norme con-
tenute nella legge di conversione di un decreto-legge», principio costituzionale
confermato dal regolamento del Senato e richiamato da messaggi e lettere del
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Presidente della Repubblica. Alla stregua di tale principio, deve dunque ritener-
si che «l'esclusione della possibilita di inserire nella legge di conversione di un
decreto-legge emendamenti del tutto estranei all'oggetto ¢ alle finalita del testo
originario non risponda soltanto ad esigenze di buona tecnica normativa, ma sia
imposta dallo stesso art. 77, secondo comma, Cost., che istituisce un nesso di
interrelazione funzionale tra decreto-legge, formato dal Governo ed emanato
dal Presidente della Repubblica, e legge di conversione, caratterizzata da un
procedimento di approvazione peculiare rispetto a quello ordinario», anche sot-
to il profilo della particolare rapidita e della necessaria accelerazione dei tempi
di questo procedimento.

La Corte costituzionale ha riconosciuto che le Camere ben possono, «nel-
l'esercizio della propria ordinaria potesta legislativa, apportare emendamenti al
testo del decreto-legge, che valgano a modificare la disciplina normativa in esso
contenuta, a seguito di valutazioni parlamentari difformi nel merito della disci-
plina, rispetto agli stessi oggetti o in vista delle medesime finalita», o anche so-
lo per esigenze meramente tecniche o formali, ma ha specificato che esorbita
invece dalla sequenza tipica del procedimento «l'alterazione dell'omogeneita di
fondo della normativa urgente, quale risulta dal testo originario, ove questo, a
sua volta, possieda tale caratteristica» (in caso contrario vi sarebbero problemi
di legittimita dello stesso decreto-legge). In definitiva, «l'innesto nell'iter di
conversione dell'ordinaria funzione legislativa puo certamente essere effettuato,
per ragioni di economia procedimentale, a patto di non spezzare il legame es-
senziale tra decretazione d'urgenza e potere di conversione. Se tale legame vie-
ne interrotto, la violazione dell'art. 77, secondo comma, Cost., non deriva dalla
mancanza dei presupposti di necessitd e urgenza per le norme eterogenee ag-
giunte, che, proprio per essere estranee e inserite successivamente, non possono
collegarsi a tali condizioni preliminari (sentenza n. 355 del 2010), ma per l'uso
improprio, da parte del Parlamento, di un potere che la Costituzione gli attribui-
sce, con speciali modalita di procedura, allo scopo tipico di convertire, o non, in
legge un decreto-legge». In sostanza, secondo questa sentenza costituzionale, le
norme inserite nel decreto-legge nel corso del procedimento di conversione che
siano «del tutto estranee alla materia e alle finalita del medesimo», sono costi-
tuzionalmente illegittime, per violazione dell'art. 77, secondo comma, Cost.

Questi principi sono stati poi confermati dalla Corte costituzionale con
I"ordinanza n. 34 del 2013, che ha ribadito i limiti alla emendabilita del decreto-
legge indicati dalla sentenza n. 22 del 2012 «in una prospettiva contenutistica
ovvero finalistica, richiamando le norme procedimentali che riflettono la natura
della legge di conversione come legge “funzionalizzata e specializzata”, che
non puo aprirsi a qualsiasi contenuto ulteriore». Le Camere pertanto possono
emendare il testo del decreto-legge nel rispetto del contenuto o della finalita del
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provvedimento governativo e, «nel caso di provvedimenti governativi ab origi-
ne a contenuto eterogeneo, il limite all'introduzione di ulteriori disposizioni in
sede di conversione ¢ costituito dal rispetto della ratio». Quando le norme in-
trodotte in sede di conversione risultassero del tutto estranee alla ratio del de-
creto-legge, si registrerebbe uno «scostamento intollerabile della funzione legi-
slativa» dal parametro costituzionale.

Insomma, secondo la Corte costituzionale, le norme aggiunte in sede di
conversione, ove siano del tutto eterogenee al contenuto o alle ragioni di neces-
sita ed urgenza proprie del decreto, devono ritenersi illegittime perché esorbita-
no dal potere di conversione attribuito dalla Costituzione al Parlamento.

Questi principi sono stati poi ricordati, dopo la sentenza n. 22 del 2012,
dal Presidente della Repubblica in una lettera del 22 febbraio 2012 ai Presidenti
delle Camere ed al Presidente del Consiglio dei ministri, con la quale, richiama-
ti il precedente messaggio presidenziale del 29 marzo 2002 (di rinvio del dise-
gno di legge di conversione del decreto-legge n. 4 del 2002), viene ribadita «la
necessita di limitare gli emendamenti ammissibili, in sede di conversione dei
decreti-legge, a quelli sostanzialmente omogenei rispetto al testo originario del
decreto, in considerazione della particolare disciplina costituzionale e regola-
mentare del procedimento di conversione nonché a garanzia del vaglio preven-
tivo spettante al Presidente della Repubblica in sede di emanazione del decreto-
legge e di quello successivo sulla legge di conversione, anche per la difficolta
di esercitare la facolta di rinvio prevista dall’art. 74 della Costituzione in pros-
simita della scadenza del termine tassativo di 60 giorni fissato per la conversio-
ne in legge» e viene ricordato che il mancato rispetto di tale regola espone le di-
sposizioni «al rischio di annullamento da parte della Corte costituzionale per
ragioni esclusivamente procedimentali ma di indubbio rilievo istituzionale.

8. Le disposizioni e le norme che qui vengono in rilievo non facevano par-
te del testo originario del decreto-legge sottoposto alla firma del Presidente del-
la Repubblica, ma sono state inserite nel decreto-legge n. 272 del 2005 per ef-
fetto di emendamenti approvati in sede di conversione. Si tratta di norme facenti
parte di un corpo di nuove disposizioni, con le quali non vengono disciplinate
situazioni esistenti e bisognose di urgente intervento normativo per le ragioni
che avevano ispirato il decreto-legge, bensi viene posta una normativa «a regi-
me» sulla disciplina delle condotte illecite aventi ad oggetto sostanze stupefa-
centi. Questa nuova normativa effettivamente appare del tutto slegata da con-
tingenze particolari ed ¢ stata tuttavia introdotta dalla legge di conversione in
un decreto-legge avente contenuto e finalita del tutto estranei, denominato «Mi-
sure urgenti per garantire la sicurezza ed i finanziamenti per le prossime Olim-
piadi invernali, nonché la funzionalita dell'Amministrazione dell'interno. Di-
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sposizioni per favorire il recupero di tossicodipendenti recidivix.

[I preambolo del provvedimento provvisorio con forza di legge cosi recita:
«Ritenuta la straordinaria necessita ed urgenza di prevenire e contrastare il
crimine organizzato ed il terrorismo interno ed internazionale, anche per le e-
sigenze connesse allo svolgimento delle prossime Olimpiadi invernali, nonché
di assicurare la funzionalita dell'Amministrazione dell'interno; Ritenuta altresi
la straordinaria necessita ed urgenza di garantire l'efficacia dei programmi te-
rapeutici di recupero per le tossicodipendenze anche in caso di recidiva».

Il testo originario conteneva sei articoli, rubricati rispettivamente: «Assun-
zione di personale della Polizia di Stato» (art. 1) al fine «di prevenire e contra-
stare il crimine organizzato ed il terrorismo interno ed internazionale, anche per
le esigenze connesse allo svolgimento delle Olimpiadi invernali, nonché per as-
sicurare la funzionalitd dell'Amministrazione dell'interno»; «Personale della
carriera prefettizia» (art. 2); «Finanziamenti per le Olimpiadi invernali» (art.
3), anche con la istituzione di una lotteria istantanea; «Esecuzione delle pene
detentive per tossicodipendenti in programmi di recupero» (art. 4); «Adempi-
menti finalizzati all'esercizio del diritto di voto dei cittadini italiani residenti al-
l'estero» (art. 5); «Entrata in vigore» (art. 6).

Le finalita pertanto erano diverse: rafforzare le forze di polizia e la funzio-
nalita del ministero dell’interno per prevenire e combattere la criminalita orga-
nizzata e il terrorismo nazionale e internazionale; garantire il finanziamento per
le olimpiadi invernali; favorire il recupero dei tossicodipendenti detenuti; assi-
curare il diritto di voto degli italiani residenti all’estero. E tuttavia, almeno per
molte delle disposizioni, si sarebbe forse potuta anche ravvisare una certa so-
stanziale omogeneita finalistica, una comunanza di ratio, individuabile proba-
bilmente nella urgente necessita di garantire I’effettivo e sicuro svolgimento
delle olimpiadi invernali.

Nel testo originario del decreto erano quindi contenute due sole disposi-
zioni, inserite nell’art. 4, che riguardavano non gia la disciplina delle sostanze
stupefacenti, quanto piuttosto lo specifico e circoscritto tema dell’esecuzione di
pene detentive nei confronti di tossicodipendenti recidivi che avessero in corso
programmi terapeutici di recupero presso servizi pubblici o una struttura auto-
rizzata,

In particolare, il citato art. 4 si limitava a statuire in ordine all’abrogazione
dell’art. 94-bis del d.P.R. 309 del 1990, introdotto dalla allora recentissima leg-
ge 5 dicembre 2005, n. 251 (c.d. legge ex Cirielli), con la specifica finalita di
evitare che le innovazioni portate da tale legge potessero causare come conse-
guenza una massiva e pregiudizievole ricarcerizzazione di condannati tossico-
dipendenti, categoria questa ritenuta naturalmente recidivante.

Ed invero, I’art. 8 della detta legge 5 dicembre 2005, n. 251, aggiungendo
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I"art. 94-bis al d.P.R. 309 del 1990 sugli stupefacenti, riduceva da 4 a 3 anni,
per i recidivi, la pena massima che consentiva I’affidamento in prova finalizzato
all’attuazione del programma terapeutico; mentre ’art. 9, aggiungeva la lettera
¢) al comma 9 dell’art. 656 cod. proc. pen., escludendo dalla sospensione della
esecuzione della pena i recidivi, compresi i tossicodipendenti che avessero gia
In corso un programma terapeutico. Dopo pochi giorni dalla loro entrata in vi-
gore, queste disposizioni (effettivamente dissonanti rispetto al disegno di legge
governativo sugli stupefacenti da tempo fermo al Senato) furono eliminate
dall’art. 4 del decreto-legge 30 dicembre 2005 n. 272, il quale dispose: a)
I’abrogazione del citato art. 94-bis appena introdotto dall’art. 8 della legge ex
Cirielli; b) la modifica della lettera c) aggiunta dall’art. 9 di detta legge al com-
ma 9 dell’art. 656 del cod. proc. pen., nel senso di ripristinare la sospensione
della esecuzione della pena fino a 4 anni per i tossicodipendenti con programma
terapeutico in atto, anche se recidivi. Come si & gia ricordato, nel preambolo del
decreto-legge le disposizioni dell’art. 4 vennero appunto giustificate con la
«straordinaria necessita ed urgenza di garantire l'efficacia dei programmi
terapeutici di recupero per le tossicodipendenze anche in caso di recidivay.
Facendo riferimento a detto art. 4, nella seduta del Senato del 19 gennaio
2006, fu presentato, direttamente in aula, un maxiemendamento governativo, in-
teramente sostitutivo dell’articolo unico del disegno di legge di conversione del
decreto-legge n. 272, nel quale venne inserita una buona parte del contenuto del
disegno S 2953, del novembre 2003, fermo nelle competenti Commissioni refe-
renti del Senato, e cio¢ una articolata ed ampia nuova disciplina della materia in
sostituzione delle corrispondenti disposizioni del testo unico sulle sostanze stu-
pefacenti di cui d.P.R. 309 del 1990. Nella seduta alla Camera del 6 febbraio
2006, poi, il Governo pose la fiducia sul disegno di legge di conversione nel te-
sto delle Commissioni, identico a quello gia approvato dal Senato.

9. Ora, appare non manifestamente infondato il dubbio di una profonda di-
stonia di contenuto, di finalita e di ratio tra il decreto-legge n. 272 del 2005 in
generale, e anche tra le disposizioni dell’art. 4 in particolare, e le nuove norme
introdotte in sede di conversione con le quali ¢ stata sostanzialmente posta una
nuova disciplina a regime sulle sostanze stupefacenti in sede di conversione. La
distonia appare evidente se si considera la finalita, la ratio, ossia la ragione di
necessita e urgenza che giustificava il decreto-legge nel suo complesso, che era
quella di garantire, sotto I’aspetto finanziario e di polizia, un effettivo e sicuro
svolgimento delle prossime olimpiadi invernali.

Ma la distonia contenutistica e teleologica appare sussistere anche se ci si
limita a considerare 1’art. 4 del decreto, e cioé I’unica disposizione che aveva un
labile riferimento al tema degli stupefacenti, ed anzi, piu precisamente, al tema

4
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dell’esecuzione delle pene detentive per gli assuntori abituali di sostanze stupe-
facenti condannati. Questo articolo, infatti, non toccava nemmeno incidental-
mente o indirettamente la materia delle sostanze stupefacenti e la disciplina del
trattamento sanzionatorio dei relativi illeciti, ma riguardava esclusivamente a-
spetti concernenti le modalita di esecuzione della pena per i tossicodipendenti
recidivi gia condannati, tanto che recava il titolo «Esecuzione delle pene deten-
tive per tossicodipendenti in programmi terapeutici», mentre nel preambolo del
provvedimento d’urgenza si dichiarava che la sua ratio e finalita era quella di
«garantire l'efficacia dei programmi terapeutici di recupero per le tossicodi-
pendenze anche in caso di recidiva». Era dunque questo il «caso straordinario»
che giustificava la «necessita e urgenza» di provvedere e legittimava I’esercizio
della funzione legislativa senza delega da parte del Parlamento. Con la legge di
conversione, invece, I’art. 4 venne fatto seguire da una serie di ben 23 articoli
aggiuntivi (dall’art. 4-bis all’art. 4-vicies ter, a loro volta articolati in numero-
sissimi commi e con i relativi allegati), che non apportavano modifiche in qual-
che grado interrelate funzionalmente con le previsioni dell’originario art. 4,
bensi modificavano profondamente I’assetto disciplinatorio «a regime» in mate-
ria di stupefacenti.

Per quanto piu specificamente concerne le norme rilevanti in questo giudi-
zio, con questi articoli aggiuntivi, sostituendo, in parte qua, il precedente testo
dell’art. 73, si incideva pervasivamente, tra 1’altro, sul previgente sistema classi-
ficatorio delle sostanze stupefacenti e psicotrope (riducendo le quattro tabelle
previgenti ad una sola, nella quale erano convogliate indifferentemente tutte le
sostanze considerate comunque stupefacenti) nonché in misura notevole sulle
pene edittali per gli illeciti aventi ad oggetto c.d. droghe leggere, equiparate a
quelle pesanti (oltre che su altri importanti aspetti che non rilevano in questo
giudizio, come la soglia quantitativa oltre la quale la detenzione & punibile, le
conseguenze amministrative, le misure restrittive della liberta personale e di
movimento nei confronti di «qualificati» assuntori di stupefacenti, e cosi via).

Secondo la richiamata giurisprudenza della Corte costituzionale, ’oggetto
della legge di conversione deve tendere a coincidere con quello del decreto di
urgenza e comungue le nuove norme da essa poste devono possedere una omo-
geneita funzionale-finalistica con quelle del decreto originario. Ora, non appare
sussistere una tendenziale coincidenza, una omogeneita materiale ¢ teleologica
tra la disposizione abrogatrice contenuta nell’art. 4 del decreto d’urgenza e la ri-
forma organica del testo unico sugli stupefacenti posta con la legge di conver-
sione, o almeno, per quanto qui rileva, con I’aumento delle pene per le c.d. dro-
ghe leggere ¢ la loro parificazione a quelle c.d. pesanti. Invero, I’unica norma in
materia di stupefacenti aggiunta in sede di conversione che non appare del tutto

iy

estranea alla ratio dell’art. 4 & [art. 4-undecies, strettamente connesso

M www.societadellaragione.it



Dossier di documentazione

-16 -
all’esecuzione del programma terapeutico del tossicodipendente.

Puo osservarsi che qualora si ritenesse che la mera circostanza che il primo
comma dell’art. 4 richiamava, per sopprimerlo, I’art. 94-bis del d.P.R. 309 del
1990 (ivi inserito da 22 giorni), sia sufficiente a rendere «non del tutto estrane-
a» alle ragioni di necessita e urgenza che lo supportavano I’intera riscrittura del
testo unico sugli stupefacenti, allora, seguendo il medesimo ragionamento, do-
vrebbe pure ritenersi che, poiché il secondo comma del medesimo art. 4 richia-
mava, per modificarlo, I’art. 656, comma 9, lett. ¢), cod. proc. pen., nel caso di
specie si sarebbe potuto pure riscrivere, con apposito maxiemendamento d’aula
— saltando quindi anche I’esame in sede referente — tutta la disciplina sulla ese-
cuzione penale. In tal modo si consentirebbe ad ogni Governo, e alla sua mag-
gioranza, di approfittare di qualunque, anche marginale ed effimera, «emergen-
za» per riformare interi settori dell’ordinamento, utilizzando I’eccezionale pote-
re di legiferare mediante provvedimenti d’urgenza e la speciale procedura privi-
legiata della loro conversione, che al contrario costituisce una fonte funziona-
lizzata e specializzata.

Appare dunque non manifestamente infondato ritenere che I’introduzione
delle nuove norme, ed in particolare delle norme dianzi indicate poste dagli artt,
4-bis e 4-vicies-ter, comma 2, lett. a) e comma 3, lett. a) n. 6, abbia travalicato i
limiti della potesta emendativa del Parlamento tracciati dalle richiamate pro-
nunce della Corte costituzionale.

10. Puo aggiungersi che la totale estraneitd delle nuove norme rispetto
all’oggetto ed alle finalita del decreto-legge fu evidenziata anche in sede parla-
mentare gia col parere sul disegno di legge n. 6297 espresso dal Comitato per
la legislazione della Camera nella seduta del 1° febbraio 2006 col quale si ri-
chiamava il messaggio alle Camere del Presidente della Repubblica del 29 mar-
zo 2002 di rinvio della legge di conversione del decreto-legge n. 4 del 2002, e si
prospettava la contrarieta delle nuove norme con «l'esigenza di garantire la
specificita e l'omogeneita dei contenuti normativi recati nei provvedimenti di
urgenza anche nella fase di esame parlamentarey». La mancanza di omogeneita
fu inoltre manifestata da diversi parlamentari della minoranza in sede di dibatti-
to sulla legge di conversione sia al Senato sia alla Camera.

D’altronde, potrebbe ritenersi che la totale estraneita all’oggetto ed alla
ratio originari del provvedimento governativo d’urgenza delle modifiche al te-
sto unico sugli stupefacenti sia stata ammessa ed enunciata dalla stessa legge di
conversione, la quale, da ultimo, ha aggiunto nel titolo del decreto-legge le se-
guenti parole: «e modifiche al testo unico delle leggi in materia di disciplina
degli stupefacenti e sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei
relativi stati di tossicodipendenza, di cui al d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309.
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Questa aggiunta sembra appunto mostrare che la modifica della normativa sugli
stupefacenti di cui al d.P.R. 309 del 1990 (a parte la specifica e limitatissima
norma sulla esecuzione della pena detentiva per i tossicodipendenti recidivi)
non rientrava nell’oggetto e nelle finalita dell’originario provvedimento norma-
tivo come configurato dal Governo ed emanato dal Presidente della Repubblica,
altrimenti non si sarebbe reso necessario modificarne il titolo aggiungendovi un
nuovo oggetto. Né sembra potersi ritenere che con questo escamotage, ossia
modificando e ampliando lo stesso titolo del decreto-legge in sede di conversio-
ne, si possano legittimamente inserire nel testo dell’originario decreto-legge
norme «del tutto estranee alla materia e alle finalita del medesimo», in sostan-
ziale elusione del ricordato principio costituzionale posto dall’art. 77, secondo
comma, Cost.

Per completezza puo altresi osservarsi che nel caso in esame gli aspetti pa-
tologici delle modalita di svolgimento dell'iter legislativo potrebbero apparire
ancora maggiori di quelli che avevano indotto il Presidente della Repubblica a
rinviare alle Camere la legge di conversione del decreto-legge 25 gennaio 2002,
n. 4. Nella specie, invero, la legge di conversione fu definitivamente approvata
I’8 febbraio, ossia pochi giorni prima dello scioglimento delle Camere e
dell’inizio delle olimpiadi, e fu poi promulgata il 21 febbraio. Quindi il Presi-
dente della Repubblica, non potendo disporre un rinvio parziale, avrebbe potuto
esercitare la sua prerogativa, a Camere sciolte e nell’imminenza della scadenza
del termine di conversione, solo assumendosi la responsabilita di mettere a ri-
schio le esigenze di sicurezza e o stesso svolgimento delle Olimpiadi di Torino.

Puo ancora osservarsi come il vulnus al sistema di ripartizione delle com-
petenze normative costituzionalmente configurato potrebbe derivare anche dal
c.d. abuso della prassi, da tempo invalsa, con cui il Governo presenta, nella
prima lettura parlamentare dell’articolo unico del disegno di legge di conver-
sione, un maxi-emendamento innovativo rispetto al contenuto originario del de-
creto-legge, al fine di sostituirne parzialmente o interamente il testo e sul quale
sara poi posta la questione di fiducia. In tal modo il contenuto della legge di
conversione viene svincolato da quello del decreto-legge, ed & possibile appro-
vare con un solo voto, con una discussione ridotta al minimo e senza possibilita
da parte dell’assemblea di votare emendamenti, una disciplina legislativa del
tutto nuova e completamente sganciata dal contenuto originario del decreto. In
questo modo, in sostanza, il procedimento di conversione previsto dall’art. 77
Cost. non serve piu a convertire in legge il contenuto di quei provvedimenti
provvisori adottati dal Governo in casi straordinari di necessita e di urgenza, ma
viene utilizzato come escamotage per far approvare un’iniziativa legislativa del
tutto nuova, di fatto inemendabile, eludendo le regole ordinarie del procedimen-

to legislativo. B&J
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11. Di conseguenza, I’indicata questione di legittimita costituzionale in ri-
ferimento all’art. 77, secondo comma, Cost. - prospettata sotto profilo della to-
tale estraneita, rispetto all’oggetto ed alle finalita del decreto-legge, delle norme
aggiunte in sede di conversione con cui ¢ stata introdotta una nuova disciplina
«a regime» in materia di sostanze stupefacenti, e in particolare, mediante la so-
stituzione del precedente testo dell’art. 73 (nonché degli artt. 13 e 14), ¢ stata e-
liminata la distinzione fra tali sostanze e previsto un aumento delle pene per gli
illeciti relativi a quelle gia indicate nelle tabelle II e IV dell’art. 14 — appare
plausibile, seria ¢ non manifestamente infondata ed, essendo rilevante nel giu-
dizio, merita di essere sottoposta al naturale sindacato del giudice delle leggi.

12. Deve altresi essere sollevata in via subordinata I’altra questione eccepi-
ta sempre in riferimento all’art. 77 Cost., ma sotto il profilo della carenza del
presupposto della necessita ed urgenza. Come si ¢ dianzi osservato, si ritiene
ravvisabile, per i motivi indicati, una totale estraneita ed eterogeneita tra le
nuove norme ed il contenuto e le finalita di quelle del decreto-legge, e proprio
sotto questo profilo viene sollevata questione di legittimita costituzionale.

Qualora pero la Corte costituzionale dovesse invece ritenere che le norme
dianzi specificate «non siano del tutto estranee rispetto al contenuto della decre-
tazione d’urgenza», allora dovrebbe essere effettuata anche per esse la valuta-
zione in termini di necessita e di urgenza. Non appare invero manifestamente
infondata I’eccezione subordinata della difesa secondo cui il difetto di tale re-
quisito sarebbe evidente (nel senso indicato dalla sentenza n. 171 del 2007), ri-
sultando da diversi indici anche emergenti dal testo del decreto-legge come con-
vertito.

Va invero qui sommariamente ricordato che la Corte costituzionale, con la
sentenza n. 171 del 2007, ha ritenuto che non ¢ possibile sottrarre il decreto-
legge al sindacato di legittimita per difetto del presupposto della necessita ed
urgenza a causa della sua conversione, giacché «affermare che la legge di con-
versione sana in ogni caso i vizi del decreto significherebbe attribuire in concre-
to al legislatore ordinario il potere di alterare il riparto costituzionale delle com-
petenze del Parlamento e del Governo quanto alla produzione delle fonti prima-
rien. Tale sindacato, peraltro, veniva limitato, da questa sentenza, agli aspetti di
«evidente» carenza dei suddetto requisito. La Corte, in sostanza, attraverso la
via delle «norme intruse» giunse a scrutinare la mancanza dei presupposti, di-
chiarando incostituzionale una disposizione tesa a correggere un problema di
ineleggibilita del sindaco di Messina, aggiunta in sede di conversione ad un de-
creto relativo alla materia della finanza degli enti locali.

Anche con la sentenza n. 128 del 2008, la Corte dichiaro Iillegittimita di
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una norma, aggiunta in sede di conversione, che disponeva l'esproprio del teatro
Petruzzelli in favore del Comune di Bari, per 1’assenza di collegamento con le
altre disposizioni (in materia tributaria e finanziaria) del decreto-legge, sintomo
peraltro della sua estraneita alle ragioni di straordinaria necessita ed urgenza
che lo giustificavano.

In entrambi questi casi la Corte, attraverso la verifica di un collegamento
tra disposizione introdotta in sede di conversione e i presupposti del decreto, ha
verificato se i presupposti del decreto-legge originario potessero reggere anche
le norme aggiunte.

Sulla base di questa giurisprudenza costituzionale si & quindi ritenuto che
tutte le disposizioni di un decreto-legge devono essere ancorate al presupposto
del caso straordinario di necessita e urgenza che legittima ’esercizio del potere
legislativo senza delega da parte del Governo. E ’estraneita di taluna di dette
disposizioni alla disciplina cui il presupposto della necessita e urgenza si riferi-
sce, sarebbe segno evidente della carenza del presupposto stesso, che non puo
essere sanata dalla conversione del decreto. Si aggiunge che, se & vero che la
legge di conversione non pud sanare 1’assenza dei requisiti di taluna delle di-
sposizioni del decreto-legge, dovrebbe anche ritenersi che essa neppure possa
legittimamente inserire ex novo nel decreto disposizioni che appaiono estranee
alle ragioni di necessita e urgenza che giustificano le norme del decreto stesso.

Sul punto, peraltro, con la sentenza n. 355 del 2010, la Corte ha cercato di
distinguere tra «norme aggiunte eterogenee» e norme aggiunte non eterogenee»,
sottolineando che va «ulteriormente precisato che la valutazione in termini di
necessita e di urgenza deve essere indirettamente effettuata per quelle norme,
aggiunte dalla legge di conversione del decreto-legge, che non siano del tutto
estranee rispetto al contenuto della decretazione d’urgenza», mentre questa va-
lutazione non occorre quando la norma aggiunta sia eterogenea rispetto al detto
contenuto, essendo tale eterogeneita di per sé sintomo della mancanza dei pre-
supposti. Anche questa sentenza, quindi, ha confermato il principio che tutte le
disposizioni del decreto-legge convertito, ivi comprese quelle introdotte con la
legge di conversione e non del tutto dissonanti rispetto al contenuto originario
del decreto, devono essere assistite, pena I’illegittimita, dai requisiti della stra-
ordinaria necessita e urgenza.

Con la gia ampiamente richiamata sentenza n. 22 del 2012, infine, la Corte
ha scelto di non seguire la linea della verifica dei presupposti della disposizione
aggiunta, ma ha limitato la stessa possibilita di emendare il decreto, in base alla
funzione della conversione, rinforzando il collegamento funzionale tra i due at-
ti, alla stregua delle tesi piu tradizionali che vedevano la legge di conversione
come «condizionata» alla disciplina adottata dal governo.

Nel caso in esame, pertanto, qualora si ritenesse infondata la questione di
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legittimita costituzionale qui sollevata in via principale per la ragione che le
nuove norme in materia di stupefacenti non si trovino «in una condizione di to-
tale eterogeneita rispetto al contenuto del decreto-legge» in virti del formale
aggancio all’art. 4 del medesimo, dovrebbe svolgersi su di esse il sindacato di
sussistenza del necessario requisito della necessita ed urgenza.

13. Sotto questo profilo non appare manifestamente infondata 1’eccezione,
proposta in via subordinata, secondo cui la mancanza del requisito appare nella
specie «evidente». Puo innanzitutto rilevarsi la assoluta mancanza di una moti-
vazione nel preambolo dell’atto normativo e nella discussione parlamentare su
quale fosse la straordinaria necessita che rendeva urgente, in quel momento, la
riscrittura «a regime» del testo unico sugli stupefacenti. Gli interventi al Senato
favorevoli all’emendamento, lo giustificarono con il richiamo all’indirizzo mi-
noritario e ormai da tempo superato dalla Corte costituzionale, secondo cui la
legge di conversione, per definizione, non sarebbe legata al requisito della ne-
cessita ed urgenza, con il che perd sembra che implicitamente venisse ricono-
sciuto che nella specie tali requisiti non ricorrevano. Inoltre, 1’originario dise-
gno di legge S 2953, il cui contenuto venne in gran parte incorporato nel ma-
xiemendamento, non era stato inserito nel calendario dei provvedimenti da ap-
provare prioritariamente, tanto che 1’ultima seduta in cui le Commissioni riunite
del Senato lo avevano esaminato risaliva alla primavera del 2005, il che sembra
confermare che gli emendamenti aggiuntivi non rispondessero ai requisiti
dell’'urgenza e della necessita. Del resto, nella discussione al Senato il maxie-
mendamento venne illustrato e giustificato proprio quale conclusione di un lun-
go percorso legislativo che raccoglieva tre anni di esperienza parlamentare e
con il quale si voleva chiudere una «annosa vicenda». Esattamente la difesa sot-
tolinea I’analogia tra questa situazione e quella esaminata dalla Corte costitu-
zionale con la sentenza n. 128 del 2008, che dichiaro I’illegittimita costituziona-
le di una disposizione aggiunta in sede di conversione finalizzata appunto a ri-
solvere una «annosa vicenda» relativa alla proprieta e alla gestione del teatro
Petruzzelli di Bari, il che, secondo la Corte, rivelava «I’assenza di ogni carattere
di indispensabilita ed urgenza».

Del resto I’aggiunta, con la legge di conversione, di un nuovo oggetto nel
titolo del decreto-legge, oltre all’eterogeneita delle nuove norme, sembra evi-
denziare anche I’estraneita delle stesse alle ragioni di necessita ed urgenza del
provvedimento governativo.

La difesa infine sottolinea anche (ma cio, per la verita, non riguarda le nor-
me applicabili in questa sede, dove non si discute sulla sussistenza del reato)
come I’art. 4-bis faccia rinvio ad un futuro decreto del Ministro per la Salute, da
emanarsi di concerto con il Ministro per la Giustizia, sentito il Presidente del
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Consiglio, per la determinazione della soglia quantitativa di sostanza stupefa-
cente oltre la quale la detenzione puo essere punita. Cio dimostrerebbe appunto
che I’art. 4-bis pone una «normativa a regime, del tutto slegata da contingenze
particolari, inserita tuttavia nella legge di conversione di un decreto-legge», che
non fa riferimento a «situazioni gia esistenti e bisognose di urgente intervento
normativo, ma in via generale e ordinamentale per tutti i casi futuri» (sent. n. 22
del 2012), tanto che per I’effettiva integrale operativita della disposizione si de-
ve attendere |’approvazione di un decreto ministeriale.

14. In conclusione, I’indicata questione di legittimita costituzionale, inci-
dendo sul trattamento sanzionatorio (e quindi sulla decisione del relativo moti-
vo di ricorso) appare rilevante in questo giudizio nei limiti dianzi specificati,
ossia in relazione: a) all’art. 4-bis del decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 272,
introdotto dalla legge di conversione 21 febbraio 2006 n. 49, nella parte in cui
modifica I’art. 73 del testo unico sulle sostanze stupefacenti di cui al d.P.R. 9
ottobre 1990, n. 309, e segnatamente nella parte in cui, sostituendo i commi | e
4 dell’art. 73, parifica ai fini sanzionatori le sostanze stupefacenti o psicotrope
di cui alle tabelle II e IV previste dal previgente art. 14 (nel caso di specie: ha-
shish) a quelle di cui alle tabelle | e III, e conseguentemente eleva le sanzioni
per le prime dalla pena della reclusione da due a sei anni e della multa da euro
5.164 ad euro 77.468 a quella della reclusione da sei a venti anni e della multa
da euro 26.000 a euro 260.000; b) all’art. 4-vicies-ter, comma 2, lett. a) e com-
ma 3, lett. a) n. 6, del medesimo decreto-legge, nella parte in cui sostituisce gli
artt. 13 e 14 del d.P.R. 309 del 1990, unificando le tabelle che identificano le
sostanze stupefacenti, ed in particolare includendo la cannabis ¢ i suoi prodotti
nella prima di tali tabelle.

La questione € poi non manifestamente infondata in riferimento all’art. 77,
secondo comma, Cost., in via principale, sotto il profilo della estraneita delle
nuove norme inserite dalla legge di conversione all’oggetto, alle finalita ed alla
ratio dell’originale contenuto del decreto-legge, e, in via subordinata, qualora le
nuove norme siano ritenute non del tutto estranee al contenuto e alla finalita
della decretazione d’urgenza, sotto il profilo della evidente carenza del presup-
posto del caso straordinario di necessita e urgenza.

Va pertanto sollevata questione di legittimita costituzionale delle suddette
disposizioni e norme, nei limiti, sotto i profili e nei termini dianzi specificati.

I giudizio deve essere sospeso sino all’esito del giudizio incidentale di le-
gittimita costituzionale.

Per questi motivi
La Corte Suprema di Cassazione
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visto l'art. 23 della legge 11 marzo 1953, n. 87;

ritenutane la rilevanza e la non manifesta infondatezza, solleva, nei termini
dianzi indicati, questione di legittimita costituzionale: a) dell’art. 4-bis del de-
creto-legge 30 dicembre 2005, n. 272, introdotto dalla legge di conversione 21
febbraio 2006 n. 49, nella parte in cui ha modificato ’art. 73 del testo unico sul-
la sostanze stupefacenti di cui al d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309, e segnatamente
nella parte in cui, sostituendo i commi 1 e 4 dell’art. 73, parifica ai fini sanzio-
natori le sostanze stupefacenti o psicotrope di cui alle tabelle I e IV previste dal
previgente art. 14 a quelle di cui alle tabelle I ¢ I1I, e conseguentemente eleva le
sanzioni per le prime dalla pena della reclusione da due a sei anni e della multa
da euro 5.164 ad euro 77.468 a quella della reclusione da sei a venti anni e della
multa da euro 26.000'a euro 260.000; b) all’art. 4-vicies-ter, comma 2, lett. a)e
comma 3, lett. a) n. 6, del medesimo decreto-legge, nella parte in cui sostituisce
gli artt. 13 e 14 del d.P.R. 309 del 1990, unificando le tabelle che identificano le
sostanze stupefacenti, ed in particolare includendo la cannabis e i suoi prodotti
nella prima di tali tabelle, in riferimento all’art. 77, secondo comma, Cost., in
via principale, sotto il profilo della estraneita delle nuove norme inserite dalla
legge di conversione all’oggetto, alle finalita ed alla ratio dell’originale decreto-
legge e, in via subordinata, sotto il profilo della evidente carenza del presuppo-
sto del caso straordinario di necessita e urgenza;

sospende il giudizio in corso sino all’esito del giudizio incidentale di legit-
timita costituzionale;

dispone che, a cura della cancelleria, gli atti siano immediatamente tra-
smessi alla Corte costituzionale, e che la presente ordinanza sia notificata alle
parti in causa ed al Pubblico Ministero nonché al Presidente del Consiglio dei
Ministri, e che sia anche comunicata ai Presidenti delle due Camere del Parla-
mento.

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte Suprema di Cassazione, il 9
maggio 2013,

L'estensore
(Amedeo Franco) Il Presidente

(Claudia Squassonj
A~ M L SCo
T -
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MEMORIA DELLAVVOCATO GIOVANNI MARIA FLICK

Avv. Michela Porcile Avv. Giovanni Maria Flick

Note di discussione dinnanzi alla Ecc. ma Corte Costituzionale

Ordinanza n. 227/2013 — Udienza Pubblica 11 febbraio 2014

1. Per affrontare il tema della questione di legittimita costituzionale sollevata dalla Corte di
cassazione e da altri giudici, ¢ sufficiente ricordare un passaggio fondamentale della sentenza n. 22
del 2012. In quella occasione, la Corte portdo a compimento un percorso anche tormentato,
intrapreso per frenare taluni “abusi” nell’iter di formazione delle leggi (“abusi” in qualche caso,
come ¢ noto, politicamente giustificati da contingenti esigenze, le quali potevano apparire
difficilmente compatibili con i tempi normalmente necessari per 1’ordinario iter parlamentare).

Essa affermo che «/’esclusione della possibilita di inserire nella legge di conversione di un
decreto-legge emendamenti del tutto estranei all’oggetto e alle finalita del testo originario non
risponda soltanto ad esigenze di buona tecnica normativa, ma sia imposta dallo stesso art. 77,
secondo comma, della Costituzione che istituisce un nesso di interrelazione funzionale tra decreto-
legge, formato dal Governo ed emanato dal Presidente della Repubblica, e legge di conversione,
caratterizzata da un procedimento di approvazione peculiare rispetto a quello ordinario». Questa
affermazione ¢ stata confermata ripetutamente, sia con 1’ordinanza n. 34 che con la sentenza n. 237
del 2013.

Convertire in legge e, dunque, assegnare la veste formale e “stabilizzata” di legge dello
Stato ad un atto di un organo solo eccezionalmente e interinalmente dotato del potere legislativo, ¢
compito strutturalmente e funzionalmente distinto da quello ordinariamente affidato alle Camere
quale munus esclusivo ex art. 70 Cost., ancorche¢ delegabile al Governo nei limiti previsti dall’art.
76 della Carta fondamentale.

Le regole di corretta normazione di per sé€ e in linea generale sconsigliano 1’adozione di testi
normativi disomogenei e caratterizzati dalla presenza delle cosiddette norme intruse. Ancor piu,
I’inclusione in sede di conversione del decreto-legge di previsioni “eccentriche” rispetto alle sue
tematiche - ancorché¢ caratterizzate dai requisiti della straordinaria necessitd ed urgenza (che
comunque, all’evidenza non sono ravvisabili nel caso di specie) - finirebbe per contaminare,
compromettendola, 1’esigenza di correlazione funzionale tra fase (e volonta) governativa e fase (e
volonta) parlamentare. Finirebbe per eludere la ratio essendi del particolare procedimento di
decretazione-conversione unitariamenta tracciato - non certo a caso - dal legislatore costituzionale
come una forma particolare (¢ dunque eccezionale) di procedimento legislativo; un procedimento
inapplicabile (e quindi illegittimo) al di fuori dei casi e dei modi rigorosamente delineati.

Ove cosi non fosse, maggioranza parlamentare e Governo potrebbero utilizzare il veicolo

rappresentato da qualsiasi situazione che presentasse i caratteri della straordinaria necessita ed
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Avv. Michela Porcile Avv. Giovanni Maria Flick

Note di discussione dinnanzi alla Ecc. ma Corte Costituzionale

Ordinanza n. 227/2013 — Udienza Pubblica 11 febbraio 2014

1. Per affrontare il tema della questione di legittimita costituzionale sollevata dalla Corte di
cassazione e da altri giudici, ¢ sufficiente ricordare un passaggio fondamentale della sentenza n. 22
del 2012. In quella occasione, la Corte portd a compimento un percorso anche tormentato,
intrapreso per frenare taluni “abusi” nell’iter di formazione delle leggi (“abusi” in qualche caso,
come ¢ noto, politicamente giustificati da contingenti esigenze, le quali potevano apparire
difficilmente compatibili con i tempi normalmente necessari per 1’ordinario iter parlamentare).

Essa affermo che «/’esclusione della possibilita di inserire nella legge di conversione di un
decreto-legge emendamenti del tutto estranei all’oggetto e alle finalita del testo originario non
risponda soltanto ad esigenze di buona tecnica normativa, ma sia imposta dallo stesso art. 77,
secondo comma, della Costituzione che istituisce un nesso di interrelazione funzionale tra decreto-
legge, formato dal Governo ed emanato dal Presidente della Repubblica, e legge di conversione,
caratterizzata da un procedimento di approvazione peculiare rispetto a quello ordinario». Questa
affermazione ¢ stata confermata ripetutamente, sia con 1’ordinanza n. 34 che con la sentenza n. 237
del 2013.

Convertire in legge e, dunque, assegnare la veste formale e “stabilizzata” di legge dello
Stato ad un atto di un organo solo eccezionalmente e interinalmente dotato del potere legislativo, ¢
compito strutturalmente e funzionalmente distinto da quello ordinariamente affidato alle Camere
quale munus esclusivo ex art. 70 Cost., ancorche delegabile al Governo nei limiti previsti dall’art.
76 della Carta fondamentale.

Le regole di corretta normazione di per sé e in linea generale sconsigliano I’adozione di testi
normativi disomogenei e caratterizzati dalla presenza delle cosiddette norme intruse. Ancor piu,
I’inclusione in sede di conversione del decreto-legge di previsioni “eccentriche” rispetto alle sue
tematiche - ancorche caratterizzate dai requisiti della straordinaria necessita ed urgenza (che
comunque, all’evidenza non sono ravvisabili nel caso di specie) - finirebbe per contaminare,
compromettendola, 1’esigenza di correlazione funzionale tra fase (e volonta) governativa e fase (e
volontd) parlamentare. Finirebbe per eludere la ratio essendi del particolare procedimento di
decretazione-conversione unitariamenta tracciato - non certo a caso - dal legislatore costituzionale
come una forma particolare (e dunque eccezionale) di procedimento legislativo; un procedimento
inapplicabile (e quindi illegittimo) al di fuori dei casi e dei modi rigorosamente delineati.

Ove cosi non fosse, maggioranza parlamentare e Governo potrebbero utilizzare il veicolo

rappresentato da qualsiasi situazione che presentasse i1 caratteri della straordinaria necessita ed
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urgenza, per aggiungervi un qualsiasi contenuto normativo. Si aggirerebbe in tal modo 1’intera
gamma delle garanzie parlamentari previste per I’ordinario procedimento di formazione delle leggi,
a tutela del libero confronto delle opinioni, ed in particolare delle forze di opposizione.

La sentenza n. 22 del 2012 ha ancora osservato che «la necessaria omogeneita del decreto-
legge, la cui coerenza interna va valutata in relazione all’apprezzamento politico, operato dal
Governo e controllato dal Parlamento, del singolo caso straordinario di necessita e urgenza, deve
essere osservata dalla legge di conversione». Ove poi - come nel caso del d.1. n. 272 del 2005 qui in
discussione - lo stesso decreto-legge presenti connotazioni di “poliedricita tematica”, che ne
rendano ardua la reductio ad unitatem sul piano dei relativi obiettivi e della ratio ispiratrice, il
sindacato sulla natura delle norme aggiuntive introdotte dalla legge di conversione deve essere
ancor piu rigoroso. Infatti ogni asimmetria tematica che dovesse caratterizzare le disposizioni nuove
della legge di conversione, integrerebbe senz’altro una figura di déurnement de pouvoir da parte
del Parlamento.

Per quel che possono valere le rubriche, anche quelle dei decreti legge, il d.1. n. 272 del 2005
reca una intitolazione “programmaticamente” significativa, giacch¢ enuncia il contenuto del
provvedimento come “Misure urgenti per garantire la sicurezza ed i finanziamenti per le prossime
Olimpiadi invernali, nonché la funzionalita dell’Amministrazione dell’interno. Disposizioni per
favorire il recupero di tossicodipendenti recidivi”. Soltanto con la legge di conversione a quel titolo
viene aggiunto “e modifiche al testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e
sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, di cui
al d.p.r. 9 ottobre 1990, n. 309”.

Fedele alla rubrica ¢ anche la motivazione circa la straordinaria necessita ed urgenza del
provvedimento, enunciata nel preambolo dello stesso. In esso si legge che il provvedimento
troverebbe la propria legittimazione costituzionale sia nella «straordinaria necessita ed urgenza di
prevenire e contrastare il crimine organizzato ed il terrorismo interno ed internazionale, anche per
le esigenze connesse allo svolgimento delle prossime Olimpiadi invernali, nonché di assicurare la
funzionalita dell’Amministrazione dell’internoy; sia nella «straordinaria necessita ed urgenza di
garantire [’efficacia dei programmi terapeutici di recupero per le tossicodipendenze anche in caso
di recidivay.

*

Non occorre sottolineare il buffo sintagma fra il terrorismo interno ed internazionale, cui
sarebbero dedicati gli articoli 1 e 2 del decreto (che peraltro nel testo originario del decreto trattano
solo di assunzione di personale) e le previsioni relative al finanziamento per le Olimpiadi invernali,

di cui tratta 1’art. 3. N¢ interessa stigmatizzare 1’assoluta estraneita delle disposizioni dettate
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dall’art. 4, in materia di esecuzione delle pene detentive per tossicodipendenti in programma di
recupero, rispetto a quel contesto gia in se di discutibile omogeneita. Cosi come non ¢ necessario
commentare il sorprendente salto di materie che separa quelle previsioni dal tema affrontato
nell’art. 5, 'ultimo del decreto, con cui sono stanziati fondi per I’esercizio del diritto di voto dei
cittadini italiani residenti all’estero. Ancor meno si intende mettere 1’accento sulla obiettiva
opinabilita dei requisiti di straordinaria necessita ed urgenza di quelle disposizioni, vista la natura
delle relative previsioni.

Invece, preme sottolineare che - tanto se si ritenga (come credo debba obiettivamente
ritenersi) il decreto privo di una propria ratio unitaria; quanto se lo si ritenga invece ispirato a linee
volte a preservare le tematiche dell’ordine pubblico in vista delle Olimpiadi invernali di quell’anno
- ¢ comunque certo che la materia della droga non presentava alcuna interconnessione con le
disposizioni che, pure, si sarebbero dovute caratterizzare per i1 noti requisiti della straordinaria
necessita ed urgenza.

Secondo I’Avvocatura generale dello Stato il fi/ rouge, che legherebbe fra loro la
“novellazione” operata dalla legge di conversione in materia di droga e I’“oggetto” originario del
decreto, sarebbe rappresentato dalla disposizione con cui si prevede una normativa di favor per i
tossicodipendenti recidivi che abbiano in corso un programma di recupero. Si tratta di un assunto
non condivisibile, perché - a tacer d’altro - confonde I"*“oggetto” di diritto sostanziale (la disciplina
che individua e punisce le violazioni alla disciplina sugli stupefacenti) con il “soggetto” (e cioe il
condannato tossicodipendente che abbia in corso un programma terapeutico). Sono tematiche
talmente eterogenee fra loro, da rendere insostenibile qualsiasi tentativo che pretendesse di
ricondurre quella introdotta dalla legge di conversione ad un naturale sviluppo della tematica
contenuta nell’originario decreto.

Sconvolgendo letteralmente la previgente disciplina penale sugli stupefacenti, il legislatore
della fase di conversione non si ¢ limitato a “ricomporre” ed eventualmente a “rimodulare”
diversamente gli “oggetti” normativi iscritti nel corpo del decreto-legge; ma ne ha completamente
trasfigurato le sembianze. Ha introdotto un prodotto normativo completamente nuovo, al di fuori di
qualsiasi rispetto dei limiti costituzionali del proprio compito.

Sono state modificate le tabelle; sono stati modificati i1 reati; € stata mutata sensibilmente la
cornice edittale. In una parola, il previgente testo unico sugli stupefacenti ¢ stato inciso, ed in modo
assai sensibile, su quelli che a detta di molti appaiono essere punti e scelte politiche assolutamente
qualificanti.

D’altra parte, basta una occhiata ai lavori parlamentari per avvedersi di come tutta questa

serie di problemi - anche e soprattutto di rango costituzionale - fossero stati espressamente
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denunciati. E non ¢ certo un caso che - proprio sulla base di esperienze analoghe a quella di cui
stiamo parlando - la giurisprudenza costituzionale abbia successivamente avvertito la necessita di
porre paletti severi, ad evitare che il Parlamento potesse configurare le proprie attribuzioni
legislative alla stregua di prerogative legibus solutae.

Sono ugualmente noti i moniti reiterati, espressi con messaggi e lettere dai Presidenti della
Repubblica Ciampi e Napolitano, affinche «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 piu rispondente
ai presupposti costituzionali e ordinamentali sopra richiamati. Tutto cio postula inoltre
(aggiungeva il Presidente Ciampi in un messaggio del 29 marzo 2002, antecedente alle piu
innovative pronunce di questa Corte sul tema) /’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
consultivay.

*

Vi ¢, dunque, quanto basta per ritenere piu che fondato il dubbio di legittimita costituzionale
avanzato dalla Corte di cassazione. Va aggiunto solo che il tema della regolarita del procedimento
legislativo di conversione del decreto-legge deve essere in questo caso ancor piu rigorosamente
scrutinato, perché I’oggetto del decidere non riguarda una qualsiasi modifica eccentrica del quadro
normativo; ma riguarda uno specifico corpo di disposizioni di consistente rilevanza sul terreno del
diritto penale sostanziale. In questo caso, infatti, I’insieme dei valori coinvolti - tutti di primario
risalto, proprio sul piano costituzionale - deve far leva su un meditato apporto delle scelte
parlamentari, che rifugga da qualsiasi scorciatoia sul piano procedimentale o da qualsiasi forzatura
rispetto alla ordinaria dialettica e dinamica parlamentare.

Si deve infine sottolineare come, di regola, in presenza di fenomeni complessi, leggibili a
piu livelli (culturale e ideologico, medico, sociale, amministrativo) e con variegati strumenti di
intervento (non solo di tipo repressivo) - quali certamente sono quelli che riguardano la materia
degli stupefacenti - il dibattito parlamentare non puo non essere segnato da studi e riflessioni che
appaiono di per sé incompatibili con le urgenze costituzionalmente imposte dal procedimento di
conversione dei decreti-legge.

Vale in tal senso il puntuale riferimento della Corte (con la sentenza n. 220 del 2013) alle
«norme ordinamentali, che non possono essere interamente condizionate dalla contingenza, sino al
punto di costringere il dibattito parlamentare sulla stessa nei ristretti limiti tracciati dal secondo e

dal terzo comma dell’art. 77 Cost., concepiti dal legislatore costituente per interventi specifici e
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puntuali, resi necessari e improcrastinabili dall’insorgere di “casi straordinari di necessita ed
urgenza .

Quindi, nel caso presente, non soltanto vi € una incompatibilita strutturale tra le disposizioni
sospettate di incostituzionalita e quelle che formavano oggetto del decreto-legge. Soprattutto, vi €
una incompatibilita logico-funzionale tra quanto ha formato oggetto della imprevista e
imprevedibile opera di novellazione del Parlamento e i poteri che competevano ad esso in sede di
conversione.

*

4. Infine, sembra difficilmente discutibile 1’assunto secondo il quale la eventuale declaratoria
di illegittimita costituzionale non determina alcun vuoto normativo, ma permette la riapplicazione
della disciplina previgente. Accanto alla giurisprudenza costituzionale gia evocata dalla Corte di
cassazione, valgono a questo riguardo due recenti pronunce pertinenti al caso di specie.

La prima ¢ la sentenza n. 162 del 2012. Con essa - nel dichiarare la illegittimita
costituzionale per eccesso di delega di una norma che aveva disposto ’abrogazione di altra
disposizione - si ¢ espressamente affermato che in conseguenza della pronuncia della Corte le
disposizioni illegittimamente abrogate tornavano ad avere applicazione. Cio sta a significare che il
difetto di potere che caratterizza la illegittimita della fonte abrogatrice determina automaticamente,
a seguito della pronuncia caducatoria della Corte, la reviviscenza della fonte illegittimamente
abrogata.

Ove un simile fenomeno di reviviscenza non fosse riconosciuto dall’ordinamento, una
norma illegittimamente adottata - e dunque da espungere dall’ordinamento - anche dopo la sua
espunzione continuerebbe a produrre paradossalmente I’effetto suo proprio di caducazione della
norma previgente, con essa abrogata. Nello stesso ordine di idee - pur se nell’ambito di una
fattispecie piu articolata - si ¢ mossa la Corte nella recentissima sentenza n. 5 del 2014 concernente
le associazioni di carattere militare; anche in essa ¢ stata ravvisata una ipotesi di eccesso di delega,
tra I’altro influente su previsioni di carattere penale.

Una sola battuta si deve dedicare alla eccezione di inammissibilita sollevata dalla
Avvocatura generale dello Stato a proposito della questione sollevata dalla Corte di cassazione. A
sostegno della eccezione, la difesa erariale afferma che la Corte di cassazione avrebbe «omesso di
considerare la possibilita di adeguare il trattamento sanzonatorio della fattispecie concreta
sottoposta al suo giudizio, ritenuta priva di gravita, applicando I’attenuante prevista dal quinto
comma dell’art. 73 del D.P.R. n. 309/1990, senza necessita di sollecitare la rimozione dell’art. 4-bis

del decreto-legge in questione attraverso una pronuncia di incostituzionalitay.
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E sufficiente replicare che alla Corte di cassazione, quale giudice di legittimita, non compete
il potere di applicare attenuanti. D’altra parte, basta leggere 1’ordinanza di rimessione per accorgersi
che, nella specie, la Corte di cassazione - contrariamente all’assunto della Avvocatura - ha
espressamente escluso la fondatezza dei motivi di ricorso inerenti 1’applicazione della (allora)
attenuante di cui all’art. 73, quinto comma, del D.P.R. n. 309 del 1990, reputando congrua la
motivazione offerta dai giudici del merito per escludere 1’applicabilita della stessa: e cio proprio al
fine di dirimere una questione che, altrimenti, avrebbe minato la rilevanza del dubbio di legittimita
costituzionale.

Pertanto

Si chiede a codesta Ecc. ma Corte Costituzionale, in accoglimento della questione di
legittimita costituzionale di cui all’ordinanza indicata in epigrafe, di dichiarare I’illegittimita
costituzionale degli artt. 4-bis e 4-vicies ter, comma 2 lett. a) ¢ comma 3, lett. a) n. 6 del decreto-
legge 30 dicembre 2005, n. 272, introdotto dalla legge di conversione 21 febbraio 2006 n. 49, nella
parte in cui sostituiscono o commi 1 e 4 dell’art. 73 e gli artt. 13 e 14 del d.P.R. 309/90.

Deleghiamo al deposito della presente memoria, I’Avv. Vincenzo Arrigo del Foro di Roma.

Con osservanza

Roma, lunedi 10 febbraio 2014

Avv. Michela Porcile Avv. Giovanni Maria Flick

55 www.societadellaragione.it



Dossier di documentazione

La Societa della Ragione ONLUS

56



LA VITTORIA DELLA RAGIONE

Appello
CERTAMENTE INCOSTITUZIONALE

La legge Fini-Giovanardi a giudizio il 12 febbraio davanti alla
Corte costituzionale

1. La legge Fini-Giovanardi davanti alla Corte costituzionale

Cisono questioni di legittimita costituzionale particolarmente importanti. Perché, piu di tutte, rivelano la correlazione tra se-
parazione dei poteri e tutela dei diritti. Perché, piu di altre, testimoniano come I'eccesso di potere del Governo e del Parlamento
produca effetti nefasti sul funzionamento della giustizia e sulla condizione delle carceri.

Questa ¢ la caratura costituzionale della quaestio che, il 12 febbraio, il Giudice delle leggi sara chiamato a decidere. Attiene
alla dubbia costituzionalita delle modifiche introdotte nel 2006 al testo unico in materia di disciplina degli stupefacenti e so-
stanze psicotrope: la c.d. legge Fini-Giovanardi.

2. Genealogia di un eccesso di potere

In principio era l'art. 4 del decreto-legge 30 dicembre 2005, n. 232, norma gia eccentrica rispetto ad un provvedimento
necessario e urgente perché diretto a fronteggiare le spese e le esigenze di sicurezza delle Olimpiadi invernali di Torino. Tale
disposizione - abrogando in corsa uno degli iniqui automatismi normativi appena introdotti dalla legge Cirielli (legge 5 dicem-
bre 2005, n. 251) - prevede un'ipotesi speciale di sospensione dell'esecuzione di pene detentive nei confronti di tossicodipen-
denti recidivi, mirando cosi a favorime il recupero.

In sede di conversione parlamentare, quello stesso articolo diventa il pretestuoso aggancio normativo per una riforma di
sistema di tutt'altro segno. Attraverso la tecnica abusata del maxiemendamento blindato con I'apposizione della questione di
fiducia, il Governo ottiene dal Parlamento un'inedita disciplina a regime in materia di stupefacenti: 23 nuovi articoli, punitivi e
proibizionisti, introdotti programmaticamente dalla scelta di equiparare sul piano sanzionatorio sostanze stupefacenti “legge-
re" e "pesanti’, inasprendone I'unitaria cornice edittale (art. 4-bis, legge 21 febbraio 2006, n. 49).

Cosi operando, il procedimento di conversione previsto dall'art. 77 della Costituzione «viene utilizzato come escamotage per
far approvare un'iniziativa legislativa del tutto nuova, di fatto inemendabile, eludendo le regole ordinarie del procedimento
legislativo» (cosi la Cassazione, sez. Il penale, nel suo atto di promovimento).

Della forzatura compiuta il Governo ha piena contezza, eppure procede egualmente. Come uno schiacciasassi. Ignora il pa-
rere contrario del Comitato per la legislazione e i rilievi critici emersi nel dibattito parlamentare. Spiana i limiti all'emendabilita
di un decreto-legge posti dai regolamenti parlamentari e dalla legge ordinamentale 23 agosto 1988, n. 400. Mette il Capo
dello Stato con le spalle al muro: approvata la legge di conversione pochi giorni prima dello scioglimento delle Camere e a
ridosso dell'inaugurazione dei Giochi Olimpici, diventava impossibile un eventuale rinvio presidenziale, perché ne avrebbe
messo in pericolo il regolare svolgimento in condizioni di sicurezza. Il 21 febbraio 2006, infatti, la legge Fini-Giovanardi viene
promulgata.

Tocca ora alla Corte costituzionale ripristinare il rispetto di regole cosi prepotentemente compromesse. Meglio tardi che mai.

3. Quando la forma é sostanza

Non sempre tutto e possibile, perché a tutto esiste un limite. Anche ai poteri del Governo mediante decretazione d'urgenza e
del Parlamento in sede di conversione in legge, come la Corte costituzionale ha stabilito nella sua piu recente giurisprudenza.

I catalogo rilevante & questo: [1] Iassenza dei presupposti di necessita e urgenza quale vizio formale del decreto-legge e
vizio in procedendo della legge di conversione, la cui evidente mancanza é censurabile dalla Corte costituzionale (sentenze nn.
171/2007, 128/2008); [2] I'incostituzionalita di emendamenti «non estranei» al decreto-legge inseriti in sede di conversione,
se privi dei requisiti di cui all'art. 77 della Costituzione (sentenza n. 355/2010); [3] I'incostituzionalita degli emendamenti
«estranei» al decreto-legge, per violazione del peculiare procedimento normativo stabilito dall'art. 77 della Costituzione (sen-
tenza n. 22/2012); [4] il divieto per il decreto-legge di veicolare riforme ordinamentali, perché incomprimibili nella contin-
genza dei casi straordinari di necessita e urgenza (sentenza n. 220/2013); [5] I'incostituzionalita di norme introdotte mediante
decretazione d'urgenza se prive di immediata operativita (sentenza n. 220/2013).

Sono picchetti perimetrali il cui travalicamento ha indotto la Corte costituzionale - in tutte le pronunce citate - ad annullare
la legge di conversione, di volta in volta oggetto del suo sindacato. Se esiste un obbligo di coerenza giurisprudenziale, o stesso
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destino attende la legge Fini-Giovanardi ora all'attenzione dei giudici costituzionali.

Sono regole procedurali dove forma e sostanza si fondono. Sul loro rispetto & tornata a vigilare anche la Presidenza della
Repubblica, da ultimo con la lettera del Presidente Napolitano, inviata il 27 dicembre 2013 ai Presidenti del Senato e della
Camera, sulle modalita di svolgimento dell'iter parlamentare di conversione in legge del decreto-legge c.d. “salva Roma” (de-
creto-legge 31 ottobre 2013, n. 126). Ma gia in precedenza, inascoltato, il Quirinale aveva ammonito per iscritto Governo e
Parlamento ad esercitare con il massimo rigore e senza esondazioni i rispettivi poteri in sede di decretazione d'urgenza e di
conversione in legge (cfr. il messaggio del Presidente Ciampi inviato alle Camere il 29 marzo 2002, e le lettere del Presidente
Napolitano ai Presidenti delle Camere e del Consiglio datate 22 febbraio 2011 e 23 febbraio 2012). La Corte costituzionale ha,
oggi, l'occasione per dimostrare che i due Custodi della Costituzione fanno sentire, come devono, un'unica voce.

4. | vizi formali della legge Fini-Giovanardi

Alla luce della suddetta giurisprudenza costituzionale, I'art. 4-bis della legge Fini-Giovanardi risulta viziato sotto il profilo
formale, comunque lo si valuti (eterogeneo oppure omogeneo) rispetto al contenuto del decreto-legge innestato dal maxie-
mendamento governativo.

Se ritenuta «estranean, la disposizione impugnata  certamente incostituzionale. Approvandola, e Camere hanno spezzato
il nesso funzionale tra decretazione d'urgenza e potere di conversione, alterando cosi la sequenza procedurale tipica prescritta
dall'art. 77 della Costituzione. E cio non si puo fare, rappresentando un uso improprio del potere parlamentare di conversione
(cfr. sentenza n. 22/2012).

Se ritenuta invece «non estranea, la disposizione impugnata & egualmente incostituzionale. Essa andra valutata dalla Corte
costituzionale in termini di necessita e di urgenza, rivelandone l'evidente mancanza (cfr. sentenza n. 355/2010): infatti, la giu-
stificazione costituzionale dell'originario art. 4 del provvedimento governativo (garantire l'efficacia dei programmi terapeutici
di recupero di tossicodipendenti recidivi) non e uno scudo dietro il quale possa trovare riparo l'art. 4-bis aggiunto in sede di
conversione (che assimila, inasprendolo, il trattamento sanzionatorio per I'uso di sostanze stupefacenti, “leggere” o "pesanti”
che siano).

Tertium non datur, come sapientemente argomentano i giudici remittenti, prospettando quale principale il primo profilo
d'incostituzionalita, cui il secondo e logicamente subordinato. Nessuna questione alternativa a rischio d'inammissibilita, dun-
que.

5. 1 vizi sostanziali della legge Fini-Giovanardi

Limpugnato art. 4-bis della legge di conversione viene censurato anche in ragione del suo contenuto normativo.

Ad essere violato €, innanzitutto, il principio di eguaglianza (art. 3 della Costituzione) che impone discipline differenziate di
situazioni diverse. La disposizione introdotta in sede di conversione, invece, prevedendo un" identica dosimetria sanzionatoria
per tutte le sostanze stupefacenti, finisce per ricondurre ad un'identica disciplina penale fattispecie tra loro non assimilabili.

Violato, inoltre, & il dovere gravante sul legislatore statale di rispettare gli obblighi internazionali pattizi (art. 117, 1° comma,
della Costituzione). Introducendo la tabella unica delle sostanze e quindi la parificazione sanzionatoria per tutte le droghe,
"leggere” e "pesanti’, la disposizione impugnata contraddice il principio di proporzionalita delle pene prescritto dalla Carta di
Nizza (art. 49, 3° comma, della Carta dei diritti fondamentali dell'UE) e positivizzato in ambito europeo da una decisione quadro
del Consiglio dell'UE (n. 2004/757/GAl).

6. Altri vizi formali, oltre a quelli prospettati dai giudici a quibus

Fin qui le censure d'incostituzionalita prospettate negli atti di promovimento dei giudici a quibus. Alla luce della successiva
sentenza n. 220/2013 della Corte costituzionale e possibile evidenziarne di ulteriori.

Dichiarando l'illegittimita costituzionale della riforma delle Province approntata mediante decretazione d'urgenza, la so-
pravvenuta pronuncia ha stabilito il principio della «palese inadeguatezza dello strumento del decreto-legge a realizzare una
riforma organica e di sisteman, rilevando «come non sia utilizzabile un atto normativo, come il decreto-legge, per introdurre
nuovi assetti ordinamentali che superino i limiti di misure strettamente organizzative». E' quanto, invece, hanno preteso fare
Governo e Parlamento con la legge Fini-Giovanardi introducendo - in sede di conversione - una nuova disciplina a regime in
materia di sostanze stupefacenti, in sostituzione delle corrispondenti disposizioni del previgente testo unico (d.P.R. 9 ottobre
1990, n. 309).

E ancora. La sopravvenuta sentenza n. 220/2013 reca importanti affermazioni circa l'operativita delle misure veicolate dal
decreto-legge: esse devono «operare immediatamente», perché il provvedimento provvisorio del Governo «entrerebbe in con-
traddizione con le sue stesse premesse, se contenesse disposizioni destinate ad avere effetti pratici differiti nel tempox. Non &
una regola rispettata dall'impugnato art. 4-bis. Esso, infatti, rinvia ad un successivo decreto ministeriale la determinazione della
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soglia quantitativa di sostanza stupefacente, oltre la quale la sua detenzione puo essere punita.

Anche se non prospettati negli atti di promovimento, si tratta di profili d'incostituzionalita egualmente inclusi nel thema
decidendum, formalmente determinato dalla disposizione impugnata (I'art. 4-bis della legge di conversione) e dai parametri
invocati (tra i quali I'art. 77 della Costituzione). La Corte costituzionale, dunque, non potra ignorarli.

7. Le consequenze di una sentenza d'accoglimento

Da qualunque prospettiva la si guardi, dunque, la legge Fini-Giovanardi & certamente incostituzionale.

II'suo annullamento modificherebbe I'attuale assetto sanzionatorio in materia di stupefacenti, restituendolo al compasso
edittale precedente alla riforma del 2006. Come precisa la Cassazione nel suo atto di promovimento, «é invero pacifico che
I'accertamento della invalidita di una norma abrogatrice e il suo annullamento da parte della Corte costituzionale, specialmen-
te se per vizi di forma o procedurali, determina la caducazione dell'effetto abrogativo, con conseguente ripristino della norma
precedentemente abrogata, come costantemente ritenuto dalla giurisprudenza costituzionale» (cfr., ex plurimis, sentenze nn.
107/1974,108/1986 e 314/2009).

Nessun pericoloso vuoto normativo, dunque. Né alcuna invasione della Corte costituzionale nell'ambito della discrezionalita
legislativa. Semmai il ritorno ad un quadro punitivo meno repressivo di quello attuale, e politicamente piu allineato con il si-
gnificato di fondo del referendum popolare del 1993, favorevole a una depenalizzazione della detenzione di sostante stupefa-
centi per uso personale. Un indirizzo politico complessivo che - con un colpo di mano procedimentale - la legge Fini-Giovanardi
ha cancellato, riportando indietro le lancette dell'orologio.

8. Cancellare una legge “carcerogena”

La reintroduzione - tramite giudicato costituzionale - di una normativa penale pit favorevole produrrebbe un'ulteriore con-
seguenza di sistema: un significativo effetto deflattivo nelle carceri italiane.

Oggetto di un drammatico messaggio alle Camere inviato I'8 ottobre scorso dal Presidente della Repubblica Napolitano,
I'attuale sovraffollamento carcerario ¢ alla base della condanna subita dall'ltalia in sede di Consiglio d'Europa pronunciata con
sentenza-pilota dalla Corte EDU (Torreggiani e altri c. Italia, 8 gennaio 2013). Condannando lo Stato italiano per violazione
del divieto di tortura (art. 3 CEDU), quella sentenza chiama all'azione - ciascuno secondo le proprie competenze - tutti i poteri
statali. Corte costituzionale compresa.

Di tale sovraffollamento «strutturale e sistemicon la legge Fini-Giovanardi & una delle principali cause normative: un dete-
nuto su tre entra in carcere ogni anno per violazione dell'attuale normativa antidroga (art. 73, d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309). La
previsione di sanzioni severe (da 6 a 20 anni di carcere) per detenzione illecita di qualsiasi sostanza stupefacente comporta I'in-
criminazione di molti consumatori, anche per il semplice possesso di una quantita minimamente eccedente la soglia fissata da
apposito decreto ministeriale. La scelta a favore di un inasprimento punitivo generalizzato, infine, moltiplica esponenzialmente
le denunce e i relativi procedimenti penali, inflazionando oltremisura I'azione delle forze dell'ordine e della magistratura.

E' necessario ripensare I'intera disciplina in una materia a cosi grande impatto sociale, andando ben oltre la mera riduzione
della pena massima per i reati di lieve entita, ora abbassata da 6 a 5 anni (cfr. art. 2, decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 146).
Spetta alla Corte costituzionale, oggi, reintrodurre un primo, fondamentale elemento di razionalita, mostrandosi fedele alla
propria tradizione di “isola della ragione”.
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