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ONoOREVOLT DEPUTATI ! 11 decreto-
legge 18 gennaio 1993, n. 7, recante disci-
plina della proroga degli organi ammini-
strativi, non & stato convertito in legge
entro il termine costituzionale ed & per-
tanto decaduto, cosi come i precedenti
analoghi provvedimenti (decreti-legge 18
settembre 1992, n.381, e 19 novembre
1992, n. 439).

I motivi di assoluta urgenza che con-
dussero all’adozione di tali iniziative legi-
slative permangono immutati ed il Go-
verno ha pertanto ritenuto doveroso ripro-
porre al Parlamento i contenuti del de-
creto-legge decaduto, il quale, dopo essere
stato approvato dal Senato, era stato favo-
revolmente esaminato, in sede referente,
anche dalla I Commissiocne permanente
della Camera.

Com’'¢ noto, gia nell'agosto scorso il
Consiglio dei ministri approvd un disegno
di legge sulla materia (atto Senato n. 576),

successivamente riprodotto nel decreto-
legge n. 381 del 1992, prima citato.

Nella relazione al disegno di legge si
rammentava che la Corte costituzionale,
con la sentenza n. 208 del 1992, ha avver-
tito il legislatore della necessitd di cam-
biare rotta su un tema, quello della pro-
roga degli organi amministrativi, che ha
valenza non soltanto tecnico-giuridica.

La Corte era stata investita di una
questione di legittimitd costituzionale re-
lativa a una norma di legge della regione
Sardegna che dispone la « decadenza » dei
comitati regionali di controllo non rinno-
vati entro sessanta giorni dalla loro sca-
denza, coincidente con }'insediamento del
Consiglio regionale, termine entro il quale
il Consiglio regionale stesso « deve obbli-
gatoriamente provvedere alla loro ricosti-
tuzione ».

Secondo il giudice rimettente, la
norma escludeva la prorogatio, o proroga
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di fatto — che sarebbe « principio di carat-
tere generale » e tale quindi da vincolare
anche il legislatore regionale — fino alla
rinnovazione dei nuovi organi di con-
trollo; in tal modo, impediva, durante la
vacanza, l'esercizio della funzione di con-
trollo, con violazione — si diceva nell’ordi-
nanza — dell'articolo 46 dello Statuto di
autonomia della Sardegna, che prevede e
disciplina il controllo sugli atti degli enti
locali.

La sentenza n.208 del 1992 dichiara
non fondata la questione, riconoscendo
cosi la piena legittimitd costituzionale
della norma di legge regionale.

Ma, ed & questo che qui interessa, per-
viene a tale conclusione dopo un’analisi
puntuale e compiuta del tema di fondo
che con la specifica gquestione era stato
sollevato: 1'esistenza o meno nel nostro
ordinamento di un « principio generale »
cosiddetto della prorogatio (intesa come
proroga di fatto, perché non disciplinata
normativamente) degli organi temporanei
scaduti, ma dei quali non siano stati no-
minati i successori, sino appunto a tale
nomina (cioé « a tempo indefinito »).

L’'argomento & ben noto in guanto sono
purtroppo molte le situazioni in cui il
presunto principio generale & stato e con-
tinua ad essere fatto valere, con il soste-
gno, beninteso, di buona parte della giuri-
sprudenza amministrativa e della dot-
trina, che ne afferma 'esistenza e la gene-
ralita sulla fondamentale esigenza della
continuita dell’azione amministrativa, non
assoggettabile a soluzioni conseguenti a
carenze di discipline normative specifiche.

La Corte costituzionale rovescia questo
indirizzo prevalente e, con argomenti in-
confutabili, nega l'esistenza di un simile
principio generale, precisando altresi che
« la regola della prorogatio a tempo indefi-
nito, ove ritenuta vigente, apparirebbe
contrastare » con i principi espressi nel-
I'articolo 97 della Costituzione.

Chiarisce, innanzi tutto, che non & pos-
sibile desumere la regola dalle normative
esplicite che oggi la prevedono. Non dalle
leggi sull’'ordinamento degli enti locali
(nella specie quelle elettorali per i consigli
comunali e provinciali sino al parzial-

mente innovativo articoto 31 della legge 8
giugno 1990, n. 142), sia perché in realta
la scadenza, la proroga, gli atti consentiti
ai consigli prorogati, sono espressamente
disciplinati e il termine di decadenza e
individuato nella « elezione dei nuovi »
consigli, di tal che non si pu® parlare in
questo caso di prorogatio a tempo indefi-
nito; sia perché la peculiarita del carat-
tere di questi enti politici esponenziali di
comunitd, sottoposti sia al controllo poli-
tico della comunitd stessa che a quello
dello Stato, impedisce di derivare regole
generali, valide cioé per tutti gli altri
organi amministrativi, dalle discipline ad
esse specificamente destinate.

Non dall’articolo 16 del regolamento
per l'esecuzione della legge sulle istitu-
zioni pubbliche di assistenza e benefi-
cenza, approvato con regio decreto 5 feb-
braio 1891, n.99 (ove & detto che coloro
che sonoc nominati a tempo a coprire uffici
rimangono in carica, ancorché scaduti,
fino alla nomina dei successori), perché si
tratta appunto di norma regolamentare, il
cui contenutio si collega peraltro alla na-
tura particolare, mista di connotati pub-
blicistici e privatistici, di tali istituzioni.

Non infine dalle norme che sostanzial-
mente allo stesso modo disciplinano la
proroga e la sostituzione degli organi co-
stituzionali (articolo 61 della Costituzione
per il Parlamento e articolo 88 per il
Presidente della Repubblica) e di quelli di
rilevanza costituzionale (articolo 30 della
legge 24 maggio 1958, n. 195, sul Consiglio
superiore della magistratura); queste sono
regole particolari che non possono valere
per gli organi amministrativi, la cui orga-
nizzazione ¢ «regolata non con riferi-
mento alla disciplina degli organi costitu-
zionali, bensi sulla base dei principi det-
tati dall’articolo 97 della Costituzione ».

Ed & a questo punto che la Corte —
dopo aver negata l'esistenza del cosiddetto
« principio generale » — spiega perché, ove
in ipotesi tale principio vigesse, sarebbe
costituzionalmente illegittimo: « qualora
la predetta regola risultasse di generale
applicazione, senza le cautele idonee a
impedirne 'abuso — analoghe a quelle che
sono insite nei sistemi di rinno-
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vazione degli organi elettivi degli enti ter-
ritoriali — & rispetto ad essa che verrebbe
a profilarsi un contrasto con la Costitu-
zione. Un'organizzazione caratterizzata da
un abituale ricorso alla prorogatio sarebbe
difatti ben lontana dal meodello costituzio-
nale. Se ¢ previsto per legge che gli organi
amministrativi abbiano una certa durata e
che quindi la loro competenza sia tempo-
ralmente circoscritta, un'eventuale proro-
gatio di fatto sine die -~ demandando al-
'arbitrio di chi debba provvedere alla so-
stituzione di determinarne la durata pur
prevista a termine dal legislatore ordina-
rio ~ violerebbe il principio della riserva
di legge in materia di organizzazione am-
ministrativa, nonché quelli dell'imparzia-
lita e del buon andamento ».

L’integrale ripetizione delle parole
usate dalla Corte & suggerita dalla convin-
zione che in esse si esprima quell’ormai
ineludibile avvertimento cui si ¢ fatto gia
cenno. Cid che nella sentenza & definito
eufemisticamente «eventuale » & pur-
troppo diventato un costume che, per
guanto concerne gli organi amministrativi
temporanei, ha non solo deviato dal lim-
pido disegno costituzionale, ma ha finito
realmente per condizionare !'organizza-
zione amministrativa nel suo complesso
ad arbitrii e per ridurne gravemente !'effi-
cienza (la precarietd indefinita di un or-
gano scaduto non giova certo all'ideazione
ed attuazione di programmi a largo respi-
ro).

Preso atto di questo altissimo avverti-
mento, il Governo non pud che provvedere
in conformita e con lo strumento del de-
creto-legge, al fine di eliminare gli effetti
deleteri che la lunga stagione delle proro-
ghe di fatto indefinite ha determinato e
determina a danno della limpidezza e del-
I'efficienza dell'organizzazione ammini-
strativa (si pensi, ad esempio, ad alcuni
casi verificatisi nel settore bancario).

Non ¢ piu allora sufficiente lo stru-
mento legislativo ordinario, in quanto la
situazione complessiva del Paese e l'esi-
genza vitale conseguente alle difficolta di-
verse in cui esso oggi si trova — non
ultime quelle appunto derivanti da ca-
renze e arbitrii in cui opera 'amministra-

zione pubblica — impongono decisioni e
soluzioni immediate.

Il nodo delle proroghe di fatto non &
certo il solo in cui la nostra organizza-
zione amministrativa si & andata incep-
pando, ma & uno dei pit seri e, soprat-
tutto, uno dei nodi in cui, con pin vele-
nosa incidenza, hanno agito fattori del
tutto estranei al disegno costituzionale sul
buon andamento e sulla imparzialita della
pubblica amministrazione.

Siamo dunque di fronte a un non con-
testabile « straordinario caso di necessita
e d'urgenza », cui va data una risposta
tempestiva — la disciplina della materia
per « tutte » le situazioni finora non disci-
plinate — con cui deve « da subito » porsi
la parola fine a una carenza di normativa
che ha finora inciso profondamente e non
certo in senso positivo sull’efficienza del
settore pubblico e, purtroppo, anche sul
costume.

La sistematica dei pochi articoli che
compongono il decreto-legge & anch’essa
disegnata sui suggerimenti che si desu-
mono dalla sentenza della Corte costitu-
zionale, cioé « precise scansioni tempo-
rali » — scadenza, proroga, decadenza — e
previsione delle « inevitabili sanzioni con-
nesse alla violazione di un comportamento
definito obbligatorio ».

L’articolo 1 individua I'ambito di ap-
plicazione del decreto.

La sentenza n. 208 del 1992, come si é
visto, precisa che « l'organizzazione ammi-
nistrativa ¢ regolata non con riferimento
alla disciplina degli organi costituzionali,
bensi sulla base dei principi dettati dal-
I'articolo 97 della Costituzione ». Se-
guendo questa indicazione, il decreto si
rivolge allora solo all'organizzazione am-
ministrativa in sensc proprio, come inve-
stita, secondo l'insegnamento della Corte,
dai principi di legalita, imparzialita e
buon andamento espressi appunto nell’ar-
ticolo 97 della Costituzione.

Ne restano fuori percid, secondo
quanto previsto nel comma 2, gli organi
che, pur svolgendo anche attivita di am-
ministrazione, hanno coperture costituzio-
nali diverse: gli organi rappresentativi de-
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gli enti territoriali, ivi comprese le comu-
nita montane, quelli di rilevanza costitu-
zionale, nonché gli organi per i quali la
nomina dei componenti ¢ di competenza
parlamentare.

Il comma 1 individua i soggetti cui la
legge si applica: tutti gli organi «a
tempo » dell'amministrazione pubblica co-
siddetta allargata, comprendendovi, cosi,
non solo gli organi dello Stato, ma anche
quelli degli enti pubblici e delle persone
giuridiche, quale ne sia la natura, quando
alla nomina di essi concorra la mano pub-
blica in senso proprio, cicg lo Stato e gli
enti pubblici,

L’articolo 2 ripete, con ovvieta necessa-
ria, il principio generale della scadenza
degli organi al termine fissato per cia-
scuno di essi e 'obbligatorieta della tem-
pestiva ricostituzione al fine di evitare il
regime della proroga, che, come & spiegato
nell’articolo successive, comporta un dra-
stico ridimensionamento delle capacita di
azione degli organi.

L’articolo 3 fissa il termine massimo di
durata della proroga — non pia di quaran-
tacinque giorni — stabilendo il limite og-
gettivo (atti urgenti e indifferibili) entro il
quale l'organo prorogato pud continuare a
svolgere le sue funzioni. Il superamento di
questo limite implica che l'atto posto
egualmente in essere sia « illegittimo ». 11
comma 3, in cui ¢ espressa questa speci-
fica norma « sanzionatoria », poteva anche
non essere formulato, atteso che si tratta
di una conseguenza inevitabile del limite
oggettivo di cui al comma 2. Ma se ne &
ritenuta opportuna la formulazione per
rimarcare la diversita di conseguenze del-
I'assunzione di un atto adottato da un
organo, non assolutamente carente di po-
tere perché prorogato, fuori dai limiti « di
esercizio » tmpartiti dalla legge, rispetto
alle conseguenze dell’adozione di un atto
qualsivoglia dopo la scadenza (articolo 6,
comma 2): nel primo caso l'atto sara ap-
punto « illegittimo », nel secondo radical-
mente « nullo ».

Sono, queste, precise indicazioni agli
operatori delle sanzioni cui 'atto emanato
comunque contra legem sari sottoposto, in

sede di controllo o in sede giurisdizionale.
Si precisa poi che 'uso, nel comma 3 di
questo articolo 3, del termine « illegit-
timi », non consueto nei testi normativi, &
legato alla necessiti di offrire un termine
onnicomprensivo cui i suddetti operatori,
del controllo e della giurisdizione, possano
collegare la sanzione conseguente per
'atto.

Nell'articolo 4 &, innanzitutto, prevista
ia obbligatorietd « assoluta » di ricostitu-
zione dell’organo entro il periodo di pro-
roga.

Una particolare disciplina & poi indivi-
duata, nel comma 2, per i casi in cui i
titolari della competenza alla ricostitu-
zione siano organi collegiali. La composi-
zione plurima pud in effetti paralizzare
l'accordo necessario e cosi impedire la
ricostituzione; per questa evenienza si @
ritenuto opportuno limitare ulteriormente
il termine (di soli tre giorni) per l'organo
collegiale ¢ trasferire poi, nei residui tre
giorni, i pieni poteri di ricostituzione al
solo presidente dell’'organo.

L'articolo 5 regola le conseguenze dei
controlli sugli atti di ricostituzione, al fine
di evitare soluzioni nella continuita dell’a-
zione amministrativa.

L’articolo 6 prevede la decadenza degli
organi non tempestivamente ricostituiti e
una duplice sanzione per la omessa rico-
stituzione: la nullitd di tutti gli atti che
eventualmente l'organo decaduto adotti;
la responsabilitad in tutte le sedi per le
conseguenze dannose — verso terzi o verso,
ad esempio, l'erario —~ della condotta omis-
siva.

Condotta omissiva che ovviamente pud
in s& comportare anche responsabilita pe-
nali.

L’articolo 7 attribuisce alla Presidenza
del Consiglio dei ministri il compito di
raccogliere tutti i dati necessari; potra
cosi, dal vertice dell’Esecutivo, controllare
¢ intervenire con azioni di stimolo, affin-
ché le scadenze e i termini stabiliti siano-
rispettati per tutti gli organi amministra-
tivi cui la legge & indirizzata.

L'articolo 8 contiene le norme finali e
transitorie, le quali recepiscono 1'imposta-
zione precedente adeguandola alle indica-
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zioni emerse in sede parlamentare: appli-
cazione immediata della nuova normativa
a tutti gli organi non scaduti alla data di
entrata in vigore del decreto, applicazione
in qualche modo « prorogata », per un
brevissimo periode di dieci giorni, per
quelli gia scaduti alla data di entrata in
vigore del decreto-legge; disciplina speci-
fica della ricostituzione degli organi per i
quali sia necessario acquisire il parere
parlamentare, ai sensi della legge 24 gen-
naio 1978, n.14. Per tali casi, il termine
previsto dal comma 3 si riferisce alla in-
staurazione del procedimento parlamen-
tare, Infine vengono ora confermati gli
atti legittimamente adottati sulla base del

meccanismo surrogatorio di cui al comma
2 dell’articolo 4.

L'articolo 9 reca, infine, le disposizioni
concernenti l'adeguamento della norma-
tiva regionale ai principi posti dalle dispo-
sizioni del decreto. Le disposizioni in que-
stione riproducono quelle introdotte nel
precedente decreto-legge dal Senato ed ap-
provate anche dalla Commissione Affari
costituzionali della Camera dei deputati.

L'accluso decreto viene quindi sottopo-
sto all’'esame del Parlamento, ai fini della
sua conversione in legge.
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DISEGNO DI LEGGE

ART. 1,

1. E convertito in legge il decreto-legge
19 marzo 1993, n. 69, recante disciplina
della proroga degli organi amministrativi.

2. Restano validi gli atti ed i provvedi-
menti adottati e sono fatti salvi gli effetti
prodottisi ed i rapporti giuridici sorti
sulla base dei decreti-legge 18 settembre
1992, n. 381, 19 novembre 1992, n. 439, e
18 gennaio 1993, n. 7.
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Decreto-legge 19 marzo 1993, n. 69, pubblicato nellu Gazzetta Ufficiale
n. 66 del 20 marzo 1993.

Disciplina della proroga degli organi amministrativi

IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA

Visti gli articoli 77 ¢ 87 della Costituzione;

Ritenuta la straordinaria necessita ed urgenza di disciplinare, con
principi generali uniformi, la proroga degli organi amministrativi
temporanei oltre la scadenza per ciascuno di essi prevista, nonché le
conseguenze delle omesse ricostituzioni degli organi medesimi, al fine
di assicurare con immediatezza la legalita, il buon andamentio e
I'imparzialita dell’'organizzazione amministrativa imposti dall’articolo
97 della Costituzione; principi cui, allo stato, non corrispondono le
molteplici, prolungate e non pill sostenibili situazioni di proroga
tuttora in atto;

Vista la deliberazione del Consiglio dei Ministri, adottata nella
riunione del 19 marzo 1993;

Sulla proposta del Presidente del Consiglio dei Minisiri;

EMANA

il seguente decreto-legge:

ArTICcOLO 1.

(Ambito di applicazione).

1. 1l presente decreto si applica agli organi di amministrazione
dello Stato, nonché agli organi di amministrazione degli enti pubblici
e delle persone giuridiche, quando alla nomina dei componenti di tali
organi concorrono lo Stato o gli enti pubblici.

2. Sono esclusi dall’applicazione del presente decreto gli organi
rappresentativi delle regioni, delle province, dei comuni e delle
comunitd montane e gli organi che hanno comunque rilevanza costi-
tuzionale,

3. Sono altresi esclusi gli organi per i quali la nomina dei
componenti ¢ di competenza parlamentare.
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ArTICOLO 2.

(Scadenza e ricostituzione degli organi).

1. Gli organi amministrativi svolgono le funzioni loro attribuite
sino alla scadenza del termine di durata per ciascuno di essi previsto
ed entro tale termine debbono essere ricostituiti.

ARTICOLO 3.

(Proroga degli organi - Regime degli atti).

1. Gli organi amministrativi non ricostituiti nel termine di cui
all'articolo 2 sono prorogati per non piit di quarantacinque giorni,
decorrenti dal giorno della scadenza del termine medesimo.

2. Nel periodo in cui sono prorogati, gli organi scaduti possono
adottare esclusivamente gli atti urgenti e indifferibili con indicazione
specifica dei motivi di urgenza e indifferibilita.

3. Gli atti non rientranti fra quelli indicati nel comma 2, adottati
nel pericdo di proroga, sono illegittimi.

ArTicoLo 4.

(Ricostituzione degli organi).

1. Entro il periodo di proroga gli organi amministrativi scaduti
debbono essere ricostituiti.

2. Nei casi in cui i titolari della competenza alla ricostituzione
siano organi collegiali e questi non procedano alle nomine o designa-
zioni ad essi spettanti almeno tre giorni prima della scadenza del
termine di proroga, la relativa competenza & trasferita ai rispettivi
presidenti, i quali debbono comunque esercitarla entro la scadenza
del termine medesimo.

ARTICOLO 5.

(Efficacia dell'atto di ricostituzione - Regime dei controlli).

1. T provvedimenti di nomina dei componenti di organi scaduti
adottati nel periodo di proroga sono immediatamente esecutivi.

2. 1 controlli sui provvedimenti di cui al comma 1 hanno effetto
risolutivo. Nella pendenza dei controlli e fino alle comunicazioni della
conformita a legge, agli organi ricostituiti si applicano le disposizioni
di cui ai commi 2 e 3 dell’articolo 3.

3. Le dichiarazioni, in sede di controllo, di non conformiti a
legge dei provvedimenti di cui al comma 1 obbligano gli organi da
cui tali atti sono emanati a provvedere entro quindici giorni dalla
comunicazione delle dichiarazioni di non conformita, adeguandosi ad
esse.
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ArTICOLO 6.

(Decadenza degli organi non ricostituiti.
Regime degli atti — Responsabilita).

1. Decorso il termine massimo di proroga senza che si sia
provveduto alla loro ricostituzione, gli organi amministrativi deca-
dono.

2. Tutti gli atti adottati dagli organi decaduti sono nulli.

3.1 titolari della competenza alla ricostituzione e nei casi di cui
all’articolo 4, comma 2, i presidenti degli organi collegiali sono
responsabili dei danni conseguenti alla decadenza determinata dalla
loro condotta, fatta in ogni caso salva la responsabilita penale
individuale mnella condotta omissiva.

ARTICOLO 7.

(Raccolta e tenuta dei dati sulla durata degli organi).

1. Ai fini di esercitare un’azione di controllo e di impulso, la
Presidenza del Consiglic dei ministri provvede alla tenuta e all’aggior-
namento di tutti i dati relativi ai termini di scadenza, proroga e
decadenza degli organi amministrativi.

2. Le amministrazioni dello Stato competenti e gli enti pubblici
interessati debbono far pervenire periodicamente i dati di cui al
comma 1 alla Presidenza del Consiglio dei ministri e fornire, a
richiesta di questa, tutte le notizie in materia.

ARTICOLO 8.

{Norme finali e transitorie).

1. Le disposizioni degli articoli da 1 a 7 si applicano, dalla data
di entrata in vigore del presente decreto, a tutti gli organi ammini-
strativi che alla stessa data non siano ancora scaduti.

2. Gli organi amministrativi gid scaduti alla data di entrata in
vigore del presente decreto ed operanti pertanto in regime di proroga
di fatto, debbono essere ricostituiti entro dieci giorni dalla data di
entrata in vigore del presente decreto. Decorso il termine suddetto, gli
organi stessi decadono con le conseguenze previste dalle disposizioni di
cui ai commi 2 e 3 dell’articolo 6. Restano confermati gli atti di
ricostituzione di organi scaduti anteriormente alla data di entrata in
vigore del presente decreto che siano stati adottati, in sostituzione
degli organi collegiali competenti, dai rispettivi presidenti, in confor-
mita alle disposizioni vigenti alla data di compimento degli atti stessi.

3. Per la ricostituzione degli organi delle persone giuridiche di cui
al comma 1 dell’articolo 1, nei casi di cui al comma 2, gli organi
competenti promuovono I'instaurazione delle procedure stabilite dalla
legge 24 gennaio 1978, n. 14, entro il termine di cui allo stesso
comma 2.
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ARrTICOLO 9.

(Adeguamento della normativa regionale).

1. Entro un anno dalla data di entrata in vigore della legge di
conversione del presente decreto, le regioni a statuto ordinario rego-
lano le materie disciplinate dal decreto stesso nel rispetto dei principi
fondamentali posti dalle disposizioni in esso contenute. Tali disposi-
zioni operano direttamente nei riguardi delle regioni fino a quando
esse non avranno legiferato in materia.

2. Entro lo stesso termine di cui al comma 1, le regioni a statuto
speciale e le province autonome di Trento e di Bolzano provvedono
ad adeguare i rispettivi ordinamenti ai principi generali desumibili
dal presente decreto.

Articoro 10.
{Entrata in vigore).
1. Il presente decreto entra in vigore il giorno successivo a quello

della sua pubblicazione nella Gazzerta Ufficiale della Repubblica
italiana e sara presentato alle Camere per la conversione in legge.

Il presente decreto, munito del sigillo dello Stato, sara inserito
nella Raccolta ufficiale degli atti normativi della Repubblica italiana.
E fatto obbligo a chiunque spetti di osservarlo e di farlo osservare.

Dato a Roma, addi 19 marzo 1993.
SCALFARO

Amarto, Presidente del Consiglio
dei Ministri.

Visto, # Guardasigilli: Conso.



