LA FORMAZIONE PARLAMENTARE
DELLE LEGGI DI DELEGA

di Nicola Lupo

SoMMARIO: 1. La formazione delle leggi di delega come fase decisiva per la definizione delle caratte-
ristiche del procedimento di delega legislativa. — 2. T profili contenutistici: I'elasticita del grado
di definizione di oggetto e principi e criteri direttivi e la loro frequente sovrapposizione. — 3. I
profili procedurali: la «flessibilizzazione» del termine e la previsione di fasi ulteriori, attraverso i
decreti legislativi correttivi e i pareri (parlamentari e non). — 4. I profili finanziari: la quantifica-
zione e la copertura dell’onere derivante dai decreti legislativi. — 5. L’iniziativa del progetto di
legge di delega: la prevalenza della genesi governativa. — 6. La riserva di assemblea per i disegni
di legge di delega e la sua ratio: I'esigenza di un esame «meditato» delle norme di delega. — 7. Le
«forzature» del procedimento parlamentare: la posizione della questione di fiducia su maxi-emen-
damenti contenenti norme di delega. — 8. Segue: 'approvazione di deleghe legislative nella ses-
sione di bilancio. — 9. L’aggravamento della formazione parlamentare delle leggi di delega (e di
delegificazione) attraverso I'intervento necessario del Comitato per la legislazione.

1. La formazione delle leggi di delega come fase decisiva per la defini-
zione delle caratteristiche del procedimento di delega legislativa

La formazione della legge di delega costituisce la fase al tempo stesso ini-
ziale e cruciale per la definizione delle caratteristiche della delega legislativa.
Questo ¢ infatti il momento in cui il Parlamento decide caso per caso, all’in-
terno dei confini delineati dalla Costituzione (in parte ulteriormente specifi-
cati, anche se con valore non vincolante, dalla 1. n. 400/1988), gli spazi (at-
traverso la determinazione dell’oggetto e I'individuazione dei principi e dei
criteri direttivi), i tempi ed i modi del ‘dialogo’ tra se stesso, e le sue artico-
lazioni, da un lato, ed il Governo, dall’altro, nell’ambito del procedimento
di delega legislativa.

Questa valenza cruciale della fase esaminata nel presente contributo emer-
ge con particolare evidenza ove si accolga una tesi di fondo circa listituto
della delega legislativa, che in questa sede non ¢ certo possibile illustrare, ai
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sensi della quale listituto della delega legislativa sia configurato dall’art. 76
Cost. come un procedimento legislativo «duale» ! o, secondo altre termino-
logie, «complesso» 2, «bipolare» ?, al quale concorrono cio¢ sia il Parlamen-
to sia il Governo.

Tanto I'approvazione della delega, quanto la sua attuazione si caratte-
rizzano per un intenso ‘dialogo’ tra Governo e Parlamento 4, che non pare
registrare soluzioni di continuita nel passaggio da una fase all’altra. In-
dubbiamente, I'approvazione della legge di delega determina un muta-
mento dei ruoli dei due soggetti interessati, visto che nella prima fase ¢ il
Parlamento ad avere diritto all’ultima parola, quella definitiva, mentre nel-
la seconda questo compito spetta al Governo. Tuttavia, il ‘dialogo’ ha sem-
pre lo stesso fine, che & rappresentato dalla disciplina della materia in que-
stione, prima nei suoi principi e poi nella definizione di questi in norme
giuridiche; ed ¢ inoltre evidente il condizionamento che I’andamento e gli
esiti della prima fase del ‘dialogo’ esercitano sui caratteri formali e sostan-
ziali della seconda’.

In questa chiave, pare possibile parlare di un procedimento di delega le-
gislativa che si articola in piu fasi, nelle quali di volta in volta risulta domi-

1 ’espressione ¢ di A. MANZELLA, I/ Parlamento, 11 ed., Il Mulino, Bologna, 1991, 265: «La
dualita del procedimento di delegazione ¢ nell’incontro tra due potestd normative: quella del
Parlamento che si esprime nella legge di delegazione e quella del Governo che si esprime nel
decreto legislativo».

2 Cosi C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, V1 ed., Utet, Torino, 1985, 270. In senso
analogo, si esprimono anche altri autori: G. ZAGREBELSKY, Manuale di diritto costituzionale, 1 (il
sistema delle fonti del diritto), Utet, Torino, 1984 (rist. agg. 1990), 168 ss. e F. MobuGNo, Atti
normativi, in Enc. giur. Treccani, 111, 8. Contra, cfr. A.A. CERVATI, La delega legislativa, Giuffre,
Milano, 1972, 69 ss. e A. RUGGERI, Gerarchia, competenza e qualita nel sistema costituzionale del-
le fonti normative, Giuffre, Milano, 1977, 223. Pit di recente, il medesimo autore ha parzial-
mente rivisto tale posizione, sottolineando come i procedimenti di formazione della legge di de-
lega e del decreto legislativo fossero visti dal Costituente «come ‘monadi’ autosufficienti, re-
frattarie a coniugarsi e fondersi tra di loro», ma riconoscendo che la prassi ha segnato la «loro
reciproca compenetrazione (ID., Governo e sistema delle fonti, relazione al colloquio italo-spa-
gnolo sul Governo, Pisa, 16-17 novembre 2001, paper, 15).

> M. CARTABIA, Principi della delega determinati con rinvio alle norme comunitarie e para-
metro doppiamente interposto, in Giur. cost., 1993, 2052.

4 G. BERTI, Interpretazione costituzionale. Lezioni di diritto pubblico, IV ed., Cedam, Pado-
va, 2001, 111, preferisce parlare di «colloquio» e di «contraddittorio».

> La connessione non solo giuridica, ma anche politica, tra le due fasi, si ¢ rivelata, ad esem-
pio, nell’attuazione della 1. delega n. 421/1992, che ha risentito della forte contrapposizione che
si era avuta tra la maggioranza e 'opposizione nell’approvazione parlamentare (‘a colpi di que-
stioni di fiducia’) della legge di delega: sia consentito il rinvio al nostro Le deleghe del Governo
Amato in Parlamento, in Riv. trim. dir. pubbl., 1994, 85 ss.



La formazione parlamentare delle leggi di delega 17

nante 'organo parlamentare o quello governativo: la prima, qui esaminata, &
sicuramente una fase ‘a dominanza parlamentare’; la seconda (cosi come la
eventuale terza, nel caso in cui sia prevista altresi una delega ‘correttiva’) si
presenta invece come una fase ‘a dominanza governativa’ °.

2. I profili contenutistici: ['elasticita del grado di definizione di oggetto
e principt e criteri direttivi e la loro frequente sovrapposizione

Nella fase di formazione della legge di delega devono essere obbligato-
riamente determinati, anzitutto, i profili contenutistici della delega, attraver-
so I'individuazione dell’oggetto e dei principi e criteri e direttivi. E noto che,
proprio sulla definizione di oggetto e principi e criteri direttivi della delega
la prassi legislativa & stata assai oscillante, essendosi registrata una elevata
flessibilita circa il grado di precisione con cui il primo & circoscritto e circa
il livello di dettaglio con cui i secondi sono stabiliti.

Quanto all’oggetto, si sono avute pertanto deleghe ad oggetto assai ben
definito, accanto ad altre ad oggetto plurimo — secondo quanto consentito
dall’art. 14, c. 3°, 1. n. 400/1988 («pluralita di oggetti distinti suscettibili di
separata disciplina») — e ad altre ad oggetto «vago» (e percio per definizio-
ne contrastanti con 'art. 76 Cost.) /. A dimostrazione di cid possono ricor-
darsi due vicende, relative entrambe alla I. n. 59/1997: in un caso il Gover-
no ha avuto sostanzialmente la possibilita di ‘scegliere’ a quale norma di de-
lega, tra quelle presenti nella 1. n. 59/1997, riconnettere un determinato de-
creto legislativo 8; in un altro caso, ¢ ritornato, attraverso I’emanazione di un
apposito decreto legislativo, su una disciplina adottata nel recente passato,
in attuazione di una precedente delega legislativa, senza che il legislatore de-

¢ Con l'ipotizzare una siffatta terminologia non si vuole ovviamente disconoscere che nella
formazione del decreto legislativo «il Parlamento si mantiene in una posizione dominante per
cio che concerne le condizioni fissate dalla delega alla potesta delegata»: cosi F. MODUGNO, A#na-
lisi delle disposizioni della legge 400/88 relative alla potesta legislativa del Governo. Considera-
zioni critiche, in Scritti in onore di G. Guarino, 111, Cedam, Padova, 1998, 53 ss., spec. 59 (cor-
sivi testuali).

7 Tuttavia, la Corte costituzionale, nella n. 408/1998 (in Gzur. cost., 1998, 3493 ss.), ha espres-
samente riconosciuto che gli oggetti delle deleghe legislative sono stati individuati nella L. n.
59/1997 attraverso «clausole generali», avvertendo che «non si pud dire che cio sia in ogni ca-
so precluso dall’art. 76 Cost.».

8 11 riferimento & alla vicenda di «Sviluppo Italia» (alla cui istituzione si & provveduto con
il d.Igs. n. 1/1999), su cui cfr. G. PITRUZZELLA, A che serve il Parlamento, in 1l Sole-24 Ore, 17
febbraio 1998, 3.



18 Nicola Lupo

legante autore della 1. n. 59/1997 avesse previsto nulla in proposito (incor-
rendo percio in un eccesso di delega rilevato dalla Corte costituzionale) °.

Riguardo ai principi e ai criteri direttivi, si pud ricordare che la dottrina
da tempo si € posta il problema dell’interpretazione di questa espressione ',
dividendosi in due orientamenti principali: alcuni autori hanno infatti inte-
so la formula «principi e criteri direttivi» come un’endiadi, rinvenendovi
«due modi diversi di esprimere un unico limite» !!; altri invece hanno attri-
buito ai principi, da un lato, e ai criteri direttivi, dall’altro, due contenuti di-
stinti e non sovrapponibili. In particolare, si tende a vedere nei principi del-
le vere e proprie formulazioni di norme che «pongano la disciplina di fondo
degli ‘oggetti definiti’»; mentre costituirebbero criteri direttivi le finalita da
perseguire o le «<modalita da tener presenti nell’elaborazione delle norme de-
legate» 12.

Ad ogni modo, anche se una siffatta distinzione tra i principi, da un la-
to, e i criteri direttivi, dall’altro, fosse rinvenibile nel testo costituzionale, la
prassi legislativa non & sembrata accorgersene, almeno fino ad ora: la gene-
ralita delle leggi di delega approvate in periodo repubblicano contiene in-
fatti «un solo elenco di norme direttive, talvolta recanti la denominazione
di principi e talaltra di criteri (o di principi e criteri ad un tempo), nell’am-
bito del quale ¢ ben difficile, se non impossibile, distinguere le norme ma-
teriali dalle norme strumentali» . L'identificazione tra principi e criteri di-

% Cfr. C. cost. n. 503/2000 (illegittimita costituzionale dell’intero testo del d.1gs. n. 134/1998,
sulla trasformazione in fondazione degli enti lirici in Gzur. cost., 2000, p. 3891 ss.). Sulla sen-

ni, 2001, 350 ss.

10 Espressione ritenuta «confusa, polisensa e equivoca» da G.D. FERRI, Sulla delegazione le-
gislativa (Contributo all’interpretazione dell’art. 76 della Costituzione), in Studi di diritto costitu-
zionale in memoria di L. Rossi, Giuffre, Milano, 1952, 174, il quale osserva che «alla tautologia
dei nomi si accompagna ’'ambiguita dell’aggettivo».

11 Cosi L. PALADIN, voce Decreto legislativo, in Noviss. Dig. it., VI, 298. Nel medesimo sen-
so, cfr. anche C. MORTATI, Istituzion: di diritto pubblico, IX ed., Cedam, Padova, 1976, 768, no-
ta 1, e E. LiGNOLA, La delegazione legislativa Giuffre, Milano, 1956, 54 ss.

12 Le espressioni virgolettate nel testo sono di A.A. CERVATI, La delega, cit., 130 ss. In sen-
so essenzialmente analogo, cfr. G. ZAGREBELSKY, Manuale, cit., 165 e A. CERRI, voce Delega le-
gislativa, in Enc. giur. Treccani, X, agg. 1993, 8. Piu legata al significato letterale dell’espressio-
ne & lanalisi di G.D. FERR1, Sulla delegazione, cit., 174 ss. Altre differenziazioni sono ipotizza-
te da S.M. CICCONETTL, I linuti «ulterioris della delegazione legislativa, in Rip. trim. dir. pubbl.,
1966, 571 ss. e da C. LAVAGNA, Istituzion: di diritto pubblico, cit., 277.

311 brano riportato nel testo ¢ di L. PALADIN, Comzmento all’art. 76, in Comm. Cost., 17; in
senso analogo, cfr. C. LAVAGNA, Istituzioni, cit., 277, e G. ZAGREBELSKY, Manuale, cit., 165. Al
riguardo, si veda comunque A.A. CERVATI, La delega, cit., 133, il quale afferma che «non puo,
dall’obiettiva difficolta di distinguere ex post nelle singole leggi di delega i principi dai criteri
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rettivi ¢ a tal punto avvertita dal legislatore che I’espressione costituzionale
¢ stata spesso ‘girata’ in «criteri e principi direttivi» o ‘riassunta’ in «princi-
pi direttivi» '4; e anche la Corte costituzionale, in taluni casi, ha fatto pro-
prie tali locuzioni .

Anche relativamente al grado di dettaglio dei principi e criteri direttivi,
la prassi si € mossa spesso indipendentemente dalle indicazioni che la dot-
trina desumeva dall’art. 76 Cost. ¢, Lincisivita dei principi della delega ¢ in-
fatti stata assai varia, a seconda delle leggi — e talvolta anche all’interno di
una medesima delega —, in dipendenza dall’oggetto in questione: a deleghe
contenenti proposizioni normative vere e proprie, spesso in grado di essere
trasfuse senza alcuna variazione nel decreto legislativo, se ne sono cosi af-
fiancate altre con disposizioni di principio o indicazioni di finalita assai va-
ghe e talora volutamente ambigue, che hanno lasciato al Governo margini di
scelta estremamente ampi, certo non inquadrabili nei soli limiti di quella di-
screzionalita che buona parte della dottrina attribuisce al Governo nell’at-
tuazione delle leggi di delega '’.

Oltre alla (pressoché assoluta) identificazione tra i principi e i criteri di-
rettivi, nelle leggi di delega si rinviene spesso una confusione tra oggetto, da
un lato, e principi e criteri direttivi, dall’altro: accade sovente cio¢ che nell’ali-
nea ove andrebbe definito I'oggetto trovino posto indicazioni relative alle fi-

direttivi, trarsi la conclusione che la costituzione non abbia inteso distinguere i due tipi di enun-
ciazioni»; concordemente, A. CERRI, voce Delega, cit., 8.

14 Ad esempio, si veda l'art. 3, 1. n. 128/1998 (I. comunitaria 1995-1997), che impiega
I’espressione «criteri e principi direttivi generali». Le leggi di delega pit recenti tendono, nella
maggior parte dei casi, a rimanere fedeli all’espressione impiegata dall’art. 76 Cost.

15 Cfr. S. StataNo, Politiche delle riforme e tensioni nel modello della delegazione legislativa,
in I rapporti tra Parlamento e Governo attraverso le fonti del diritto. La prospettiva della giuri-
sprudenza costituzionale, a cura di V. Cocozza-S. StaiaNo, Giappichelli, Torino, 2001, 577 ss.,
spec. 582 ss. Alla sentenza da questi citata (C. cost. n. 250/1991, in Gzur. cost., 1991, 2046 ss.)
adde ora la n. 206/2001 (7vz, 2001, 1537 s.), ove la Corte (punto 5 del considerato in diritto) usa
I’espressione «criteri e principi direttivi». Non & d’altronde il solo caso in cui la Corte ha inco-
raggiato I'uso di una terminologia equivoca o imprecisa in tema di potesta normativa del Go-
verno: cfr. A.A. CERVATI, A proposito di «regolamenti delegati», «regolamenti autorizzati» e de-
legificazione, in un’attribuzione di potestd normativa all’ esecutivo che suscita molti interrogativi,
in Gizur. cost., 1995, 1848 ss.

16 Cosi ancora L. PALADIN, Commento all’art. 76, cit., 18, il quale osserva che la determina-
zione dei principi e criteri direttivi «comporta, in concreto, una limitazione meno grave di quel-
la che vorrebbero gli interpreti».

17 Cfr. sul punto, G. ZAGREBELSKY, Manuale, cit., 165, per il quale in teoria «attraverso la
determinazione dei principi e criteri direttivi, l'attivita del Governo dovrebbe risultare costret-
ta nei limiti della discrezionalita». In senso analogo, cfr. M. PATRONO, Le legg: delegate in Par-
lamento, Cedam, Padova, 1981, 67.
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nalita dell’intervento o a limiti di carattere generale; e che, viceversa, nelle
lettere destinate ad ospitare i principi e criteri direttivi si rinvengano invece
(anche) specificazioni circa i confini dell’intervento normativo '8,

Eppure, da tempo si ¢ rilevato che proprio il limite dei principi e criteri
direttivi puo ritenersi 'aspetto pit innovativo della disposizione costituzio-
nale dedicata alla delega legislativa 1°. La sua presenza comporta infatti, sul
piano concettuale, una trasformazione della natura della legge di delega e,
quindi, dello stesso ruolo del Parlamento nella fase del conferimento della
delega al Governo: la legge di delega non ¢ pit un atto con cui il Parlamen-
to si spoglia del potere legislativo su una determinata materia, ma assurge es-
sa stessa «al livello di fonte della disciplina dei rapporti cui si riferisce» 2°. In
termini sostanziali, cio significa che, attraverso la fissazione in sede parla-
mentare dei principi e criteri direttivi, si manifesta la «preminenza politica»
del Parlamento, configurandosi di conseguenza la «fase governativa come
‘prolungamento’ del processo politico iniziato e impostato dalle camerex» 2!,
Dunque, se la Costituzione repubblicana consente al Parlamento di delega-
re al Governo, in via ordinaria e senza dare origine a «rotture» costituzio-
nali, 'esercizio ?? della funzione legislativa, essa impone nel contempo «la co-
determinazione dei contenuti delle decisioni legislative ad opera di entram-

18 Si tratta di un rilievo con una certa frequenza formulato, con riferimento ai progetti di
legge, dal Comitato per la legislazione: ad esempio, si veda il parere espresso sul disegno di leg-
ge recante delega al Governo in materia di infrastrutture e insediamenti strategici (A.C., XIV
legisl., boll. giunte e comm., 26 settembre 2001, 5).

19 Cfr. L. PALADIN, Commento all’art. 76, cit., 16, per il quale il limite dei principi e criteri
direttivi dovrebbe costituire, almeno in teoria, «il limite piti qualificante, ai fini della ricostru-
zione dei caratteri attuali della delega legislativa». Anche S. StA1ANO, Decisione politica ed ela-
sticitd del modello nella delega legislativa, Liguori, Napoli, 1990, 11, concorda sulla «posizione
centrale», nel disegno costituzionale, del limite dei principi e criteri direttivi».

20 Cosi A.A. CERVATI, voce Legge di delegazione e legge delegata, in Enc. del dir., XXII, 942
e 945. Sul punto cfr. anche Ip., La delega, cit., 126 ss.

21T brani virgolettati nel testo sono tratti da G. ZAGREBELSKY, Manuale, cit., 165.

22 Sul dibattito dottrinale relativo alla questione se la legge di delega attribuisca al Governo
’esercizio di una competenza (la funzione legislativa) la cui titolarita resterebbe al Parlamento
o se invece essa trasferisca temporaneamente il potere legislativo al Governo, dando cosi origi-
ne ad una competenza nuova, si veda, sinteticamente, M. RODRIQUEZ, Arz. 76, in Commentario
breve alla Costituzione, diretto da V. Crisafulli e L. Paladin, Cedam, Padova, 1990, 470, ed 7v:
ulteriori indicazioni bibliografiche. Cfr. anche, sul punto, L. PALADIN, Commento all’art. 76, cit.,
8, il quale osserva che «la scelta dell’una o dell’altra ricostruzione non incide sul significato ef-
fettivo né sull’applicazione pratica delle norme costituzionali. Sotto entrambi i profili, cid che
conta & che il Governo, quantunque delegato, non dispone mai delle attitudini a legiferare che
in quello stesso settore competono al Parlamento».
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bi i soggetti del rapporto di delegazione, 'uno preposto a stabilire i princi-
pi e criteri direttivi, I’altro a compierne I'attuazione» #.

Nella prassi, il limite dei principi e dei criteri direttivi si ¢ rivelato un li-
mite meno importante, meno ‘centrale’, di quel che si potesse immaginare
dalla lettura della disciplina costituzionale. In questa sede non & certo pos-
sibile indagare le ragioni che sono state alla base di una siffatta interpreta-
zione del limite dei principi da parte delle Camere. Si deve perd porre in ri-
lievo come tale interpretazione abbia fatto dei principi e criteri direttivi uno
strumento estremamente elastico, espandibile o comprimibile a piacere, a se-
conda dei casi?*: si & cosi lasciata alle Camere non solo la scelta sul se dele-
gare o meno la disciplina di un determinato campo materiale, ma anche la
decisione sul guanto di questa disciplina vincolare attraverso proprie indica-
zioni di principio (e, correlativamente, sui margini di azione propri del Go-
verno nella veste di legislatore delegato).

Ovviamente, I'utilizzo elastico del limite dei principi e criteri direttivi non
avrebbe avuto modo di realizzarsi senza il consenso della Corte costituzio-
nale, chiamata a sindacare il rispetto di tale limite, cosi come degli altri limiti
fissati dall’art. 76 Cost., da parte delle leggi di delega. Ed in effetti, sin dal-
la sua prima pronunzia in materia di delega legislativa, la Corte costituzio-
nale — dopo aver affermato che, se la legge delegante non contiene tutti i re-
quisiti stabiliti dalla Costituzione, sorge il contrasto tra tale legge e I'art. 76,
denunciabile al proprio sindacato — ha precisato che il suddetto sindacato va
contenuto all'indagine sulla semplice «sussistenza» dei requisiti costituzio-
nali: infatti, «una pit approfondita interpretazione, investendo il merito, os-
sia 'opportunita della norma, esorbiterebbe dalle finalita istituzionali» della
stessa Corte ?°. Nella successiva giurisprudenza sul limite dei principi e cri-
teri direttivi, la Corte costituzionale ¢ sostanzialmente rimasta nel solco trac-

ciato da quella sentenza ?°: se in linea teorica ha ribadito che la legge di de-

2 Cosi S. STAIANO, Decisione, cit., 10.

24 Sottolinea tale aspetto S. STAIANO, Decisione, cit., 15 ss., il quale ne mette in rilievo la con-
nessione con «il carattere polivalente della delega, in virtti del quale essa & prescelta come stru-
mento legislativo in rapporto a molteplici esigenze». Il punto & ripreso e sviluppato ora da V.
BALDIN, I/ procedimento di delegazione legislativa tra elasticita ed effettivita. Riflessioni su una
«variabile dipendente» della democrazia parlamentare, in I rapporti tra Parlamento e Governo,
cit., 25 ss. e dallo stesso S. STAIANO, Politiche delle riforme, cit., 577 ss.

5 Le espressioni virgolettate nel testo sono tratte da C. cost. n. 3/1957 (in Gzur. cost., 1957,
14 ss.).

26 Per una rassegna della giurisprudenza costituzionale sul limite dei principi e criteri diret-

nerari definitori del limite dei principi e criteri direttivi — «uno fondato sulla ricostruzione teo-
rica rigorosa del concetto, cui riferire, di volta in volta, riscontri circa la sussistenza, nelle leggi
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lega deve necessariamente contenere principi e criteri direttivi, ossia indica-
zioni sufficienti «ad indirizzare I'attivita del legislatore delegato» %/, in con-
creto ha sempre esitato a dichiarare illegittime le leggi di delega per carenza
di principi e criteri direttivi %, talvolta supplendo alle poche indicazioni del
legislatore delegante con principi desunti dalla normativa vigente o ricavati
dalle finalita della delega?°. Inoltre, in una sua pronunzia la Corte si & sof-
fermata a descrivere I'estrema variabilita della prassi legislativa in tema di
principi e criteri direttivi, riconoscendo cosi esplicitamente 1’elevata elasti-
cita del limite in esame: «i ‘principi e criteri direttivi’ presentano nella pras-
si una fenomenologia estremamente variegata, che oscilla da ipotesi in cui la
legge delega pone finalita dai confini molto ampi e sostanzialmente lasciate
alla determinazione del legislatore delegato a ipotesi in cui la stessa legge fis-
sa “principi” a basso livello di astrattezza, finalita specifiche, indirizzi deter-
minati e misure di coordinamento definite o, addirittura, pone principi ine-
stricabilmente frammisti a norme di dettaglio disciplinatrici della materia o
a norme concretamente attributive di precise competenze» *°.

Un siffatto atteggiamento della Corte non ha mancato di suscitare criti-
che da parte della dottrina, che ha sottolineato come in tal modo il giudice
delle leggi abbia finito per «esautorare la norma costituzionale sulla delega
della propria portata pit autenticamente innovatrice rispetto all’ordinamen-
to costituzionale previgente» >!: la giurisprudenza della Corte, secondo tali

deleganti, di norme ad esso riconducibili», I’altro «sull’accettazione dell’irriducibile politicita di
questo tipo di limite, del suo difficile ricondursi nei confini delle categorie neutrali del giudi-
zio» —, la Corte abbia privilegiato il secondo. Cfr. anche M. BAUDREZ, Les actes législatifs du gou-
vernement en Italie. Contribution a ['étude de la loi en droit constitutionnel italien, Economica,
Paris, 1994, 152 ss. e, sulla giurisprudenza piu recente, A. AMBROSI, Deleghe legislative e rifor-
me tributarie: questioni vecchie e nuove sull'art. 76 Cost., in Rev. dir. trib., 2001, 1, 415 ss. e il
contributo di G. D1 CosiMO, in questo Osservatorio.

27 Si veda, in tal senso, C. cost. n. 158/1985 (in Giur. cost., 1985, 1, 1130 ss.).

28 Cfr. A. CERR1, voce Delega, cit., 10, il quale rileva che in concreto la Corte una sola volta
ha censurato una legge sotto questo profilo (sentenza n. 47/1959, in Giur. cost., 1959, 759 ss.),
«in riferimento peraltro ad ipotesi di decreto delegato della Giunta siciliana affetto da (pur, in
quella sede, non esplicitamente rilevata) radicale nullita».

29 Al riguardo, S. STAIANO, Decisione, cit., 171 ss., parla di «funzione integratrice» svolta
dalla Corte costituzionale, nei confronti «delle scarne disposizioni contenute nelle leggi dele-
ganti». Sul punto, si vedano anche L. PALADIN, G/7 atti con forza di legge nelle presenti espe-
rienze costituzionali, in Giur. cost, 1974, 11, 1507 ss., M. PATRONO, Le leggs, cit., 70 e ora C. DE
F1oREs, Trasformazioni della delega legislativa e crisi delle categorie normative, Cedam, Padova,
2001, 68 ss.

30 Cosi C. cost. n. 224/1990 (in Gzur. cost., 1990, 1391 ss.).

31 Cosi F. CERRONE, Genericita della delega e sindacato della Corte in materia di sanzioni tri-
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critiche, ha cosi avallato la tendenza del legislatore parlamentare a non cir-
coscrivere adeguatamente i poteri del legislatore delegato, che pit volte & sta-
ta biasimata dagli studiosi che si sono occupati del tema 2. Ad ogni modo,
va tenuto presente che la Corte costituzionale ha assunto un atteggiamento
non molto diverso pure in relazione al problema reciproco rispetto a quello
appena affrontato, ossia alla questione del limite massimo di estensione dei
principi e criteri direttivi contenuti nella legge di delega. Anche qui, infatti,
la Corte ha affermato un principio, ossia che le indicazioni della legge di de-
lega «devono consentire al potere delegato la possibilita di valutare le posi-
zioni giuridiche da regolamentare»**; tuttavia, non ha mai applicato tale prin-
cipio, neanche davanti a deleghe estremamente dettagliate **, sottolineando

butarie, in Giur. cost., 1986, 1, 2487 ss., spec. 2511 ss., il quale, prima della sentenza n.
224/1990, parla di «storica ‘ipocrisia’ di una giurisprudenza che al tempo stesso ammette il
sindacato di costituzionalita sulle leggi di delega, al fine di verificare il rispetto dell’art. 76 Co-
st., che impone al Parlamento la determinazione di principi e criteri direttivi, ed esclude poi
nella pratica ogni concreta operativita di quel sindacato, ‘salvando’ sistematicamente tutte le
leggi di delegazione, anche quelle palesemente pit carenti, o addirittura radicalmente sprov-
viste di indicazioni di principio e direttive». Sostanzialmente nel medesimo senso, cfr. M. Si-
CLARI, A proposito della sindacabilita delle leggi di delega da parte della Corte costituzionale, in
Giur. cost., 1991, 1514 ss.

32 Ad esempio, cfr. P. CALANDRA, I/ Governo della Repubblica, 11 Mulino, Bologna, 1986,
229 e F. SORRENTINO, La crisi dei diritti e della legalita costituzionali, in Tornare alla Costituzio-
ne. Atti provvisori del convegno svoltosi a Roma il 6 e 7 dicembre 1999, Giappichelli, Torino,
2000, p. 27 ss., spec. 35; ma anche, nella dottrina dei primi anni successivi all’entrata in vigore
della Costituzione repubblicana, M. RUINI, La funzione legislativa, Giuffre, Milano, 1953, 75, e
E. LioNoLA, La delegazione, cit., 58 ss.

3 Cfr. C. cost. n. 158/1983, cit. Si noti comunque che, sul punto, la maggioranza della dot-
trina & di diversa opinione, in quanto ritiene che le norme costituzionali «non assicurano, nel
caso della delega legislativa, un’autonoma sfera di competenza» governativa nei confronti del
Parlamento e che quindi «la legge di delega puo contenere statuizioni che vanno molto pitl in
la della mera determinazione di ‘principi e criteri direttivi’, sino a predeterminare totalmente,
come talora ¢ avvenuto, il contenuto della legislazione delegata» (cosi A.A. CERVATI, La delega,
cit., 53; cfr. anche ID., voce Legge, cit., 950 e L. PALADIN, Commento all’ art. 76, cit., 20). In sen-
so contrario cfr. invece C. MORTATI, Istituzions, cit., 768 e G. CONSO, Le operazioni di legisia-
zione delegata nell'impatto con i valori costituzionali, in Legislaz. pen., 1988, 408.

4 Come ricorda L. PALADIN, Gz atti, cit., 1503, «in varie importanti occasioni (quali la rifor-
ma agraria del 1950, la cosiddetta estensione erga ommnes dei contratti collettivi di lavoro dispo-
sta negli anni 1959-60, la nazionalizzazione delle imprese produttrici di energia elettrica), le leg-
gi delegate si sono viste sottrarre la stessa funzione attuativa o specificativa delle rispettive leg-
gi deleganti, per ridursi ad atti di mera esecuzione delle leggi medesime». A questi esempi G.
Conso, Le operaziont, cit., 408 ss., aggiunge anche la legge delega per il nuovo processo pena-
le del 1987, ricordando il parere della Commissione Affari costituzionali della Camera sul di-
segno di legge poi approvato, nel quale si giudicano troppo particolareggiate le indicazioni con-
tenute sotto forma di principi e criteri direttivi.
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la difficolta di individuare il punto in cui il rigore dei principi e criteri di-
rettivi «¢ tale da escludere affatto che si sia in presenza di una delega» *.

Nemmeno, infine, sulla distinzione tra oggetto, da un lato, e principi e
criteri direttivi, dall’altro, la Corte costituzionale ha fornito indicazioni sicu-
re: anzi, ha espressamente affermato che la legge di delega «puo bene con
I’espressa enunciazione di un determinato principio direttivo estendere la de-
lega ad una nuova normativa che altrimenti non sarebbe di per sé compresa
nella definizione del limite di oggetto» *°. Com’¢ stato notato, cosi facendo,
la Corte costituzionale ha affievolito la capacita conformativa del limite di
oggetto e ha per converso accentuato sia il peso sia la libera disponibilita del
limite dei principi in sede di argomentazione» *’.

3. 1 profili procedurali: la «flessibilizzazione» del termine e la previsio-
ne di fasi ulteriori, attraverso i decreti legislativi correttivi e i pareri
(parlamentari e non)

Oltre ai profili contenutistici, alla legge di delega spetta la definizione an-
che dei profili procedurali del procedimento di formazione dei decreti legi-
slativi. Il primo profilo procedurale a venire in considerazione & sicuramen-
te costituito dal ‘fattore tempo’, essendo la legge di delega costituzionalmente
tenuta ad individuare un arco temporale limitato per 'emanazione dei de-
creti legislativi *%.

3 Cosi C. cost. n. 106/1962 (in Giur. cost., 1962, 1444 ss.). Si noti che nella stessa sentenza
vi & anche un passaggio nel quale la Corte nega che l'art. 76 Cost. si possa ritenere violato qua-
lora le condizioni e i limiti da tale norma richiesti siano posti dal legislatore delegante «con mol-
to rigore».

36 1 ’espressione virgolettata nel testo ¢ tratta da C. cost. n. 250/1991 (in Giur. cost., 1991,
2046 ss.).

37 Cosi S. STAIANO, Politiche delle riforme, cit., 582 ss.

38 E noto che in dottrina vi & stato chi ha sostenuto che fosse sufficiente la sola deliberazione
del decreto legislativo da parte del Consiglio dei Ministri per concludere 'esercizio della funzio-
ne delegata, agli effetti del termine indicato dalla legge di delega (E. CHELI, Deliberazione, ema-
nazione, pubblicazione ed esercizio della funzione legislativa delegata entro il termine della delega,
in Gzur. cost., 1959, 1015 ss.); e chi, sul versante opposto, ha ritenuto insufficiente la sola emana-
zione presidenziale ed ha richiesto che, entro il termine suddetto, dovesse avere luogo anche la
pubblicazione del decreto legislativo (cfr., anche per ulteriori indicazioni, F. Cocozza, Funzione
e disfunzioni nella pubblicazione di leggi delegate, in Riv. trim. dir. pubbl., 1983, 1301 ss.). Tutta-
via, da tempo, la dottrina maggioritaria e la giurisprudenza hanno adottato la tesi intermedia, se-
condo cui entro il termine fissato dalla legge di delega deve intervenire 'emanazione del decreto
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Anche in questo caso si sono peraltro verificate forme di «flessibilizza-
zione» della prescrizione costituzionale, volte cio¢ a prevedere una proroga
«automatica» del termine, in conseguenza del sopraggiungere di fatti ester-
ni (in particolare, 'emanazione di nuove direttive comunitarie modificative
di direttive in corso di attuazione) *° o anche a seguito di comportamenti del-
lo stesso Governo (consistenti nella ritardata presentazione alle Camere de-
gli schemi di decreti legislativi sottoposti al parere parlamentare) °. Riguar-
do a quest’ultima previsione, i dubbi sollevati da una parte della dottrina #!

legislativo (C. cost. n. 39/1959, in Giur. cost., 1959, 693; n. 34/1960, 7vi, 1960, 575; n. 83/1974,
wi, 1974, 1, 661; n. 425/2000, 2v7, 3192 ss.; in dottrina, per tutti, cfr. L. PALADIN, Commento all'art.
76, cit., 24 ss., e A. CERRI, Delega legislativa, cit., 7); questa soluzione ha poi trovato conferma nel
dettato dell’art. 14, c. 2°, L. n. 400/1988 (cfr. S. LABRIOLA, I/ Governo della Repubblica. Organi e
poteri. Commento alla legge 23 agosto 1988, n. 400, 11 ed., Maggioli, Rimini, 1997, 208).

39 Cfr. gli artt. 1, c. 2°, 1. n. 146/1994 (I. comunitaria 1993) e della legge n. 52/1996 (1. co-
munitaria 1994) e lart. 1, c. 1°, 1. n. 128/1998 (legge comunitaria 1995-1997), ai sensi dei quali
la scadenza della delega «& prorogata di sei mesi se, per effetto di direttive notificate nel corso
dell’anno di delega, la disciplina risultante da direttive comprese nell’elenco ¢ modificata senza
che siano introdotte nuove norme di principio». Sul punto cfr., volendo, il nostro Tipologia del-
le deleghe legislative per ['attuazione di direttive comunitarie e problemi del riordino normativo:
verso una (ancora maggiore) «confusione delle lingue»?, in La legge comunitaria 1995-1997: pro-
blemi di diritto pubblico comunitario, a cura di G. GRaSSO, in Gazz. giur., n. 31, 11 settembre
1998, 17 ss. Una siffatta disposizione non compare nelle pit recenti leggi comunitarie, nelle qua-
li si prevede solo che il Governo, nell’attuare le direttive comunitarie indicate dalla legge, deve
tener conto anche «delle eventuali modificazioni comunque intervenute fino al momento
dell’esercizio della delega» (ad esempio, cfr. I'art. 2, c. 1°, lett. /), L. n. 422/2000). Critico su tale
previsione ¢ C. DE FIORES, Trasformazioni, cit., 158 ss. Sull’analoga disposizione contenuta nel
disegno di legge comunitaria 2001 (A.C., XIV legisl., n. 1533) si ¢ espresso criticamente, con
un’osservazione, anche il Comitato per la legislazione (cfr. 7%2fra, il paragrafo conclusivo).

40 Cfr. Tart. 1, c. 3°, 1. n. 128/1998 (1. comunitaria 1995-1997). In senso analogo, cfr. lart.
1, c. 4° 1. n. 52/1996 (1. comunitaria 1994), 'art. 1, c. 3°, 1. n. 25/1999 (l. comunitaria 1998),
Part. 1, c. 3°, 1. n. 526/1999 (l. comunitaria 1999), I'art. 1, c. 3°, 1. n. 422/2000 (l. comunitaria
2000). Lo scopo di previsioni di questo tipo ¢ evidentemente quello di scoraggiare comporta-
menti scorretti sia da parte del Governo, che spesso trasmette alle Camere lo schema di decre-
to legislativo a ridosso della scadenza della delega (una sorta di record sembra essersi verifica-
to con I’espressione, nel corso di un solo giorno, di due pareri parlamentari, a cui ha fatto se-
guito, nella stessa giornata, 'emanazione del Presidente della Repubblica: cfr. il d.Igs. n. 9/2002
«disposizioni integrative e correttive del nuovo codice della strada» e A.C., XIV legisl., boll.
giunte e comm., 15 gennaio 2002, 32 ss.), finendo per ridurre cosi il margine di tempo asse-
gnato alle Commissioni parlamentari, sia da parte del Parlamento, che pit volte ha chiesto (e
spesso ottenuto) che il Governo attendesse il parere delle Commissioni anche oltre il termine
assegnato, comprimendo cosi il tempo necessario al Governo per prendere compiutamente in
considerazione il contenuto dei pareri parlamentari.

4 Parla, in proposito, di limiti temporali «‘auto-determinati’ dall’Esecutivo A. AMBROSI, De-
leghe legislative, cit., 439, il quale a pil riprese sottolinea la centralita del limite temporale del-
la delega legislativa.
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sono stati superati dalla Corte costituzionale, la quale ha prima chiarito che
«né dalla lettera, né dalla ratio ispiratrice» dell’art. 76 Cost. «& dato trarre al-
cun elemento da cui si argomenti 'obbligo di determinare in forme tassati-
ve la durata del potere delegato» #*; e, piu di recente, ha respinto una cen-
sura rivolta ad affermare che un decreto legislativo fosse intervenuto suc-
cessivamente alla scadenza della delega, sulla base della sola considerazione
che, nella specie, il termine della delega, per effetto del sopra descritto mec-
canismo, era stato «prorogato ex lege» ¥,

Ovviamente, vanno poi ricordate le pitl ‘ordinarie’ forme di ‘flessibilizza-
zione’ del termine della legge di delega che discendono dalla proroga o dal
differimento del dies ad guem originariamente individuato. Al riguardo si puo
discutere se, con riferimento sia al caso di proroga di termine ancora aper-
to, sia al caso di differimento, cio¢ della riapertura di un termine gia scadu-
to, debba parlarsi di delega nuova o non si tratti piuttosto della medesima
delega gia concessa, che viene in qualche modo ‘riattivata’: sembra preferi-
bile I'interpretazione piu rigorosa, volta a ritenere cio¢ che il mutamento —
anche ‘in corsa’ — di uno dei tre elementi indefettibili della legge di delega
sia sufficiente perché si venga a configurare una delega «nuova», ancorché
in parte sovrapposta rispetto alla precedente, non esercitata. Sembra co-
munque che, qualunque sia I'interpretazione accolta, il trattamento della nor-
ma che disponga una proroga o un differimento del termine di una delega
non debba differenziarsi da quello di una norma di delega, per quanto at-
tiene, in particolare, alla necessita dell’approvazione in Assemblea del rela-
tivo progetto di legge, al divieto di inserimento nei decreti-legge e nelle leg-
gi finanziarie, all’obbligatorieta del parere del Comitato per la legislazione 4.

Ma, soprattutto, ¢ nella fase di predisposizione della legge di delega che
viene decisa la previsione di fasi ulteriori rispetto alle due costituzionalmen-
te necessarie, interne ad esse (¢ il caso dei pareri delle Commissioni parla-
mentari sugli schemi di decreti legislativi) o rispetto ad esse successive (¢ il
caso dei decreti legislativi correttivi). Senza qui anticipare il contenuto di al-

42 Cosi C. cost. n. 163/1963 (in Giur. cost., 1963, 1594 ss., spec. 1602, con nota critica di F.
SCIANO, I termine «a quo» nella delegazione legislativa, ivi, 1596 ss.), ove la Corte ha afferma-
to che la prescrizione costituzionale possa «ritenersi pertanto validamente adempiuta quando
la durata stessa venga prefissata in uno qualunque dei modi che consentano di individuare in
via diretta, o anche indirettamente con I'indicazione di un evento futuro ma certo, il momento
iniziale e quello finale del termine».

# Cfr. la gia citata C. cost. n. 425/2000, nella quale la Corte afferma che «’esercizio della
delega ¢ stato tempestivo, tenuto conto della proroga di novanta giorni contemplata nello stes-
so art. 1» della 1. n. 128/1998.

4 Si vedano anche #nfra, i parr. 7 e ss.
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tri contributi, interessa solo sottolineare come questi aspetti siano stretta-
mente connessi alla decisione di conferire una delega legislativa al Governo.
Attraverso la previsione dei pareri di proprie Commissioni, il Parlamento si
garantisce comunque una possibilita di intervento, sia pure in un ruolo non
determinante, anche nella fase di predisposizione dei decreti legislativi: & evi-
dente che, per effetto della previsione del parere delle Commissioni, i parla-
mentari, della maggioranza e dell’opposizione, incontreranno infatti meno
remore ad attribuire poteri normativi all’Esecutivo #*. Con le deleghe cor-
rettive, si consentono interventi di ‘manutenzione legislativa’, volti cioé a mo-
dificare il testo del decreto legislativo alla luce delle sue prime esperienze ap-
plicative, senza necessita di presentare una nuova iniziativa legislativa, pur-
ché gli interventi correttivi restino nell’ambito dei principi e criteri direttivi
della delega principale *°: in questo modo, si allunga il termine della delega
(anche se non bisogna dimenticare il Governo puo agire, come opportuna-
mente ha chiarito di recente la Corte costituzionale, solo in funzione corret-
tiva rispetto a decreti legislativi gia emanati) 7, al fine di rispondere a
quell’esigenza di adeguare le riforme alle indicazioni provenienti dalla prima
prassi applicativa che ormai inevitabilmente caratterizza, nelle societa con-
temporanee, ogni intervento riformatore 4.

La legge di delega, sempre agendo sui profili procedimentali, puo inoltre
prevedere il coinvolgimento di altri soggetti nella formazione del decreto le-
gislativo. E in virtt di questa possibilita, utilizzata dal legislatore delegante

% Qltre al contributo di A. RAFFAELLI, in questo Osservatorio, sia consentito rinviare, anche
per ulteriori indicazioni, al nostro Alcune tendenze relative al parere parlamentare sui decreti le-
gislativi e sui regolamenti del Governo, in Osservatorio sulle fonti 1998, Giappichelli, Torino, 1999,
117 ss.; a V. BALDIN, I/ procedimento di delegazione, cit., 32 ss., nonché a P. CARETTI-M. MORI-
ST, Parlamento e legislazione delegata. Il caso della Commissione bicamerale per l'attuazione della
legge n. 59, in Annuario 2000. 1] Parlamento. Atti del XV Convegno annuale dell’Associazione
italiana dei costituzionalisti, Firenze 12-13-14 ottobre 2000, Cedam, Padova, 2001, 175 ss.ea V.
CERULLI IRELLI, Legislazione delegata e delegificazione, ivi, 149 ss.

46 Nel senso che, in occasione delle piti recenti riforme amministrative, si ¢ rinunciato alla

«finzione dell’onniscienza del riformatore» e si & tenuto esplicitamente conto del fatto che «il
processo di riforma reagisce con un contesto dato, lo modifica e ne & modificato», cfr. L. Tor-
CHIA, La modernizzazione del sistema amministrativo: semplificazione e decentramento, in Le Re-
gioni, 1997, p. 329 ss., spec. 333 ss. Sul punto, nel senso di sottolineare ’evanescenza della di-
stinzione tra produzione e applicazione del diritto, cfr., anche per ulteriori indicazioni, C. DE
FIORES, Trasformazioni della delega legislativa, cit., 167 ss.

4711 riferimento ¢ alla gia citata C. cost. n. 206/2001.

8 Contra, cfr. A. SPADARO, Decreti legislativi integrativi e correttivi: un feblerkalkiil all'ita-
liana? Ovvero il «calcolo dei vizi» come previsione di riforme ... riformande, in I rapporti tra Par-

lamento e Governo, cit., 567 ss., per il quale si tratterebbe invece di «un espediente tipico di
quel che un tempo si sarebbe definito il ‘genio italico’».
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con una certa frequenza, che la scelta di ricorrere ad un decreto legislativo
presenta il pregio di rendere abbastanza esplicita la natura «contrattata» del-
la disciplina in questione, conservando al tempo stesso al Parlamento, attra-
verso la disciplina procedimentale contenuta nella legge di delega, I'indivi-
duazione dei soggetti da sentire.

Particolarmente vantaggioso appare poi il ricorso ai decreti legislativi — co-
si come quello ai regolamenti governativi — nel caso in cui si debbano pre-
disporre discipline rispetto alle quali il Governo abbia assunto impegni in
sede di concertazione sociale, posto che in questa ipotesi non c¢’¢ neanche
il problema di assicurare la ‘tenuta’ dell’accordo in Parlamento: «L'utilizza-
zione sempre piu frequente dello strumento della legge delega e gli spazi
che si vanno lentamente dischiudendo ad un’opera di delegificazione che
tocca anche il diritto del lavoro rendono il problema del raccordo tra po-
tere legislativo e concertazione meno lacerante di quanto, a prima vista, po-
trebbe apparire» 4.

Sempre facendosi leva essenzialmente sul coinvolgimento preventivo di
altri soggetti nel procedimento di predisposizione dei decreti legislativi, I'isti-
tuto della delega legislativa si ¢ inoltre rivelato idoneo ad assicurare forme
incisive di partecipazione delle autonomie territoriali o, meglio, di quel «si-
stema delle Conferenze Stato-autonomie territoriali» nelle quali, negli ultimi
anni, si sono sviluppati processi di «concertazione territoriale» che per piu
aspetti sono stati associati a quelli della tradizionale «concertazione socia-
le»>°. Anche per questo tipo di politiche, il coinvolgimento delle autonomie
territoriali ¢ avvenuto attraverso una negoziazione della quale I’Esecutivo ¢
stato protagonista, sia in sede di predisposizione del disegno di legge di de-
lega, prima della sua presentazione in Parlamento, sia, soprattutto, al mo-
mento della stesura del decreto legislativo, mediante il parere sugli schemi
di decreti legislativi espresso dalle suddette Conferenze. Questi fenomeni

4 Cosi A. MaREScA, Concertazione & contrattazione, in Argomenti di diritto del lavoro, 2000,
197 ss., spec. 211. Ovviamente, un tale modo di procedere presuppone che Iaccordo con le for-
ze sindacali sui contenuti della riforma sia raggiunto gia, in linea di massima, al momento del-
la predisposizione del disegno di legge delega; in caso contrario, 'opposizione dei sindacati ten-
de a trasferirsi, come di frequente accade, dal merito al metodo, contestandosi preliminarmen-
te, ciog, lo stesso ricorso allo strumento della delega legislativa.

%0 Cfr., in questo senso, ad esempio, A. PALANZA, Una nuova legge e un ordine del giorno
per la riorganizzazione del processo di bilancio come metodo della politica generale, in Rass. par-
lam., 1999, p. 635 ss., spec. 649; ID., La perdita dei confini: le nuove procedure interistituziona-
li nel Parlamento italiano, in 1] Parlamento, a cura di L. VIOLANTE, Storia d’Italia. Annale n. 17,
Einaudi, Torino, 2001, 1211 ss.; R. BIN-G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, 11 ed., Giappi-
chelli, Torino, 2001, 250 ss.
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hanno fatto parlare di un uso del sistema delle Conferenze come di una sor-
ta di «terza Camera»’!, che ha consentito, nel corso della XIII legislatura, la
predisposizione di atti normativi sostanzialmente concordati con il (variega-
to) mondo delle autonomie territoriali >2.,

Va da sé che, anche in queste ipotesi, il procedimento legislativo parla-
mentare presenta il rischio di rivelarsi ‘deviante’ rispetto agli equilibri rag-
giunti, posta I'impossibilita costituzionale di limitare il potere di emenda-
mento (e visto che non sempre 'opera del Governo ‘in’ Parlamento ¢ ido-
nea a ‘blindare’ il testo concordato); mentre pud risultare piu incisivo, e al
tempo stesso maggiormente conforme al ruolo delle Camere, un intervento
che abbia modo di manifestarsi nella definizione dei principi sostanziali,
dell’zter di formazione dell’atto e, infine, anche sulla sua stesura (ma, in que-
st’ultimo caso, senza originare effetti vincolanti) >°.

51 Cosi, sia pur dubitativamente, P. CIARLO, Parlamento, Governo e fonti normative, in La
riforma costituzionale, Cedam, Padova, 1999, 257 ss., spec. 269, il quale parla della Conferenza
unificata come di «un nuovo organo ‘paracostituzionale’». Sul «sistema delle Conferenze», cfr.
tra gli altri, G. D1t Cosimo, Dalla Conferenza Stato-Regioni alla Conferenza unificata (passando
per la Stato-Cittd), in Le istituzion: del federalismo, 1998, 11 ss.; A. AzzeENA, Conferenze Stato-
Autonomie territoriali, in Enc. dir., agg. 111, 415 ss., F. P1zzerT1, 1] sistema delle Conferenze e la
forma di Governo italiana, in Le Regioni, 2000, 473 ss.; P. CARETTI, I/ sistema delle Conferenze
e i suoi riflessi sulla forma di Governo nazionale e regionale, ivi, 2000, 547 ss.; 1. RucGiu, Con-
ferenza Stato-Regioni: un istituto del federalismo «sommerso», ivi, 2000, 853 ss.; F.S. MARINI, La
«pseudocollaboraziones di tipo organizzativo: il caso della Conferenza Stato-Regioni, in Rass. par-
lam., 2001, 649 ss.

52 Cfr. F. P1zze1T1, Federalismo, regionalismo e riforma dello Stato, 11 ed., Giappichelli, To-
rino, 1998, 175 ss. il quale rileva «il rafforzamento dei ‘momenti’ di concertazione previsti
nell’ambito dei rapporti tra il Governo e le espressioni dei Governi dei ‘soggetti periferici’».
Amplius, cfr. ora ID., Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico «esploso», in
Le Regioni, 2001, 1153 ss. (il testo & disponibile sul sito www.giurcost.org).

3 11 problema puo essere semmai, in questa sorta di rincorsa ‘a ritroso’, quello di riuscire a
far si che le camere dettino indirizzi al Governo sui principi della concertazione (sociale e ter-
ritoriale). In una certa fase, si ¢ tentato, con alterno successo, di utilizzare a questo scopo il
DPEF (e la risoluzione parlamentare che lo approva): cfr. una relazione presentata dalla com-
missione bilancio all’assemblea della Camera, da quest’ultima discussa insieme al DPEF 2000-
2003 (A.C., XIII legisl., doc. XVI, n. 3) e 'ordine del giorno n. 9/4354-quinquies-B/4 (in A.C.,
XIIT legisl., 17 giugno 1999, all. A, 6 ss.), su cui si sofferma ampiamente A. PALANZA, Una nuo-
va legge, cit., 635 ss. In tali atti si afferma infatti che il DPEF presenta tutte le caratteristiche
per divenire la sede nella quale ricomporre ad unita «le risultanze dei grandi sistemi di concer-
tazione di cui il Governo ¢ al centro: la concertazione europea, la concertazione con le parti so-
ciali e quella con le autonomie territoriali».
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4. 1 profili finanziari: la quantificazione e la copertura dell’ onere deri-
vante dai decreti legislativi

Si deve infine accennare ad un ultimo, importante aspetto, che la legge di
delega ¢ ugualmente chiamata a definire: le caratteristiche cio¢ della disci-
plina da collocare nel decreto legislativo dal punto di vista dei suoi effetti fi-
nanziari.

Appare piuttosto incerta anche la risoluzione, in via generale, dei proble-
mi relativi agli effetti finanziari delle norme di delega legislativa. In dottrina
e nella giurisprudenza costituzionale, la questione ¢ stata esaminata con ri-
ferimento alla quantificazione e alla copertura degli oneri recati dai decreti
legislativi: al riguardo, non risulta chiaro né, dal primo punto di vista, come
sia possibile compiere una corretta ed attendibile quantificazione degli one-
ri derivanti da una disciplina ancora materialmente da scrivere, definita so-
lo attraverso i principi e criteri direttivi posti dalla legge di delega; né, dal
secondo punto di vista, se debba essere la legge di delega a disporre diret-
tamente la copertura degli oneri suddetti, ovvero se tale compito possa es-
sere demandato anch’esso — ovviamente previa indicazione di principi e cri-
teri direttivi — al decreto legislativo, considerando quindi anche quest’ultimo
«legge» importante nuove o maggiori spese ai sensi dell’art. 81 Cost.>*.

La prassi invero ¢ sembrata muoversi nel senso della necessaria colloca-
zione all'interno della legge di delega sia della quantificazione dell’onere fi-
nanziario sia della sua copertura, specie a seguito del venir meno, ad opera
dell’art. 16, 1. n. 400/1988, del controllo preventivo della Corte dei conti sui
decreti legislativi . E in questo senso si ¢ espresso anche il progetto di revi-
sione costituzionale approvato dalla Commissione parlamentare per le rifor-
me costituzionali, laddove, nel riformulare I'art. 76 Cost., ha espressamente
richiesto I'indicazione, nella legge di delega, «dei relativi oneri finanziari» >°.

4 La questione ¢ stata affrontata, ma solo parzialmente chiarita, dalla giurisprudenza costi-
tuzionale: in particolare, la sent. n. 226/1976 (in Gzur. cost., 1976, 1, 1822 ss.) ha si stabilito che
«dev’essere [...] il legislatore delegante a disporre in ordine alla copertura della spesa»; tutta-
via non si & espressa, perché non rilevante nella specie, sulla questione «se, qualora eccezional-
mente non fosse possibile, in sede di conferimento della delega, predeterminare rigorosamente
in anticipo i mezzi per finanziare le spese che 'attuazione della stessa comporta, sia sufficiente
che il Governo venga a cio espressamente delegato, beninteso con prefissione di principi e cri-
teri direttivi, come vuole I'art. 76». Sul tema, in dottrina, cfr. C. FORTE, La riforma del bilancio
in Parlamento: strumenti e procedure, Esi, Napoli, 1992, 283 ss.

%> Tale soppressione ¢ stata giudicata legittima dalla sentenza della C. cost. n. 406/1989 (in
Giur. cost., 1989, 1, 1831 ss.).

%6 Cfr. I'art. 98, c. 1°, del progetto di legge costituzionale approvato dalla Commissione par-
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Ovviamente, la quantificazione degli oneri tende in questi casi ad essere
basata su stime piuttosto approssimative, cosi come si desume dall’esame del-
le relazioni tecnico-finanziarie che accompagnano i disegni di legge di dele-
ga, in quanto legate ad un testo normativo ancora 7z fieri, a maggior ragio-
ne ove si tratti di testi caratterizzati da principi e criteri direttivi piuttosto ge-
nerici. Ne discende che la quantificazione dell’onere o la clausola dell’inva-
rianza degli effetti finanziari, nel caso della delega legislativa, tende ad assu-
mere un particolare valore, diventando un limite all’azione del legislatore de-
legato: ed ¢ evidente che si tratta di un limite che tende ad essere piuttosto
incisivo, perché di contenuto ben definito e perché il suo rispetto puo esse-
re fatto valere in sede di giudizio di legittimita sul decreto legislativo.

Questa particolare incisivita del limite finanziario posto dalla legge di de-
lega nei confronti della disciplina da introdurre nei decreti legislativi, unita-
mente all’'uso piti intenso che della delega si ¢ fatto nel corso degli anni no-
vanta, spiegano quindi come mai la . n. 208/1999 e le modifiche dei regola-
menti di Camera e Senato che ad essa hanno fatto seguito abbiano dedicato
una specifica attenzione agli effetti finanziari dei decreti legislativi. Attraver-
so I'estensione agli schemi di decreti legislativi dell’obbligo della relazione
tecnico-finanziaria, originariamente riferito ai soli disegni di legge ed agli
emendamenti del Governo, disposta dalla 1. n. 208/1999 °’ e attraverso il
coinvolgimento sistematico delle Commissioni bilancio nella fase parlamen-
tare del procedimento di formazione dei decreti legislativi suscettibili di ori-
ginare effetti finanziari °®, si & inteso infatti valorizzare il limite finanziario,
agevolando l'esercizio della funzione di controllo del Parlamento sull’opera-
to del Governo in qualita di legislatore delegato.

Ovviamente, non solo il Governo, ma anche il Parlamento, specie nelle
Commissioni parlamentari «di settore», pud essere interessato ad attribuire,
mediante il decreto legislativo, maggiori risorse rispetto a quelle originaria-
mente stanziate dalla legge di delega. Tuttavia, la sussistenza di un circuito
nel complesso abbastanza funzionante per la verifica dei profili finanziari dei

lamentare per le riforme costituzionali il 4 novembre 1997, il quale risultava del seguente teno-
re: «L’esercizio della funzione legislativa pud essere delegato al Governo per oggetti definiti ed
omogenei, con determinazione di principi e criteri direttivi, per la durata massima di due anni
e con previsione dei relativi oneri finanziari». Al riguardo, cfr. F. CoviNo, I/ decreto legislativo
(art. 98.1), in La Commissione parlamentare per le riforme costituzionali della XIII legislatura.
Cronaca dei lavori e analisi dei risultats, a cura di V. ATRIPALDI-R. BrruLco, Giappichelli, Tori-
no, 1998, 517 ss., A. SIMONCINI, Gl7 atti con forza di legge, in La riforma della Costituzione nel
progetto della Bicamerale, a cura di P. CARETTI, Cedam, Padova, 1998, 239 ss. e C. DE FIOREs,
Trasformaziont, cit., 294 ss.

57 Si veda art. 11-zer, c. 2°,1. n. 468/1978, cosi come modificato dall’art. 3, 1. n. 208/1999.
%8 Cfr. lart. 96-ter (in particolare i commi 2 e 5) reg. Camera, introdotto il 20 luglio 1999.
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provvedimenti fa si che in tali ipotesi le Commissioni parlamentari e il Go-
verno, anziché procedere a piti 0 meno palesi violazioni dei limiti finanziari
posti dalla delega, preferiscano in genere attivarsi, secondo forme e moda-
lita varie, allo scopo di assegnare ulteriori risorse per quella determinata fi-
nalita. Si spiegano cosi — benché rischino di dare luogo a fenomeni piutto-
sto atipici sul piano della dinamica delle fonti del diritto — norme di delega
che abilitano i decreti legislativi a prevedere nuovi o maggiori oneri a carico
del bilancio dello Stato «solo se nella legge finanziaria per I’anno 2002 ven-
gano stanziate le occorrenti risorse» >%; o norme legislative, adottate a delega
correttiva ‘aperta’, volte a stanziare ulteriori risorse finanziarie rispetto a
quelle previste nella legge di delega, da utilizzare appunto attraverso i de-
creti legislativi correttivi ®°; o anche i contenuti di alcuni pareri parlamenta-
ri su schemi di decreti legislativi, nei quali, prescindendosi dagli schemi in
esame, si invita il Governo ad emanare ulteriori provvedimenti — magari nel-
la forma di decreti-legge — allo scopo di equiparare i trattamenti economici

di alcune categorie .

5. L'iniziativa del progetto di legge di delega: la prevalenza della genesi
governativa

11 «dialogo» tra Parlamento e Governo, che si ¢ visto costituire 1’elemen-
to caratterizzante del procedimento di delega legislativa, ha inizio gia nella
fase dell’esame parlamentare della disposizione di delega.

La gran parte delle disposizioni di delega hanno infatti una genesi gover-
nativa: vale a dire, derivano da disegni di legge presentati dal Governo ¢, o

%9 Si veda lart. 7, c. 2°, 1. n. 86/2001, che prevede una delega al Governo in materia di li-
velli retributivi del personale delle forze di polizia e delle forze armate.

0 11 riferimento ¢ all’art. 50, commi 9° e 11°, L. n. 388/2000 (legge finanziaria per il 2001),
in connessione alla delega correttiva contenuta nell’art. 7, c. 4°, 1. n. 78/2000 (sempre in mate-
ria di personale direttivo delle forze di polizia e delle forze armate).

61 Si veda il parere espresso dalle Commissioni riunite affari costituzionali e difesa della Ca-
mera il 14 marzo 2001 (A.C., XIII legisl., boll. giunte e comm., commissioni I e IV riunite) e
I'ordine del giorno accolto dal Governo presso il Senato il 7 marzo 2001 (A.S., XIII legisl., res.
sten.), in ‘attuazione’ dei quali (come risulta dalle stesse premesse del decreto-legge) ¢ stato ema-
nato il d.I. n. 157/2001 («disposizioni urgenti in tema di trattamenti economici dei funzionari e
degli ufficiali delle Forze di polizia e delle Forze armate»), convertito dalla 1. n. 250/2001. Su
tale vicenda si sofferma anche il contributo, in questo Osservatorio, di A. SIMONCINI.

02 Ad esempio, delle 58 leggi di delega approvate nel corso della XIIT legislatura, 41 sono
di iniziativa governativa e solo 9 sono di iniziativa parlamentare, mentre le restanti 8 derivano
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da emendamenti a firma governativa. Quest’ultimo dato, invero, non & di-
sponibile e, anche se lo fosse, non sarebbe gran che significativo: ¢ noto in-
fatti che talvolta ¢ il Governo a ‘raccogliere’ in un proprio emendamento
contenente una disposizione di delega esigenze avanzate, in genere in forma
piuttosto vaga ed imprecisa, dai parlamentari di maggioranza o in qualche
caso anche di opposizione; talaltra, reciprocamente, ¢ il Governo a far pre-
sentare a esponenti della maggioranza disposizioni di delega che in ambito
governativo sono state formulate e che magari non hanno ricevuto il neces-
sario consenso per essere approvate dal Consiglio dei Ministri.

In ogni caso, anche se I'iniziativa per la formulazione delle norme di de-
lega si rivelasse essere sempre di origine parlamentare — il che, come si ¢ det-
to, sicuramente non & — occorre comunque considerare che il Governo ¢, nel
nostro ordinamento, presente e compartecipe nel corso di tutto il procedi-
mento legislativo: esso prende parte alle sedute delle Commissioni e delle As-
semblee, esprime parere sugli emendamenti presentati, si puo opporre all’ap-
provazione delle leggi in Commissione in sede deliberante o legislativa, puo
porre la questione di fiducia, e cosi via ®.

A questa considerazione di ordine generale circa il ruolo del Governo nel
procedimento legislativo occorre aggiungerne poi altre due, una di carattere
storico-evolutivo, l'altra piu specificamente riferita alle norme di delega.

Losservazione di ordine storico-evolutivo attiene al rafforzamento del
ruolo del Governo «in» Parlamento, che, com’¢ noto, ¢ andato verificando-
si soprattutto nel corso dell’ultimo decennio, anche in conseguenza dell’evol-
versi in senso maggioritario della nostra forma di Governo *. C’¢ persino chi
ragiona — e i primissimi mesi della XIV legislatura sembrano invero, almeno

dall’abbinamento di un disegno di legge governativo con uno o pitl progetti di legge di inizia-
tiva parlamentare (iniziativa legislativa c.d. «mista»).

% Sul ruolo del Governo nel procedimento legislativo, cfr., tra gli altri, A. MANZELLA, I/ Go-
verno in Parlamento, in L'istituzione Governo: analisi e prospettive, a cura di S. Ristuccia, Co-
munita, Milano, 1977, 87 ss.; V. D1 CIOLO, voce Procedimento legislativo, in Enc. del dir., XXXV,
1002 ss.; F. Cocozza, Il Governo nel procedimento legislativo, Giuffre, Milano, 1989, spec. 167
ss.; G. BERTOLINI, Governo e deliberazione parlamentare, in Rass. parlam., 1991, 378 ss.; M. GEN-
TILE, I/ ruolo del Governo nel quadro organizzativo dei lavori parlamentari. Profili normativi, in
Il Parlamento della Repubblica. Organi, procedure, apparati, n. 7, Camera dei deputati, Roma,
1998, 97 ss.

4 Sul rafforzamento dell’Esecutivo in coincidenza con il sistema elettorale maggioritario e
con la bipolarizzazione del sistema partitico, oltre che con il rafforzamento del processo di inte-
grazione europea, cfr. M. CALISE, I/ Governo, in Storia dell'Italia repubblicana, coord. da F. BAr-
BAGALLO, ITI, t. 2, Einaudi, Torino, 1997, 368 ss.; S. FABBRINI, Tra pressioni e veti. Il cambiamento
politico in Italia, Laterza, Roma-Bari, 2000, spec. 63 ss. e 183 ss. e A. MANZELLA, I/ percorso del-
le istituzioni, in Ritratto dell' Italia, a cura di S. CASSESE, Laterza, Roma-Bari, 2001, 33 ss.
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per qualche aspetto, dargli ragione ® — di un Governo che, lungi dall’essere,
come nel corso degli anni ’70 e, almeno in parte, anche degli anni 80, ‘ostag-
gio” del Parlamento, sarebbe diventato o quantomeno sarebbe sulla strada di
diventare ‘comitato direttivo’ dell’attivita parlamentare .

Laltra osservazione attiene al fatto che il ruolo del Governo «in» Parla-
mento tende ad essere naturalmente piu incisivo allorquando le norme
all’esame delle camere non siano formulate come direttamente applicabili,
ma siano volte essenzialmente a demandare allo stesso Governo il compito
di predisporre la disciplina di quel certo oggetto materiale: in questo caso, il
Governo & non solo compartecipe, ma co-protagonista del procedimento le-
gislativo, in quanto organo destinato a proseguire ed a portare a termine il
processo politico che in Parlamento ha avuto inizio ¢. E infatti evidente, a
prescindere da come si risolva la questione teorica circa 1'obbligatorieta
dell’esercizio della delega legislativa e della conseguente possibilita di un
esercizio parziale della delega %, che ben difficilmente un Governo dara at-
tuazione — o perlomeno piena attuazione — a norme di delega sui cui conte-
nuti non concordi e alla cui definizione non abbia attivamente concorso al
momento della loro elaborazione parlamentare.

6. La riserva di assemblea per i disegni di legge di delega e la sua ratio:
Uesigenza di un esame «meditato» delle norme di delega

La carta costituzionale ha avuto ben presente I'importanza della fase in
cui il Parlamento procede all’approvazione della legge di delega. La riserva

9 Cfr. G. CaraNO-M. GIULIANI, Legiferare e governare fra prima e seconda Repubblica, in 1]
mulino, 2001, p. 937 ss. e C. DI ANDREA, Su di un record recentemente stabilito dalla Camera dei
deputati, in Forum di Quaderni costituzionali (www.mulino.it), 20 novembre 2001.

% Per queste formule e per il loro impiego nel panorama comparatistico cfr., dopo L. ELIA,
voce Governo (forme di), in Enc. dir., XIX, 634 ss., A. P1zzorusso, Atti legislativi del Governo
e rapporti fra i poteri: aspetti comparatistict, in Quad. cost., 1996, 31 ss., spec. 45 e, in ottica po-
litologica, A. LyPHART, Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thirty-
Six Countries (New Haven-London, 1999), trad. it., a cura di L. VERZICHELLI, Le demzocrazie
contemporanee, 11 Mulino, Bologna, 2001, 137 ss.

7 Questa ¢ la terminologia impiegata (come si & visto: cfr. supra, il par. 2, nel testo e nelle
note) da G. ZAGREBELSKY, Manuale, cit., 165.

%8 Questione che L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, 11 Mulino, Bologna, 1996, 220 ss.,
ha definito «pressoché insolubile, nella prospettiva della logica giuridica». Nel senso dell’am-
missibilita di un esercizio parziale della delega cfr. F. MobuGNoO, Analisi, cit., 61 ss.
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di assemblea prevista dall’art. 72, c. 4°, Cost. con riferimento, tra Ialtro, ai
disegni di legge «di delegazione legislativa» ha appunto lo scopo di garanti-
re una meditata e in qualche modo «solenne» decisione dell’intera Assem-
blea prima di spogliarsi, seppure parzialmente e temporaneamente, di una
quota del proprio potere legislativo. Dopo qualche iniziale esitazione, cor-
rettamente & prevalsa la tesi per cui la riserva di assemblea deve ritenersi ap-
plicabile a tutti i progetti di legge contenenti deleghe legislative, anche ove
queste rivestano carattere accessorio ®.

Incidentalmente, puo notarsi che forse proprio la necessita di un passaggio
in assemblea dell’intera legge puo aver a lungo costituito un ostacolo non irri-
levante all’approvazione delle leggi di delega, in decenni nei quali la parte lar-
gamente predominante della legislazione parlamentare era approvata diretta-
mente dalle commissioni parlamentari ’°. Tant’e che in qualche caso, appunto
allo scopo di evitare il percorso parlamentare pit lungo e pit impetvio, si &
fatto ricorso a stratagemmi o escanzotage, quale quello di ‘derubricare’ una nor-
ma di delega legislativa per I’emanazione di un testo unico in norma di auto-
rizzazione ', oppure come quello di ‘stralciare’ la norma di delega, dal resto

© Cfr. ampiamente A.A. CERVATI, voce Legge di delegazione, cit., 940 ss., che critica la con-
traria opinione espressa da G. ABBAMONTE, Aspetti della delegazione legislativa, in Annali del-
U'Universita di Macerata, 1959, XXIII, 171 ss.). Sulla ratio della riserva di assemblea per le leg-
gi di delegazione legislativa, si veda A.A. CERVATI, Commento all’art. 72, in Comm. Cost., 161
ss., il quale ritiene che essa consista anzitutto nell’evitare «che sfugga al controllo di ciascuna
camera una decisione che potrebbe avere gravi riflessi istituzionali, quale ¢ quella sull’'opportu-
nita del ricorso alla delega di potesta legislativa a favore del Governo». Inoltre, tale autore ri-
collega tale riserva al limite dei principi e criteri direttivi, affermando Iesistenza di una «so-
stanziale riserva a favore del legislatore parlamentare nella determinazione dei ‘principi’ della
legislazione statale». V. anche S. TRAVERSA, La riserva di legge d’Assemblea, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1970, ora in Ip., I/ Parlamento nella Costituzione e nella prassi, Giuffre, Milano, 1989,
33 ss.

70 Basti ricordare che fino a tutta la X legislatura (1987-1992) la maggioranza delle leggi &
stata approvata in Commissione, con percentuali oscillanti tra '82% della V legislatura (1968-
1972) e il 52% della VII legislatura (1976-1979). Nelle legislature pit recenti, invece, il rap-
porto si ¢ radicalmente ribaltato: la percentuale delle leggi approvate in sede deliberante o le-
gislativa in entrambi i rami del Parlamento & stata pari al 10,9% nella XII legislatura (1994-
1996), mentre si & attestata poco sopra il 30% nella XT legislatura (1992-1994) e nella XIII le-
gislatura (1996-2001). Per questi ultimi dati cfr. CAMERA DEI DEPUTATI-SERVIZIO STUDI, Rapporto
sullo stato della legislazione, Roma, 30 giugno 2000, 50; si veda inoltre la ricerca Parlamento e
processo legislativo in Italia. Continuitd e mutamento, a cura di G. CapaNo-M. GruLiani, Il Mu-
lino, Bologna, 2001. Per una riflessione su queste tendenze cfr. L. VIOLANTE, I/ futuro dei par-
lamenti, in I[ Parlamento, cit., XXI ss., spec. XXXVII ss.

I E, ad esempio, la vicenda del testo unico sulla pubblicazione delle leggi (d.p.r. n.
1092/1985), e soprattutto della rispettiva legge di autorizzazione (1. n. 839/1984), per come ri-
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del disegno di legge, in modo da evitare che un articolato troppo lungo e com-
plesso dovesse costituire oggetto di esame da parte delle Assemblee 7.

Ma Pattenzione del costituente alla fase di formazione della legge di de-
lega non si esaurisce solo con la previsione della riserva di assemblea. Anche
’art. 76 Cost., a ben vedere, ¢ rivolto — piti che e prima ancora che al legi-
slatore delegato — al legislatore delegante, in quanto diretto a vietargli di con-
cedere «deleghe in bianco». Come ¢ stato rilevato, i limiti che li sono previ-
sti (loggetto, il tempo e i principi e criteri direttivi) sono anzitutto limiti al
potere di delega del Parlamento 7.

I regolamenti parlamentari, invece, non hanno valorizzato né sviluppato,
come pure avrebbero potuto, questa attenzione costituzionale e si sono limi-
tati, invero solo alla Camera, a prevedere, per i progetti di legge contenenti
deleghe legislative, un aumento dei termini di durata massima degli interven-
ti 74, Si tratta peraltro di previsioni che hanno ormai perso gran parte del lo-
ro significato per effetto dell’applicazione, oggi pressoché generalizzata, del
contingentamento dei tempi di esame dei provvedimenti in Parlamento.

Solo assai di recente il regolamento della Camera — anche in questo caso,
senza alcuna corrispondenza nel regolamento del Senato — ha significativa-
mente aggravato il procedimento di formazione delle leggi contenenti norme
di delega o di delegificazione, cosi valorizzando ed estendendo il significato
della riserva di assemblea. E questo ¢ accaduto nella parte finale di una legi-
slatura, la XIII (1996-2001), nella quale I'uso della delega ¢ stato assai intenso
e qualificato, e nella quale su tale istituto ha avuto luogo un serrato confronto
istituzionale, con toni anche piuttosto accesi tra maggioranza e opposizione.

Questo confronto ¢ stato originato, in parte non irrilevante, da aspetti rela-
tivi proprio alla fase dell’approvazione della legge di delega. Il Governo, infat-
ti, lungi dal presentare il disegno di legge di delega rimettendosi alle determi-

ferita da A. P1zzORUssO, nel suo intervento alla tavola rotonda su Riordinare il caos: conoscibi-
lita delle norme e ruolo della dottrina, in Lav. dir., 2001, 563.

2 F questa, com’@ noto, la soluzione scelta per la legislazione in materia di privacy, attra-
verso la contestuale approvazione delle 1. n. 675/1996 e n. 676/1996: si veda, per tutti, A. SI-
MONCINT, [ codici deontologici d7 protezione dei dati personali nel sistema delle fonti. L’emersio-
ne di un nuovo «paradigma» normativo?, in Osservatorio sulle fonti 1999, Giappichelli, Torino,
2000, 277 ss., il quale parla, in proposito, di interventi legislativi «gemelli».

7 Cfr. S.M. CICCONETTI, I limiti, cit., 603 ss. e soprattutto M. PATRONO, Le leggi, cit., 75 ss.

™ Cfr. gli artt. 39, c. 5°, e 85, c. 2°, reg. Camera: la prima disposizione aumenta a 45 minu-
ti il termine massimo di durata degli interventi (pari, di regola, a 30 minuti), «per la discussio-
ne sulle linee generali dei progetti di legge costituzionale, di delegazione legislativa, in materia
elettorale e di autorizzazione alla ratifica di trattati internazionali»; la seconda, con riferimento
alle medesime categorie di progetti di legge, raddoppia (portandolo da 20 a 40 minuti) il ter-
mine di durata degli interventi nella discussione degli articoli.
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nazioni del Parlamento, cosi come spesso era accaduto in passato, almeno fino
alla fine degli anni ottanta, ha fatto ricorso allo strumento della delega legisla-
tiva per approvare parti importanti del proprio programma e ha ‘spinto’ con
decisione, utilizzando praticamente tutti i mezzi consentitigli, per ottenere I’ap-
provazione di tali disposizioni di delega. Dunque, il peculiare assetto dei rap-
porti maggioranza-opposizione e Governo-Parlamento registratosi a partire dal
1992 sembra avere influito sensibilmente sulle modalita con le quali le camere
hanno proceduto all’esame e all’approvazione dei disegni di legge di delega.

Due sono stati i principali strumenti utilizzati, talvolta anche in contem-
poranea: la posizione della questione di fiducia su maxiemendamenti e I'in-
serimento di norme di delega nella sessione di bilancio. All’esame di tali stru-
menti, e dei «rimedi» che sono stati escogitati per porre un argine a tali «for-
zature», ¢ dedicata la restante parte di questo contributo 7.

7. Le «forzature» del procedimento parlamentare: la posizione della gue-
stione di fiducia su maxi-emendamenti contenenti norme di delega

In piu di un caso, relativamente alle norme di delega legislativa ritenute
di particolare importanza, il Governo ha fatto (e in altri ha ‘minacciato’ di

> Un’altra «forzatura» & consistita nel collocare norme di delega o, piti spesso, norme di pro-
roga o differimento dei termini previsti da una legge di delega all'interno di decreti-legge o di leg-
gi di conversione. La prassi conosce soprattutto casi di norme di proroga del termine della delega
inserite, per effetto dell’approvazione di emendamenti in Parlamento, in sede di esame del dise-
gno di legge di conversione: in genere, tali emendamenti sono stati riferiti alla legge di conversio-
ne, ma non mancano casi di emendamenti inseriti direttamente nell’articolato del decreto-legge (ad
esempio, cfr. la legge di conversione del d.1. n. 411/2001, recante proroghe e differimenti di ter-
mini). Si tratta di prassi che sembra in ogni caso discutibile, posto che la disciplina costituzionale
(artt. 72, c. 4°, e 76 Cost.) non si accontenta del fatto che sia il Parlamento ad approvare le nor-
me di delega, con i suoi contenuti essenziali (oggetto, termine e principi e criteri direttivi), ma sem-
bra richiedere altresi che esse siano approvate attraverso il procedimento legislativo ordinario (e
non, dunque, attraverso il procedimento, per piti versi ‘speciale’, di conversione dei decreti-legge).
Pure la I. n. 400/1988, laddove pone, all’art. 15, c. 2°, lett. a) e b), il divieto per i decreti-legge di
«conferire deleghe legislative» e di «provvedere nelle materie indicate nell’art. 72, c. 4°, della Co-
stituzione», pud essere intesa come riferita non solo al decreto-legge, ma anche alla legge di con-
versione. In effetti, in alcuni casi, le Presidenze di assemblea hanno dichiarato inammissibili emen-
damenti contenenti una delega legislativa (o una proroga del termine di una delega) ove riferiti ad
un disegno di legge di conversione (ad esempio, cfr. A.C., XIII legisl., res. sten., 14 luglio 1998, 3
ss., ove il Presidente della Camera fa un espresso richiamo «a quanto disposto dall’art. 15 della 1.
n. 400/1988» e dichiara di ritenere riferibile anche alla legge di conversione, e non solo al decre-
to-legge, il limite in questione, pur riconoscendo che la prassi non ¢ del tutto univoca).
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fare) ricorso alla questione di fiducia, allo scopo di assicurarsi una sicura e
tempestiva approvazione parlamentare della delega 7°. E, al fine di evitare
una molteplicita di posizioni della questione di fiducia — dato che I'unita mas-
sima su cui la questione si pud porre & costituita dall’articolo, o da un emen-
damento ad esso riferito — cio ha portato alla formulazione di maxi-emen-
damenti, spesso sostitutivi dell’intero testo del disegno di legge, i quali, una
volta approvati, sono diventati maxi-articoli contenenti al proprio interno
una o piu deleghe legislative 7/

Si & quindi verificata, in pit occasioni, 'approvazione di norme di dele-
ga legislativa senza che i parlamentari avessero modo di esprimersi consape-
volmente e distintamente su ciascuna di tali norme, come sembrerebbe es-
sere richiesto — in verita, per tutti i progetti di legge — dall’art. 72 Cost., al-
lorquando prescrive la necessaria approvazione «articolo per articolo» dei
progetti di legge 78, In altri termini, la scelta di non attribuire alcun rilievo

76 11 ricorso alla questione di fiducia — con la connessa necessita di unificare in pochi arti-
coli la disciplina dettata dal progetto di legge —, se riguarda i principi e criteri direttivi conte-
nuti in un disegno di legge delega, non crea i guasti, in termini di chiarezza e di tecnica legi-
slativa, che si producono negli altri casi, nei quali la questione di fiducia & rivolta a testi nor-
mativi direttamente applicabili nell’ordinamento.

7 Riguardo alla prassi della questione di fiducia su maxi-emendamenti, cfr. A. PISANESCHI,
Fondamento costituzionale del potere di emendamento, limiti di coerenza e questione di fiducia,
in Dir. e soc., 1988, 241 ss.; C. DE CARO, L'organizzazione dei lavori, in T. MARTINES-C. DE Ca-
RO-V. LiproLis-R. MORETTI, Diritto parlamentare, Maggioli, Rimini, 1992, 215 ss.; e M. OLI-
VETTI, La questione di fiducia nel sistema parlamentare italiano, Giuffre, Milano, 1996, 250 ss.
Essa consiste, come ricorda quest’ultimo autore, nella «presentazione di emendamenti sostitu-
tivi riassumenti il contenuto di interi disegni di legge, con contestuale posizione su di essi del-
la questione di fiducia (e quindi inemendabilita ai sensi del c. 2° dell’art. 116, considerato che
I’emendamento interamente sostitutivo equivale ad un articolo)». Sempre tale autore condivide
la tesi secondo la quale tale prassi verrebbe a violare I'art. 72 Cost. nella parte in cui prevede
I’approvazione articolo per articolo dei progetti di legge; nel medesimo senso, cfr. anche M. Ar-
NiS, La legge oscura. Come e perché non funziona, Laterza, Roma-Bari, 1997, 64, il quale parla
di «frode alla Costituzione» e di «beffa alle stesse regole di tecnica legislativa».

78 Sui valori collegati all'approvazione articolo per articolo dei progetti di legge, cfr., per tut-
ti, V. CRISAFULLI, voce Disposizione (e norma), in Enc. del dir., X111, 205 ss., A.A. CERVATI, Conz-
mento all’art. 72, cit., 128 ss. e A. MANZELLA, I/ Parlamento, cit., 234 ss. Tuttavia, in un’impor-
tante sentenza, la Corte costituzionale ha evitato di sanzionare la violazione dell’art. 72, c. 1°, Co-
st., appunto laddove prescrive 'approvazione articolo per articolo dei progetti di legge, ritenen-
do costituzionalmente legittima la posizione della questione di fiducia sulla legge di conversione
dei decreti-legge, anche quando quest’ultima introduca articoli aggiuntivi al testo del decreto-
legge, e benché la votazione delle Camere abbia ad oggetto, in questo caso, solamente I'articolo
unico della legge di conversione (C. cost. n. 391/1995, in Giur. cost., 1995, 2824 ss., commenta-
ta da G. GUZZETTA, Questioni in tema di entrata in vigore, limiti e sindacabilitd (per i vizi forma-
l7) della legge di conversione, ivi, 4493 ss.; segnalavano tale lesione dell’art. 72 Cost. G. Prtruz-
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alla ‘nozione costituzionale di articolo’, di non ritenere cio¢ ricavabile dalla
carta costituzionale un principio che imponga al contenuto di ciascun arti-
colo di caratterizzarsi per un certo grado di omogeneita degli oggetti da es-
so affrontati ”, comporta che ai parlamentari non venga assicurata la mede-
sima tutela del diritto di voto che invece ¢ garantita ai cittadini chiamati ad
esprimersi in occasione dei referendum abrogativi, per effetto della giuri-
sprudenza costituzionale che, a partire dalla ‘celebre’ sentenza n. 16/1978,
ha preteso, a pena di inammissibilita, 'omogeneita e 'univocita del quesito
referendario da sottoporre agli elettori .

Anche a prescindere da quest’ultima considerazione, che ha, evidente-
mente, un rilievo piu generale, il ruolo del Governo nel procedimento legi-
slativo pare essersi spinto, in questi casi, fino agli estremi limiti del (costitu-
zionalmente) consentito: va infatti considerato che tale ruolo viene qui svol-
to nel corso di un procedimento legislativo ‘speciale’, attraverso il quale il
Parlamento decide di rinunciare — parzialmente, ma proprio in favore di quel
Governo che, sul punto, pone la questione di fiducia — all’esercizio della fun-
zione legislativa che gli ¢ attribuita dalla Costituzione; nel corso di questo
procedimento, pertanto, il ricorso alla questione di fiducia dovrebbe essere,

ZELLA, La legge di conversione del decreto legge, Cedam, Padova, 1989, 282 ss. e V. ONIDA, Leg-
g di conversione votate senza esame, in 1l Sole-24 Ore, 12 maggio 1993).

7 Una regola siffatta si rinviene, invece, in pressoché tutti i manuali contenenti le regole
di buona legislazione (quelli europei sono ora raccolti in Le direttive di tecnica legislativa in
Europa, a cura di R. PAGANO, Camera dei deputati, Roma, 1997, 2 voll.; ad essi adde la «Gui-
da pratica comune», destinata a coloro che partecipano alla redazione dei testi legislativi del-
le istituzioni comunitarie, riprodotta in A. VEDASCHI, Istituzioni europee e tecnica legislativa,
Giuffre, Milano, 2001, 201 ss., spec. 208). La recente circolare recante regole e raccomanda-
zioni per la formulazione tecnica dei testi legislativi, emanata nell’aprile 2001, nel medesimo
testo, dal Presidente del Senato, dal Presidente della Camera e dal Presidente del Consiglio
(quest’ultima & pubblicata in Gazzetta ufficiale, serie generale, 27 aprile 2001, n. 97), stabili-
sce (punto 2, lett. ) che «L’atto legislativo disciplina materia omogenea. La ripartizione del-
le materie & operata assicurando il carattere omogeneo di ciascuna partizione, ivi compreso ['ar-
ticolo, nonché di ciascun comma all’interno dell’articolo» (corsivi aggiunti). Inoltre, tra le rac-
comandazioni compare la seguente: «& opportuno che ciascun articolo sia costituito da un nu-
mero limitato di commi». Quest’ultima indicazione & poi concretizzata ad opera della Guida
alla redazione dei testi normativi predisposta dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri (in
G.U., serie generale, 3 maggio 2001, suppl. ord. al n. 101), la quale, dopo averla ribadita, pre-
cisa che «orientativamente, ¢ eccessivo un numero di commi eccedente 10» (par. 2.3.3). Su
tale indicazione cfr. il giudizio positivo di M. CECCATO, Tecnica legislativa: le nuove regole sta-
tali e le regole interregionali, in Iter legis, marzo-giugno 2001, 7 ss., spec. 17.

8 La sent. n. 16/1978 ¢ in Giur. cost., 1978, 1, 79 ss. In essa si afferma, tra I’altro (punto 5
del considerato in diritto), che «& manifesto che un voto bloccato su molteplici complessi di
questioni, insuscettibili di essere ridotte ad unita, contraddice il principio democratico, inci-
dendo di fatto sulla liberta del voto stesso (in violazione degli artt. 1 e 48 Cost.)».
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se non del tutto escluso, quanto meno limitato al minimo, in quanto rischia
di irrigidire eccessivamente sia i rapporti maggioranza e opposizione, sia quel
‘dialogo’ tra Governo e Parlamento che deve realizzarsi nel corso della pre-
disposizione della legge di delega cosi come nella elaborazione dei decreti le-
gislativi 8.

Del rilievo delle considerazioni appena esposte sembra, almeno in una
certa fase, essersi reso conto lo stesso Governo che, in un’occasione, per boc-
ca del Presidente del Consiglio ha assunto I'impegno a porre solo in casi ec-
cezionali la questione di fiducia su norme di delega legislativa, affermando
che lo strumento della delega legislativa «sconsiglia — laddove non sia asso-
lutamente indispensabile — di ricorrere al voto di fiducia» 8.

Un’altra reazione ¢ costituita dalla recente circolare sulla formulazione
tecnica dei testi legislativi, adottata nel medesimo testo dai Presidenti di Ca-
mera e Senato e dal Presidente del Consiglio dei Ministri nell’aprile 2001,
laddove ha previsto che a ciascuna norma di delega deve, di regola, corri-
spondere un articolo: «Le disposizioni di delega sono contenute in un ap-
posito articolo. Un articolo non puo contenere piu di una disposizione di de-
lega»®. In questo modo, la circolare ha inteso sia scoraggiare il caso dei maxi-
articoli contenenti pit deleghe, sia la predisposizione di norme di delega
dall’architettura non auto-evidente, come sono, ad esempio, quelle presenti
nella L. n. 59/1997. Sembra invece che un’eccezione possa farsi per le leggi
che contengano un’unica delega legislativa: in questa ipotesi, non dovrebbe
ritenersi esclusa, ma anzi opportuna, la suddivisione del contenuto in distinti
articoli (ad esempio, uno relativo all’oggetto e al termine della delega, uno
relativo ai principi e criteri direttivi e un altro alle modalita procedurali di
predisposizione del decreto legislativo).

Entrambe le ‘reazioni’ appena richiamate appaiono pero sfornite di ogni
valore giuridicamente cogente: la prima ¢ una dichiarazione che ha rilievo
solo sul piano politico, incidendo sul rapporto fiduciario tra Governo e Par-

81 Sull’'uso della questione di fiducia come extrema ratio, in quanto deve essere prioritaria
Pattivita di mediazione tra i componenti dei gruppi parlamentari di maggioranza, si veda P.A.
CaroTosTI, Accordi di Governo e Presidente del Consiglio dei Ministri, Giuffre, Milano, 1975,
234 ss. Sul punto, cfr. anche A. D’ANDREA, Accordi di Governo e regole di coalizione. Profili co-
stituzionali, Giappichelli, Torino, 1991, 228 e ampiamente M. OLIVETTI, La questione di fidu-
cia, cit., 340 ss.

8 Cfr. I'intervento del Presidente del consiglio D’Alema in A.C., XIII legisl., res. sten., 4
maggio 1999, 49 ss.

& Cosi il punto 2, lett. d), della gia citata circolare dell’aprile 2001 dei Presidenti delle Ca-
mere e del Presidente del Consiglio dei Ministri sulle «regole e raccomandazioni per la formu-
lazione tecnica dei testi legislativi».
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lamento, e che, su questo piano, comunque ha impegnato, pro futuro, esclu-
sivamente il Governo presieduto da quel Presidente del Consiglio (il quale
in effetti ha rispettato 'impegno allora preso, analogamente al Governo Ama-
to, che gli & succeduto); la seconda ¢ destinata ad operare su un piano piu
spiccatamente tecnico, potendo vincolare i comportamenti di coloro che ope-
rano all'interno delle Camere e del Governo, e, soprattutto, delle relative
strutture di supporto ®, ma senza che alla violazione di tali indicazioni (nem-
meno di quelle formulate non come raccomandazioni ma come regole) sia
possibile riconnettere sanzioni di alcun genere ®.

E, in effetti, all’inizio della XIV legislatura, si ¢, nonostante tutto cio, nuo-
vamente verificato il caso di una questione di fiducia posta su un «maxie-
mendamento» contenente quattro norme di delega, con I'effetto di dare ori-
gine ad una legge, costituita di un unico articolo, il quale appare di conte-
nuto tutt’altro che omogeneo, visto che dispone una serie di interventi rela-
tivi a tre distinti settori materiali %,

84 Cfr. R. DICKMANN, Le nuove «regole e raccomandazioni per la formulazione tecnica dei te-
sti legislativis, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, 723 ss., il quale ritiene che né le regole né le rac-
comandazioni «abbiano rilievo vincolante in termini giuridici» (tant’@ che lo stesso autore au-
spica che «tale distinzione possa scomparire»): «Il relativo ambito di applicazione ¢ circoscrit-
to alle strutture ausiliarie del drafting formale delle Camere, della Presidenza del Consiglio e dei
singoli ministeri». Peraltro, egli rileva che «appare possibile rinvenire nel dato della perfetta cor-
rispondenza di contenuto fra tali circolari un presupposto sufficiente a parlarne in termini di
accordo interistituzionale».

8 Si noti peraltro che il Comitato per la legislazione della Camera dei deputati, a partire
dalla XTIV legislatura, ha iniziato a richiamare i contenuti di tali circolari all’interno dei propri
pareri, cosi dando rilevanza esterna a problematiche destinate altrimenti a non emergere pub-
blicamente, e a rendere evidenti i casi pitl importanti di violazione delle prescrizioni collocate
in tali circolari. Dopo alcuni mesi di attivita (il 7 novembre 2001), il Presidente di turno del Co-
mitato, on. Trantino, ha inviato una lettera al Ministro per i rapporti con il Parlamento Giova-
nardi nella quale ha segnalato come la ricorrente inosservanza delle indicazioni contenute in ta-
li circolari sia stata pilt volte rilevata nel corso dei dibattuti presso il Comitato e nel testo dei
pareri resi sui singoli progetti di legge (molti dei quali «nati» in ambito governativo).

8 7] riferimento ¢ alla 1. n. 443/2001 (delega al Governo in materia di infrastrutture ed in-
sedimaneti produttivi strategici; c.d. ‘legge Lunardi’). In effetti, sulle caratteristiche di tale di-
segno di legge si & espresso criticamente il Comitato per la legislazione della Camera, senza pe-
raltro ottenere alcun séguito, rilevando che i contenuti del disegno di legge sono ricompresi «in
un unico articolo suddiviso in 20 commi, in taluni casi suddivisi — a loro volta — in lettere e nu-
meri»: tale struttura «non agevola né la lettura né la comprensione del testo», oltre a contra-
stare con la suddetta circolare. Cfr. A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 26 settembre 2001,
4 ss., da cui sono tratte le espressioni virgolettate.
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8. Segue: l'approvazione di deleghe legislative nella sessione di bilancio

Oltre che alla posizione della questione di fiducia il Governo ha fatto ri-
corso, anche nei medesimi casi®, ad un’altra forma di «forzatura» della vo-
lonta parlamentare di conferirgli una delega legislativa: in virtt della quali-
ficazione di alcuni disegni di legge di delega come provvedimenti collegati
alla manovra di finanza pubblica®, il Governo ha potuto avvalersi anche dei
numerosi e incisivi strumenti previsti dai regolamenti parlamentari origina-
riamente solo nell’ambito della sessione di bilancio ® al fine di superare gli
atteggiamenti ostruzionistici delle opposizioni e, talvolta, pure le difficolta
registratesi all’interno della sua stessa maggioranza *°. Di questa tecnica, uti-
lizzata con particolare intensita dal 1992 al 1997, si ¢ gia avuto occasione di
trattare, rilevando come attraverso di essa il Governo si sia avvalso del pe-
culiare regime procedurale che caratterizza I'zter parlamentare della deci-
sione annuale di bilancio, che risulta notevolmente accelerato e, in qualche
modo, obbligato ad una sua conclusione positiva: ben lontano, percio, da
quella meditazione che sembra essere richiesta dalla riserva di assemblea ex
art. 72, c. 4°, Cost. 71,

87 11 riferimento ¢ alle leggi n. 421/1992, n. 537/1993, n. 335/1995, n. 549/1995 e n.
662/1996.

8 Sottolinea I'impiego combinato di legge collegata e delegazione legislativa realizzatosi con
lal. n. 421/1992 E. COLARULLO, Le leggs collegate alla manovra finanziaria, in Quad. cost., 1993,
530 ss. In senso critico sull’utilizzazione dei provvedimenti collegati al fine di introdutre rifor-
me di tipo strutturale cfr. M.V. LurO AVAGLIANO, Dalla legge finanziaria ai provvedimenti ‘col-
legati’ di finanza pubblica: limiti di una riforma, in Giur. cost., 1994, 1428 ss. e M. BERTOLISSI,
La manovra di bilancio, in Annuario 2000. I] Parlamento, cit., 227 ss.

8 Cfr., al riguardo, I'art. 123-bis reg. Camera e I'art. 126-bis reg. Senato (integrato dal parere
della giunta per il regolamento del 26 novembre 1992 sull’inammissibilita degli emendamenti non
compensativi), nonché, per indicazioni sulla prassi seguita negli anni, C.C. (TUFFETTI), Provved;-
menti collegati, in Boll. inform. cost. e parlam., 1994, n. 3, 223 ss.; G.M. SALERNO, Legge finanzia-
ria, in Enc. giur. Treccani, XVIIL, agg. 1998, spec. 12 ss.; M. ZANGANI, I provvedimenti collegati al-
la finanziaria nel Regolamento della Camera: disegno normativo ed evoluzione interpretativa, in I/
Parlamento della Repubblica. Organi, procedure, apparati, n. 9, Camera dei deputati, Roma, 1998,
172 ss. e M. OLIVETTI, Le sessioni di bilancio, in Rass. parlam., 1999, 11 ss., spec. 55 ss.

% Per un panorama dei vari tipi di ostruzionismo, e degli strumenti che il diritto parla-
mentare offre per il loro superamento, si vedano, tra i tanti: G. BERTOLINI, Ostruzionismo par-
lamentare, in Enc. dir., XXXI, 476 ss.; C. DE CARO BONELLA, Ostruzionismo, addio, in Quad.
cost., 1991, 291 ss.; V. D1 Porto-E. Rossi, Ostruzionismo, in Dig. disc. pubbl., X, 5 ss.
(dell’estratto), A.P. TANDA, Lineamenti di storia dell’ostruzionismo italiano, in Il Parlamento,
cit., 697 ss.

911 riferimento & al nostro L'uso della delega legislativa nei provvedimenti collegati alla ma-
novra finanziaria, in Osservatorio sulle fonti 1997, Giappichelli, Torino, 1998, 63 ss.
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Anche in questo caso, negli ultimi anni, si ¢ approntato qualche rimedio,
contraddistinto complessivamente da maggiore successo rispetto a quelli im-
maginati per fronteggiare la posizione della questione di fiducia su maxie-
mendamenti contenenti una molteplicita di deleghe legislative.

Il divieto di inserire norme di delega nei disegni di legge esaminati in ses-
sione di bilancio ¢ stato introdotto prima, con riferimento al provvedimen-
to collegato ‘di sessione’, dalle risoluzioni parlamentari relative al DPEF
1999-2001, approvate nel 1998 *2, e poi, a regime e con riferimento alla leg-
ge finanziaria, nella 1. n. 208/1999, che ha «novellato» il testo della I. n.
468/1978 . Questo divieto ¢ in realta il frutto di una revisione, piti com-
plessiva, dei contenuti della sessione di bilancio e dei caratteri dei provvedi-
menti collegati alla manovra finanziaria: per un verso, la 1. n. 208/1999 ha
agito sul contenuto proprio della legge finanziaria, la quale ¢ stata arricchi-
ta, nella sua parte normativa, di alcuni ambiti gia propri del provvedimento
collegato ‘di sessione’ e nel contempo ¢ stata interessata da alcune modifi-
che nella sua parte tabellare; per altro verso, i provvedimenti collegati sono
stati configurati, chiaramente benché implicitamente, tutti come ‘fuori ses-
sione’, da esaminare cio¢ al di fuori della sessione di bilancio, e non con-
giuntamente con i disegni di legge finanziaria e di bilancio **. In questo qua-

92 Le risoluzioni parlamentari approvative del DPEF 1999-2001 avevano infatti stabilito che
il provvedimento collegato ‘di sessione’ non dovesse «contenere deleghe legislative al Governo
per l'introduzione di riforme organiche di settore o per interventi di riordino anche su materie
indicate nella presente risoluzione», mentre deleghe di tal tipo avrebbero potuto essere collo-
cate nei provvedimenti collegati ‘fuori sessione’. Cfr. le risoluzioni Mussi n. 6-00044 (in A.C.,,
XIII legisl., 12 maggio 1998, all. A, 42 ss.) e Salvin. 5 (in A.S., XIII legisl., 12 maggio 1998, all.
A, 45 ss.).

% Sul punto, cfr. M. DEGNI, La «decisione» di bilancio tra vincoli esterni e riorganizzazione
dei poteri, in Economia pubblica, 1999, n. 5, 45 ss. (con riferimento al testo del progetto di leg-
ge); R. PEREZ, La riforma del processo di bilancio, in Giorn. dir. amm., 1999, 921 ss.; A. PALAN-
zA, Una nuova legge, cit., 635 ss.; G.F. POLILLO, Politiche pubbliche e vincoli finanziari nella
riforma della [. n. 468/1978, in Rass. parlam., 1999, 660 ss.; C. FORTE, La riforma degli istituti
relativi alla manovra di finanza pubblica, in Riv. dir. fin. sc. fin., 1999, 1, 116 ss.; F. PETRICONE,
La riforma del Bilancio dello Stato tra modifiche recenti e nuove applicazioni, Simone, Napoli,
2000, 89 ss.; A. MUSUMECI, La legge finanziaria, Giappichelli, Torino, 2001, spec. 58 ss. e, vo-
lendo, N. Luro, Le procedure di bilancio dopo 'ingresso nell’Unione economica e monetaria, in
Quad. cost., 1999, 523 ss.

%4 11 punto & chiaramente evidenziato nella relazione al progetto di legge (A.C., XIII legisl.,
n. 4354-quinguies-C, 3, relatore on. Solaroli). In verita, a stare al disposto legislativo, 'eventua-
lita di provvedimenti collegati da esaminare all’interno della sessione di bilancio non sembra es-
sere del tutto scongiurata, visto che da esso risulta unicamente che i provvedimenti in questio-
ne devono essere presentati «entro il 15 novembre», e quindi ben potrebbero essere trasmessi
al Parlamento contestualmente ai disegni di legge finanziaria e di bilancio.
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dro, si ¢ stabilito che la legge finanziaria deve contenere «esclusivamente nor-
me tese a realizzare effetti finanziari con decorrenza dal primo anno consi-
derato nel bilancio pluriennale»; si & cosi sottolineata la funzione percio
«contingente e congiunturale», gia rilevata dalla dottrina *, mentre in gene-
re le norme di delega tendono a produrre i loro effetti finanziari con un cer-
to ritardo, essendo tali effetti possibili solo all'indomani dell’entrata in vigo-
re dei decreti legislativi. Inoltre, con ancora maggiore chiarezza si ¢ previsto
la legge finanziaria «non pud contenere norme di delega o di carattere ordi-
namentale ovvero organizzatorio» .

Ora, dunque, le norme di delega legislativa potranno essere collocate nei
provvedimenti collegati alla manovra finanziaria, ma questi dovranno essere
esaminati al di fuori della sessione di bilancio. E, in effetti, i disegni di leg-
ge collegati alle ultime manovre di bilancio hanno fatto largo uso di questa
possibilita, benché, rispetto all’intento del legislatore del 1999, il loro cam-
mino parlamentare ¢ risultato essere non particolarmente agevole, anche in
conseguenza di contenuti ben lontani da quella omogeneita invece espressa-
mente richiesta — come unico elemento indefettibile — dal legislatore ¥’.

9. L'aggravamento della formazione parlamentare delle leggi di delega
(e di delegificazione) attraverso l'intervento necessario del Comitato
per la legislazione

Questo ¢ il quadro evolutivo nel quale devono essere inserite le modifiche
introdotte nel regolamento della Camera nel luglio 1999, che hanno interessa-
to la fase di formazione delle leggi di delega e delle leggi di delegificazione %,

% In particolare, cfr. M.V. LUPO AVAGLIANO, Dalla legge finanziaria, cit., 1436 ss.

% Cosi si esprime I'alinea del c. 3° dell’art. 11, 1. n. 468/1978, come modificato dalla 1. n.
208/1999.

%7 Si noti che anche I’altra indicazione riferita ai disegni di legge collegati presente nella 1.
n. 208/1999, circa il loro termine di presentazione, fissato al 15 novembre, & stata ritenuta — al-
la Camera — derogabile: si veda la risoluzione approvativa della nota di aggiornamento al DPEF
2002-2006, nella quale si ¢ stabilito che i provvedimenti collegati alla manovra di finanza pub-
blica per il 2002 saranno «comunque da presentare entro la data di approvazione della legge fi-
nanziaria» (risoluzione Alberto Giorgetti n. 6-00011 in A.C., XIV legisl., all. A al res. del 7 no-
vembre 2001, 9 ss.).

98 Circa il rapporto tra leggi di delega e leggi di delegificazione si veda ampiamente il lavo-
ro monografico di E. MALFATTI, Rapporti tra deleghe legislative e delegificazioni, Giappichelli,
Torino, 1999, spec. 151 ss. Pur senza arrivare a condividere integralmente la tesi di tale autri-



La formazione parlamentare delle leggi di delega 45

e che in qualche modo possono qualificarsi anch’esse come «rimedi» alle
«forzature» sopra rilevate.

Lart. 16-bis, c. 6°-bis, del regolamento della Camera, introdotto appunto
nel luglio 1999, ha previsto I'intervento obbligatorio del Comitato per la le-
gislazione sui «progetti di legge recanti norme di delegazione legislativa o di-
sposizioni volte a trasferire alla potesta regolamentare del Governo o di altri
soggetti materie gia disciplinate con legge» *°. In questo modo, per un verso
si ¢ codificato nel regolamento della Camera un orientamento gia fatto pro-
prio, poco dopo I'avvio dei lavori del Comitato per la legislazione, dal presi-
dente della Camera Violante con riguardo ai progetti di legge recanti norme
di delega legislativa, e, per I'altro, lo si & esteso ai progetti di legge contenen-
ti norme di delegificazione '°,

ce, secondo cui i criteri discretivi tra delega legislativa e delegificazione sono meno netti di quan-
to si sia comunemente abituati a pensare, sembra comunque che 'accostamento tra i due tipi
di «deleghe normative» all’esecutivo risulti particolarmente forte proprio con riguardo alla fa-
se qui esaminata, nella quale la scelta per 'uno o per I'altro strumento ¢ spesso motivata da ra-
gioni ‘tattiche’ piuttosto che da ragioni sistematiche: in questa ottica, una delle ragioni del suc-
cesso delle delegificazioni pud anche individuarsi nella maggiore liberta che caratterizza la fase
di formazione della disposizione di delegificazione rispetto a quella di delega legislativa, vinco-
lata invece da alcuni limiti costituzionali (si pensi alla riserva di assemblea o alla necessita di un
tempo limitato) o legislativi (I'appena ricordato divieto di inserimento di norme di delega nel-
la legge finanziaria).

99 Gia molto ampia ¢ la «letteratura» sul Comitato della legislazione, entrato in funzione, al-
la Camera dei deputati, il 1° gennaio 1998. Tra gli altri, cfr. F. BIENTINESI, I/ Comzitato per la le-
gislazione e le riforme regolamentari della Camera dei deputati, in Dir. pubbl., 1998, 527 ss.; F. PE-
TRICONE, I/ Comitato per la legislazione nel nuovo regolamento della Camera, in Riv. trim. dir. pub-
bl., 1998, 705 ss.; M.P.C. TrpALDI, 1] Comitato per la legislazione tra previsione normativa ed ef-
fettivo svolgimento delle funzioni, in Osservatorio sulle fonti 1998, cit., 85 ss.; R. MAFFIO, Politi-
che per la legislazione e ruolo delle istituzioni: il caso del Comitato per la legislazione, in Iter legis,
novembre-dicembre 1999, 396 ss.; E. BERARDUCCI-R. ALESSE, Comzitato per la legislazione, in Enc.
giur., agg. 1999; P. PiciaccHIA, I/ Comitato per la legislazione e la verifica della qualita dei testi
legislativi, in Il politico, 2000, 29 ss.; N. MACCABIANI, La conversione dei decreti legge davanti al-
la Camera dei deputati. La prassi del Comitato per la legislazione, Promodis, Brescia, 2001; C.
CIUFFETTL, L’attivita svolta e gli indirizzi espressi dal Comitato per la legislazione a oltre due anni
dall'introduzione nel Regolamento della Camera dei deputati, in Il Parlamento della repubblica. Or-
gani, procedure, apparati, 11, Camera dei deputati, Roma, 2001, 3 ss.; A. D1 CAPUA-S. PaANIZZA,
Recenti tendenze della tecnica normativa in Italia, con particolare riferimento all' esperienza del Co-
mitato per la legislazione istituito presso la Camera dei deputati, in corso di pubblicazione in Cien-
ca de la Legislacion, a cura di A.A. MARTINO, Universidad del Salvador Press, Buenos Aires, 2002.
Per un quadro di sintesi cfr. altresi, volendo, il nostro I/ Comzitato per la legislazione tra le norme
e la prassi, in www.dirittopubblicomc.org /iniziative.htm

100 7] riferimento ¢ alla lettera del 30 aprile 1998 indirizzata dal Presidente della Camera a
tutti i Presidenti delle Commissioni permanenti, con cui li si invitava ad adoperarsi affinché le
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Si noti che la formulazione della norma dell’art. 16-bis, c. 6°-bis («dispo-
sizioni volte a trasferire alla potesta regolamentare di altri soggetti materie
gia disciplinate con legge») ¢ tale da includere in quest’ultima categoria an-
che quelle previsioni che tolgono spazio alla legge in favore della potesta nor-
mativa di soggetti diversi dal Governo, purché questa potesta si eserciti con
un atto di rango secondario: ne discende che vi rientrano le forme di dele-
gificazione (in senso ampio) in favore di enti locali, universita e autorita in-
dipendenti %!, mentre ne sono escluse le forme di «decentramento legislati-
vo» 102 in favore della legge regionale e di atti non qualificabili come regola-
menti (si pensi in particolare al caso dei contratti collettivi) '©°.

Riguardo ai rapporti con le autonomie regionali occorre tuttavia prestare
una notevole attenzione. Nella misura in cui, infatti, anche successivamente

commissioni valutassero «adeguatamente ’opportunita di richiedere il parere del Comitato per
la legislazione, ai sensi dell’articolo 16-bis, c. 4°, del regolamento» in ogni caso in cui si trovas-
sero ad esaminare progetti di legge contenenti norme di delegazione legislativa. Il Comitato per
la legislazione aveva poi richiesto che tale orientamento venisse recepito nel regolamento ed
esteso anche alle norme di delegificazione (si vedano i rapporti dei primi due presidenti del Co-
mitato, pubblicati in A.C., XIIT legisl., boll. giunte e comm., 30 giugno 1998, 22 e 12 gennaio
1999, 9 ss.).

101 Per la distinzione tra «delegificazione in senso lato» e «delegificazione in senso tecnico»
cfr. T. MARTINES, Delegificazione e fonti del diritto, in Studi in onore di P. Biscaretti di Ruffia,
vol. II, Giuffre, Milano, 1987, 863 ss. Tende invece ad escludere I'utilizzo della locuzione «de-
legificazione» con riferimento ai fenomeni di «attribuzione di competenza normativa a favore
di enti pubblici, territoriali o non territoriali (regioni, enti locali, universita, ecc.), ovvero di au-
torita statali ma indipendenti» A. P1zzorRusso, Delegificazione, in Enc. del dir., agg. 111, 492 ss.
Per una nozione di delegificazione comprensiva di tutte le forme di «riconoscimento di poteri
normativi statali alle autonomie costituzionalmente garantite», il presupposto della delegifica-
zione consistendo nella «riduzione dei compiti normativi della legislazione parlamentare», cfr.
G. DEMURO, Le delegificazioni: modelli e casi, Giappichelli, Torino, 1995, 1 e 20 ss. e L. Zop-
roL1, Contrattazione e delegificazione nel pubblico impiego, Jovene, Napoli, 1986, 23 ss. Sulla
questione cfr. ora S. NiccoLAl, Delegificazione e principio di competenza, Cedam, Padova, 2001,
spec. 16 ss., la quale individua una categoria di «norme di delegificazione a favore di soggetti
diversi dal Governo».

102 Questa terminologia ¢ stata recentemente suggerita da F. MopugNo-A. CELOTTO-M.
Ruororo, Considerazioni sulla «crisi» della legge, in Studi parl. pol. cost., 1999 (n. 125-126), 7
ss., spec. 16, con riferimento al trasferimento che avviene «nei confronti della potesta legislati-
va regionale e delle altre fonti di autonomia territoriale» (ed appare utilizzabile anche nel caso
di trasferimento in favore di altri soggetti).

103 Sylle disposizioni che prevedono la capacita dei contratti collettivi di lavoro di sostituir-
si alla legge cfr., tra gli altri, G.U. RESciGNO, Legge e contratto collettivo nel pubblico impiego.
L’art. 2-bis del d.lgs. n. 29/1993 come modificato dal D.lgs. n. 546/1993, in Lav. dir., 1994, 505
ss.; M.L. MADDALENA, Legge e contrattazione collettiva nel lavoro privato e nel lavoro alle di-
pendenze di amministrazioni pubbliche, in 1] Parlamento repubblicano (1948-1998), a cura di S.
LasrioLa, Giuffré, Milano, 1999, 461 ss. e G. TARLI BARBIERI, La «riserva di contrattazione col-
lettiva» nel d.lgs. 29/1993 all’esame della Corte costituzionale, in Le Regioni, 1999, 976 ss.
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all’entrata in vigore del nuovo titolo V Cost., intervengano progetti di legge
statali che prevedano nuove attribuzioni normative in capo alle Regioni in
settori gia disciplinati con legge statale 1%, si pone il problema del loro trat-
tamento, ai fini dell’art. 16-bzs, c. 6°-bis, del regolamento della Camera. Tali
progetti, in effetti, dovrebbero essere sottoposti al Comitato per la legisla-
zione ogniqualvolta — cosi come appare corretto, a tutela dell’autonomia re-
gionale ! — non specifichino con quale fonte la Regione debba provvedere
nei settori gia «legificati»: anche in considerazione della tendenziale attribu-
zione alle giunte della potesta regolamentare regionale, a seguito della . co-
st. n. 1/1999, e della sua progressiva espansione discendente dalla 1. cost. n.
3/2001 % sembra necessario che il Comitato per la legislazione venga ob-
bligatoriamente coinvolto anche in questi casi, in quanto appaiono comun-
que idonei a produrre un effetto di delegificazione 1%,

Ad ogni modo, il Comitato per la legislazione & stato chiamato, per ef-

104 Ad esempio, un’ipotesi di tal genere potrebbe verificarsi nelle materie di potesta legisla-
tiva concorrente, ove le leggi statali, nel dettare i principi fondamentali, potrebbero in ipotesi
auto-limitarsi e demandare alle Regioni la disciplina di oggetti in precedenza disciplinati da at-
ti legislativi dello Stato.

105 Secondo quanto stabilito dalla succitata circolare sulla formulazione tecnica dei testi le-
gislativi (punto 2, lett. /), «le disposizioni che prevedono adempimenti a carico delle regioni o
degli enti locali o che delegano, trasferiscono o conferiscono compiti e funzioni non individua-
no direttamente gli organi competenti né il tipo di atto da emanare». Peraltro, per alcune vio-
lazioni di questa regola si veda il d.1. n. 347/2001 (interventi urgenti in materia di spesa sanita-
ria), cosi come convertito dalla 1. n. 405/2001.

196 Di una «generale e diffusa tendenza» alla «espansione della normativa regolamentare an-

che in ambito regionale» parla A. RUGGERI, La potesta regolamentare, in Foro it., 2001, V, c. 207
ss. Conformemente, ma con (opportuni) inviti alla cautela, cfr. L. CARLASSARE-P. VERONESI, Re-
golamento (dir. cost.), in Enc. del dir., agg. V, 951 ss. e U. DE SIERVO, intervento su I/ nuovo as-
setto delle competenze normative, in Le autonomie territoriali: dalla riforma amministrativa alla
riforma costituzionale, a cura di G. BERTI-G.C. DE MARTIN, Giuffré, Milano, 2001, 75. In sen-
so critico, su tale espansione, cfr. A. D’ATENA, Prime impressioni sul progetto di riforma del Ti-
tolo V, 1vi, 225 ss., spec. 230. Sul problema della spettanza alla Giunta o al Consiglio del pote-
re regolamentare cfr. B. CARAVITA, La funzione normativa tra consiglio e giunta, in Verso una fa-
se costituente delle regioni?, a cura di A. FERRARA, Giuffre, Milano, 2001, 117 ss., R. BIN, Rzfor-
ma degli statuti e riforma delle fonti regionali, in Le Regioni, 2000, 519 ss., G. TARLI BARBIERI,
La potesta regolamentare delle Regioni dopo la I. cost. n. 1/1999, ivi, 639 ss., P. CARETTI, rela-
zione su I/ nuovo assetto delle competenze normative, in Le autonomie territoriali, cit., 57 ss. e
U. DE SIERVO, intervento, vz, 75.

197 Tn questo senso si sono espressi, al termine della XTII legislatura, la Giunta per il rego-
lamento e il Comitato per la legislazione: si veda la relazione sull’attuazione dell’art. 16-bis, c.
6°-bis, e dell’art. 96-ter del regolamento (e dunque, sostanzialmente, sui procedimenti di dele-
ga e di delegificazione), deliberata il 14 febbraio 2001 (A.C., XIIT legisl., doc. II-ter, n. 2, rela-
tori Lembo, Meloni e Signorino).
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fetto delle norme del regolamento della Camera, a prendere obbligatoria-
mente parte alle fasi parlamentari dei principali procedimenti «duali» che ve-
dono protagonisti Governo e Parlamento: disegni di legge di conversione dei
decreti-legge ai sensi dell’art. 96-bis del regolamento e, come si & appena vi-
sto, progetti di legge contenenti norme di delega e di delegificazione, ai sen-
si dell’art. 16-bis, c. 6°-bis, del regolamento. In tutti gli altri casi, invece, ta-
le organo interviene solo su richiesta di una minoranza qualificata (un quin-
to dei componenti della Commissione) 1%,

Si ¢ percio determinato un aggravamento di tali procedimenti, benché si
tratti di un aggravamento assai lieve sul piano temporale, a causa del siste-
ma dei termini sostanzialmente perentori previsto per 'espressione dei pa-
reri del Comitato per la legislazione: i termini sono infatti gli stessi previsti
per 'espressione dei pareri da parte delle Commissioni in sede consultiva, e
cioé otto giorni per i progetti di legge e cinque giorni per i disegni di legge
di conversione dei decreti-legge, ma ¢ espressamente stabilito che la richie-
sta di parere al Comitato «non determina comunque modificazione al ca-
lendario dei lavori dell’Assemblea o della Commissione» %%,

L’aggravamento, benché lieve sul piano temporale, ¢ comunque assai si-
gnificativo sul piano politico-istituzionale: il coinvolgimento del Comitato
per la legislazione risponde infatti all’esigenza di assicurare una maggiore
consapevolezza nelle decisioni delle Camere che producano I'affidamento ad
altri soggetti di compiti normativi primari o comunque destinati ad interve-
nire in settori che altrimenti sarebbero propri del Parlamento, in quanto al
momento coperti da norme aventi forza di legge. Proprio la delicatezza del-
le scelte che in genere vengono compiute nella fase di predisposizione della
legge di delega motiva dunque una maggiore attenzione alla redazione di ta-
li testi, in coerenza, in definitiva, con la ratio che ispira I'inclusione dei dise-
gni di legge di delega legislativa nella riserva di assemblea prevista dall’art.
72, c. 4°, Cost. 110,

108 Si noti, tra 'altro, che larga parte dell’attivita fin qui svolta dal Comitato per la legisla-
zione ha tratto origine dalle sue competenze obbligatorie. Come rileva la relazione del presi-
dente Nardini (A.C., XIII legisl., boll. giunte e comm., 13 luglio 2000, 18), «il dato appare tan-
to piu significativo se si considera che, da pit parti, al’'indomani dell’istituzione del Comitato
per la legislazione, era stato espresso il timore che I'intervento di questo organo sarebbe stato
utilizzato come ulteriore occasione per rallentare il cammino dei provvedimenti all’esame della
Camera: evidentemente, il sistema di termini perentori configurati dal regolamento ha avuto
modo di produrre i suoi effetti positivi, evitando un utilizzo ostruzionistico del potere di ri-
chiedere I'intervento del Comitato per la legislazione».

109 Cosi Iart. 16-bzs, c. 4°, reg. Camera.

110 Tn questi casi, infatti, va ricordato che il parere del Comitato per la legislazione riguar-
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Inoltre, in questo modo si tende a valorizzare la funzione di controllo che
il Parlamento svolge nel momento in cui approva una legge di conversione
di un decreto-legge e anche una legge con norme di delega o di delegifica-

zione ': attraverso il coinvolgimento necessario dell’'unico organo a com-

posizione paritaria tra maggioranza e opposizione si vuole cio¢ che il Parla-
mento valorizzi appieno il suo rapporto di alterita istituzionale nei confron-
ti del Governo, ponendo la dovuta attenzione e formulando un giudizio —
politico si, ma il pit possibile obiettivo —, in un caso, quanto al rispetto del-
le regole, previste nella legislazione vigente, sulla specificita e omogeneita e
sui limiti di contenuto dei decreti-legge 2, nell’altro, quanto alla corretta re-
dazione sia delle disposizioni di principio sia delle disposizioni procedurali
che devono guidare I’attivita normativa del Governo.

da non le sole disposizioni contenenti deleghe o delegificazioni, bensi tutto il contenuto dei pro-
getti di legge ad esso trasmessi ai sensi dell’art. 16-bzs, c. 6°-bis, reg. Camera, configurandosi co-
sl come un passaggio necessario per tutti i testi all’esame della Camera in cui compaiano nor-
me di delega o di delegificazione (cfr. C. CIUFFETTI, L attivita svolta, cit., 34).

11 Nel senso che il Comitato per la legislazione svolga «un’attivita di controllo su atti nor-
mativi» cfr. F. PETRICONE, I/ Comitato per la legislazione, cit., 711, che si spinge fino a parlare
di «un vero e proprio controllo preventivo di legittimita». Il fatto che il Parlamento eserciti (an-
che) una funzione di controllo (di natura peraltro chiaramente politica) attraverso I'approva-
zione di un atto legislativo non deve sorprendere pit di tanto: & piuttosto frequente, nei parla-
menti contemporanei, che, all’interno del procedimento di approvazione della legge, vi siano
fasi e sub-procedimenti nei quali le Camere, insieme alla funzione legislativa, ne esercitano an-
che delle altre (cfr., in questo senso, P. AVRIL-]. GIQUEL, Droit parlementaire, 11 ed., Montch-
restien, Paris, 1996, 127 ss. e A. MANZELLA, La funzione di controllo, in Annuario 2000. I/ Par-
lamento, cit., 213 ss., spec. 219 e, volendo, il nostro Alcunas reflexiones sobre las funciones de
los Parlamentos contempordneos, entre la crisis de la funcion legislativa y la multifunzionalidad
de los procedimientos parlamentarios, in Las Funciones de los Parlamentos en Italia y en Espaiia,
a cura di F. PAu Y VALL, Aranzadi, Pamplona, 2001, 117 ss.).

12 1] riferimento era originariamente inteso alle norme contenute nell’art. 15, 1. n. 400/1988
(su cui cfr. ampiamente F. MODUGNO, Analisi delle disposizioni della [ n. 400/1988 relative al-
la potesta legislativa del Governo. Considerazioni critiche, in Scritti in onore di G. Guarino, 111,
Cedam, Padova, 1998, 53 ss., spec. 65 ss. e, in rapporto all’art. 96-bzs, A. CELOTTO-A. MENCA-
RELLI, Prime considerazioni sul nuovo art. 96-bis del regolamento della Camera, in Rass. parlam.,
1998, 651 ss., spec. 673 ss.). Trattandosi, peraltro, di un classico esempio di rinvio mobile, tale
parametro si presta ad essere integrato, in caso di ulteriori limiti previsti nella legislazione vi-
gente: ed & questo cid che & ora accaduto per effetto dell’entrata in vigore della L. n. 212/2000
(«Disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente»), il cui art. 4 ha stabilito che
«non si pud disporre con decreto-legge listituzione di nuovi tributi né prevedere I'applicazio-
ne di tributi esistenti ad altre categorie di soggetti». In effetti, il Comitato per la legislazione,
nella premessa del parere espresso sul (disegno di legge di conversione del) d.1. n. 268/2000 (nel
testo trasmesso dal Senato), ha chiarito che la 1. n. 212/2000, «individuando un ulteriore limi-
te di contenuto dei decreti-legge, ha ampliato il parametro di giudizio del Comitato, di cui all’ar-
ticolo 96-bis, c. 1°» reg. Camera (A.C., XIII legisl., boll. giunte e comm., 2 novembre 2000).
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E, in effetti, I'obbligatorio coinvolgimento del Comitato per la legislazio-
ne — il quale, nell’arco di meno di due anni e mezzo, ha avuto modo di espri-
mersi 56 volte ai sensi dell’art. 16-bzs, c. 6°-bis, del regolamento > — ha aiu-
tato a migliorare tecnicamente la modalita di redazione delle disposizioni re-
canti deleghe e delegificazioni, sia nelle previsioni contenutistiche (i princi-
pi e i criteri direttivi; le norme generali regolatrici della materia), sia nelle di-
sposizioni procedurali (i pareri parlamentari e quelli di altri soggetti), sia in-
fine nel corretto richiamo della norma di riferimento (art. 76 Cost.; l'art.
17, c. 2°, 1. n. 400/1988; I'art. 7, 1. n. 50/1999) 114,

Ovviamente, quello del Comitato per la legislazione non costituisce né pud
costituire un intervento decisivo. E cio in primo luogo perché i pareri espres-
si dal Comitato non hanno effetti giuridicamente vincolanti, e non sono nep-
pure caratterizzati, in tutto, da tassi di recepimento particolarmente elevati,
in generale cosi come laddove riguardino disegni di legge di delega o di de-
legificazione . In secondo luogo, perché il compito di predisporre testi not-
mativi di buona qualita non spetta al Comitato bensi alla Commissione par-
lamentare di merito, che ha esaminato il progetto, la quale deve svolgere

13T dati citati nel testo si riferiscono al periodo compreso tra il 10 agosto 1999, data di en-
trata in vigore dell’art. 16-bzs, c. 6°-bis, reg. Camera, e il 7 novembre 2001.

114 T1 Comitato per la legislazione ha richiamato I'attenzione delle Commissioni sulla neces-

sita di specificare 'oggetto della delega, di individuare con precisione (e in partizioni diverse
del testo rispetto alla definizione dell’oggetto) i principi e i criteri direttivi della medesima, di
non parlare di delega correttiva ove sussistano nuovi principi e criteri direttivi, di far emergere
anche dal titolo il carattere di legge delega, nonché di non richiamare inutilmente il comma
dell’art. 17, 1. n. 400/1988 per I'emanazione di un regolamento di attuazione (per un esempio,
cfr. i pareri espressi in A.C., XIII legisl., boll. giunte e comm., 24 febbraio 2000, 3 ss.). Per ul-
teriori esempi, si veda la gia ricordata relazione del presidente Nardini (A.C., XIII legisl., boll.
giunte e comm., 13 luglio 2000, 12 ss.).

115 Nella XIIT legislatura sono state accolte, in generale, poco meno della meta (il 45,7 %)
delle condizioni e circa un quarto (il 24,3 %) delle osservazioni. Al 7 novembre 2001 il dato ¢
meno incoraggiante (benché ancora decisamente parziale): sono state accolte un terzo delle con-
dizioni (il 33,3%) e meno di un quarto delle osservazioni (il 23,2%). Se si considerano i soli pa-
reri espressi ai sensi dell’art. 16-bzs, c. 6°-bis, reg. Camera, risultano accolte 5 condizioni su 19
(il 26,3%) e 8 osservazioni su 33 (il 24,2%). Si tratta di dati che si prestano ad una duplice let-
tura: se ne puo ricavare la non irrilevanza dei pareri del Comitato per la legislazione, ai quali &
stato assicurato un seguito in un numero tutt’altro che esiguo di casi (specie se si tiene conto
della difficolta di recepire i pareri del Comitato ove espressi su disegni di legge di conversione
di decreti-legge all’esame della Camera in seconda lettura, e percid sostanzialmente inemenda-
bili); traendo spunto dai medesimi dati si puo, invece, sottolineare come essi evidenzino un rac-
cordo ancora non del tutto soddisfacente tra Comitato per la legislazione e Commissioni di me-
rito, le quali tendono spesso a vedere il contributo del Comitato come un ostacolo (ulteriore)
all’iter del progetto di legge, anziché come un utile contributo alla redazione di testi normativi
pit chiari ed efficaci.
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un’adeguata istruttoria legislativa, mentre il Comitato per la legislazione ha
la funzione di assolvere ad un ruolo «di sponda», garantendo cio¢ che la Com-
missione di merito non trascuri i profili di qualita della legislazione: la visio-
ne intersettoriale che ¢ propria di tale organo appare infatti come la piti ido-
nea per favorire il conseguimento di un obiettivo che altrimenti rischierebbe
di risultare il pit delle volte sacrificato rispetto agli interessi perseguiti dalle
commissioni di settore nella propria attivita legislativa. Infine — va da sé — non
si deve dimenticare che un intervento siffatto esiste, al momento, solo pres-
so uno dei due rami del Parlamento. Il Senato, infatti, nel corso della XIII
legislatura, poco dopo listituzione del Comitato per la legislazione presso la
Camera, si ¢ domandato se fosse il caso di dar vita a un organo analogo: la
risposta — ricavabile per implicito dal fatto che la Giunta per il regolamento
del Senato non abbia piu affrontato il tema, dopo averne affidato I'ap-
profondimento, insieme a quello sulle nuove procedure di bilancio, a due re-
latori — ¢ stata negativa, avendo i senatori preferito limitarsi per il momento
ad osservare il funzionamento di un organo cosi innovativo 1,
Particolarmente interessanti appaiono, dal punto di vista qui prescelto, i
pareri relativi a disegni di legge di delega espressi dal Comitato per la legi-
slazione nei primi mesi della XTIV legislatura. Attraverso tali pareri, il Comi-
tato si ¢ pronunciato su progetti di legge tutt’altro che marginali 7, affron-
tando questioni specificamente riferite alla formulazione delle norme di dele-
ga, sia nei profili procedurali sia in quelli contenutistici, oltre alle questioni di
ordine piu generale, attinenti al coordinamento del testo con la legislazione
vigente o alla sua strutturazione interna. Ad esempio, i pareri del Comitato

16 Cfr. A.S, XIII legisl., boll. giunte e comm., 1° luglio 1999. 1l Senato, peraltro, ha tenuto
anch’esso ben presente I'obiettivo della «qualita della legislazione», tra I'altro adottando — ri-
spettivamente, nel gennaio 1997 e nell’aprile 2001 - le circolari sull’istruttoria legislativa e sul-
la formulazione tecnica dei testi normativi, nonché rafforzando la strumentazione per conse-
guirlo, sia pure seguendo strade diverse da quelle adottate dalla Camera: per un verso, attra-
verso la Commissione Affari costituzionali, i cui pareri hanno prestato maggiore attenzione ai
profili qualitativi dei progetti di legge e, per altro verso, mediante il potenziamento delle strut-
ture tecniche di supporto (si segnala in proposito la recente istituzione, nell’ambito della rifor-
ma dell’amministrazione che ha avuto luogo nel febbraio-marzo 2001, del Servizio per la qua-
lita degli atti normativi).

17 Si ¢ trattato del disegno di legge di riforma del diritto societario (A.C., XTIV legisl., n.
1137, ora L. n. 366/2001), del disegno di legge recante primi interventi per il rilancio dell’eco-
nomia (A.C., XIV legisl., n. 1456, ora 1. n. 383/2001; c.d. legge Tremonti), del disegno di leg-
ge recante interventi per il rilancio delle attivita produttive (A.C., XIV legisl., n. 1516, ora 1. n.
443/2001), del disegno di legge comunitaria 2001 (A.C., XIV legisl., n. 1533, sul quale il Co-
mitato si & espresso due volte, a seguito delle modifiche apportate dalla Commissione di meri-
to) e del disegno di legge di riforma dell’organizzazione del Governo (A.C., XIV legisl., n. 1534).
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hanno richiamato 'attenzione delle commissioni di merito sulla formulazio-
ne delle deleghe correttive 1%; sull’esigenza di definire in modo piti compiu-
to 'oggetto e i principi e criteri direttivi della delega ''%; sulla collocazione in
commi a se stanti, distinti da quelli recanti norme di delega, delle disposizio-
ni di immediata applicazione %% sulle forme di previsione del parere delle
Commissioni parlamentari '?!; sul coordinamento del progetto di legge con i
testi unici «misti» 1?%; sul rapporto tra la nuova disciplina delle societa di ca-
pitali e delle societa cooperative e la struttura del codice civile '?; sulla esi-
genza di suddividere il testo in piu articoli, corredati di rubriche %4,
All'intensa e piuttosto rigorosa attivita del Comitato per la legislazione,
che su questi progetti di legge di delega, cosi come su tutti i testi fin qui esa-
minati dall’inizio della XIV legislatura, ha agito sempre concordemente, sen-
za che alcuno dei suoi componenti facesse ricorso alla possibilita, pur previ-
sta, di esprimere opinioni dissenzienti, non ha finora fatto riscontro, pero,
come si ¢ prima rilevato, un livello adeguato di attenzione da parte delle
Commissioni di merito o dell’Assemblea. Peraltro, almeno in un paio di (im-
portanti) casi, sul tasso di accoglimento dei rilievi del Comitato ha giocato
negativamente il carattere — almeno nelle intenzioni — ‘blindato’ che ha as-
sunto ’esame in seconda lettura dei disegni di legge di delega rientranti nel
cosiddetto ‘pacchetto dei cento giorni’ (su questi testi cio¢ il Governo ha
chiesto al ramo del Parlamento incaricato di esaminarli in seconda lettura di
non apportare alcuna modifica al disegno di legge come approvato dall’altra

18 Cfr. A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 18 ottobre 2001, 6.

19 Cfr. A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 11 ottobre 2001, 6 (con riferimento al dise-
gno di legge comunitaria 2001) e, soprattutto, A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 18 otto-
bre 2001, 6 (con riferimento all’art. 5-bzs dell’A.C. n. 1516).

120 Cfr, A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 19 settembre 2001, 5.

121 Un rilievo in proposito compare pressoché in tutti i pareri espressi dal Comitato per la
legislazione, in molti casi allo scopo di invitare la Commissione di merito a rispettare la pitt vol-
te ricordata circolare sulla redazione tecnica dei testi legislativi laddove (punto 2, lett. g) stabi-
lisce, a tutela della sfera di autonomia riservata alle Camere, che «le disposizioni che prevedo-
no una pronuncia parlamentare su atti o schemi di atti non individuano 'organo parlamentare
competente (salva I’attribuzione per legge della predetta pronuncia ad un organismo bicamera-
le) e prevedono la trasmissione dell’atto “al Parlamento”».

122 Cfr. A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 26 settembre 2001, 5.
125 Cfr. A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 24 luglio 2001, 6. Nel recepire tale indica-
zione, I'art. 1, c. 2°, 1. n. 366/2001 ha stabilito che la riforma realizzera il necessario coordina-

mento con le altre disposizioni vigenti «novellando, ove possibile, le disposizioni del codice ci-
vile».

124 Cfr. A.C., XIV legisl., boll. giunte e comm., 26 settembre 2001, 4.
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Camera): anche in questo caso, insomma, si ¢ assistito ad una forma di ‘for-
zatura’ della volonta parlamentare da parte del Governo, allo scopo di farsi
attribuire deleghe legislative di notevole ampiezza in settori ritenuti cruciali
per l'attuazione del suo programma (nella specie, 'incentivazione alle atti-
vita produttive e lo sviluppo delle infrastrutture).

La sensazione, in definitiva, ¢ che le forze politiche, specie sulla spinta del
consenso elettorale, abbiano spesso la tentazione di ‘tirare diritto’ e di pro-
vare a riproporre alcune delle ‘forzature’ registratesi nella scorsa legislatura,
sulla base di una perversa logica del maggioritario e dell’alternanza, per cui
tutto cio che ha fatto in passato il Governo all’inizio della XIII legislatura lo
potrebbe legittimamente fare anche il nuovo Esecutivo. L'auspicio ¢ che, in-
vece, i passi avanti che sono stati faticosamente compiuti nella direzione di
un piu equilibrato rapporto tra Governo e Parlamento e di un piu pieno ri-
spetto della disciplina costituzionale relativa alla delega legislativa possano-
consolidarsi e considerarsi acquisiti, magari attraverso convenzioni o con-
suetudini costituzionali: altrimenti, il rischio ¢ quello di assistere ad un me-
ro gioco delle parti tra un Governo (e la sua maggioranza) che cerca di vio-
lare o, pit spesso, di eludere le previsioni costituzionali e di un’opposizione
che lamenta solo in modo strumentale ed indiscriminato I’eccessivo ricorso
alla legislazione delegata (salvo poi utilizzare le stesse tecniche una volta di-
venuta maggioranza). In questo (faticoso) percorso — che & uno di quelli che
dovrebbero condurre verso una piti matura democrazia maggioritaria — I'in-
tervento di un organo parlamentare a composizione paritaria tra maggioran-
za e opposizione, anche se non raggiunge risultati decisivi nell'immediato,
puo forse aiutare a comprendere che il rispetto delle regole, di quelle costi-
tuzionali ma anche di quelle di «galateo istituzionale» e di buona legislazio-
ne, ¢ interesse di tutti, a prescindere dalla collocazione dell’una o dell’altra
forza politica alla maggioranza o all’opposizione.




<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /SyntheticBoldness 1.00
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /Description <<
    /ENU (Use these settings to create PDF documents with higher image resolution for high quality pre-press printing. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later. These settings require font embedding.)
    /JPN <FEFF3053306e8a2d5b9a306f30019ad889e350cf5ea6753b50cf3092542b308030d730ea30d730ec30b9537052377528306e00200050004400460020658766f830924f5c62103059308b3068304d306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103057305f00200050004400460020658766f8306f0020004100630072006f0062006100740020304a30883073002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d30678868793a3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /FRA <>
    /DEU <>
    /PTB <>
    /DAN <>
    /NLD <>
    /ESP <>
    /SUO <>
    /ITA <>
    /NOR <>
    /SVE <>
    /KOR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe7f6e521b5efa76840020005000440046002065876863ff0c5c065305542b66f49ad8768456fe50cf52068fa87387ff0c4ee575284e8e9ad88d2891cf76845370524d6253537030028be5002000500044004600206587686353ef4ee54f7f752800200020004100630072006f00620061007400204e0e002000520065006100640065007200200035002e00300020548c66f49ad87248672c62535f0030028fd94e9b8bbe7f6e89816c425d4c51655b574f533002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d5b9a5efa7acb76840020005000440046002065874ef65305542b8f039ad876845f7150cf89e367905ea6ff0c9069752865bc9ad854c18cea76845370524d521753703002005000440046002065874ef653ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000520065006100640065007200200035002e0030002053ca66f465b07248672c4f86958b555f300290194e9b8a2d5b9a89816c425d4c51655b57578b3002>
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


