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Onorevoli Senatori. – È datata 23 agosto

1988 la legge n. 400 intitolata «Disciplina

dell’attività di Governo e ordinamento della

Presidenza del Consiglio dei ministri» che

possiamo assumere come il primo ed effi-

cace tentativo di mettere ordine nelle fonti

di produzione del diritto, fissando alcuni

principi e regole, spesso stringenti, sull’atti-

vità del Governo come protagonista non ul-

timo della normazione, sia di livello primario

(decretazione d’urgenza e decreti legislativi)

sia di livello secondario (regolamenti di at-

tuazione ed indipendenti, regolamenti di de-

legificazione, regolamenti ministeriali); una

vera e propria legislazione organica che è

stata integrata ed ulteriormente arricchita da

una opportuna e incisiva giurisprudenza co-

stituzionale sia sull’esercizio della decreta-

zione d’urgenza (divieto di reiterazione dei

decreti-legge, soggezione dei presupposti co-

stituzionali allo scrutinio di costituzionalità –

si ricordano le sentenze della Corte n. 171

del 2007 e n. 128 del 2008) sia sull’emana-

zione dei decreti delegati.

In linea di massima e salve alcune non in-

frequenti eccezioni, si può affermare che la

produzione normativa di fonte governativa

è di buona qualità, anche se sono auspicabili

alcune necessarie modifiche alla legge n. 400

del 1988 per renderla ancor più efficare e ri-

spondente ai canoni dettati da vari soggetti

istituzionali, non solo nazionali.

È indubbio, e apparirà osservazione ba-

nale, affermare che tali risultati derivano

dal fatto che altro è formulare una legge ne-

gli uffici di un Ministero o in quelli del Con-

siglio dei ministri, altro è affrontare un per-

corso parlamentare caratterizzato dalla pre-

senza di una pluralità di voci sia dei compo-

nenti della maggioranza sia dei rappresen-

tanti delle opposizioni oltre che del Governo

o di singoli Ministri.

Proprio al fine di mettere a frutto gli stru-

menti legislativi a disposizione del Governo,

dalla seconda metà degli anni Novanta ad

oggi, con qualche significativa e non casuale

interruzione verificatasi nella scorsa legisla-

tura, si è proceduto ad utilizzare in modo in-

tenso ed organico le opportunità offerte dalla

legge n. 400 sopra citata, adottando proce-

dure ritenute idonee a realizzare insieme

semplificazione e qualità della normazione

dapprima attraverso la delegificazione col ri-

corso ai regolamenti di delegificazione non-

chè il riordino mediante testi unici misti

(come previsto dalle cosiddette «leggi Bassa-

nini») ed in seguito attraverso una vera e

propria deregolazione e riordino mediante

codificazione. Non sfugge che l’utilizzo si-

stematico e programmatico a tali strumenti

normativi rispondeva e risponde al fenomeno

politico-istituzionale, sul quale in questa sede

non voglio soffermarmi, caratterizzato dallo

spostamento dal Parlamento al Governo della

funzione legislativa, sia come iniziativa sia

come vera e propria attività di produzione

normativa.

Non è chi non veda però che dopo il note-

vole impegno profuso da Parlamento e Go-

verno in direzione del riordino normativo

sia sufficiente l’approvazione di una legge fi-

nanziaria, di una manovra correttiva ovvero

di un qualsiasi decreto-legge «omnibus» (ad

esempio di proroga di termini) per rimettere

in discussione gli obiettivi di semplificazione

e riordino. E credo che la maggiore respon-

sabilità non sia solo politica, cioè delle prassi

istituzionali e dei comportamenti parlamen-

tari ma dalla inadeguatezza delle regole alle

quali il Parlamento deve attenersi.
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Infatti i problemi riguardanti la qualità
della legislazione nascono paradossalmente
proprio dagli interventi del Parlamento che
sembra sottratto a qualsiasi regola e la cui
produzione non è influenzata da alcuna disci-
plina sulla qualità legislativa dettata da prov-
vedimenti con valore di legge, sul presuppo-
sto che le uniche fonti che possono condizio-
nare l’attività parlamentare sono esclusiva-
mente la Costituzione ed i regolamenti parla-
mentari. La valenza di leggi ordinarie sul
processo legislativo parlamentare merite-
rebbe un ampio dibattito ed un maggiore ap-
profondimento, coinvolgendo invero l’effica-
cia delle cosiddette clausole derogatorie con-
tenute in leggi ordinarie e la loro rilevanza
sul processo legislativo che violi tali clau-
sole. Da questa assenza di «autodisciplina»
derivano interventi sempre più penetranti
della Corte costituzionale sul processo legi-
slativo anche se effettuati con prudenza ed
equilibrio doverosi quando si sindacano gli
«interna corporis» al cui controllo sono spe-
cificamente deputate altre Istituzioni, da qui
anche il ricorso da parte della Presidenza
della Repubblica ad interventi diretti alle Ca-
mere, spesso ufficiosi ma non di rado uffi-
ciali (messaggi, rinvio delle leggi).

È incontestabile che la farraginosità del
processo di approvazione delle leggi, la len-
tezza dei procedimenti, spesso il prevalere di
interpretazioni e di prassi applicative di
scarsa ragionevolezza e funzionalità hanno
condotto, come reazione naturale anche se
spesso esasperata, al ricorso continuo e non
sempre giustificato alla decretazione d’ur-
genza, alla presentazione da parte del Go-
verno di maxi-emendamenti ed alla richiesta
del voto di fiducia su testi spesso presentati
per l’approvazione all’ultimo momento,
ignoti ai più, anche agli addetti ai lavori,
contenenti norme oscure, di difficile interpre-
tazione, con effetti che, una volta «disvelati»
suscitano contestazioni accese sia per il loro
contenuto sia per la loro forma anche a pre-
scindere dalle ragioni politiche poste a base
del provvedimento. Dall’altra parte l’abuso

della decretazione d’urgenza, del voto di fi-

ducia, dei maxi-emendamenti spesso giusti-

fica l’uso da parte dell’opposizione di qual-

siasi strumento regolamentare per ritardare

e creare ostacoli all’approvazione dei disegni

di legge mediante pratiche ostruzionistiche

che a loro volta inducono il Governo ad in-

crementare oltre il ragionevole l’uso di

mezzi per stroncare il «filibustering» e far

approvare provvedimenti ritenuti necessari o

utili al Paese.

Occorre quindi eliminare o quanto meno

ridurre le cause di questi fenomeni che si ali-

mentano l’un l’altro, rendendo più razionali e

spediti i processi parlamentari per garantire

al Governo la possibilità di ottenere in tempi

certi e ragionevolmente brevi l’approvazione

dei propri provvedimenti, in attesa di una ri-

forma costituzionale che ammoderni la fun-

zione legislativa, che è stata pensata ed orga-

nizzata in un periodo storico che apprezzava

e favoriva la lentezza e lo stallo del processo

legislativo a discapito dell’efficienza della

funzione di governo. Va nel contempo tenuta

sempre presente l’esigenza di equilibrare la

funzione di governo, rappresentata dal bino-

mio Governo-maggioranza parlamentare,

con le prerogative delle opposizioni, e tutto

ciò può essere realizzato con opportune ed

equilibrate modifiche al regolamento del Se-

nato, augurandoci che una simile iniziativa

venga assunta anche dalla Camera dei depu-

tati.

La disponibilità dichiarata da tutte le forze

politiche presenti in Parlamento a modificare

i regolamenti va ora verificata e messa alla

prova attraverso proposte, quale la presente,

che intendono recuperare la certezza del di-

ritto come esito di un processo di approva-

zione delle leggi rispettoso dei ruoli esistenti

in un sistema democratico, snellendo e sem-

plificando le procedure senza minare, anzi,

potenziando in un tempo la funzione di go-

verno e quella di opposizione, attraverso la

previsione di un esame delle proposte in

commissione ed in Aula tale da migliorare
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la comprensione dei testi ed il loro inseri-
mento organico nel nostro ordinamento.

Alla finalità di definire con maggiore spe-
ditezza i processi parlamentari cercano di
provvedere gli articoli 1, 3, 5 e 6, a quella
di migliorare la qualità della legislazione
provvedono gli articoli 2 e 4 mentre alla ra-
zionalizzazione del voto di fiducia su singole
proposte provvede l’articolo 7.

L’articolo 1 (Quorum funzionale in Com-
missione per pareri su atti di Governo)
pone rimedio a quella che viene considerata
generalmente una svista compiuta in occa-
sione della modifica regolamentare del 24
febbraio 1999 circa il calcolo del numero le-
gale in commissione per il rilascio di pareri
sugli atti di governo, previsti dall’articolo
139-bis, stabilendo che anche in tali casi il
quorum funzionale sia quello ordinario di
un terzo dei componenti e non quello previ-
sto per la sede deliberante o redigente (la
maggioranza dei componenti).

L’articolo 2 (Qualità della legislazione e
coordinamento parlamentare) introduce l’ar-
ticolo 40-bis che vuole disciplinare, affidan-
dola alle intese tra i Presidenti delle due Ca-
mere, l’esame della qualità della legislazione
in modo congiunto, coordinando, razionaliz-
zando e semplificando le procedure in un
unico «contesto». La norma è volutamente
generica e, direi, «sperimentale», affidando
alle Presidenze il compito di riempire la di-
sposizione di contenuti e di renderla efficace;
postula inoltre che anche il regolamento
della Camera provveda in modo analogo
ma intanto si può iniziare con il regolamento
del Senato.

L’articolo 3 (Conclusione del procedi-
mento in Commissione) introduce un ulte-
riore comma all’articolo 43 con la previ-
sione, già esistente nel regolamento della Ca-
mera dei deputati, di fissare un termine per
la definizione della proposta all’esame della
Commissione in sede referente con possibi-
lità di nomina di un relatore anche qualora
la discussione non abbia avuto termine.

L’articolo 4 (Casi di improponibilità e di
inammissibilità) modifica in più punti l’arti-
colo 97, precisando ed ampliando la disci-
plina dei casi di improponibilità e di inam-
missibilità, mediante le seguenti previsioni:

– la improponibilità è estesa anche ai
casi di proposte «poco intellegibili»; la prassi
potrà utilizzare tale formula ad esempio per
non ammettere testi scritti in modo «crip-
tico» ovvero per introdurre l’obbligo di spe-
cificare il titolo di leggi e norme richiamate;

– la improponibilità è pure prevista in
tema di decretazione d’urgenza per le propo-
ste emendative non necessarie ed urgenti
contenute sia nel decreto sia nel disegno di
legge di conversione, anticipando l’applica-
zione di una recente sentenza costituzionale
(la già citata sentenza n. 128 del 30 aprile
2008); la previsione può ad esempio riguar-
dare l’introduzione di deleghe, palesi o sur-
rettizie, ovvero di norme che non siano di
mera modifica o strumentali a quelle conte-
nute del decreto-legge originario;

– si inserisce un ulteriore comma che
rende inammissibili proposte che riguardino
materie che non abbiano formato oggetto di
discussione in Commissione; la norma ri-
guarda esclusivamente proposte emendative,
da chiunque presentate, che abbiano per og-
getto materie non attinenti con la proposta
che approda in aula e che non siano state
neppure discusse in Commissione; per il
caso di «estraneità» alla materia già prov-
vede il vigente comma 1 dell’articolo 97
che ne disciplina l’improponibilità. La previ-
sione qui proposta individua un livello di
«estraneità» alla materia meno netto rispetto
a quella di cui al comma 1.

L’articolo 4 si chiude con una norma sulla
qualità della legislazione che prevede la fa-
coltà per la Presidenza di invitare il presenta-
tore della proposta ad adeguarla alle norme
dettate in tema di drafting, entro un breve
termine, con facoltà per la Presidenza di di-
chiararne l’improponibilità.
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L’articolo 5 (Computo del numero legale)
modifica l’articolo 108 disponendo che ven-
gano computati per la rilevazione del numero
legale anche i senatori presenti in aula che
non abbiano segnalato la loro presenza con
il dispositivo elettronico, mentre l’articolo 6
(Svolgimento delle votazioni nominali) pre-
vede la facoltà per la Presidenza di disporre
d’ufficio il ricorso allo scrutinio con il dispo-
sitivo elettronico qualora le relative richieste
superino complessivamente nella seduta il
numero di cinque.

L’articolo 7 (Voto di fiducia su singole
proposte) interviene sull’articolo 161, cer-

cando di colmare una lacuna in materia di
voto di fiducia su singole proposte; esso sta-
bilisce che tali proposte siano soggette all’ar-
ticolo 97, che disciplina i casi di improponi-
bilità ed inammissibilità (su cui interviene
l’articolo 4 della presente proposta di modi-
fica regolamentare) e all’obbligo di acquisire
comunque i pareri delle Commissioni bilan-
cio ed affari costituzionali da rendere non ol-
tre il giorno successivo. Il Governo è obbli-
gato ad adeguare la proposta alle dichiara-
zioni ex articolo 97 ed ha la facoltà di rimo-
dularla sulla base dei pareri delle Commis-
sioni.
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PROPOSTA DI MODIFICAZIONE
DEL REGOLAMENTO

Art. 1.

(Quorum funzionale in Commissione per
pareri su atti di Governo)

1. All’articolo 30, comma 1, del regola-
mento, dopo le parole: «all’Assemblea»,
sono inserite le seguenti: «fatta eccezione
per i pareri di cui all’articolo 139-bis».

Art. 2.

(Qualità della legislazione
e coordinamento parlamentare)

1. Dopo l’articolo 40 del regolamento, è
inserito il seguente:

«Art. 40-bis. - 1. Il Presidente assume le
intese opportune con il Presidente della Ca-
mera dei deputati per coordinare l’attività
della 1ª Commissione permanente con il Co-
mitato per la qualità della legislazione presso
l’altra Camera per razionalizzare, contestua-
lizzare e semplificare i pareri sulla costitu-
zionalità e sulla qualità legislativa delle pro-
poste presentate in Aula».

Art. 3.

(Conclusione

del procedimento in Commissione)

1. All’articolo 43 del regolamento, dopo il
comma 4 è inserito il seguente:

«4-bis. Viene comunque nominato un rela-
tore qualora, nel termine fissato dalla Com-
missione, la discussione non abbia avuto ter-
mine».
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Art. 4.

(Casi di improponibilità e di inammissibilità)

1. All’articolo 97 del regolamento sono
apportate le seguenti modifiche:

a) alla fine del comma 1, è aggiunto il
seguente periodo: «o poco intellegibili ov-
vero, trattandosi di disegni di legge di con-
versione di decreti-legge, siano del tutto
svincolati dalla necessità ed urgenza che giu-
stificano il ricorso alla decretazione d’ur-
genza»;

b) dopo il comma 1 è inserito il se-
guente:

«1-bis. Sono anche improponibili emenda-
menti e proposte che facciano riferimento a
materie che non abbiano formato oggetto di
discussione in sede di Commissione».

c) dopo il comma 3, è aggiunto il se-
guente:

«3-bis. Il Presidente invita il presentatore
della proposta ad adeguarla alle disposizioni
dettate in materia di qualità della legisla-
zione, assegnandogli un breve termine; in di-
fetto la proposta può essere dichiarata impro-
ponibile».

Art. 5.

(Computo del numero legale)

1. All’articolo 108 del regolamento, dopo
il comma 1 è inserito il seguente:

«1-bis. Si computano nel numero legale
anche i senatori presenti in Aula che non
mettano in funzione il dispositivo elettro-
nico».
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Art. 6.

(Svolgimento delle votazioni nominali)

1. All’articolo 113 del regolamento, dopo
il comma 2, è inserito il seguente:

«2-bis. Qualora le richieste di votazioni
nominali superino complessivamente nella
stessa seduta il numero di cinque, il Presi-
dente può disporre che anche le successive
votazioni, in tutto o in parte, siano effettuate
con la stessa modalità; in tal caso, agli effetti
del numero legale, sono aggiunti al totale
tanti senatori quanti quelli necessari per la ri-
chiesta oltre ai senatori presenti in Aula che
non abbiano partecipato al voto».

Art. 7.

(Voto di fiducia su singole proposte)

1. All’articolo 161 del regolamento, dopo
il comma 4, è inserito il seguente:

«4-bis. Al voto sulla questione di fiducia
posta dal Governo su una proposta si appli-
cano le disposizioni di cui all’articolo 97; il
voto deve essere preceduto dalla richiesta
dei pareri alla 1ª ed alla 5ª Commissione per-
manente da rendere non oltre il giorno suc-
cessivo. Il Governo ha l’obbligo di adeguare
la proposta alle dichiarazioni di cui all’arti-
colo 97 e la facoltà di adeguarla ai pareri
espressi».
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