
Atti Parlamentari -  2 0 9  - Camera dei Deputati

XVII LEGISLATURA —  DISEG NI DI LEGGE E RELAZIONI —  DOCUMENTI —  DOC. XVI N . 2

Camera dei Deputati — 19 — Indagine conoscitiva — 1

XVII LEGISLATURA —  i COMMISSIONE —  SEDUTA DEL 19 GIUGNO 2014

II decreto legge ha trasform ato anche il 
ruolo delle Camere, che sono diventate 
sostanzialmente un organo meramente 
correttivo della volontà legislativa espressa 
dal Governo,

Il decreto legge ha prodotto una fran­
tum azione del sistema delle norme, una 
perpetua variazione delle norme, che cam­
biano costantemente -  decreto legge e 
legge di conversione, successivi decreti 
legge e legge di conversione — e ha pro­
dotto dei problemi sulla riserva di legge. 
La Costituzione prevede in tanti ambiti 
questa riserva, ma la riserva di legge 
sostanzialmente è stata svuotata dall'uso 
del decreto legge.

Bisognerebbe ripensare l’istituto della 
riserva di legge, probabilmente riducen­
done i campi di intervento, ma riservan­
dola davvero al Parlamento e, contempo­
raneam ente, prevedendo qualcosa che 
possa assicurare al Governo la possibilità 
di intervenire con regolamento.

L’abuso del decreto legge è intervenuto 
poi molto pesantemente sulla certezza del 
diritto. Esposito insegnava che il decreto 
legge poteva essere fondato sulla necessità
o del provvedimento o del provvedere. 
Diciamo che ormai è fondato sulla neces­
sità dell’annunciare: deve semplicemente 
confermare un annuncio che è stato fatto.

Il decreto legge comporta un forte 
deficit di effettività del diritto, come è stato 
osservato — si aspetta praticamente la 
legge di conversione — ed è anche una 
fonte di sfiducia verso il diritto tutto, 
perché il cittadino -  come anche gli ope­
ratori e gli amministratori — è in una sorta 
di limbo di attesa.

I rimedi sinora attuati sono stati molto 
lacunosi e inefficaci. Io non credo che 
basti correggere la legge n, 400 del 1988 o 
che si possa puntare su un maggiore 
intervento della Corte costituzionale. Pro­
babilmente servono, invece, un intervento 
deciso sulla Costituzione e un intervento 
sulle norm e dei Regolamenti parlamentari.

Per quanto riguarda la Costituzione, 
nella sintetica nota scritta che ho conse­
gnato alla Presidenza ho . immaginato al­
cuni possibili interventi, azioni che si po­
trebbero intraprendere per cercare di ren ­

dere la « gabbia di nesso », così come si era 
detto nell'Assemblea costituente, davvero 
efficace.

Si. potrebbero, da un lato, prevedere in 
Costituzione direttamente le circostanze 
eccezionali che giustificano questi atti. 
D'altronde, la legge di attuazione dell’a r­
ticolo 81 della Costituzione, la legge 24 
dicembre 2012, n. 243, prevede le circo­
stanze eccezionali che consentono di poter 
derogare rispetto all'obiettivo strutturale 
di bilancio. Non vedo perché questo non 
possa essere fatto anche per il decreto 
legge.

Io eviterei di porre in Costituzione i 
limiti relativi al criterio dell'omogeneità o 
della corrispondenza al titolo. Mi sem­
brano dei limiti molto sfuggenti, a cui si 
può sfuggire facilmente. Ricordiamo sol­
tanto la prassi dello spacchettamento dei 
decreti legge, cui talora sappiamo che il 
Governo ricorre anche dopo la delibera 
del Consiglio dei ministri. Ne viene deli­
berato ufficialmente uno, ma poi ne ven­
gono spacchettati e pubblicati due.

Circa il ruolo del Capo dello Stato e il 
rapporto tra Governo e Capo dello Stato 
concordo con quanto è stato detto: bisogna 
cercare di evitare il più possibile una sorta 
di oscura trattativa fra il Governo e la 
Presidenza della Repubblica. Sarebbe, 
quindi, opportuno che il decreto legge 
venisse presentato dal Governo al Presi­
dente della Repubblica il giorno stesso 
dell’adozione e che il Capo dello Stato 
avesse un tempo molto breve, di qualche 
giorno, per procedere all'emanazione op­
pure per rinviare questo atto allo stesso 
Governo, così come si fa nel caso delle 
leggi.

Per quanto riguarda gli interventi sui 
Regolamenti parlamentari, io credo che 
bisognerebbe intervenire per rendere il più 
possibile omogeneo il procedimento di 
conversione alla Camera e al Senato. Sì 
potrebbe cercare dì intervenire sulle 
norm e dei Regolamenti soprattutto stabi­
lendo una posizione più paritaria. Sap­
piamo che oggi sostanzialmente la prima 
Camera che esamina il testo è una Camera 
avvantaggiata, perché all’interno di questa
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Camera si svolgono in concreto le tra tta ­
tive su.1 contenuto del testo. La seconda 
Camera deve poi approvare o meno.

Si potrebbe stabilire, per esempio, una 
sorta di regola di alternanza nella presen­
tazione dei disegni dì legge di conversione 
fra  una Camera e l'altra. Si potrebbe 
anche cercare di rendere omogenei i Re­
golamenti delle Camere, in modo tale da 
assicurare il voto finale entro il termine 
costituzionale dei sessanta giorni, m et­
tendo automaticamente il disegno di legge 
di conversione all'ordine del giorno del­
l'Assemblea a data fissa. Si potrebbe, in ­
fine, garantire il voto finale delle Assem­
blee senza utilizzare degli strumenti trau ­
matici.

Bisognerebbe anche rendere più omo­
geneo il controllo sugli emendamenti, ac­
centuare il ruolo delle prime Commissioni 
e probabilmente intervenire anche sulla 
prassi dei maxìemendamenti, limitando o 
proibendo — si potrebbe stabilire — al 
Governo di presentarli dopo che il disegno 
di legge è stato avviato in discussione in 
Assemblea. Occorrerebbero interventi m i- . 
rati, naturalm ente coerenti fra la Camera 
e il Senato.

GINO SCACCIA, Professore ordinario di 
istituzioni di diritto pubblico presso ¡'Uni­
versità di Teramo. Grazie dell'invito. La 
storia, la produzione addirittura fluviale 
della letteratura giuridica su questo tema 
e, da ultimo, il dibattito di oggi testimo­
niano dell'esistenza di un problema s tru t­
turale: l'impiego del decreto legge è stato 
ordinariam ente abusivo.

Io sono d'accordo, e mi colloco nella 
linea dei colleghi Caravita e Guzzetta, sul 
fatto che questo abuso richieda rimedi 
altrettanto strutturali. Non è possibile im ­
m aginare di ricondurlo in ambiti fisiologici 
nella nostra forma di governo semplice­
mente attraverso piccoli correttivi di n a ­
tu ra  procedimentale. Occorre razionaliz­
zare la forma di governo.

Sotto questo profilo io direi che la 
giurisprudenza costituzionale che è stata 
ricostruita, e che ho cercato anch'io nel 
contributo scritto di analizzare, ha tentato 
di razionalizzare il sistema delle fonti, ma

ovviamente non ha capacità di razionaliz­
zazione della forma di governo e, quindi, 
ha addirittura aggravato i problemi indotti 
dalla produzione normativa d'urgenza.

Perché li ha aggravati ? Ci basta com­
pulsare le indicazioni che ci sono state 
fornite e i dati statistici che sono stati 
forniti dagli uffici della Camera per notare 
un incremento quantitativo abnorme: dal 
32,5 per cento — se non sbaglio — della 
precedente legislatura oggi il decreto legge 
occupa oltre il 60 per cento.

Ciò non è imputabile, credo, alla bontà, 
alla cattiveria o alla malvagità del Governo 
in carica, ma al tentativo di metabolizzare 
questa giurisprudenza costituzionale, che, 
ripeto, con l'intento di ricondurre lo stru ­
mento nella logica della Costituzione, ha 
prodotto, però, uno scompenso. C'è un 
fabbisogno formativo al quale il Governo 
non riesce a provvedere, se non attraverso 
la decretazione d'urgenza. Prima lo faceva 
con grandi decreti omnibus. Non poten­
dolo fare adesso con la stessa forma, 
spacchetta i decreti, ma questo non m i­
gliora la situazione per le Camere, anzi la 
peggiora.

Ecco allora il dato di partenza sul 
quale ho sviluppato una serie di ipotesi 
alternative, a seconda ovviamente del 
grado di coesione politica che può assi­
stere queste proposte.

Il primo livello di intervento mi sembra 
quello di ridurre le ipotesi di ricorso al 
decreto legge, rendendolo meno conve­
niente -  sono d'accordo con Guzzetta — 
per il Governo. Penso a leggi a data certa 
e a una riduzione dell'uso del decreto 
legge. Ovviamente, se dovesse avere suc­
cesso la riforma del bicameralismo, che 
assicura la prevalenza decisionale a una 
Camera sulla grande maggioranza delle 
leggi, se non sulla totalità, questo dovrebbe 
ridurre i tempi di approvazione e, conse­
guentemente, quasi fisiologicamente, r i­
condurre il decreto legge in ipotesi più 
ridotte e marginali. Questo è il primo 
intervento strutturale che potrebbe por­
tare il decreto legge in un ambito più 
fisiologico.

Ho provato, però, anche a immaginare 
due tipi di interventi: correttivi di natu ra
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sostanziale, legati a una ridefìnizione nel­
l'articolo 77 della Costituzione, dei limiti 
di oggetto del decreto legge e correttivi di 
natu ra  procedimentale, tanto a livello co­
stituzionale, quanto a livello regolamen­
tare.

In ordine ai primi, ossia ai correttivi di 
ordine sostanziale, occorre riconoscere la 
debole prescrittività deH’articolo 77 della 
Costituzione, che non pone alcun limite, 
né di materia, né di tipi di disciplina, ma 
fa riferimento solo a una formula gene­
ralissima (« straordinaria necessità e u r­
genza »), che è stata interpretata non ili 
senso naturalistico, come avente riferi­
mento a eventi di rara  verificazione o a 
calamità naturali, ma in senso politico e 
con questo ha, ovviamente, perso ogni 
capacità di vincolo nei confronti dell'uso 
dello strumento.

Sotto questo profilo il disegno di legge 
costituzionale proposto dal Governo Renzi 
nel solco di una serie di proposte di 
riform a che sono state avanzate negli 
ultim i anni ha costituzionalizzato alcuni 
limiti di oggetto che oggi hanno la forma 
legislativa, perché sono previsti nell'arti­
colo 15 della legge n. 400 del 1988.

A mio giudizio, qui si potrebbe andare 
anche oltre e introdurre ulteriori limiti, 
non però individuando le materie, perché, 
la giurisprudenza costituzionale ce Io in­
segna, la nozione di m ateria è quanto di 
più evanescente e si presterebbe anch’essa 
ad abusi e a interpretazioni e m anipola­
zioni di tipo politico.

Per questo motivo io sono scettico an ­
che sulla enumerazione dei casi straordi­
nari di necessità e urgenza, perché credo 
che anche quella sarebbe un terreno sci­
voloso. Certo, potrebbe aiutare l'interprete, 
m a sarebbe un terreno scivoloso.

Bisogna piuttosto individuare dei tipi di 
disciplina -  non delle materie -  preclusi 
al decreto legge. Per esempio, si potrebbe 
stabilire che non si può con decreto legge 
introdurre princìpi fondamentali in m ate­
ria  di legislazione concorrente o norme 
generali, secondo la formula che adesso 
ricorre in numerose tipologie di compe­
tenza legislativa esclusiva del disegno di 
legge costituzionale del Governo Renzi.

Questo la Corte l'aveva già affermato in 
una sentenza, la n. 303 del 2003, e anche 
richiamato nella n. 398 del 1998, soste­
nendo che non si potesse con un atto di 
natura intrmsecamente provvisoria defi­
nire i princìpi orientativi della legislazione 
regionale in materia concorrente, poiché 
la fissazione di princìpi fondamentali è 
contraddittoria con l'idea di provvisorietà. 
Si potrebbe scrivere in Costituzione, per 
l'appunto, che il decreto legge non può dar 
vita a princìpi fondamentali o a norme 
generali.

Inoltre, riprendendo l'articolo 5 della 
legge 27 luglio 2000, n. 212, lo Statuto del 
contribuente, si potrebbe in trodurre un 
principio di civiltà, ossia che con decreto 
legge non possano essere istituiti nuovi 
tributi o allargata la categoria dei soggetti 
concussi da un tributo già esistente. Anche 
questo è un principio che in altre Costi­
tuzioni opera e che in Italia sì fa fatica a 
far operare, visto l'affanno nel quale vive 
la nostra amministrazione finanziaria,

Ulteriormente si potrebbe chiarire, 
scrivendolo, ciò che oggi costituisce un 
elemento di incertezza, ossia se il decreto 
legge possa esprimersi in m ateria eletto­
rale oppure no. A. questo proposito io 
ritengo che si dovrebbe delimitare l’uso del 
decreto legge alla cosiddetta legislazione di 
contorno, quella che attiene ai procedi­
menti, ad esempio alla composizione e alla 
struttura grafica delle schede e alla legi­
slazione sulla propaganda, mentre do­
vrebbe essere sancito un divieto di in ter­
venire con decreto legge sulla formula del 
voto.

Così pure, razionalizzando la prassi 
della giurisprudenza costituzionale che in ­
dicazioni in tal senso le ha fornite, sì 
potrebbe introdurre un divieto di autoriz­
zare con decreto legge la potestà regola­
mentare di delegificazione, prassi che, in ­
vece, è piuttosto diffusa e che è fonte­
notevole di incertezze.

Quanto ai correttivi di ordine procedi­
mentale, penso che andrebbe rinsaldata la 
previsione per cui il Governo assume il 
decreto sotto la sua responsabilità. Sì 
dovrebbe, quindi, stabilire la presenta­
zione del decreto nel giorno stesso del­
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l’adozione — sono d’accordo con Salerno -  
per evitare contrattazioni preventive e suc­
cessive sul testo del decreto legge e ricon­
durle, cioè, nella loro sede fisiologica, che 
è quella del Parlamento e non quella del 
rapporto tra  uffici del Quirinale e uffici di 
Palazzo Chigi.'

Inoltre, sarebbe utile anche stabilire il 
divieto di reiterazione, con una precisa­
zione che la Corte non ha fatto nella 
sentenza n. 360 del 1996, vale a dire che
il vizio della reiterazione si trasferisce 
anche sulla legge di conversione. La Corte 
questo non l’ha detto. Ha anzi affermato 
che la legge di conversione sana il vizio 
della reiterazione. Autorevole dottrina ha 
osservato come in questo ci sia una con­
traddizione, perché la reiterazione null’al- 
tro è se non una riprova dell'inesistenza 
dei presupposti straordinari di necessità e 
urgenza. Si potrebbe forse razionalizzare 
in questo senso.

Venendo brevemente e conclusivamente 
ai correttivi di ordine procedimentale, in­
nanzitutto occorre armonizzare la disci­
plina delle due Camere del Parlamento. In 
effetti, al Senato esiste già un meccanismo 
che garantisce al Governo il voto, per così 
dire, a data certa sulla legge di conver­
sione, che è il meccanismo della tagliola, 
Questo fa sì che al Senato ci sia una 
posizione di questioni di fiducia sensibil­
mente più ridotta rispetto alla Camera. 
Basterebbe forse, in questo caso, estendere 
in modo espresso anche alla Camera la 
possibilità della tagliola, che è stata pure 
praticata occasionalmente, non senza po­
lemiche, per evitare almeno che l'abuso 
del decreto legge porti poi a un ulteriore 
abuso nell'utilizzo della questione di fidu­
cia.

A parti invertite, invece, questa arm o­
nizzazione potrebbe avvenire per quanto 
attiene ai controlli di ammissibilità degli 
emendamenti. Sappiamo tutti che il con­
trollo previsto dal Regolamento della Ca~ 
mera è più stretto e stringente di quello 
previsto dal Regolamento del Senato, seb­
bene gli ultimi indirizzi della Presidenza 
del Senato, anche su sollecitazione -  po­

tremmo dire -  indiretta della giurispru­
denza della Corte, mostrano di voler irri­
gidire questo controllo.

In tale contesto io attuerei l'operazione 
inversa. Se sul piano della tagliola è la 
Camera che deve riprendere dal Senato, sul 
piano dell'ammissibilità degli emendamenti 
basterebbe uniformare i criteri e, intro­
durre una disposizione simile all'articolo
96-bis, comma 7, del Regolamento della 
Camera anche nel Regolamento del Senato, 
per fare in modo che questi controlli viag­
gino parallelamente e che, dunque, il Go­
verno non possa approfittare delle asimme­
trie per eludere il controllo parlamentare, 
ponendo poi l’altra Camera nella condi­
zione, con la posizione della questione di 
fiducia, di prendere o lasciare.

Questi sono alcuni presìdi che possono 
rafforzare il controllo endoprocedimentale 
e, quindi, evitare un eccessivo e invasivo 
intervento, sìa da parte della Presidenza 
della Repubblica, sia da parte della Corte 
costituzionale, ma sono tutti subordinati 
alla premessa alla quale faccio riferimento 
in chiusura, vale a dire che la risoluzione 
del problema strutturale si ha soltanto se 
si dota il Governo di tempi certi di deci­
sione e se, possibilmente, si riduce il 
procedimento legislativo in tempi più con­
tenuti anche attraverso la riforma del 
bicameralismo.

MAURO VOLPI, Professore ordinario di 
diritto costituzionale presso ¡'Università di 
Perugia. Ringrazio l’Ufficio di presidenza e 
tutti ì membri della Commissione per 
questo invito. Io ho presentato un testo 
scritto e, quindi, mi limiterò ad alcune 
sintetiche osservazioni, che traggo da que­
sto testo, che è diviso in tre parti.

La prima parte contiene una succinta 
ricognizione di natura comparativa. A dif­
ferenza di quello che qualcuno potrebbe 
credere in Italia, l’istituto dei decreto legge 
raram ente è previsto nelle Costituzioni 
democratiche. Sono poche le Costituzioni 
democratiche che lo prevedono. Non c’è in 
Germania, non c’è in Francia, non c’è nei 
Paesi anglosassoni. C'è con una relativa 
ampiezza nei Paesi del Sud del Mediter­
raneo, tra i quali l'Italia, ovviamente.
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A questo proposito vorrei dire che la 
Costituzione spagnola, che contiene una 
disciplina più simile alla nostra, stabilisce 
però che vi siano alcune materie fonda­
mentali sulle quali il decreto legge non 
può intervenire e prevede che esso sia 
convalidato -  questo è il termine utilizzato
— non entro sessanta, ma entro trenta 
giorni dalla promulgazione.

La seconda parte di questo intervento 
scritto riguarda l'abuso del decreto legge. 
In merito, quindi, rim andando al testo 
scritto, cercherò di individuare un punto 
fondamentale.

Io non condivido affatto la tesi soste­
nuta, anche recentemente, per cui l’abuso 
deriverebbe dalla natura assembleare della 
forma di governo, per cui, se il Governo 
abusa, la colpa sarebbe fondamentalmente 
del Parlamento. È un po', se posso fare 
una battuta, come quando si sente, pu r­
troppo, dire talvolta che, se una donna 
subisce una violenza, è colpa anche sua, 
perché magari si era vestita in modo 
provocante.

Io non credo affatto che sia così. La 
nostra forma di governo parlam entare è 
stata definita da illustri costituzionalisti 
come atipica o corretta e tra  gli strumenti 
correttivi esistevano appunto i poteri nor­
mativi del Governo, atti con forza di legge 
e Regolamenti, ai quali poi la legge n. 400 
del 1988 ha aggiunto i Regolamenti di 
delegificazione. In più teniamo conto delle 
riform e regolamentari dalla fine degli anni 
O ttanta in poi, che sono state evocate.

Io credo che alla base ci sia una 
debolezza, più che istituzionale, politica 
del Governo e dei Governi e la conferma 
viene da quello che è avvenuto in questi 
ultimi vent'anni, nei quali noi abbiamo 
avuto, grazie a sistemi elettorali prevalen­
tem ente maggioritari, o con correttivi che 
personalm ente ritengo ipermaggioritari, in 
alcun legislature, maggioranze addirittura 
inusitate.

Ci si poteva aspettare che il Governo 
non avesse difficoltà ad attuare il suo 
program m a tramite l'ordinaria procedura 
legislativa o ricorrendo al procedimento 
abbreviato. Così non è avvenuto, e io non 
credo che non sia avvenuto per colpa della

Costituzione, ma perché si sono formate 
coalizioni poco coese ed eterogenee, co­
struite più per vincere le elezioni che per 
governare e che si sono poi progressiva­
mente sfaldate nel corso della legislatura.

Cito alcune considerazioni che vengono 
dal dossier curato dagli uffici della Ca­
mera. Cito soltanto due punti.

Il divieto di reiterazione non è più così 
assoluto. Il Governo ha trovato il modo di 
aggirarlo. Penso ai tre successivi decreti 
legge « Salva Roma », tanto per fare un 
esempio recente. Quello che io ritengo più 
grave è che il decreto legge venga ormai 
ordinariamente utilizzato per dare vita a 
riforme ordinameli.tali, alcune delle quali 
sono poi bocciate dalla Corte costituzio­
nale, Penso alle Province. Questo è il caso 
più noto, ma, per citare solo le più recenti, 
c'è la riforma del finanziamento dei partiti 
politici, che è stata introdotta con decreto 
legge. Ora si parla di riforma della pub­
blica amministrazione. Mi pare di capire 
che almeno una parte di questa dovrebbe 
essere introdotta con decreto legge. Ormai 
si governa e si legifera mediante decreto 
legge.

Dall'msieme di queste considerazioni 
traggo la conclusione che il decreto legge 
non è più un disegno di legge rinforzato, 
così come scriveva Alberto Predieri nel 
1973, ma è diventato uno strumento a t­
traverso cui il Governo impone la propria 
volontà alle Camere senza un adeguato 
dibattito parlam entare e spesso al di fuori 
di ogni possibilità di controllo da parte del 
Presidente della Repubblica -  cosa che lo 
stesso Presidente ha lamentato -  quando 
viene presentato un maxiemendamento 
durante la conversione. È uno strum ento 
attraverso il quale il Governo si im padro­
nisce di fatto della funzione legislativa.

La terza parte del mio intervento tra tta  
quali possano essere i rimedi. Mi limito 
agli elementi essenziali, ovviamente.

Nel disegno di legge n. 1429, scelto 
come testo base dalla la  Commissione del 
Senato, si prevede, come è stato detto, la 
costituzionalizzazione dell’articolo 15, 
commi 2 e 3, della legge n. 400 del 1988.
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Si può essere d’accordo, ma io non 
sono così convinto che non occorrerebbe 
anche un limite di materia e che il limite 
di m ateria sarebbe totalmente inutile. Ci 
sono elabora/ioni che già il Parlamento ha 
fatto. La Commissione De Mita-Iotti -  ma 
anche la Commissione D'Alema -  conte­
neva un'indicazione delle materie. Se ne 
può discutere, ma lo faremo sicuramente 
in un diverso momento.

Quello che, invece, io trovo assoluta­
mente non condivisibile è la formulazione 
dell'ultimo comma dell'articolo 72 della 
Costituzione novellato, per cui il Governo 
in definitiva potrebbe chiedere che un 
qualsiasi disegno di legge sia votato entro 
i sessanta giorni ovvero entro un termine 
inferiore. Qualora questo non avvenisse, 
alla fine ci sarebbe il voto bloccato e si 
voterebbe questo testo, ossia il testo voluto 
dal Governo.

A me pare che si tratti di una « corsia 
preferenziale », che prevede l'applicazione 
in term ini assoluti e generici del procedi­
m ento straordinario e abbreviato previsto 
dall'articolo 77 della Costituzione per la 
conversione dei decreti legge, né più, né 
meno.

Vorrei evidenziare che anche chi ha 
proposto l'introduzione del voto a data 
fissa ha sottolineato la necessità di alcune 
cautele. Cito su questo punto la relazione 
finale della Commissione dei saggi del 17 
settembre 2013, nella quale si precisa che 
« la proposta dei voto a data fìssa non è 
ammissibile per le leggi costituzionali, o r­
ganiche e bicamerali », cosa di cui qui non 
si parla, che « l'attivazione della procedura 
non è automatica, ma è subordinata a un 
voto dell'Assemblea », che « la richiesta del 
Governo può riguardare un numero non 
illimitato, ma determinato dal Regola­
mento, di disegni di legge » e, infine, che 
non c'è. nessun termine finale da inserire 
nella Costituzione, perché questo, al limite, 
sarebbe materia regolamentare.

Aggiungo anche che questa formula­
zione così estrema io non la ritrovo nelle 
altre democrazie consolidate. Non ha 
eguali. È stata evocata la Francia. Io vorrei 
ricordare che nell'ordinamento francese, 
dopo la riforma costituzionale del 2008,

sono state delimitate rigorosamente le m a­
terie sulle quali il Governo può chiedere 
l'iscrizione prioritaria all’ordine del 
giorno. Il Governo può fare, certo, ricorso 
al voto bloccato, ma guardate che il r i­
corso al voto bloccato non è raro in 
Francia. È rarissimo.

Aggiungo anche che il voto a data fissa 
nella Costituzione francese è previsto per 
due leggi, la legge finanziaria e la legge di 
finanziamento della sicurezza nazionale. 
Questo dopo la riforma. Hanno fatto la 
riform a perché andava democratizzato il 
sistema, perché non era sufficientemente 
democratico, evidentemente.

Per concludere, io sono assolutamente 
favorevole a congegni di razionalizzazione 
della forma di governo parlamentare, che 
devono servire a rendere più garantita la 
stabilità e magari anche l’efficienza del 
Governo, ma anche a rafforzare il Parla­
mento. Come studioso, come costituziona­
lista, io credo che si possa affermare 
tranquillamente che, se c’è un potere dello 
Stato che è stato mortificato in questi 
ultimi anni, è soprattutto il Parlamento, 
molto di più di altri poteri dello Stato.

Possono essere utili ulteriori riforme 
regolamentari che rendano più agevole ed 
efficiente il procedimento legislativo, ma 
non si può, ovviamente, costituzionalizzare 
quello che è un dato di fatto, che è lo 
squilibrio fra i poteri.

Sulla questione della decretazione d’u r ­
genza e del suo abuso si gioca una partita 
determinante, quella di salvaguardia del 
principio dell'equilibrio tra i poteri, che 
richiede certo un ruolo governante del­
l'Esecutivo — nessuno lo contesta — ma 
impone che il Parlamento, che è l’organo 
della rappresentanza politica e l'istitu­
zione del pluralismo, non venga compresso 
e mortificato. Ciò. si tradurrebbe in un 
pregiudizio per le garanzie dei diritti delle 
persone e per la qualità della democrazia 
nel nostro Paese.

PRESIDENTE, Ringrazio a nome della 
Commissione tutti i nostri ospiti per i loro 
interventi e per i loro contributi, molto 
interessanti, che ci hanno consentito di 
approfondire un tema importante.
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Do la paro la ai deputati che in tendano 
intervenire per po rre  quesiti o form ulare  
osservazioni.

GIUSEPPE LA URI CELLA. Io sono stato  
un  po’ anticipato dall'ultim o intervento del 
professor Volpi. Pongo solo un in te rro g a­
tivo ai docenti che oggi ci hanno onorato  
della loro presenza e del loro contributo .

In tanto  rassicuro  del fatto che ne ll'u l­
tim a bozza del disegno dì legge costitu ­
zionale, a quanto  pare, è stato posto il 
lim ite per quan to  riguarda la cosiddetta 
deliberazione prioritaria , limite che r i ­
guarda il prim o comm a deH'artìcolo 70 
della Costituzione novellato. P raticam ente  
riguarderebbe le leggi costituzionali e il 
referendum.

L'aspetto che ha guidato per o ra  il 
d ibattito  sulla legge elettorale e sulle r i ­
forme, per quan to  mi riguarda, è l 'a tten ­
zione ai valori fondam entali della Costi­
tuzione; l'elem ento democratico, l'ele­
m ento della partecipazione, l'elem ento 
della partecipazione anche delle m ino­
ranze.

Se noi guardiam o al combinato d ispo­
sto che potrebbe venire tra  legge elettorale 
e nuova organizzazione del Parlam ento, 
dobbiam o stare attenti anche agli s tru ­
m enti che inseriam o nell’ambito del testo 
costituzionale, soprattu tto  nella fase delle 
procedure di approvazione, per esempio, 
delle leggi.

Quando si prevede la deliberazione con 
priorità , così come previsto dall'articolo 72 
della Costituzione novellato, io tem o che -  
questa è la dom anda che pongo — se noi 
non  poniam o anche dei limiti num erici, 
ossia di num ero  di volte in cui si può 
esercitare questo potere durante la legi­
slatura, rischiam o di eludere l'abuso del 
decreto legge, facendo rien trare  un  altro  
tipo di abuso, quello della deliberazione 
con priorità  e m agari m ettendo dopo a n ­
che la fiducia.

In questo modo diventa molto com pli­
cato per le m inoranze e per il nuovo 
Parlam ento, anzi per la nuova Camera, 
così come fo rm ata  in base alla legge elet­
torale  che p e r o ra  si delinea, stare  ne l­
l'am bito di livello della partecipazione a n ­

che delle m inoranze e, in genere, dei 
parlam entari.

Teniamo conto che la regola, in questo 
caso, potrebbe diventare, se noi non po ­
niam o dei paletti, la deliberazione p rio ri­
taria. Così come oggi la regola è diventata 
quasi la decretazione d ’urgenza e la suc­
cessiva richiesta di porre la fiducia, do­
mani, dicendo: « Avete visto ? Noi non 
usiamo più la decretazione d'urgenza. 
Siamo bravi, abbiam o risolto, Usiamo le 
procedure norm ali » la regola diventerebbe 
la deliberazione prioritaria.

ENZO LATTUCA. Oltre a condividere 
l’ultim a considerazione che faceva il col­
lega Lauricella, anch'io tem o che tra  q ua l­
che anno, se non si pensa a qualche 
lim itazione della corsia preferenziale — 
poi dirò anche perché, secondo me, sia 
necessario costruire la corsia preferenziale 
per riportare  il decreto legge nel suo alveo
— ci troverem o a convocare un 'indagine 
conoscitiva e a d isturbare ancora  una 
volta i professori per discutere dell'abuso 
della corsia preferenziale.

È evidente che, a differenza del decreto 
legge, la corsia preferenziale risolve uno 
dei due effetti peggiori che provoca l'abuso 
della decretazione d 'urgenza oggi, ovvero 
quello dei sessanta giorni di lim bo e di 
incertezza norm ativa, che non  sono certo 
da sottovalutare. Sono un  grandissim o 
problema, soprattu tto  fuori da questo p a ­
lazzo. Condivido tantissim o l'in tervento di 
chi ha sottolineato questa problem atica.

Non risolverebbe, però, l'altro  effetto, 
ovvero lo squilibrio del riparto  dei poteri, 
in particolar m odo tra  legislativo ed ese­
cutivo, a maggior ragione se poi l'assetto 
della form a di governo e com unque dei 
rapporti tra  Parlam ento  e Governo evol­
verà come si sta profilando.

Oltre al tem a delia lim itazione, io 
chiedo ai professori che sono qui oggi se 
c’è una condivisione totale, alm eno come 
principio, dell’idea di lim itare q u an tita ti­
vamente e di escludere determ inate cate­
gorie di leggi.

Anch'io penso che sia problem atico 
inoltrarsi nelle m aterie, perché sappiam o 
tu tti qual è il contenzioso che può nascere
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intorno ai contenuti e ai confini della 
definizione di materia, Se questo elemento 
di principio viene condiviso da tutti, per 
esempio, si può pensare, da una parte, 
come una sorta di disincentivo alla mag­
gioranza a al Governo ad abusare della 
corsia preferenziale e, dall'altra, come ri­
conoscimento alle minoranze, di prevedere 
un rapporto uno a tre o uno a cinque.

Se in un trimestre il Governo e la 
maggioranza, con deliberazione, indivi­
duano un numero di quattro disegni di 
legge da votare a data definita e fanno 
questa scelta, dall'altra parte si può far sì 
che le minoranze possano ottenerne una 
nello stesso periodo. Si ragiona per trim e­
stre, ma poi si può vedere. Io credo che 
questa possa essere un'iniziativa che ga­
rantisca un ruolo anche del Parlamento e 
delle m inoranze all’interno del Parla­
mento.

Credo, però, che dobbiamo riflettere — 
sentivo interventi molto critici — sulla 
ragione dell’abuso della decretazione d ’u r­
genza. Io non credo che si tratti di rendere 
l’utilizzo della decretazione d’urgenza da 
parte del Governo meno conveniente, per­
ché in questo momento non è una scelta 
di convenienza, ma una scelta di necessità 
politica, anche per quello che è il contesto 
politico dell'opinione pubblica.

La prim a cosa dì cui si parla quando 
un Governo giura e ottiene la fiducia sono 
i primi cento giorni. I primi cento giorni 
coprono due decreti. Il Governo e il Paese
— non essendo un vezzo dell'opinione 
pubblica quello della celerità della rispo­
sta, ma riguardando anche la contingenza 
dei problemi che esistono -  necessitano di 
tempi diversi.

Io non vedo, quindi, un abuso legato 
esclusivamente alla volontà di non ascol­
tare il Parlam ento in questi anni, ma vedo 
una scelta di necessità. Noi non dobbiamo 
rendere la decretazione d’urgenza meno 
conveniente, ma dobbiamo metterci in 
condizioni tali che la scelta della decre­
tazione d'urgenza ritorni nell’alveo della 
Costituzione e di come è stata pensata, 
magari riducendo anche i tempi della 
conversione. Se il decreto legge ritorna 
davvero a essere un provvedimento straor­

dinario, sì può anche convertire in dieci 
giorni. Poi con il bicameralismo differen­
ziato forse sarà anche piti facile preve­
derne la conversione.

Dall'altra parte, dobbiamo mettere 
nelle condizioni il Governo, con alcune 
limitazioni che segnino il rapporto e 
l'equilibro tra Governo e Parlamento, di 
agire. È difficile pensare oggi, per come è
il nostro sistema delle fonti, e voi ce lo 
insegnate, a un'azione di governo che sia 
svincolata dall'utilizzo della fonte prim aria 
e, quindi, della legge e degli atti equiparati. 
Non ce la si fa solo con le fonti secondarie.

Io credo che questo sia un dato che va 
acquisito come dato di realtà e che va 
equilibrato con delle scelte di limitazione 
e di riconoscimento dei diritti della m i­
noranza che possano ricreare quell'equi­
librio che le riforme di cui stiamo discu­
tendo in questi mesi non devono mai 
perdere di vista, come obiettivo.

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE 
FRANCESCO PAOLO SISTO

PRESIDENTE. Buongiorno a tutti. Mi 
scuso per la presenza tardiva, nonostante 
sia stato più che degnamente sostituito 
dalla collega Agostini. La trascrizione ste- 
notipica dei vostri interventi mi metterà 
comunque in condizioni dì recuperare 
l'assenza.

Do la parola al collega Cozzolino.

EMANUELE COZZOLINO. Ringrazio i 
professori. Abbiamo molti punti di con­
tatto sulle critiche che sono state mosse 
sulla decretazione d'urgenza.

Delle soluzioni si può discutere. Noi 
condividiamo il fatto che il problema della 
decretazione d ’urgenza sia soprattutto po­
litico. E quasi un anno e mezzo che siamo 
qui. Noi non abbiamo- tanta esperienza e, 
quindi, magari certe cose le notiamo me­
glio, come l'idea che i lavori di Commis­
sione preparatori e le discussioni dei de­
creti legge, ma anche dei progetti di legge 
in generale, siano sempre dem andati non 
tanto a una logica di intervento legislativo, 
quanto a logiche politiche,
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La politica è importante, però si può 
perdere il fine per cui si fa una legge. 
L'ulilizzo della decretazione d’urgenza, 
combinata con le fiducie -  nonostante ci 
sia un sistema elettorale che ha prodotto, 
almeno qui alla Camera, una maggioranza 
ampia, tanto che le leggi potrebbero essere 
tranquillam ente discusse anche senza do­
ver porre la questione di fiducia, che viene 
semplicemente utilizzata come metodo per 
ridurre  i tempi di discussione e magari 
limitare anche l'apporto che può essere 
fornito dalla minoranza e dalle opposi­
zioni — ci sembra un problema politico e 
anche culturale. Ci hanno abituati in que­
sti venti anni, come diceva qualcuno di voi, 
alla logica per cui « Non riesco a fare la 
legge. Faccio il decreto legge »,

Quello che ci deve essere è un cambio 
culturale. Gli strumenti possono magari 
indirizzare, m a non ci sono solo quelli. Ci 
sono nel passato esempi di leggi che sono 
state approvate in meno di un mese. Non 
sono tanto la mancanza di strumenti o il 
bicameralismo che rallentano queste que­
stioni, quanto piuttosto la volontà politica 
di fare le cose nel modo giusto, di risolvere
i problemi e di non fare continuamente 
decreti legge che vanno a creare, oltre che 
con i sessanta giorni di conversione, anche 
con la loro applicazione, caos normativo.

Essendo ingegnere, io ho spesso a che 
fare con più decreti legge sulla stessa 
m ateria, di cui è difficile l'applicazione e 
che fanno portare via molto tempo nel- 
l’espletare il lavoro. Io farei una riflessione 
in questo senso.

Ringrazio per i contributi e spero che 
servano al dibattito non solo al fine di 
questa relazione, ma anche di tutti i lavori 
che ci saranno nei prossimi anni.

PRESIDENTE, Do la parola ai nostri 
ospiti per la replica.

GIOVANNI GUZZETTA, Professore or­
dinario dì istituzioni dì diritto pubblico 
presso VUniversità Tor Vergata dì Roma. 
Rispetto all'alternativa che è stata prospet­
tata tra  l'abuso dei decreti legge e l'abuso 
della corsia preferenziale, fermo restando 
che, ovviamente, andiamo sempre alla r i­

cerca delle soluzioni migliori, se mi do­
vessero chiedere che cosa butto dalla 
torre, io non avrei dubbi sul fatto che 
l'abuso della decretazione d'urgenza sia la 
cosa peggiore possibile, perché è total­
mente nell'opacità: produce degli effetti di 
incertezza assoluta, come ha detto Cara- 
vita, induce a delle forzature incredibili e 
attribuisce alla Corte costituzionale un 
ruolo estremamente ingrato.

Quando la Corte costituzionale deve 
valutare la corrispondenza tra la finalità 
del preambolo del decreto legge e le 
norme in esso contenute, onde valutare se 
ci sia una ragionevole proporzione tra 
quello e qucH'altro su materie che sono le 
più politiche per definizione, trattandosi di 
fonti del diritto di rango primario, io 
penso che stiamo proprio sulla strada 
peggiore possibile.

GAETANO AZZARITI, Professore, ordi­
nario di diritto costituzionale presso l'Unì- 
versità « La Sapienza » di Roma. Io credo 
che i deputati intervenuti abbiano colto un 
punto essenziale: modificare le norme per 
far rientrare l'abuso dalla finestra con il 
voto a data fissa rappresenta un problema.

Più in generale, anche alla luce di 
quello che abbiamo sentito e delle opinioni 
espresse dai miei autorevoli colleghi, io 
penso che tentare di risolvere le patologie 
del decreto legge rendendo legìttimo un 
uso debordante e senza limiti del potere 
normativo del Governo sìa francamente 
sbagliato. Mi pare che sìa un essere più 
realisti del re.

Voglio utilizzare — mi sarà concesso — 
in modo quasi scherzoso un’espressione 
molto in voga nel dibattito politico: biso­
gna uscire dalla palude. Se vogliamo pren­
dere sul serio le pulsioni al cambiamento, 
che sono molto vive in questo momento, 
credo che ciascuno debba fare la sua 
parte.

Parliamo di decreti legge. Lo dico nel 
luogo della rappresentanza politica, in 
Parlamento: io credo che al Parlamento 
spetti anche il ruolo, nch'ambito della 
forma di governo, di arginare il potere del 
Governo. Vorrei dire molto francamente, 
perché non ci siano equivoci -  non ci
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dovrebbero essere, m a lo preciso per un  
eccesso di cautela — che parlo  dei Governi 
in  generale, del Governo Renzi, del Go­
verno Berlusconi, del Governo Prodi. Q ue­
sto ça va sans dire, m a ci tengo a dirlo, E 
un  problem a di form a di governo.

Io credo che il ruolo del Parlam ento in 
m ate ria  di decreto legge sia essenzialm ente 
quello di salvare la sostanza della Costi­
tuzione, dell'articoio 77, In sintesi, alla 
luce di quanto è stato espresso da tu tti i 
m iei colleghi, io credo che sì tra tti di 
salvaguardare il carattere  di urgenza e di 
im m ediata  applicabilità, il carattere  prov- 
vedim entale e la provvisorietà del provve­
dim ento. Io credo che questo -  con rife­
rim ento  a quello che ho detto io, m a 
anche a quello che hanno detto i miei 
colleghi -  debba essere un  problem a del 
Parlam ento .

Se m i si perm ette una seconda e u lte ­
rio re  battuta, vorrei dire al Parlam ento 
che la  salvezza del Parlam ento non la 
p o trà  assicurare che il Parlam ento stesso. 
Non saranno  certam ente i professori a 
po te r risolvere il problem a. Su questo non 
c'è dubbio alcuno. Vorrei dire di più, però, 
ossia che, neU'ambito della form a di go­
verno, non  saranno neppure gli altri o r­
gani costituzionali a farlo. Non si può 
pen sare  che il Governo, quale che esso sia
il Governo, si autolim iti più di tanto.

R icordate M ontesquieu ? Le pouvoir ar­
rête le pouvoir. Inevitabilm ente, per ruolo 
istituzionale, o ci pensa il Parlam ento ad 
arg inare  la potestà norm ativa del Governo,
o non  ci penserà nessun altro, né la 
m agistra tura , né il Governo, né altri.

Chiudo ripetendo che io credo che non 
si debba — ho sentito qualche tono in 
questo  senso -  accettare il vento del 
tem po. Se ci arrendiam o e diciamo che 
troviam o un altro strum ento  uguale, se 
non  peggiore, per dare al Governo la 
possibilità di fare ciò che già adesso fa, 
risch iam o di essere tu tti travolti: il P a rla ­
m ento, il che va malissimo, m a anche tu tti 
noi, perché la dem ocrazia si squilibra e, 
invece, la dem ocrazia, come sappiam o 
tu tti, è un  delicatissimo problem a di equi­
libri. Evitiamolo, quindi. R iequilibriam oci.

BENIAMINO CARAVITA DI TORITTO,
Professore ordinario di istituzioni di diritto 
pubblico presso VUniversità « La Sapienza » 
di Roma. . Noi siam o assolutam ente con ­
vinti di essere di fronte a un  abuso del 
decreto legge. Tutti, da qualsiasi posizione, 
sia politica, sia culturale, sia istituzionale, 
riconosciamo l'esistenza di questa s itu a ­
zione di abuso, con le conseguenze, i 
difetti e i problem i che ne derivano sia nel 
circuito politico-parlam entare, sia nel c ir­
cuito istituzionale, sia nel circuito dell'am ­
m inistrazione e della vita associata. Questo 
è un dato di fatto, Non si tra tta , quindi, di 
passare dall'abuso del decreto legge al­
l’abuso della corsia preferenziale. Si tra tta  
di riconoscere che una prim a risposta 
all'abuso del decreto legge è la corsia 
preferenziale, in quanto  strum ento  per il 
Governo di a ttuare  il suo program m a. 
Dopodiché, su limiti, condizioni, b ilancia­
m ento fra m aggioranza e opposizione si 
apre tutta una discussione che, secondo 
me, è tutta da fare. È assolutam ente tu tta  
da fare.

II punto cruciale è se, riconosciuto 
l'abuso del decreto legge, con tutte le 
nefaste conseguenze, noi riteniam o, o a l­
meno una parte  di noi lo ritiene, che 
l'introduzione dello strum ento della corsia 
preferenziale sia una  prim a risposta, salvo 
poi aprire una discussione tu tta  da svol­
gere su limiti di m ateria, di tempo, di 
numero, di bilanciam ento con l'opposi­
zione e via discorrendo.

MAURO VOLPI, Professore ordinario di 
diritto costituzionale presso ¡'Università di 
Perugia. La m ia è solo una battu ta . Il 
dilemma che è stato riassunto dal collega 
Guzzetta, ossia la scelta tra  l'abuso del 
decreto legge e l’abuso della corsia p refe­
renziale è, come si suol dire, un  dilem m a 
cornuto. Forse, se io fossi sulla torre, ma 
non lo farei, sarei io a bu ttarm i di sotto. 
Non sceglierei nessuno dei due abusi, m a 
sarei io a essere costretto a bu ttarm i di 
sotto.

Qui pare scontato che debba esservi 
l'abuso e che il Parlam ento sia in qualche 
modo -  contìnuo a sottolineare questa 
espressione ~ m ortificato nell'esercizio
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della funzione legislativa. Io non credo che 
sia così. Io credo che siano necessari dei 
limiti rigorosi alla decretazione d'urgenza, 
ma anche dei limiti altrettanto rigorosi 
alla corsia preferenziale.

Posso anche essere d'accordo con Ca- 
ravita, m a non dopo, bensì prima, se mi 
permette. Vediamo quali sono le caratte­
ristiche e le limitazioni con le quali pos­
sono essere introdotti disegni di legge 
prioritari, per un numero limitato e con 
un tempo non assolutamente iugulatorio, 
m a che può essere variabile anche a 
seconda della complessità.

Le grandi riforme non si possono fare 
in tren ta  giorni. Questo è il punto fonda­
mentale. Chi fa questo, fa sicuramente una 
riform a sbagliata.

PRESIDENTE. Devo sottolineare, a 
conclusione dei nostri lavori odierni, che 
questa è una Commissione che ha il com­
pito, non di poco conto, di raccogliere tutti 
gli interessanti spunti emersi dall'audi­
zione e di convogliarli in un intervento che 
non po trà  che essere critico nei confronti 
del ricorso eccessivo alla decretazione 
d'urgenza. Questo mi sembra un leitmotiv 
che traspare e che non può che trasparire 
da tutti gli interventi. Forse con molta 
semplicità, se si limitasse il ricorso, se si 
perdesse l'abitudine alle occasioni dell'in­
fortunio, gli infortuni sarebbero di meno.

Io credo che questa valutazione di 
semplice buonsenso politico potrebbe es­
sere di grande aiuto a evitare delle discus­
sioni che, pur importanti, partono da 
questo presupposto, che io condivido, 
come ho detto più volte, che i tempi di una 
legge non sono mai un buon viatico perché 
la legge sia una buona legge. Fare presto 
per una legge non è un segnale di una 
buona legge.

Io credo che l'efficienza e l’efficacia 
debbano fare i conti con una param etra- 
zione bolizzata della sostanza, ma soprat­
tutto della forma, che mai come in questi 
casi diventa sinonimo di sostanza, o co­

munque companatico indispensabile della 
sostanza.

Credo, quindi, di poter chiudere questa 
sessione di. audizioni, anche se parzial­
mente, perché abbiamo ancora degli altri 
esperti da audire. Credo che quanto è 
stato oggi riferito non ci potrà che essere 
di ausilio per rivolgere domande ulteriori 
e più specìfiche a coloro che, con pari 
capacità e con pari impegno — di cui vi 
ringrazio — seguiranno al vostro intervento 
di oggi.

Ha chiesto di intervenire per una p re­
cisazione il collega Lauricella, a cui do la 
parola.

GIUSEPPE LAURICELLA. Io sono d'ac­
cordo col professor Volpi che non esiste il 
problema di quale sia il male minore. 
Dobbiamo affrontare il problema nei te r­
mini in cui qui è ormai emerso. Il p ro ­
blema esìste, ma va limitato. Dobbiamo 
accettare quel principio, ma va messo 
dentro certi parametri,

Concludo con una battuta. Io ho avuto 
modo, in una prim a audizione fatta coi 
Ministro per le riforme, non di ricordare, 
perché sicuramente lo sapevano tutti, m a 
di fare un'osservazione: i nostri Costituenti 
costruirono una Costituzione non in fun­
zione del Governo De Gasperi, ma in 
funzione dell’affermazione del m anteni­
mento e della garanzia dei princìpi e dei 
valori della Costituzione stessa.

PRESIDENTE. Ringrazio gli intervenuti 
e dichiaro chiusa l'audizione.

La seduta term ina  alle 13.50,

IL  C O N SIG LIE R E  CAPO D E L  S E R V IZ IO  R E S O C O N T Ì  
E S T E N S O R E  D E L  P RO C ESSO  VERBALE

Dott. Valentino Franconi

Licenziato per la stam pa  
il 14 novem bre  2014.

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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In d a g in e  co no sc i t iv a  su tutti  gli a spett i  relativi a! f e n o m e n o  della
d e c re ta z io n e  d 'u rgenza:  

aud iz ione  di espert i

Appunto di Gaetano Azzariti (*)

Ringrazio l'ufficio di presidenza e la Commissione per l'invito. Prima di svolgere alcune rapide 

considerazioni sul tema della decretazione d'urgenza ritengo necessarie due osservazioni 

preliminari.

1. Se dovesse giungere a conclusione la riforma della Costituzione attualmente in discussione 

al Senato, se, in particolare, dovesse essere cambiato il sistema bicamerale, muterebbe l'intero 

contesto entro cui dovremmo svolgere le nostre analisi. Un'eventuale semplificazione dell’iter 

dì formazione delle leggi, in effetti, dovrebbe scoraggiare l’adozione di provvedimenti 

d'urgenza, almeno di tutti quelli adottati solo per accelerare i tempi di entrata in vigore di 

provvedimenti ritenuti necessari per le politiche di governo e che si vogliono sottrarre alle 

lentezze prodotte dal bicameralismo perfetto. In realtà non credo che possa darsi per scontato 

una diminuzione dei decreti legge neppure in un sistema "differenziato” di bicameralismo, ma 

certamente ritengo che sarebbe questo uno degli obiettivi maggiormente auspicabili.

2, La questione della decretazione d'urgenza dovrebbe essere affrontata entro la più ampia 

prospettiva delle trasformazioni complessive della funzione legislativa. Una prospettiva che 

evidentemente non può essere svolta nei pochi minuti di questa audizione, me che ritengo 

debba essere tenuta ben presente poiché le patologie di cui andremo a parlare sono anche - se 

non soprattutto - conseguenze di una crisi della legge, la quale non riesce più a porsi come 

fonte generale e astratta, distinta dall'attività prowedimentale e dalle altre fonti del diritto 

come i regolamenti. Personalmente ho l'impressione che solo una radicale ripensamento della 

funzione legge, che riservi a questa fonte essenzialmente la sola fissazione dei principi 

generali delle singole materie [una "legislazione di principio'1, dunque), e non anche

W Professore ordinario di diritto costituzionale, Università di Roma “La Sapienza"



Atti Parlamentari -  2 2 1  - Camera dei Deputati

XVII LEGISLATURA —  DISEG NI DI LEGGE E RELAZIONI —  DOCUMENTI —  DOC. XVI N . 2

l'intervento nella normativa di dettaglio, potrebbe risultare risolutiva non solo per delimitare 

il potere normativo del Governo (e dunque arginare l'uso della decretazione d'urgenza), ma 

anche per restituire un ruolo centrale al Parlamento come luogo di fissazione della volontà 

generale. Mi limito comunque qui solo a sperare che in questa stagione che si preannuncia di 

cambiamento si ponga il prima possibile in agenda anche la questione della funzione della 

legge e del ruolo del Parlamento che -  mi sia consentito constatarlo -  appaiono entrambi 

(legge e ruolo del Parlamento) oggi in crisi.

Ma veniamo agli specifici problemi della decretazione d’urgenza. Osservando la questione dal 

punto di vista propriamente costituzionale -  in base a quanto disposto dall'art. 77 della nostra 

Costituzione -  appare a me evidente quale sia il più profondo punto di distacco della prassi 

rispetto al testo: tanto la Costituzione sottolinea la natura straordinaria della decretazione 

d'urgenza quanto essa è diventata ormai uno strumento ordinario di governo. La scelta del 

Consiglio dei ministri se adottare un decreto legge ovvero un disegno di legge appare dettata 

puramente da ragioni di opportunità o convenienza politica. Sì, il tempo di entrata in vigore 

della normativa può essere rilevante al fine di operare la scelta tra decreto o disegno, ma non 

necessariamente questa è legata all'urgenza di provvedere, semmai alla necessità del fare 

intanto qualcosa, per lasciare al dopo, alla via ordinaria del disegno di legge, il resto. Lo 

spacchettamento dei provvedimenti -  in parte adottati con decreto, in parte con disegni di 

legge per una medesima materia -  appare emblematico. Volendo possono richiamarsi le 

ultime importanti decisioni politiche dell'attuale Governo (dal “job act" alla riforma della p.a.).

D'altronde, è anche da ammettere che non si è mai riusciti a contrastare con efficacia 

quest'uso ordinario della decretazione d'urgenza. Non che non ci si sia provato. Anzi, la 

relazione del Presidente Sisto dà conto delle numerose e significative decisioni della Corte 

costituzionale, nonché delle decise prese di posizione del Capo dello Stato. Eppure non può 

dirsi che questi interventi siano risultati decisivi, tutt'altro. L'impotenza dei controlli sul 

rispetto dei presupposti costituzionali dalla decretazione d'urgenza è -  direi - plasticamente 

rilevabile nel assai frequente superamento dei limiti posti dall'articolo 15 della legge 400 del 

1988, ma è anche esplicito nelle difficoltà di far valere le non poche limitazioni che il 

Regolamento Camera espressamente individua e che dovrebbero operare in sede di 

conversione.

In questa situazione -  anche alla luce dei fallimenti sin qui registrati -  io credo si debba 

operare con decisone con l'obiettivo di conseguire un doppio essenziale risultato. Da un lato
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consolidare la responsabilità nel momento dell'adozione dell'atto da parte del Governo e, al 

tempo stesso, riaffermare il carattere provvisorio del decreto, che è l'essenza di quanto 

stabilito in Costituzione; dall'altro riconsegnare al Parlamento un effettivo potere di controllo 

dell'atto del Governo al momento della conversione, esigenza che pure si pone alla base del 

sistema costituzionale nei rapporti tra legislativo ed esecutivo.

Non sarebbero innovazioni da poco, se si vuole recuperare un ruolo al Parlamento nel rispetto 

del potere del Governo che però non può estendersi oltre il dovuto finendo per occupare tutti 

gli spazi.

Entro questa prospettiva alcune limitazioni, rispetto alla prassi attuale, dovrebbero essere 

chieste ai poteri dei parlamentari. Essenzialmente una drastica limitazione dell’emendabilità 

e, comunque, una più rigorosa attenzione del principio di omogeneità rispetto all’oggetto e 

alle finalità del testo. Questa compressione dei poteri emendativi in sede di conversione 

dovrebbero però riguardare anche il Governo, il quale non potrebbe intervenire in sede di 

conversione proponendo modifiche sostanziali ulteriori rispetto ■ al testo originario 

presentato. Interrompendo la prassi assai distorsiva dei maxiemendamenti ed limitando 

drasticamente la possibilità di porre la fiducia su testi quali ì decreti legge, che già in sé (tanto 

più se modificabili solo marginalmente) assumono una particolare rilevanza politica. Penso 

che un divieto di modificare in modo sostanziale in corso di conversione il decreto potrebbe 

costituire un modo anche per responsabilizzare l'esecutivo nel momento dell'approvazione 

deiratto. Non avrebbe più la possibilità di ripensamenti ed ridurremmo -  forse -  il rischio di 

decreti approvati troppo frettolosamente...tanto poi ci sì pensa in sede dì conversione.

Se è ipotizzabile una limitazione del potere emendativo per i parlamentari (ma, come detto, 

anche del Governo), non mi sembra possibile né opportuna una limitazione del potere di 

controllo in sede di conversione. Anzi la semplificazione prodotta dalla ridotta possibilità di 

modificare i testo base dovrebbe favorire la discussione sull'atto del Governo.

Proprio a tal fine dovrebbe escludersi alla Camera -  ma in via di principio anche al Senato -  la 

possibilità di adottare misure drastiche per interrompere la discussione: dalla c.d. "tagliola" 

agli eccessi prodotti da un troppo rigido contingentamento dei tempi, così come francamento 

poco giustificabile appare la c.d. fiducia tecnica (che di tecnico ha ben poco). Credo che le 

pratiche dilatorie che possono essere adottate dalle opposizioni e che sono spesso indicate 

come la ragione di una chiusura forzata del dibattito, possano essere evitate (o almeno 

limitate) sia attraverso una migliore organizzazione/programmazione dei lavori sia tramite la 

limitazione nella presentazione degli emendamenti cui prima s'è fatto riferimento.
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A proposito di migliore organizzazione/programmazione dei lavori, riterrei assai utile una 

definizione formale -  da porsi in sede regolamentare -  dei tempi di discussione ripartiti tra le 

due Camere (ma che rendano possibile anche il successivo controllo del Capo dello Stato in 

sede di promulgazione della legge di conversione). Si tratta in sostanza di evitare il rischio -  a 

Costituzione invariata -  di non lasciare il tempo alla seconda Camera di intervenire se non 

formalmente, consolidando quella sorta di perverso "bicameralismo alternato” giustamente 

denunciato dalla relazione Sisto e che si impone ogni volta (quasi sempre in quest'ultima fase) 

che il testo viene inviato all'altra Camere solo pochi giorni prima della scadenza (vedi i dati 

riportati dalla relazione Sisto a p. 5).

Ma è evidente che le difficoltà di dare un senso sostanziale e autonomo alla fase della 

conversione dipende massimamente dall'abuso dello strumento da parte del Governo, ovvero 

da quanto inizialmente rilevato: dal suo uso ordinario. I dati sono impressionanti. Nella 

legislazione in corso gran parte dell'attività parlamentare è impegnata per la conversione di 

un flusso continuo di decreti promossi nelle materie più diverse che sottraggono ogni energia 

ulteriore e rendono il Parlamento praticamente un organo servente rispetto all'attività 

normativa del Governo. Sarebbe allora assai opportuno far valere i limiti di materia previsti 

dall'ultimo comma dell'art. 72, così come poi attuati dall’articolo 15 della legge 400, e 

richiamati in diverse occasioni dalla Corte costituzionale. Vorrei cioè sostenere che si 

dovrebbe essere più rigorosi rispetto ad un passato che ha visto spesso by-passare ogni limite 

di materia.

I casi più clamorosi sono forse quelli delle deleghe contenuti in decreti legge, che 

evidentemente contrastano con la ratio dell'urgenza e dell'immediata applicabilità della 

normativa. Anche alla luce di quanto prima richiamato sui limiti all'emendabilità, ritengo 

debba anche essere esclusa che si possano introdurre deleghe in sede dì conversione. In ogni 

caso la non ammissibilità di emendamenti contenenti deleghe credo sarebbe una misura 

necessaria ed opportuna. So bene che la giurisprudenza costituzionale sul punto è ambigua se 

non del tutto reticente, ma nulla credo impedisca di introdurre una previsione regolamentare 

che escluda l'ammissibilità di emendamenti contenenti deleghe.

Più in generale, poi, tutte le misure non immediatamente applicabili non credo possano 

trovare giustificazione nella ratio della decretazione d'urgenza. Pertanto dovrebbero essere 

escluse tutte le misure di rinvio ad atti normativi ulteriori o a decisioni ministeriali successive. 

Nella sua autonomia ritengo che il Parlamento potrebbe anche superare un’altra ambiguità 

cui ha concorso una non felicissima giurisprudenza costituzionale, il divieto di intervenire con
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decreto legge in materia elettorale potrebbe essere esteso all'intera legislazione, anche a 

quella dì contorno e alla disciplina relativa agli aspetti procedurali o organizzativi.

Dopo le ultime decisioni della Corte costituzionale in materia di province credo che si debba 

prendere atto che non è possibile introdurre riforme di struttura tramite lo strumento del 

decreto legge, riforme, peraltro, che -  se effettivamente di struttura - ben difficilmente 

potrebbero essere concepite come immediatamente applicabili. Se si applicasse -  com'è 

auspicabile -  rigorosamente questo criterio, ritengo che si ridurrebbe di molto lo spazio 

abusivamente occupato dallo strumento delle decretazione d'urgenza, contribuendo non poco 

a riservare al Parlamento la "grande” legislazione, come inizialmente auspicato.

Sarebbe anche opportuno individuare alcuni limiti della decretazione nei casi in cui un testo è 

già in discussione in Parlamento, al fine di evitare improprie espropriazioni o invalidazioni in 

via di fatto dei lavori già compiuti dalle commissioni. Un caso recente ha reso evidente il 

rischio. Mi riferisco al di n. 149 del 2013 sull'abrogazione del finanziamento pubblico dei 

partiti. Com'è noto un disegno di legge sulla medesimo materia (e dai contenuti analoghi) era 

in via di approvazione presso la Commissione affari costituzionali del Senato. Vero è che il 

dibattito politico era acceso, ma è apparso anomalo - e dal punto di vista costituzionale 

criticabile -  che il Governo anziché intervenire in Parlamento per sollecitare l'approvazione 

della legge sia intervenuto sul Parlamento per sostituire il testo del disegno di legge con un 

decreto legge da convertire. Oltre al dubbio sulla sussistenza di una urgenza nel caso di un 

atto che ha prodotto come effetto di annullare una discussione ad un passo dalla definitiva 

approvazione, c'è da considerare anche l'improprietà della sovrapposizione dell'organo 

governo sull'attività in corso di svolgimento in Parlamento.

Due ultime considerazioni de iure condendo. La prima con riferimento al c.d voto a data fissa 

(entro un termine fissato dal Governo, non superiore a 60 giorni, il Parlamento deve 

pronunciarsi su disegni di legge del Governo stesso). Una misura, si afferma, che ridurrebbe la 

necessità di utilizzare la strada della decretazione d'urgenza. Non si considera però che si 

rischia in tal modo di peggiorare il male. È vero infatti che il Governo non avrebbe più la 

necessità di usare in modo distorto la decretazione d'urgenza ma si finirebbe per consegnare 

all'esecutivo uno strumento analogo senza neppure i limiti costituzionalmente posti dall'art. 

77. Inviterei alla cautela. Pensare di risolvere le patologie rendendo legìttimo un uso 

debordante e senza limiti del potere normativo del Governo a me pare francamente sbagliato. 

Da ultimo. Non voglio entrare nel merito delle diverse proposte di modifica del 

bicameralismo. Mi limito però a segnalare la possibilità che se si dovesse configurare un


