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Modifica all’articolo 77 della Costituzione
in materia di decretazione d’urgenza

ONOREVOLI COLLEGHI ! — Gia alcune cla-
morose vicissitudini parlamentari avvenute
durante la sesta legislatura, specie con la
reiterata presentazione dei decreti-legge
che hanno portato alla riforma della
RAI-TV, quindi l'ampio, indiscriminato e
reiterato ricorso alla decretazione d’ur-
genza durante I'VIII legislatura, hanno
posto in evidenza un punto di fondamen-
tale importanza: l'attuale normativa dello
articolo 77 della Costituzione consente al
Governo di ricorrere in modo anomalo al-
la legiferazione per decreto con distorsio-

ne dei principi posti dai costituenti a pre-
sidio della decretazione di urgenza.
Questo non esaltante comportamento
del Governo ha un pregio: porre all’atten-
zione di tutti le evidenti carenze di norme
ed i vuoti, anche costituzionali, che esisto-
no in materia di decretazione di urgenza.

Pertanto intendiamo, con questa propo-
sta di legge, offrire un apporto con-
creto per migliorare l'istituto dei decreti-
legge che cosi, come & oggi previsto dallo
articolo 77 della Costituzione, consente ad
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un Governo, non sensibile a quel doveroso
rispetto che deve intercorrere fra i poteri
dello Stato di travalicarne i limiti in modo
sempre piil pesante e con misconoscimento
dei basilari principi posti dalla dottrina e
dal diritto.

Le modifiche che proponiamo all’artico-
lo 77 della Costituzione sono le seguenti:

1) abbiamo inteso, con una modifica
formale del secondo comma dell’articolo
77, porre meglio in evidenza che i criteri
di necessitd e di urgenza debbono essere
effettivamente straordinari. Dal giorno in
cui la Costituzione venne emanata, nella
prassi, il concetto della « straordinarieta
dell’'urgenza » & stato progressivamente sfu-
mato, sino a renderlo inconsistente, in cio
contraddicendo lo spirito e l'intendimento
per cui i costituenti intesero appositamen-
te introdurre questo principio cardine.

I1 decreto-legge, nell'intendimento dei
costituenti, ‘doveva provvedere solo ed uni-
camente per dei casi « straordinari » e non
diventare strumento di comodo per sanare
situazioni alle quali il Governo non avesse
inteso o saputo provvedere in tempo an-
che quando la previsione dell’evento era
gia nota sia nel suo an come nel suo
quando. Conseguentemente, sempre al se-
condo comma dell’articolo 77 della Costi-
tuzione, abbiamo ritenuto necessario pre-
cisare a chiare lettere che i casi di neces-
sita ed urgenza, che per la loro straordina-
rieta consentono il ricorso al decreto-legge,
non possono sostanziarsi della scadenza di
un termine, proprio per la insita contrad-
dizione che esiste fra il concetto di « stra-
ordinarieta » — che attiene all'insorgere im-
provviso, impensato, non prevedibile, di un
evento — e la normale previsione di un
qualcosa che va fatto, modificato, o an-
nullato fra un giorno, un mese, o un an-
no, cio¢ in un momento del tempo che
ben si sa quando verra a scadenza e di
cui, sin dall’origine, se ne conoscono gli
effetti conseguenti.

La scadenza di un termine, quindi, non
legittima il ricorso ad un decreto-legge. Ma
questa norma, cosi posta, sarebbe troppo
rigida e potrebbe, in alcuni casi, creare

delle pesanti implicazioni. Se noi poniamo
mente al fatto che i termini sono dei mo-
menti previsti legislativamente e che per
modificarli o prorogarli o rinnovarli & ne-
cessario ricorrere all’attivita delle Camere,
e che il Parlamento in alcuni periodi &
forzatamente inattivo, come nel caso di
crisi parlamentare, di consultazione eletto-
rale o altro, abbiamo ritenuto obiettiva-
mente necessario stemperare la rigidezza
della norma ammettendo il ricorso al de-
creto-legge quando nei due mesi anteceden-
ti la scadenza del termine le Camere non
si siano potute riunire in ossequio ad
adempimenti costituzionali, salvi sempre i
casi di decreti catenaccio in materia fi-
nanziaria;

2) inoltre, abbiamo diviso in due il
sccondo comma dell’articolo 77, per cui il
nuovo lerzo comma risulta cosi formu-
lato: « Il Governo, nel giorno stesso della
publicazione del decreto, lo presenta per
la conversione allc Camere che, anche se
sciolte, sono appositamente convocate ¢ si
riuniscono entro cinque giorni ».

In questo comma, che ripete quasi esat-
tamente la formulazione letterale della
norma attuale, abbiamo introdotio due
modifiche. La prima concerne la sostilu-
zione delle parole « deve il giorno stesso
presentarlo » con «lo presenta» e la se-
conda consiste nella precisazione che il
Governo & tenuto a presentare alle Ca-
mere il decreto nel giorno stesso della
« pubblicazione » nella Gazzetta Ufficiale.
Nella dottrina, infatti, si era rilevata
qualche incertezza in merito al momento
in cui il Governo dovesse presentare alle
Camere il decreto in quanto il testo della
norma «quando.. il Governo adotta...
provvedimenti provvisori con forza di
lcgge, deve il giorno stesso presentarsi
per la conversione alle Camere» poteva
dare anche a vedere, con interpretazione
restrittiva del verbo «adotta» che il
giorno della presentazione fosse quello in
cui veniva « deliberato » (adottato) e non
anche quello della pubblicazione che, in
effetti, € un atto che si perfeziona in un
momento successivo a quello della « ado-
zione » (deliberazione).
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L'occasione delle piu importanti modi-
fiche che intendiamo apportare all’arti-
colo 77 della Costituzione ci ha indotti a
proporre questa formulazione che ritenia-
mo piu esatta;

3) analogamente abbiamo ritenuto di
inserire una precisazione al terzo comma
dell’attuale articolo 77 in relazione ad al-
cune osservazioni fatte dalla dottrina. Per
tutti riprendiamo i concetti espressi dal
Mortati nelle sue Istituzioni di diritto pub-
blico: «Una grave questione sorge in or-
dine al punto se nel termine di 60 giorni
(il cui dies a quo decorre dalla pubblica-
zione del decreto-legge) debba effettuarsi
solo l'approvazione delle due Camere della
legge di conversione o anche la promulga-
zione e la pubblicazione... Se si tiene pre-
sente quanto si ¢ prima detto sulla fun-
zione della promulgazione, si & portati ad
argomentare che nel termine di 60 giorni
debba intervenire l'atto di promulgazione
dal quale si desume la data di formazione
della legge ».

In aderenza a queste considerazioni ab-
biamo previsto che i decreti perdono la
loro eflicacia sin dall'inizio se entro 60
giorni-dalla loro pubblicazione la legge di
conversione non & stata « promulgata ».

Sempre all’attuale terzo comma, la do-
ve parla del modo di regolare con legge i
rapporti giuridici sorti sulla basc dei de-
creti non convertiti abbiamo ritenuto di
sostituire le parole «le Camere possono
tuttavia regolare » con le seguenti: «Le
Camere regolano » al fine di rendere piu
evidenti i poteri del Parlamento che con
il « possono tuttavia » sembrano venir con-
siderati come un qualcosa di discrezionale
mentre ci sembra doveroso sanare ogni in-
certezza che la mancata conversione in
legge di un decreto quasi sempre com-
porta;

4) qui entriamo nelle nuove previsio-

ni che intendiamo inserire nella Costitu-
zione:

a) in primo luogo intendiamo af-
fermare costituzionalmente che il Governo

non pud porre la questione di fiducia
sull’articolo wunico di conversione, in
quanto, con questo sistéma, pilt volte se-
guito, si viene ad infrangere lo stesso
principio dei decreti-legge cosi come vo-
luti dalla Carta costituzionale.

In base all’articolo 77 della Costituzio-
ne, l'esame da parte del Parlamento di un
decreto-legge non ha quale specifico og-
gelto, come avveniva sotto il vigore della
legge 31 gennaio 1929, n. 100, la sola
trasformazijone del decreto in legge — cioe
la novazione della fonte — ma anche l'eso-
nero nei riguardi del Governo dalla re-
sponsabilita ad esso espressamente attri-
buita dal secondo comma del citato arti-
colo.

La deliberazione del Parlamento assu-
me, pertanto, una duplice natura: di con-
versione e di bill di indennita. Cio¢ la con-
versione rappresenta oltre tutto un atto
del controllo politico sulla opportunita del-
Iiniziativa assunta dal Governo per eso-
nerarlo dalla responsabilita.

Ora, la richiesta di conversione in leg-
ge di un decreto & gia di per sé una ri-
chiesta di fiducia che, sul piano della re-
sponsabilita politica, esclude la proposizio-
ne della « questione di fiducia » in quanto
altro non sarebbe se non una iterazione
dello stesso principio.

Nel merito, poi, delle singole disposi-
zioni comprese in un decreto-legge, la que-
stione di fiducia posta sull'articolo unico
di conversione determina il congelamento
di tutte le norme di carattere sostanziale
contenute nel decreto sottraendole all’esa-
me delle Camere, per cui si arriva all’as-
surdo che il Parlamento organo sovrano,
che agisce nella dialettica della maggioran-
za e dell'opposizione, con la proposizione
della questione di fiducia ¢ obbligato ad
accettare un pacchetto di norme a sca-
tola chiusa, assumendone la paternita an-
che se alcune sono errate o non oppor-
tune o gia superate.

Usando un termine, lo riconosciamo,
pesante ma -valido, si tratta di una preva-
ricazione delle prerogative del Parlamento
che anche di fronte ad errori materiali
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del decreto, si vede privato di ogni potere
di intervento e modifica;

b) in secondo luogo intendiamo allon-
tanare da qualsiasi Governo le tentazioni
di un disinvolto ricorso ai decreti-legge,
specie sotto l'aspetto della loro reiterazio-
ne, quando si sia reso conto che il Par-
lamento non ritiene di convertirli in legge
lasciando trascorrere i termini.

L’anomalo sistema di superare gli ef-
fetti di una mancata conversione con un
nuovo decreto-legge ha ormai dietro di sé
tutta una casistica che certo non giova
alla serieta dell’azione governativa e, nel
contempo, contraddice il principio della
necessita e dell'urgenza, caratteristica pri-
maria ed insostituibile dei decreti-legge.
Il fatto di ricorrere con sempre piu fre-
quenza ai dccreti-legge, quando non si ver-
ta nei casi « straordinari », comporta fatal-
mente che vi sia la tentazione di privile-
giare solo gli altri due aspetti, o persino
uno solo — quelli della necessith e della
urgenza — per cui a decreto si sovrappone
decreto per « necessita », coartando la vo-
lonta del Parlamento. Conseguentemente
abbiamo ritenuto opportuno formulare un
nuovo comma cosi concepito: « Il Gover-
no non puo reiterare la presentazione di
un decreto, anche se diversamente formu-
lato, entro sei mesi dalla mancata conver-
sione del precedente ».

Da un lato, con questo limite si inten-
de condizionare le tentazioni di una legi-
ferazione meno che ponderata .da parte
del Governo, che noi riteniamo debba sem-
pre potere esprimere una precisa volonta

politica, per ottenere dalla maggioranza
che lo sostiene (se lo sostiene) la conver-
sione nei termini di un decreto presentato
alle Camere. '

In secondo luogo se il decreto-legge
deve essere, come noi riteniamo che sia,

lo strumento cui il Governo pud porre
mano solo di fronte all’insorgere di im-
provvise e non prevedibili situazioni, que-
sto istituto non deve surrettiziamente ser-
vire per sopraffare o annullare la corri-
spondente iniziativa legislativa dei parla-
mentari.

Da cio la logica della nostra proposta
di non consentire la reiterazione di decre-
ti-legge, anche se analoghi, se non dopo
sei mesi dalla mancata conversione del
precedente decreto, sia per frenare la de-
cretazione da parte del Governo, sia per
dare spazio alla iniziativa parlamentare;

¢) eccoci, infine, all'ultima delle nuo-
ve norme che intendiamo proporre. A ben
pensare sul filo della logica legislativa,
avendo chiari i concetti giuridici della ne-
cessita e della urgenza incardinati solo su
casi straordinari, il nuovo comma che pro-
poniamo potrebbe, a ragione, considerarsi
superfluo.

In altre parole & assurdo pensare che
un decreto-legge, se deve essere un prov-
vedimento provvisorio con forza di legge,
dettato dalla ormai nota necessita ed ur-
genza determinata dall’insorgere di un caso
straordinario, possa contenere in sé delle
norme la cui efficacia venga rinviata alla
pubblicazione di successive disposizioni di
attuazione.

Pertanto proponiamo la nullita di tutte
quelle disposizioni che, contenute in un
decreto-legge, non abbiano immediata ef-
ficacia in quanto subordinate alla succes-
siva emanazione di altre norme.

Onorevoli colleghi, affidiamo alla vostra
meditazione la presente proposta di legge
costituzionale sorta dall’esame di quanto
avvenuto nelle recenti legislature chieden-
dovi la pit ampia collaborazione nel pieno
rispetto del rapporto che intercorre fra
Parlamento e Governo.



Atti Parlamentari —_5 = Camera dei Deputati — 17

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

PROPOSTA DI LEGGE
COSTITUZIONALE

ARTICOLO UNICO.
L’articolo 77 della Costituzione & sosti-
tuito dal seguente:

« Il Governo non pud, senza delegazio-
ne delle Camere, emanare decreti che ab-
biano valore di legge ordinaria.

I casi di necessita e di urgenza nei
quali il Governo adotta, sotto la propria
responsabilita, provvedimenti provvisori con
forza di legge, debbono essere straordinari
e non determinati dalla naturale scadenza
di un termine, sempre che le Camere, in
ossequio ad adempimenti costituzionali,
non si siano potute riunire nei due mesi
antecedenti e salvo sempre i decreti in
materia fiscale.

Il Governo, nel giorno stesso della pub-
blicazione del decreto, lo presenta per la
conversione alle Camere che, anche se
sciolte, sono appositamente convocate e si
riuniscono entro cinque giorni.

Sul disegno di legge di conversione e
sulle singole norme del decreto non & am-
messa la questione di fiducia.

I decreti perdono cflicacia sin dall’inizio
se entro sessanta giorni dalla pubblicazio-
ne non ¢ promulgata la legge di conver-
sione. Le Camere, in ogni caso, regolano
con legge i rapporti giuridici sorti sulla
base dei decreti non convertiti.

Il Governo non puo reiterare la presen-
tazione di un decreto non convertito, an-
che se diversamente formulato, entro sei
mesi dalla mancata conversione del pre-
cedente.

Sono nulle le norme di un decreto
quando la loro efficacia ¢ condizionata alla
emanazione di successive disposizioni ».



