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Onorevor! SeNatorl. - E noto che il
problema dell’'abuso del decreto-legge si &
andato sempre pid aggravando durante le
pin recenti legislature, sicch® & ormai pres-
socheé generalmente condivisa l'opinione
che occorra risolverfo mediante un inter-
vento legislativo a livello di revisione costi-
tuzionale.

Certo il probiema sarebbe stato pin op-
portunamente affrontato in occasione di
una pii ampia revisione costituzionale - lo
¢ infatti secondo i disegni di legge costitu-
zionale presentati al Senato per una orga-
nica riforma della Costituzione ~ al fine di
pervenirsi ad un riassetto complessivo dei
poteri regolamentari e della iniziativa legi-
slativa del Governo. Opportunita, questa,
dimostrata dal fatto che quando si @ rappre-
sentata l'esigenza di porre limiti alla decre-
tazione d'urgenza, si & spesso prospettata
quella di stabilire percorsi privilegiati o ad-
dirittura cogenti (procedura d'urgenza} per
i disegni di legge d'iniziativa del Governo
(si vedano i lavori della Commissione bica-
merale).

Tuttavia la riconduzione dell'uso ormai
sempre crescente della decretazione dur-
genza entro 1 limiti chiaramente, anche se
implicitamente, segnati dall'articolo 77
della Costituzione - e comunque entro [i-
miti accettabili nell'ambito di un equili-
brato rapporto fra legislativo ed esecutivo -
¢ ormai indilazionabile, se il Parlamento
non vuole vedere la propria funzione umi-
liata a quella di convalidazione di un prota-
gonismo normativo del Governo, convalida-
zione spesso imposta da ragioni politiche
dovute a sostegni di maggioranza, o da ra-
gioni fattuali dovute allaccelerazione im-
pressa dai Regolamenti parlamentari alle
procedure di conversione e alla preminenza
che queste finiscono per avere in guanto
occupano pressoche interamente gli spazi
del lavoro legislativo.

A cid si aggiunga che la Corte Costituzio-
nale, con sentenze recenti, ha ritenuto di
poter sindacare la valutazione positiva ope-
rata dal Parlamento dei presupposti di ne-
cessita e urgenza, prefigurando al riguardo
addirittura una ipotesi di illegittimita della
legge di conversione. Sicche il legislatore &
esposto, oltre che allinvadenza dell'esecu-
tivo, alla supplenza della Corte, supplenza
che & anche essa una forma di invadenza,
non sembrando dubbio che la valutazione
anzidetta sia riservata al Parlamento, sic-
come oggetto di una questione di merito
della legge (il quande e il quomodo delle
misure} € quindi di una questione politica.

D'alira parte la ridisciplina del! decreto-
legge pud essa stessa direttamente contri-
buire alla realizzazione di un equilibrato
rapporto fra lagislativo ed esecutivo, tanto
pit che il troppo frequente ricorso al de-
creto-legge trova causa anche in esigenze di
efficienza dell'azione governativa, frustrate
dalla breve durata dei governi, e comunque
gid da tempo maggiormente avvertite.

Puo convenirsi che, per il raggiungimento
de] detio obiettivo, sarebbe necessario, in
via legislativa, porre mano a un'ampia dele-
gificazione e ad un correlativo incremento
della potesta regolamentare del Governo.
Ma poiche quest'ultima misura sarebbe me-
glio adottata guando fosserc ridefinite le
competenze legislative dello Stato e delle
Regioni - ridefinizione che involge la revi-
sione della forma di Stato - sembra il caso
di adottare, frattanto, uno strumento quale
proposto con il presente disegno di legge,
strumento che non manca di tener conto
dei risultati del dibattito finora svoltosi
sullargomento nei vari tempi e nelle varie
sedi parlamentari.

Una modificazione della normativa costi-
tuzionale diretta a contenere il ricorso alla
decretazione d'urgenza non postula l'intro-
duzione di una tassativa tipologia dei casi
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¢/o deile materie nelle quali ammettere tale
ricorso, introduzione che & sconsigliabile
sotto diversi e rilevanti profili.

La tipologia sarebbe in contrasto con la
nozione stessa del decreto-legge quale si de-
sume dal ruolo dell’istituto che si vuol con-
servare ed anzi recuperare nell'ambito di un
equilibrato rapporto fra Parlamento e Go-
verno, vale a dire quello di consentire 'ado-
zione di misure necessarie e urgenti con
forza di legge, per le quali non sia util-
mente sperimentabile, in ragione dell'ur-
genza, liter legislativo: eventualita, codesta,
che si presenta quando ricorrono situazioni
straordinarie, ciog imprevedibili nella loro
venuta in esistenza o nelle loro modalita, e
quindi per sé stesse non suscettive di previ-
sione tipoiogica.

Inoltre la previsione tassativa delle ipotesi
da un canto restringe senza ragione lo spa-
zio di utile intervento a mezzo del decreto-
legge, espungendone ipotesi straordinarie e
imprevedibili ma non riconducibili a una
delle categorie contemplate; dail’altro in-
duce, per il carattere relativamente indeter-
minato di ogni tipologia, un allargamento
degli spazi di detto intervento attraverso
l'interpretazione estensiva della previsione
stessa. Si pensi, ad esempio, a quale ab-
norme allargamento pud dar luogo la previ-
sione, contenuta in tutti i disegni di legge
presentati nel corso di precedenti legisla-
ture e anche in questa, della materia fiscale
in relazione alla necessitd e urgenza di en-
trate, previsione che, senza adeguate speci-
ficazioni e limitazioni, potrebbe compren-
dere disposizioni, per la cui adozione sa-
rebbe indubbiamente pili acconcio, o addi-
rittura necessario secondo i principi, un or-
dinario provvedimento legislativo.

Le considerazioni che precedono indu-
cono a preferire, per la previsione della de-
cretazione governativa con forza di legge, la
formulazione di una clausola generale,
quale quella gid adottata con l'articolo 77
della Costituzione. II ruolo di disincentiva-
zione pud essere utilmente affidato alla sot-
tolineatura dell'eccezionalitd delle situa-
zioni, cui la decretazione stessa 2 destinata
a far fronte, mediante l'espressa menzione
della imprevediblita (conforme del resto a

una tecnica legislativa che connette all'im-
prevedibilita l'uso delle clausole generali).

A fronte di una clausola generale che, sia
pure con piu rigorosa definizione dei pre-
supposti per l'insorgenza del potere gover-
nativo di decretazione con forza di legge, e
con conseguente limitazione della decreta-
zione medesima, ne ammette, comunque [a
legittimita, & pilt conducente una elenca-
zione delle materie e dei casi nei quali, mal-
grado il concorso della necessitd e urgenza,
la decretazione non & consentita. Tenuto
conto dei risultati del dibattito sulla que-
stione, essi sono da rinvenire nelle materie
di cui all'articolo 72, quarto comma, della
Costituzione, e nei casi di decreto-legge
contenente disposizioni dichiarate illegit-
time dalla Corte costituzionale per vizi di-
versi da quelli procedimentali o introdotte
durante la stessa legislatura con decreto-
legge non convertito.

La disincentivazione rispetto all'abuso del
decreto-legge @ utilmente perseguita anche
mediante appositi congegni previsti in posi-
tivo.

Tacendo di quelli procedimentali, in
parte gia introdotti in via regolamentare
(come il filtro costituito dalla competenza
consultiva della 1* Commissione), un primo
strumento pud consistere nel prescrivere
che il decreto sia motivato mediante un
preciso referimento, nel preambolo, alle cir-
costanze di fatto che ne impongono lado-
zione ed altresl nell'esigere, costituzionaliz-
zandosi un precetto gid formulato con la
legge 23 agosto 1988, n. 400, che il decreto
abbia un oggetto specifico ed omogeneo. Si
porr2 in tal modo fine alla prassi governa-
tiva diretta a far sl che una misura necessa-
ria e urgente ne traini altre che tali non
sono (decreti omnibus).

Un ulteriore e pih efficace congegno 2
quello costituito dalla non emendabilita del
decreto-legge. Infatti l'emendabilita, che so-
vente ha finito col prevalere nel presuppo-
sto che non si possa impedire al legislatore
di legiferare in occasione della conversione
del decreto, & sicuramente una delle cause
che contribuiscono, per la durata del] dibat-
tito cui da luogo la presentazione di emen-
damenti, all'inutile decorso del termine po-
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sto alla conversione sotio pena di deca-
denza, e, per tal via, alla reiterazione dei
decreti - legge, che & a sua volta la causa
statisticamente pid rilevante della prolifera-
zione di essi. Senza dire delle incertezze
che possono sorgere, in caso di conver-
sione, circa il momento di entrata in vigore
di emendamenti sostitutivi diretti a far
corpo con disposizioni del decreto.

E vero che l'inemendabilitd impedisce al
legislatore di legiferare in occasione della
conversione del decreto-legge, particolar-
mente quando si riconosca la necessita e
l'urgenza di provvedere (an), ma si ritiene
che ad esse si potrebbe e dovrebbe far
fronte con misure in buona parte diverse
(quomodo). Tuttavia ['esigenza cui la legi-
slazione in tali casi risponde pud essere in
larga misura soddisfatta mediante l'ado-
zione di un congegno analogo a quello in-
trodotto nella vigente costituzione spagnola,
(articolo 86, comma 3), prevedendosi che la
Camera possa, in luogo di negare pura-
mente e semplicemente la conversione, con-
siderare il decreto come disegno di legge da
esaminare con procedura durgenza.

L'esigenza, manifestatasi in tutti i disegni
di legge di modifica dell’articolo 77 della
Costituzione caratterizzati da una elenca-
zione tipologica dei casi di ricorso alla de-
cretazione d'urgenza, di approntare al Go-
VErNo uno strumento per procurarsi entrate
finanziarie di immediata attuazione, pud
essere meglio soddisfatta con il prevedere

una speciale delegazione legislativa. Tale
strumento non consente indebite estensioni
del potere normativo dei Governo, perche ¢
limitato (a somiglianza di quanto avviene
per guello somministrato, sia pure per su-
perare il discrimine fra competenza legisla-
tiva e competenza regolamentare, dall'arti-
colo 34 della Costituzione francese) allat-
tuazione del programma politico del Go-
verno stesso, programma gia verificato dal
Parlamento, e all'adozione di misure finan-
ziarie di adeguamento a nuove congiunture
(anche se prevedibili) per di pitl ne} rispetto
di princlpi e criteri direttivi da fissare
all'atto del conferimento della delega. Per
altro verso esso & pilt snello e pit rapido
del decreto-legge, anche se sia prevista la
sottoposizione degli schemi di decreto legi-
slativo all'esame delle commissioni parla-
mentari. I rischi di un eccesso di delega
pOsSsono essere opportunamente coperti me-
diante la predisposizione di una impugna-
zione preventiva alternativamente ad opera
del Presidente della Repubblica, del Presi-
dente del Senato, del Presidente della Ca-
mera dei deputati, di un gquarto dei compo-
nenti una delle Camere del Parlamento, per
violazione degli articoli 76 e 77-bis della
Costituzione (nel nuovo testo), davanti alla
Corte costituzionale, la quale potrad sospen-
dere l'esecuzione del decreto-legge ¢ dovra
decidere entro trenta giorni dalla pubblica-
zione di esso.
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DISEGNO D1 LEGGE COSTITUZIONALE

Art. 1.

1. L'articolo 77 della Costituzione & sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 77. - Il Governo non pud, senza de-
legazione delle Camere, emanare decreti,
che abbiano valore di legge.

Il Governo pubd, in casi straordinari e im-
prevedibili di necessitd e di urgenza, adot-
tare sotto la propria responsabilitd motivati
provvedimenti provvisori con forza di legge
recanti misure di carattere specifico e di
contenuto omogeneo, che non siano ricon-
ducibili all’attuazione del suo programma.

In nessun caso le misure possono riguar-
dare le materie di cui all'articolo 72, quarto
comma, né esser dirette a rinnovare dispo-
sizioni dichiarate illegittime dalla Corte co-
stituzionale, per vizi diversi da quelli atti-
nenti al procedimento, o introdotte durante
la stessa legislatura con decreto-legge non
convertito,

Il governo deve, il giomo stesso dell'ado-
zione presentare il decreto per la conver-
sione alle Camere, le quali, anche se sciolte,
sono appositamente convocate e si riuni-
scono entro cingue giomni.

I decreti perdono efficacia sin dallinizio
se entro quaranta giorni dalla pubblica-
zione non sono convertiti in legge.

Le Camere non possono modificare i de-
creti se non per quanto attiene alla coper-
tura degli oneri finanziari. Possono tuttavia,
su deliberazione di una di esse, esaminarli
come disegni di legge con procedura d'ur-
genza», :

Art. 2,
1. Dopo l'articolo 77 della Costituzione &
inserito il seguente:

«Art. 77-bis. - Al momento dell’approva-
zione del documento programmatico sard
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conferita al Governo delegazione ai sensi
dell’articolo 76 della Costituzione per l'ado-
zione, in attuazione del programma di mi-
sure finanziarie di adeguamento alle so-
pravvenienze congiunturali. Contro i decreti
emenati nell'esercizio della delegazione pud
essere proposta impugnazione, entro dieci
giorni, alternativamente ad opera del Presi-
dente della Repubblica, del Presidente del
Senato, del Presidente della Camera dei de-
putati, di un quarto di componenti una
delle Camere de! Parlamento, davanti alla
Corte costituzionale, che potrd sospendere
I'esecuzione dei decreti stessi e dovra deci-
dere sull'impugnazione entro trenta giorni
dalla proposizione di essa».



