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8§ 1. Introduzione

Lo scorso 2 febbraio e stata presentata la prombsiforma del Regolamento del Senato a
firma “congiunta” dei rappresenti in Giunta del Rignento dei due maggiori Gruppi presenti in
Senato, il Sen. Quagliariello (Vice Presidente wecalel Gruppo PDL) e il Sen. Zanda (Vice
Presidente vicario del Gruppo PD) (Doc. I, n. 28pme evidenziato anche nella relazione di
accompagnamento, liniziativa si inserisce nel fiacel contesto dell’attuale fase politico-
istituzionale, nella quale la sussistenza di unavigsima crisi finanziaria, la presenza di un
Governo “tecnico” sostenuto da un ampio arco drdoparlamentari, appartenenti a schieramenti
diversi e per molti versi alternativi, unite all&duta incertezza sull’esito della prossima
consultazione elettorale, hanno determinato lausliffcoscienza dell’'urgenza di un rinnovamento
delle istituzioni pubbliche, che, unita all'esisterivelo di ignoranza” sui possibili scenari padliti
futuri, ha concorso a creare “la condizione ide@ade riscrivere le regole del gioco senza far
prevalere interessi politici di parte”.

Il testo appare un convincente punto di mediazioaide proposte presentate dai vari gruppi
all'inizio della Legislatura, ed in primo luogo tguelle Gasparri-Quagliariello (Doc. II, n. 6) e
Zanda-Finocchiaro (Doc. Il, n. 13), e che benchétterizzate da rilevanti convergenze - in
particolare in materia di razionalizzazione ed &egione del procedimento legislativo, riduzione
della frammentazione politica e accrescimento daiep dei gruppi di opposizione — sono,
purtroppo, rimaste “nel cassetto” per pitl di trenidr(soprattutto a causa dell'alto livello di
conflittualita tra le parti politiché)

*Vice-capo di Gabinetto del Ministro per i Rappoctn il Parlamento. Le opinioni espresse nel tastao del tutto
personali e non impegnano, comunque, in alcun nbdmministrazione di appartenenza. Si ringrazianer pe
indicazioni e i suggerimenti ricevuti, tra gli &ltEnzo Morreale, Raffaele Perna, Renato Loieraebddah Delli Carri.

! Nonostante gia nella seduta della Giunta per gdRemento del 18 novembre 2008 se ne fosse initeame e nella
seduta del 13 gennaio 2009 fossero stati nominlateirelatori (appunto, i senatori Quagliarielldamda).

2 Sulle linee di convergenza esistenti tra le premds modifica presentate al Senato e alla Cametiiaizio legislatura,
si consenta di rinviare a G. SAVINNote minime sulle proposte di modifica dei regolath@arlamentarj in
www.Forumqguadernicostituzionali.iuglio 2009, breve commento “a caldo” delle pragogi riforma in esame. Per
un'analisi dettagliata delle proposte di riformaaazare in quel periodo si vedaa riforma dei regolamenti
parlamentari al banco di prova della XVI legislafiii(a cura di). E. GIANFRANCESCO/ N. LUPO, LUISS Waisity
Press, 2009, che raccoglie i contributi presemgltiseminario svolto il 12 dicembre 2008 pressaiVarsita LUMSA
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8§ 2. Le problematicita della situazione attuale

Per comprendere pienamente le ragioni dell'intetivesth riforma proposto e del consenso
bipartisan che sembra al riguardo essere maturato, occorri@ puse per rapidissimi cenni —
partire dalla problematicita, quasi insostenibjlii&ll’attuale sistema decisionale parlamentare, in
particolare di quello legislativo, nel nuovo comtegenerale, nel quale il fattore temporale assume
una rilevanza decisiva.

E stato calcolatbche nelle legislature XlIl e XIV, le ultime chersp arrivate fino alla
naturale scadenza, il tempo medio impiegato pgplavazione definitiva dei disegni di legge
ordinari del Governo (per tali intendendosi queliversi dai d.d.l. costituzionali, da quelli di
conversione dei decreti, dai d.d.l. di ratifica deittati internazionali e dai disegni di legge
finanziaria e di bilancio) é stato rispettivamepégi a 374 e 388 giorni (dalla data di presentazion
alle Camere sino allapprovazione) e che i tempdintle approvazione sono stati anche maggiori
nel caso dei disegni di legge delega: 413 giortHandll legislatura e 420 nella XIV. Ancor piu
significativo e il dato relativo alla percentualei disegni di legge ordinari presentati dal Govezno
giunti allapprovazione definitiva: il 60% nella Xl legislatura e (complice lo scioglimento
anticipato delle Camere) solo il 17% nella XV |égisra.

La dottrina ha da tempo evidenziato come, per riaredalla carenza di apposite procedure
parlamentari che garantiscano ai propri disegiegge tempi di esame certi e brevi, il Governo
abbia spesso utilizzato in modo distorto gli strathei cui pud disporre, con la conseguente
compressione dgli spazi del confronto parlamentems] mortificando il ruolo delle Camere. In
particolare, il Governo (specialmente a partirelidagni '70) ha fatto un utilizzo sempre maggiore
della decretazione d’urgerfzaanto che a tal riguardo si & anche parlato mizidtiva legislativa
rinforzata, nonché della legge finanziaria (quanto meno, siia legislatura in corso e alla

di Roma, nonché S. CURRERRjforme regolamentari e futuro del Parlamenito Quad. Cost. 4/20Q%p, 763 ss., A.
PERTICI, Il Parlamento tra Governo e Governo-ombra: primaensulle recenti proposte di modifica dei regolathen
parlamentarj in www.associazionedeicostituzionalisti(?2 luglio 2008),A. SAITTA, Sulle proposte di modifica dei
regolamenti parlamentari ad inizio di XVI legisla# sullo stesso sito (29 ottobre 2008) e F. RO8A&arlamento
allombra del Governo in due recenti proposte di difica dei regolamenti parlamentari in
www.osservatoriosullefonti,ifasc. n. 3/2008.

3 Cfr. il Rapporto sul primo anno del Governo Bethusi IV in Parlamento, a cura del Dipartimento pepporti con il
Parlamento, consultabile anche sul relativo sitibuisonale. Dati analoghi sono, peraltro, ripartallo studio di A.
BONOMI/C. TACCOLA, Il tempo di approvazione delle leggi nella XllII ella XIV legislatura in Studi pisani sul
Parlamentg (a cura di) E. Rossi, PLUS, 2007, pp. 205 ss. &fche R. PERNATempi della decisione ed abuso della
decretazione d’'urgenza: il procedimento legislatifaina democrazia maggioritarian www.formumecostituzionale it
25 novembre 2008, il quale nota come questa leatdet procedimento di approvazione delle iniziatiegislative
governative, sommata alla modesta percentuale atiesso, € particolarmente preoccupante nell’attfzede storica
caratterizzata da una forte accelerazione dei psbceconomici e sociali, che rende di per sé proatea la
sincronizzazione fra tempi della societa e templadasposta legislativa, i quali — anzi - a causglla crescente
complessita istituzionale di un sistema decisionaldtilivello tendono ad allungarsi.

“ Cfr. V. DI PORTO,l numeri delle leggi. Un percorso tra le statisticHelle legislature repubblicané Il Filangieri.
Quaderno 2007 pp. 179 ss., spec. p. 190, che pone in corralazib “crescendo rossiniano” della decretazione
d’'urgenza a partire dagli anni '70 con la crescémgeabilita politica.

® Formula, oramai classica, coniata da A. PREDIHRGoverno colegislatorein Il decreto legge fra Governo e
Parlamentg (a cura di) F. CAZZOLA, A. PREDIERI e G. PRIULLAilano, Giuffre, 1975. Sul fenomeno dell'abuso
della decretazione d'urgenza sino alla sentenz#1966 cfr., tra gli altri, A. CELOTTOl.'<<abuso>> del decreto
legge. Profili teorici, evoluzione storica e analisorfologica Padova, Cedam, 1997.
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riforma avvenuta con la |. 196/2009, che I'ha soit con la “legge di stabilitd), divenuta in piu
fasi della nostra storia istituzionale “leggennibusg, carica di disposizioni che attendevano di
essere approvate negli altri provvedimenti legiglahon dotati della stessa peculiare velocita di
esame. Inoltre, in particolare a partire dalla Xégislatura, si & fatto sempre piu Spesso ricorso
all'utilizzo (improprio) della questione di fidugiadi solito in “abbinamento” con maxi-
emendamenti governativi di centinaia di corhmi

A fronte di questa situazione, in cui il ricors@ieaicezionalita della decretazione d’'urgenza e
della questione di fiducia e divenuta quasi la rayroon totale svilimento del ruolo del Parlamento
e livello bassissimo della legislazione, appare isgd@gente necessario un intervento di
“autoriforma” delle Camere, che, superando alcumichi “feticci culturali”, crei le basi per
procedure piu snelle ed efficiehti

Del resto, a ulteriore riprova della “insostentiaili dell’attuale prassi legislativa, la recente
sentenza della Corte Costituzionale 16 febbraio2201 22 (Giudice relatore Gaetano Silvestri),
ribadendo ed esplicitando ulteriormente quantoil#tabbelle sentenze 171 del 2007 e 128 del 2008
in materia di evidente mancanza dei requisiti th@tinaria necessita ed urgenza (di cui € indice
I'eterogeneita rispetto alle altre) delle dispasizicontenute in decreti legge e nelle relativeyiet
conversione, ha dichiarato l'illegittimita costitomale di un comma del d.l. 225/2010 (cd proroga
terminifper il 2011), in materia di protezione &yviintrodotto con la legge di conversione n.
10/2011%.

8 3. | disegni di legge urgenti, le votazioni priatarie e il divieto di “maxi-emendamenti”

Con particolare riferimento al procedimento ledista sono tre le principali innovazioni
contenute nella proposta in esame:
- i disegni di legge “urgenti”, che devono esserétis@ll’ordine del giorno dell’Assemblea
entro trenta/sessanta giorni dalla dichiarazioneg#nza,
- la richiesta di “votazione prioritaria” da partel déoverno di un articolo o di un

® Sul tema cfr., tra gli altri, G. VEGASI, nuovo bilancio dello Statdl Mulino, Bologna, 2010, spec. pp. 27-28 sulle
diverse fasi di utilizzo dello strumento, dalla $siituzione con la I. 468/1978, e sulla crescitaahsionale degli ultimi
anni.

" Sul tema cfr. G. PICCIRILLIL’emendamento nel processo decisionale parlamen@E®OAM, 2008, spec. pp. 275
ss., sullaumento del numero delle questioni didid nelle legislature del maggioritario ed in waftare a partire dalla
X1V legislatura e sulla “degenerazione dimensiohdkegli emendamenti governativi sottoposti a fidguaa una media
di 75-80 commi nel Governo Dini, ad una di 56,1k &amera e 90,66 al Senato nel Governo Prodi 10ai5 alla
Camera e 136,44 al Senato nel Berlusconi Il e 8i722Zalla Camera e 154,25 al Senato nel Berludtomier arrivare
ad una media di 320,36 alla Camera e 254,46 alt&emh Governo Prodi Il, con il “record” del maximendamento
alla finanziaria per il 2007, composto di ben 1864 mi.

8 Realizzando, in attesa di piu generali e pendtriotme di rango costituzionale, quello che aetale dottrina ha
definito, auspicandolo, un “onesto compromesso leegentare”. Cfr. V. LIPPOLIS,Un onesto compromesso
regolamentare: il divieto di maxi-emendamenti inmtao di tempi certi di esame dei disegni di leggeagnativi in (a
cura di) N. LUPO,Maxi-emendamenti, questione di fiducia, nozionetitt@sonale di articolo. Atti del seminario
svoltosi presso la LUISS Guido Carli il 1° ottol#@09,CEDAM, Milano, 2010, pp. 41 ss.

° In particolare, la Corte ha dichiarato lillegittita costituzionale dell’art. 2, commag@ater, introdotto dalla legge di
conversione, relativo ai rapporti finanziari trat®te Regioni in caso di eventi calamitosi, pefidente carenza” del
requisito della straordinarieta del caso di net&ssiurgenza, di cui € indice I' “evidente estr&fedi materia,
argomentando (cfiConsiderato in diritto 3.Bche “la semplice immissione di una disposizioakaorpo di un decreto-
legge oggettivamente o teleologicamente individuado vale a trasmettere per cio solo alla stessardttere di
urgenza proprio delle altre disposizioni, legageltro dalla comunanza di oggetto o di finalita”.
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emendamento interamente sostitutivo di un articodm, conseguente preclusione, in caso
di approvazione, di tutti gli altri emendamenteriti a quell’articolo;

- il divieto di “maxi-emendamenti” e la nuova disdia sul’omogeneita degli articoli dei

disegni di legge.

Per quanto riguarda il primo punto, I'art. 27 dgbieposta sostituisce I'art. 77 del vigente
regolamento, dettando una nuova — e ben piu irgcisidisciplina della dichiarazione d’urgenza. In
luogo, infatti, del dimezzamento dei termini “endogedimentali”, quali ad esempio i due mesi
previsti dall’art. 44 per 'esame in commissiones@de referente prima dell’iscrizione all’ording de
giorno in Assemblea ovvero i quindici giorni pgudreri delle altre commissioni, si dispone che “I
disegni di legge per i quali sia stata dichiaratagenza sono in ogni caso iscritti all’ordine del
giorno dellAssemblea in tempo utile ad assicurele la votazione finale avvenga non oltre il
trentesimo giorno dalla data di dichiarazione defjenza”. Il termine e ridotto a venti giorni per i
ddl gia approvati dalla Camera e aumentato, ris@tente, a sessanta e quarantacinque per le
iniziative riguardanti le liberta fondamentali edapporti civili ed etico sociali (di cui all’arfi13,
comma 4 del Regolamento) in prima o0 seconda lettnemtre non pud essere dichiarata I'urgenza
(a differenza del sistema attuale) per i disegihegge costituzionali, per quelli elettorali e peidl
di approvazione di bilanci e consuntivi.

Quanto ai soggetti che possono fare richiesta chialiazione d'urgenza ed alla relativa
procedura decisionale, il nuovo art. 77 porrebb&adalta di proposta in capo al Governo (prima
non contemplato), ovvero a uno o piu presidentyrdippi parlamentari. Soprattutto, ai sensi del
comma 3, le richieste di urgenza sono presentad®eesidente del Senato, il quale le sottopone alla
Conferenza dei Capigruppo ai fini dell'inseriment calendario mensile, in misura non superiore
a tre, e, qualora non si raggiunga lI'accordo suhmlesso di tali richieste, predispone uno schema
comprensivo di un massimo di tre argomenti cheopotte all’Assemblea, che vota, previa unica
discussione limitata a non piu di un oratore parg@po e per non oltre dieci minuti ciascuno.

In sostanza, in ogni calendario mensile potreblessere inseriti (0 con accordo unanime in
Capigruppo o a seguito di votazione in Assembleajlisegni di legge urgenti, verosimilmente uno
proposto dal Governo, uno dal Gruppo parlamentaneagjgioranza piu ampio ed uno dal maggior
Gruppo di opposiziort& e ognuno di questi disegni di legge dovrebbe esseritto all’'ordine del
giorno dell’Assemblea nei successivi trenta (o veqiarantacinque o al massimo sessanta) giorni.
Un termine, quest'ultimo, di votazione finale cls® venisse introdotta anche alla Camera una
disciplina analoga, sarebbe fortemente “concored@zcon I’ “iniziativa legislativa rinforzata” dei
decreti legge, una reale alternativa a questi, ees®r piu “attraente” dalla possibilita, in primo
luogo per il Governo e la sua maggioranza, di insedisposizioni di delega legislativa e
autorizzazione alla delegificazione.

Se la nuova procedura di dichiarazione d’'urgenzeepbe limitare I'abuso della decretazione
d'urgenza, la disciplina della “votazione prioritdr appare finalizzata a contenere [I'utilizzo
improprio della questione di fiducia. Riprendendostanzialmente la proposta Gasparri-
Quagliariello, che a sua volta si rifaceva esitiente all’esperienza francese wete bloquge
viene inserito un comma Bis nel corpo dell’art. 102 del Regolamento del Senatcsensi del
qguale per particolari categorie di disegni di leggeelli dichiarati urgenti, i ddl di conversione d
decreti legge, i disegni di legge di bilancio, tilslita e collegati alla manovra di finanza pubA)i
il Governo puo chiedere, prima che 'Assembleaiitizsame degli emendamenti riferiti ad un

0 g peraltro, da rilevare che la formulazione detlisposizione non appare felicissima e sarebbbapiltmente
preferibile utilizzare I'espressione, ricorrente dlire parti della proposta, “Presidente di Grulgpicui consistenza
numerica sia complessivamente pari almeno ad uriajdai componenti del Senato”.
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articolo, che sia posto per primo in votazione ditalo 0 un emendamento interamente sostitutivo
di un articolo. In tal caso la votazione ha luogdlanseduta successiva e ogni gruppo ha facolta di
presentare emendamenti alternativi, che sono discosgiuntamente, ma posti in votazione dopo
guello “sul quale é stata chiesta la votazionerpana”, con effetti di preclusione in caso di
approvazione.

Come € evidenziato nella relazione illustrativajetivo di tale innovazione e rendere il
procedimento legislativo da un lato piu celere #idace e dall’altro piu trasparente, concentrando
la discussione parlamentare sulle grandi opzider@étive, piuttosto che disperderlo in centinaia d
votazioni.

A fronte, poi, di queste due importanti innovazjarhie consentirebbero un indubbio aumento
di forza del Governo nella guida del procedimemgidliativo parlamentare, la proposta di riforma
pone un espresso divieto alla presentazione di He@vendamenti” (e di disegni di legge con
articoli non aventi contenuto omogeneo). L’art. 1ffatti, inserisce all’art. 100 del vigente
regolamento un comma s, ai sensi del quale “ll Presidente dichiara inaminiksgli
emendamenti che, ove approvati, determinerebbera@amenuto eterogeneo degli articoli del
disegno di legge”, mentre il nuovo articolo Gi&-(previsto dall’art. 28), al comma 2, prescrive che
il Presidentalichiari irricevibili i disegni di legge compostadarticoli aventi contenuto eterogeneo.

Le due disposizioni, forse, possono essere “a#inabn formulazioni che evitino ogni
possibile dubbio interpretativo, ma si tratta sicnente di previsioni, da lungo tempo auspicate
anche in dottrina, con un forte potenziale detéererei confronti della tentazione del Governo,

sempre piu frequente negli ultimi dieci anni, dhnsaccamento” di decine se non centinaia di
disposizioni tra loro del tutto eterogenee in aftianici, interamente sostitutivi di provvediménti

8 4. Cenni alle altre innovazioni

Se la nuova procedura della dichiarazione d'urgenaa“votazione prioritaria” degli
emendamenti sostenuti dal Governo e il divieto mhiaki-emendamenti” rappresentano le piu
rilevanti innovazioni sul piano del procedimentayisdativo (ed, in particolare, del ruolo del
Governo in questo), risultano altrettanto intere8saanche alcune delle altre modifiche
regolamentari contenute nei trentacinque articelladproposta di modifica del Regolamento del
Senato.

Non e qui possibile svolgerne un esame approfondt non per brevissimi cenni,
evidenziando, in particolare, come esse, riprenddadlinee di convergenza” gia esistenti nelle
proposte di inizio legislatura, appaiano principahte finalizzate ad una riduzione della
frammentazione politica, all’attribuzione di piungdranti poteri di controllo in capo ai gruppi di
opposizione e ad una maggiore trasparenza delltatpparlamentare e vicinanza al “Paese reale”.

Va dichiaratamente nella prima direzione la modifistorica” della disciplina dei gruppi, per
i quali, oltre al requisito numerico (dieci sengtaiene per la prima volta (riprendendo quanto in
precedenza previsto per i c.d. “gruppi autorizzaifa non piu previsti) posta la condizione della
rappresentanza di “un partito o movimento polit@oche risultante dal’aggregazione di piu partiti,

1 efficace espressione & di V. LIPPOLIS, in V. B®OLIS/G. PITRUZZELLA, Il bipolarismo conflittuale,
Rubettino, 2007, p. 51, dove, commentando la dehalelel Governo italiano in Parlamento rispetta alfti paesi
europei e la sua “prepotenza”, a fronte di questaotbzza, nei confronti del Parlamento, ci si sofife sulla prassi dei
maxi-emendamenti sottoposti a votazione di fidutsarrogato” delvote bloquéfrancese, ma rispetto al quale si
evidenziano due principali differenze: la primahé @ voto bloccato francese non ha valore di viotez fiduciaria, la
seconda é che il voto bloccato “non costringe sditada operazione dellinsaccamento di una legge iarticolo”.
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che abbia presentato alle elezioni del Senato dedpubblica propri candidati con lo stesso
contrassegno (nuovo art. 14, comm#.4holtre, il nuovo comma 3 dell’articolo 15 def@oposta
consente la costituzione di nuovi gruppi parlamemtal corso della legislatura solo se risultanti
dalla fusone di gruppi preesisténti

Quanto ai maggiori poteri attribuiti ai gruppi dpmosizione, se da un lato si registra un
“arretramento” rispetto alle proposte emerse aziariegislatura sull’attribuzione di specifici pote
al Capo o Portavoce del’Opposiziotfee sulla composizione paritaria degli organismi di
garanzia’, appaiono comunque rilevanti le innovazioni prapda materia di convocazione della
Giunta per il Regolamento su richiesta di un Pesiel di Gruppo (nuovo commabss dell’art.
18), sulle relazioni in Aula di minoranza (comma &t. 43), sulla rimessione in Aula delle
risoluzioni anche a richiesta di un Presidente @ipgpo la cui consistenza numerica sia pari almeno
ad un quarto dei componenti del Senato (nuovo cor@mart. 50), soprattutto, sul divieto di
abbinamento in Commissione di disegni di leggeritise calendario su richiesta di uno dei gruppi
di opposizione e sul divieto di modifica senzaohsenso del primo firmatario (nuovo commhbig;-
art. 43), sulla possibilita per uno o piu PresideintGruppi, la cui consistenza numerica sia pari
almeno ad un quarto dei senatori, di richiedergg@similmente ottenere) una volta al mese la
diretta televisiva di una seduta del’Assembleasulla possibilitd per un terzo della commissjone
e non piu per la maggioranza di questa, di richietierelazione tecnico-finanziaria al Governo per
disegni di legge ed emendamenti al loro esame ummma 3, art. 76is) o informazioni e
documentazioni alla Corte dei Conti (nuovo art.)133

Relativamente, inoltre, alla maggiore “apertura’lleeistituzioni parlamentari, vanno

ricordate, tra le altre, la nuova disciplina degdlzbblicita dei lavori in commissione, da assicurare
oltre che con il resoconto sommario, con il restac@tenografico o con impianti audiovisivi con

2\/iene inoltre specificato che ove pil partiti ovimenti politici abbiano presentato liste di caraticcon il medesimo
contrassegno, puo essere costituito con riferiman#di liste comungue un solo gruppo.

3 Del resto, ampia convergenza sul punto si regiatrgia nelle proposte presentate a inizio legistatehe si
muovevano tutte con decisione nella duplice dimziaella corrispondenza tra gruppi parlamentaria€itp o
movimenti politici e dell'abolizione dei “gruppi #arizzati”, ovvero della loro forte limitazione. €fM. RUBECHI,
Dai partiti ai gruppi parlamentari: le proposte dnodificazione dei regolamenti delle Camere nelld X&gislaturg in
La riforma dei regolamenti parlamentari al bancomibva della XVI legislaturacit., pp. 31 ss.

14 Nelle proposta PDL si istituzionalizzava la figudel Capo dellOpposizione (e del Governo Ombrédfte
(separatamente) dai deputati e dai senatori cheamewano votato la fiducia al Governo. Al Capo '@aposizione, al
suo vice ed ai componenti del Governo Ombra er&unaosciuti vari poteri di richiesta di indagini rascitive, di
inserimento di argomenti nel Programma dei lawdirintervento in Assemblea dopo il Governo (e pai fempo), ecc.
Nella proposta presentata a prima firma del Senc&di, in varie parti diversa da quella “ufficialeD (Doc. Il, n. 9)
tali poteri erano riconosciuti al gruppo parlameatanaggiore fra quelli che non avevano votato dadia (che si
costituiva in "Gruppo di Opposizione" e il cui Picemte assumeva il ruolo di "Portavoce delllOpposie"). Sottolinea
le possibili problematiche per I'operativita diitalorme derivanti dal peculiare sistema italiano“licameralismo
perfetto”, tra gli altri G. PERNICIARO L 'istituzionalizzazione del ruolo dell’Opposizignén La riforma dei
regolamenti parlamentayiit., pp. 95 ss., spec. p. 100.

5 In primo luogo di quelli competenti in materiaalézioni e immunita, ma anche in nuovi organismlgill Comitato
per il controllo sui conti pubblici, previsto nelf@oposta Gasparri-Quagliariello, ma ripresa anchguella PD alla
Camera, organismo che avrebbe dovuto esercitamohindi controllo sulla gestione del bilancio delbtato e sui
rendiconti delle altre amministrazioni pubbliche.

18 5j tratta del riconoscimento di una prerogativéitipamente rilevante, peraltro gia nella prassoriente nell'attivita
parlamentare, in particolare in occasione dell@zioni fiduciarie, e attinente anche ai profilirdaggior “trasparenza”
su cui cfr.ultra.
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registrazione (nuovo art. 33) delquestion timeche sul modello della Camera diventa settimanale
(nuovo art. 151is), con conseguente possibilita di maggiore “adesiall’attualita politica, e
I'obbligo per i disegni di legge di iniziativa poloe (che troppo di frequente, nonostante spesso
I'elevato numero di firme raccolte, rimangono “eaksetto”) di essere esaminati dalle commissioni
di merito entro un mese e dall’Aula entro novartarg (nuovo comma 3 dell’art. 74).

Vanno, infine, menzionate le altre innovazioni emite nella proposta di riforma,
accomunate a quelle gia descritte dalla generalalith di una razionalizzazione e maggior
trasparenza del processo decisionale: l'istituzimnmehe al Senato del Comitato per la legislazione
(nuovo art. 1%is), sul modello della Camera dei Depufatcon competenze in materia di qualita
della redazione dei testi normatfiile nuove previsioni in materia di votazioni riastve, per
principi e “a scalare” , di emendamenti ed emenddiisegnalati” dai gruppi (nuovi commi 4 e 5
bis dellart. 102), anch'esse riprese dall'’esperienzeallad Camera® ed aventi finalita
antiostruzionistich®; i nuovi articoli sulla sessione di bilancio edapertura dei provvedimenti
legislativi, con interessanti proposte (oltre clee padeguamento alla legge 196 di riforma della
contabilitd pubblic¥) per 'ampliamento delle funzioni di “filtro” dedl Commissione Bilancfd,
I'ulteriore limitazione degli emendamenti preseiitab Assembled®e per una pit approfondita
valutazione degli effetti finanziari delle modifietpropost®; I' “epocale” modifica del computo
degli astenuti, anche in questo caso con omologazabregolamento della Camera (nuovo art. 107,

" Soluzione che, perd, comporta qualche rischidrdjéssamento” del confronto politico in commissiocen minore
propensione dei gruppi politici alla mediazione aggiore tendenza alla radicalizzazione delle posizin funzione
propagandistica.

18 Ma con alcune significative differenze, come lamposizione tendenzialmente proporzionale tra i grup la
presidenza non a turno dei componenti. Cfr. arbigdéegolamento Camera.

1 E, novita rilevante rispetto all'analogo organisd®lla Camera, con competenze anche in materiaatdimamento
finale dei testi normativi (nuovo comma 1 art. 103)

2 Cfr. comma 8 art. 85 e comma 1 art. l88+. C., introdotti rispettivamente nel 1981 e corrifarma del 1997
formalizzando i relativi precedenti decisionali gickenziali.

2 Anche se, rispetto all'altro ramo del Parlamerta, sempre il processo legislativo del Senato appageo
“permeabile” adescamotagesstruzionistici. Si veda, in particolare, il vigentomma 4 dell’'art. 102, ai sensi del quale
“Il Presidente ha facolta di modificare I'ordinelldevotazioni ai fini del’economia e della chiagezdelle votazioni
stesse e l'interpretazione che della disposizianédto la Giunta del Regolamento nel luglio 1998, rigavandone la
“regola delkangarod. Cfr. in questo senso anche L. CIAURREe riforme del regolamento del Senato nella XIll
Legislaturg in Il Filangieri. Quaderno 2007 cit., pp. 27 ss., spec. pp. 51-53, dove si rigpidoltre, che “ sono,
innanzitutto, le caratteristiche intrinseche deipiostazione (forse, <<fanfaniana>>) del regolameaigioSenato del
1971 a risultare maggiormente idonee, quantomertenp@lmente, ai fini della funzionalita dellaziondella
maggioranza”.

2 |n questo senso, tra gli altri, i ridotti termitiiesame in commissione e in Aula del nuovo ar6. 12

23| cui pareri contrari o condizionati a modificherpmancato rispetto dell'obbligo di copertura fininia di cui all'art.
81 Cost. sono, analogamente a quanto previstoadalB6, comma 4is, r. C., automaticamente presentati come
emendamenti in Aula (nuovo commabis- dell’art. 102bis) e alla quale, in realta formalizzando una pragai
esistente, il nuovo comma 8 dell’art. 128 attribai@spressamente una funzione di vaglio sui prfofdinziari in caso
di posizione della questione di fiducia da parteGlaverno.

2 Ai sensi, infatti, del nuovo comma 2 dell’art. 12®@I corso dell’lesame in Assemblea al disegnegtjé di Stabilita
possono essere presentati soltanto emendamentiesspp o interamente sostitutivi di articoli dekto proposto dalla
Commissione Bilancio, che non introducano nuoveenmte la Conferenza dei Capigruppo stabilisceuinaero
massimo di emendamenti che ciascun gruppo puomniegse

% A sensi del nuovo comma 9 dell'art. 128, la r@ae tecnico-finanziaria & resa obbligatoria anges gli
emendamenti presentati dal relatore di maggiorangar quelli su cui il Governo ha dato parere favole, mentre il
nuovo art. 125 formalizza il ruolo del Servizio #&ikio, prevedendo espressamente che a questo tsiemneessi i
provvedimenti e documenti economico-finanziarifiai del controllo sulle quantificazioni degli effefinanziari delle
politiche economiche e di bilancio.
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che a differenza di quello vigente non computerehibegli astenuti nejuorumadecisionale); le
nuove procedure per le autorizzazioni a proceddaeverifica dei poteri, che valorizzano il lavoro
istruttorio della Giunta (nuovi artt. 135 e 18%)%% I'equiparazione alle altre della composizione
della Commissione Politiche dell’'Unione europear¢gazione del comma His dell’art. 277) e
I'esplicitazione della personalita del voto, cotribtizione dei conseguenti poteri sanzionatori in

capo al Presidente di Assemblea e al Consiglio rdsiBenza (modifiche agli articoli 8 e 12,
cosiddette norme “anti-pianisti”).

8§ 5. Brevissime considerazioni conclusive

Anche da questa ultima, rapidissima, rassegnaadinal delle disposizioni contenute nella
proposta di modifica presentata lo scorso 2 febbeaierge la vastita del disegno riformatore, che,
pero, appare mantenere il proprio perno nella retiozazione del procedimento legislativo, con
I'attribuzione di maggiori poteri di guida al Gower — in primo luogo grazie ai disegni di legge
dichiarati urgenti e al nuovo meccanismo della &zabne prioritaria” — “riequilibrati” dalle
previsioni in materia di prerogative delle opposiui(tra le altre, la possibilita di attivazione di
procedure di informazione e controllo a richiestai terzo dei membri delle commissioni) e di
divieto di maxi-emendamenti.

La proposta € sicuramente perfettibile e, a ta,fsara molto interessante il confronto che si
sta per aprire all'interno della Giunta per il Rigoento, ma non c’é dubbio che rechi innovazioni,
da un lato, frutto di un lungo e approfondito diltat(che sia in sede scientifica che istituzionale
oramai in corso da diversi decenni), dall’'altronfmymi alle prassi e procedure delle maggiori
democrazie parlamentari, che hanno saputo coniutpresigenze di rispetto e tutela delle
opposizioni con quelle di incisivita e rapidita gebcesso legislativo.

In attesa (e con l'auspicio), quindi, che si apraguesta ultima parte della XVI legislatura
un’ampia stagione di riforme, con interventi anahenatura costituzionale (e sull’attuale, assai
discutibile, legge elettorale), la proposta di nficdi del regolamento del Senato, frutto dell'intesa
tra i due maggiori partiti politici, appare un pagmoncreto passo nella giusta direzi6he

Solo, infatti, se le forze politiche sapranno saperdivisioni e particolarismi e realizzare
incisivi interventi di modernizzazione, ma anche ndaggiore trasparenza e avvicinamento ai

% prevedendo, in particolare, che I'Assemblea pracad/otazioni, intendendosi quindi accolte le cosidhi della
Giunta, a meno che un decimo dei componenti I'’Addem tra cui almeno tre membri della giunta, noespnti
proposte difformi

" Che, come noto, dispone che i membri di questarfliesione, la pill recente per costituzione, sianmbreanche
delle altre commissioni permanenti.

% Cio anche in considerazione della rilevanza chesetapre nel nostro ordinamento istituzionale haassunto le
regole di funzionamento interno alle Camere, rigpahche alle altre esperienze parlamentari. @fguiesto senso A.
PALANZA, Le riforme della Camera dei deputati nel 1997-19891 regolamenti parlamentari nei momenti di
“svolta” della storia costituzionale italianain Giornale di storia costituzionale n.15/I semestr@08 numero
monografico dedicato all’evoluzione storica delitthr parlamentare, pp. 191 ss., spec. p. 192, dioueota come
“rispetto agli altri Paesi, le procedure parlamania Italia si distinguono per una particolare Zarespansiva, che va
ben oltre la regolazione dell'attivita interna dRdrlamento”, derivando cid dalle norme costituzioohe rinviano ai
regolamenti la disciplina delle diverse procedegdlative. Analogamente N. LUPOregolamenti parlamentari nella
| legislatura repubblicananello stesso volume collettaneo, pp. 117 ss., sped32 evidenzia come “molte delle
caratteristiche che sono state proprie dell'espedaeparlamentare repubblicana, almeno fino alla fegli anni '80,
trovano la loro origine in scelte (o0 in “non scBitehe furono compiute non solo dallAssemblea @uosnhte in
occasione della stesura della carta costituziomaéeanche da Camera e Senato negli anni immediatarseccessivi,
qguando si tratto di andare a definire le normeraessi destinate a regolamentare I'attivita paglatare.

8



 AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell'amministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
- “Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

cittadini, delle nostre istituzioni, si eviteradilagare di quel pericoloso sentimento di antipedite
gualunquismo, che appare sempre piu diffuso nedd?ae

I momento politico-istituzionale, con un’amplia ggaoranza parlamentare a sostegno di un
esecutivo di “impegno nazionale” di natura tecnécana sostanziale incertezza sugli esiti delle
prossime consultazioni elettorali, sembra davvempigio. Sprecare quest’occasione, per molti
versi irripetibile, sarebbe un grave errore.

(28 febbraio 2012)



