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L A RIFORMA DEL PROCEDIMENTO LEGISLATIVO . PRINCIPIO DI “SINCERITA” E
MODELLO ACCUSATORIO DI DELIBERAZIONE POLITICA

di Renato Ibrido

SOMMARIO: 1. La ricerca di nuove regole sul procedimentoslegjivo. - 2. L'ipotesi di riforma del Re-
golamento della Camera dei deputati. - 3. | catiatiomunicazione fra Parlamento e societa. - 4. La
sottoposizione degli attori politici ed istituzidnad una rete di vincoli di lealta e fair playdcprin-
cipio di sincerita). - 5. Garanzia della decisienmodello accusatorio di deliberazione politicé. H
rapporto Aula-Commissione. - 7. Posizione del Riersie della Camera, effettivita del Regolamento e
interpretazione del diritto parlamentare. - 8. \dewsa conclusione.

On January 8, 2014 the Committee on the Rules ofdelure of the Chamber
Deputies approved the basic test of amendment®t&ules of Procedure. The es
analyses how this reform can affect the role of@hamber in the legislative proce
and, consequently, the position of the Parliamatitiwthe form of government.

In particular, the essay describes the attemptdwgetbp new elements of “adver-
sarial system” in the Italian legislative processpecially focusing on the introdu
tion of some “fair play obligations” among the caitstional bodies (so-called “prin-
ciple of sincerity”), for example the “maxi-amendméan”.
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1. Laricerca di nuove regole sul procedimento $égivo

E acquisizione di una solida e raffinata dottriaadlativizzazione della funzione le-
gislativa nell’ambito della ricostruzione dei cormmlel Parlamento nelle societa con-
temporanek D'altronde, la stessa architettura dei Regolaimesiamentari del 1971
sembra poggiare, piuttosto che sull'idea di “fumZipsu quella del coordinamento «dei
“luoghi” parlamentari del procedimento nei qualii funzioni «si svolgonc

Da questo punto di vista, il principio della pohfionalita dei procedimenti parla-
mentarf accolto dai Regolamenti del 1971, offre, quaraméaanni piu tardi, un formi-
dabile strumento per affrontare la transizionepdabhdigma tradizionale del “Parlamen-
to legislatore” al nuovo paradigma del “Parlamef@deratore”. Come evidenziato da
Andrea Manzella, infatti, oggi la missione politicalturale delle Assemblee parlamen-
tari € quella innanzitutto di gestire, attravensedite forme di “parlamentarizzazione” e
“coopﬁrazione” interistituzionale, i nuovi procedssovrastatualita governancemulti-
livello™.

E tuttavia, per quanto relativizzato e collocatagiresto quadro piu ampio, il tema
della funzione legislativa continua a costituirgunto nevralgico della discussione in
materia di riforme istituzionali. Ne sono una canfa le recenti esternazioni del Capo
dello Statd e le dichiarazioni del Presidente del Consfglicquali, allindomani della

! Gia nella seconda meta dell’Ottocento BUGEHOT, The English Constitutiof1867), Oxford Uni-
versity Press, London, 1928, tr. ita Costituzione inglesel Mulino, Bologna, 1995, p. 142 ss., relati-
vizzando I'immagine del “Parlamento legislatoraidividuava cinque fondamentali funzioni del Parla-
mento: «eleggere un buon governo, fare buone leglgicare bene la nazione, farsi correttamente-inter
prete dei desideri della nazione, portare compiatgmi problemi all'attenzione del Paesex». Purnico
scendo che vi sono «stagioni in cui I'attivita Egtiva & piu importante di altre», Bagehot ha tegae
«che essa sia importante quanto I'elezione detti&®e o quanto I'educazione politica impartita &alr-
lamento alla nazione». Per un tentativo di attaalzzone della classificazione delle funzioni parautari
proposta da Bagehot, v., fra gli altri,GIANNITI, N. LUPQ, Corso di diritto parlamentargil Mulino, Bo-
logna, 2013, p. 147 ss.

% Cosi P. BoLA, | Regolamenti del 1971 e la centralita della deraaia parlamentargin A. MAN-
ZELLA (a cura di)] Regolamenti parlamentari a quarant'anni dal 19Bblogna, il Mulino, 2012, p. 241
SS. e spec. 242-243. L'architettura dei Regolanmsamibra dunque poggiare su premesse culturalk diffe
renti rispetto a quelle che avevano ispirato lear@mhe della Sezione Il del Titolo | della Parteddlla
Costituzione, tutta incentrata sulla funzione liedgiga. A differenza di altri testi costituzionatipme ad
esempio quello spagnolo, la Costituzione italia@ppure menziona esplicitamente la funzione di obntr
lo parlamentare, la quale e categoria di origingrigharia che ha trovato riconoscimento solameniela
recente legge costituzionale n. 1 del 2012, fi&rédimitatamente al settore della finanza pubdlic

% Sul quale, d’obbligo & il riferimento A MANZELLA, Il parlamentq il Mulino, Bologna, 1991, p.
229 ss.; b.,La funzione di controllpin Il Parlamento. Annuario 2000 dell’A.l.CCedam, Padova, 2001,
p. 219 ss.

4 Su questa transizione, v. A.AMZELLA, Il Parlamento federatorein Quaderni costituzionalil,
2002, p. 35 ss. Sullitinerario del principio pamentare nei processi di integrazione europea,meb
P. RDOLA, La parlamentarizzazione degli assetti istituziorddil'Unione europea fra democrazia rap-
presentativa e democrazia partecipativia ID., Diritto comparato e diritto costituzionale europe®iap-
pichelli, Torino, 2010, p. 325 ss.

® |1 31 dicembre 2013, nel messaggio di fine anhBrésidente della Repubblica, Giorgio Napolitano,
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decisione del Governo di rinunciare alla conversidel decreto “salva-Roma”, hanno
ulteriormente sollecitato una riforma dei Regolathparlamentari. Ancor piu di recen-
te, 'applicazione alla Camera, in chiave anti-aionistica, della c.d. “ghigliottina” nei
momenti drammatici che hanno preceduto I'approvezidel disegno di legge di con-
versione del decreto “Imu-Bankitalia” ha reso ewigela necessita di un intervento sui
Regolamenti.

Non é questa la sede per affrontare il problemdattiri alla base della crisi della
funzione legislativa e del suo procediméntd sufficiente invece richiamare I'atten-
zione su un dato che emerge con chiarezza dakmdacitaliana: tutte le principali for-
zature e violazioni delle regole sul procedimemgidlativo — dai maxi-emendamenti
all’'abuso della decretazione d’'urgenza, dallo san@nto della sede referente all'inos-
servanza dei vincoli posti a tutela della qualédladlegislazione — trovano origine non
solo in undeficitdi cultura politica della nostra classe dirigembe anche — ed € questo
il punto — nella mancata individuazione da parteREgolamenti parlamentari di un a-
deguato punto di equilibrio fra le “garanzie di deamne” e quelle di “partecipazione”.
Per una singolare eterogenesi dei fini, infatteltpche resta dell’originario nucleo “in-
clusivo” dei Regolamenti del 1971 ha prodotto ia ®i prassi, e con lhissez-faire(se
non, a volte, con la complicita) dei Presidenthdsemblea e della Corte costituzionale,

ha posto I'attenzione sull'esigenza «di nuove regoh grado di consentire alle Assemblee rappratent
ve, e prima di tutto al Parlamento di recuperangerdprio ruolo centrale (...) Come proprio nei giorni
scorsi € apparso chiaro in Parlamento» si richieddorme «nella formazione delle leggi, ponendo te
mine a un abnorme ricorso, in atto da non pochi, @fia decretazione d’'urgenza e a votazioni didid
su maxiemendamenti. Ma garantendo cio con modificisituzionali e regolamentari, confronti lineari
“tempi certi” in Parlamento per I'approvazione dggi di attuazione del programma di governox».dtde
del messaggio di fine anno & disponibile sul sitowguirinale.it

® Nella conferenza stampa del 27 dicembre 2013;giflente del Consiglio dei ministri, on. Enrico
Letta, ha annunciato la decisione del Governo din«portare a termine» il decreto “salva-Roma” «per
I'eterogeneita delle norme» introdotte duraniiei’parlamentare. Ad avviso dell’'on. Letta, tale vicend
«dimostra che & essenziale una riforma complestéVgrocedimento legislativo (...) Il procedimento
legislativo in Italia non & quello di una democeamioderna in grado di funzionare in modo efficiente
(...) Serve un processo legislativo piu lineare. R@l4 dobbiamo avere una riforma complessiva del
procedimento legislativo che tenga conto di qualle € accaduto in questo mese di dicembre e
dell'ingorgo legislativo. Il 2014 sara I'anno pekettere mano a un riordino del percorso legislativib»
formato audiovisivo della conferenza stampa ¢ digple sul sito www.governo.it

" Per esigenze di comodita espositiva, in questa s&mini “procedimento” e “procedura” saranno
utilizzati come sinonimi. Invero, secondo la dotripiu rigorosa, I'espressione “procedura” andrefibe
ferita alle regole «che governano I'azione indialiusingolarmente considerata», designando cosi un
«modo standardizzato di fare le cose», mentreriadta “procedimento” sarebbe connessa alle «regole
che coordinano l'attivita di pil soggetti». In gtesenso, v. F. MLA, G. ZACCARIA, Diritto e interpre-
tazione. Lineamenti di teoria ermeneutica del thfiRoma-Bari, Laterza, 2009, 7, i quali osservan® ch
le “procedure” non sono prerogative esclusive dehdwo diritto, ma sono presenti in qualsiasi sfera d
esperienza. Per indicazioni sulla funzione del ¢edimento” nel diritto parlamentare, v. LUB-ONI|,
Processo e pluralismo nell'ordinamento costituzien#aliano. Apologia e limiti dell'universalismo
procedurale Napoli, Jovene, 2012, spec. 244 ss.; b, La difficile “tenuta” del diritto parlamentare,
tra Corte costituzionale, Presidente di Assembl@aeasidente della Repubblica, A. MANZELLA (cur.),
| Regolamenti parlamentari a quarant’anni dal 19Bblogna, il Mulino, 2012, 199 ss.

Osservatoriosullefonti jttasc. 1/2014 3



Osservatorio sulle fonti

una serie di moduli procedimentali di deliberazigoditica che hanno finito per annul-
lare le garanzie di partecipazione dell'opposiziergel singolo deputato. Si & cosi regi-
strato «un progressivo ma deciso allontanament@uiacipi costituzionali» e regola-
mentari, anche «attraverso passaggi che, condideraé, possono apparire di entita
minima, quando non impercettibile, ma che, se oasienel loro complesso, risultano
assai rilevanti%

Per giunta, il Governo non sembra aver avvertitoiralsenso di colpa per aver con-
tribuito in maniera decisiva al formarsi di questte dibad practicesAnzi, anche per
la sua funzione di garante ultimo degli impegni somti pubblici assunti dall’ltalia in
sede europea, il Governo si € sentito in una ceitara legittimato a forzare determina-
ti vincoli procedurali, in particolare allorchétsattava di assicurare la puntuale appro-
vazione della manovra economica concordata conefas

2. L’ipotesi di riforma del Regolamento della Cameélei deputati

Nella seduta dell’8 gennaio 2014, la Giunta peReélgolamento ha concluso la di-
scussione generale sull’ipotesi di riforma del Ragento della Camera dei deputati. A
larghissima maggioranza, e con i soli voti contdaii due rappresentanti del Movimen-
to Cinque Stelle, la Giunta ha licenziato qualeadsmse per il prosieguo dei lavori lo
schema di modifica elaborato dal Gruppo di lavoeo Ip riforme regolamentari nomi-
nato dal Presidente della Camera, on. BoldriiQimaggio 201%.

In via preliminare, occorre osservare che non fetfgoposte contenute nel testo ba-
se licenziato dalla Giunta hanno carattere “inn@eat Una parte consistente delle mo-
difiche seguono invece la strada della “codificagibdi prassi, pareri, procedure spe-
rimentali e istituti di diritto parlamentare “spaneo™*.

8 N. Lurpo, Emendamenti, maxi-emendamenti e questione diidichelle legislature del maggiorita-
rio, in E. GIANFRANCESCQ N. LupPoO (a cura di),Le regole del diritto parlamentare nella dialetti¢en
maggioranza e opposizionkuiss University Press, Roma, 2007, p. 41 spee.sA2-43.

® Sul rafforzamento della posizione dell’'esecutivmle conseguenza del processo di integrazione eu-
ropea, v., fra gli altri, G. RoseccH, L’indirizzo politico finanziario tra Costituziondaliana e vincoli
europej Cedam, Padova, 2007; Nuko, | mutamenti delle procedure finanziarie in unanfiar di gover-
no maggioritarig in G. D GASPARE, N. LUPO (a cura di),Le procedure finanziarie in un sistema
istituzionale multilivello: atti del Convegno, Ron@iuffre, Milano, 2005, p. 103 ss.

9 per |a consultazione dell'ipotesi di articolato'allegato di A.C., Giunta per il Regolamentosre
somm., riunione del 12 dicembre 2013, p. 3 ss.

> Con I'espressione “diritto parlamentare spontarsidfitende la genesi di nuovi comportamenti e i-
stituti parlamentari al di fuori di ogni previsiom®rmativa scritta. Come evidenziato daSERAFIN,
L’evoluzione del Regolamento del Senato come ptodigt|'esperienzain A. MANZELLA (a cura di)|l
Regolamenti parlamentari a quarant’anni dal 19¢k., p. 73 ss. e spec. 75, i fenomeni di spagitarsi
distinguono dalla prassi e dalla consuetudine pkdigesprimono invece «l'attitudine a maturare comp
tamenti all'interno o intorno a un corpo normativéeraltro, il minimo comun denominatore di queste
diverse forme di diritto parlamentare non scritt@ gssere rintracciato nella comune tendenza a&fang
da fattore di aggregazione attorno ad una tavoleldiri condivisi. Mentre, infatti, «il voto su umspo-
sizione scritta, per sua intrinseca natura, didgdgpacca — 0 comunque puo potenzialmente dividdre —
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Basti pensare, solo per citare alcuni esempi,tedigposizione nel Regolamento del
c.d. meccanismo del “doppio parere” del Comitatolpdegislazione, il quale era stato
gia introdotto dalla Giunta il 6 ottobre 2069alla “codificazione” nel nuovo art. 46 di
alcuni indirizzi assunti in materia di numero leggé in particolare della “giurispruden-
za” Violante in materia di “presenti inertf); o, ancora, alla soppressione di disposizio-
ni che erano rimaste “lettera morta”, come ad esempommi 4 e 5 dall’art. 83, ri-
guardanti, rispettivamente, la discussione di pitogke legge per ciascuna parte o per
ciascun titolo e la possibilita di convocare la @oenza dei presidenti di gruppo per
definire 'organizzazione della discussione amplfat

L’estensione di questo strato di modifiche regolatae dal carattere “non innovati-
vo” €, per certi aspetti, impressionante. In ultiamalisi, tale dato conferma l'esistenza,
accanto al Regolamento parlamentare “visibile’ymiRegolamento parlamentare “invi-

collegio votante, la nascita di fenomeni accetitftie il pregio di accomunare, oltre le stesse doazio-
ni ideali e politiche, i diversi soggetti attornoregole condivise». Sulla categoria della “spontahe
d’'obbligo € il riferimento a R. ERRARIZUMBINI, I mosaico regolamentare nelle Camere subalpine del
1848 in E. GANFRANCESCQ N. Lupo(a cura di),| Regolamenti parlamentari nei momenti di “svolta”
della storia costituzionale italianaGiornale di storia costituzionalel5/2008, p. 17 ss.pl, Lo statuto
albertino tra spontaneita e mobilita: per un costionalismo a geometria variabilet Le Carte e la
storig, 17/2011, p. 13 ss.

'21n base al parere della Giunta del 6 ottobre 2#i08aso di modifiche apportate al disegno di legge
di conversione nel corso dell’esame in Commissidr@ymitato, su richiesta di un quinto dei compene
ti della Commissione stessa, esprime un ulteriarene, avente ad oggetto le sole modifiche cosbrapp
tate; in caso di mancata espressione del parere lentonclusione dell’'esame in sede referente paso
essere reso direttamente all’Assemblea.

13 Ai sensi dell'art. 46, c. 7 sono dunque sono campmel numero legale, ove indicati nominativa-
mente dal Presidente della Camera, i deputati ah@@n avendo partecipato alla deliberazione, siano
ogni caso presenti in Aula al momento della chiagiglla votazione (c.d. “presenti inerti”) oppute a
biano nella stessa seduta svolto la dichiarazionet. E inoltre “codificato” il parere del 9 nowibre
1990, ai sensi del quale, ai fini del computo dehero legale, sono considerati presenti, oltrériaatari
di una richiesta di votazione qualificata e ai igdtenti la verifica del numero legale, un numeradejpu-
tati appartenenti ai Gruppi richiedenti pari allfedenza fra ilquorumprescritto per la richiesta e i depu-
tati dei Gruppi stessi che abbiano partecipatoaitazione o siano stati comunque computati coree pr
senti. Infine, I'art. 46, c. 1, stabilisce che kiderazioni delle Commissioni chiamate ad espramavo-
lonta definitiva della Camera non sono valide se a@resente la maggioranza dei componenti. Ibtest
attualmente vigente, richiedendo tale requisitas@nte in Assemblea e in Commissione in sede delibe
rante, presenta invece importanti profili di citccostituzionale, probabilmente contrastando ledet-
tera e laratio dell’'art. 64, c. 3 Cost. In ogni caso, l'ipotesiriflorma, recependo l'indirizzo interpretativo
particolarmente rigoroso individuato dalla “giurisdenza” parlamentare, ha esteso il requisito di cu
all'art. 46, c. 3 Cost. a tutte quelle ipotesi aajuali I’Assemblea risulta “surrogata” dalla Coraegibne.

4 A questa categoria modifiche regolamentari puéresaltresi ascritto il nuovo art. 116, c. 5, iséa
al quale la posizione della fiducia sospende ibdee dei tempi del contingentamento. Viene cositaxan
nuta a regime la soluzione fino ad oggi previstaigntransitoria dall’art. 154, c. 2. Per una rassedelle
prassi, pareri, procedure sperimentali e istitutlidtto parlamentare “spontaneo” recepite alénio del
testo base licenziato dalla Giunta, sia conseniitdare a R. BRIDO, Verso la “riforma Boldrini”; pro-
cessi di scrittura del diritto parlamentare e ruddella comparazionen Federalismi.if 2/2014, spec. p.
5ss.
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sibile™, il quale pud essere considerato come il prodi¢ita mancata attivita di ma-

nutenzione regolamentare.

Sebbene il percorso di riforma regolamentare poessere piu ambizioso, abbrac-
ciando la soluzione della “ricodificazione” intefgrayia da tempo prospettata in dottri-
na® occorre osservare che il processo di scrittutie degole del diritto parlamentare
intrapreso dalla riforma ha comunque individuata umportante garanzia a tutela della
trasparenza dei procedimenti di decisione parlaanensoprattutto in un sistema nel
quale gli attori politici (ed in particolare le opgizioni) non hanno accesso, come in al-
tri ordinamenti, a selezioni ragionate dei precédén

Meritevoli di attenzione sono poi le proposte vateomogeneizzare il Regolamento
della Camera con la disciplina del Senato. Questorsdo “strato” della riforma & con-
centrato soprattutto in alcuni punti fondamentalial disciplina relativa alla questione
di fiducia, la quale, come € noto, € assai mernogante al Senato che non alla Camera.
In particolare, seguendo il modello del Senatopeisuperato il termine dilatorio delle
ventiquattro or® nonché il principio del “doppio voto”, in basealale, se il Governo
pone la fiducia sull’articolo unico, si procede wath doppia votazione, una relativa alla

| 'immagine & naturalmente mutuata dal titolo dingto lavoro di L.H. RIBE, The Invisible Con-
stitution, Oxford UP, Oxford, 2008.

8y, L. CIAURRO, Verso una nuova codificazione delle regole parlataenin E. GIANFRANCESCQ
N. Lupo (a cura di),La riforma dei Regolamenti parlamentari al bancopdova della XVI Legislatura
cit., p. 223 ss.; E. BNFRANCESCQ | precedenti: da interna corporis a atti del didtparlamentarein N.
Lupo (a cura di),ll precedente parlamentare tra diritto e politicdh Mulino, Bologna, 2013, p. 269 e
spec. 285 e, volendo, RRIDO, Verso la “riforma Boldrini”. Processi di scritturadel diritto parlamen-
tare e ruolo della comparazioneit., spec. p. 22 ss.

" Propongono la pubblicazione di una selezione regidei precedenti N.upo, Il precedente nel
parlamentarismo maggioritarian ID. (a cura di)]l precedente parlamentare tra diritto e politiceit., p.
7 ss.; E. ®NFRANCESCQ | precedenti: da interna corporis a atti del dintparlamentarecit., p. 269 ss.
Sull’esigenza di intaccare la tirannia del “preggdesegreto”, v. anche CEBGONZINI, La piramide ro-
vesciata: la gerarchia tra le fonti del diritto pamentare in Quad. cost.4/2008, p. 762 ss. Sottolinea
come la via maestra per assicurare la pubblicitdpdeedente sia quella di affidare alle ammingtmai
parlamentari, con I'esclusione di qualsiasi formaampartecipazione degli organi politici, il cortgdi
curare e periodicamente aggiornare un commentafi®egolamenti R.BRIDO, Il principio di pubblicita
del precedente tra diritto parlamentare regionalediitto parlamentare comparatoin Rass. parl.
2/2012, p. 293Contra, v. A. REZZ0O, La raccolta dei precedenti alla Camera, nell’evébne delle strut-
ture amministrativein N. LUPO (a cura di)Jl precedente parlamentare tra diritto e politicait., p. 39 ss.
e spec. 73 ss; CPBCCHIA | “precedenti” nel diritto parlamentargin Bollettino di informazioni costitu-
zionali e parlamentaril/1986, p. 143 ss. e spec. 150 ss. Mette inmitgelardia da un approccio che ten-
da a riconoscere «effetti eccessivamente salvifilie» “raccolta” dei precedenti, GAEORELLA, La pro-
grammazione dei lavori alla Camera ed i suoi prataigti: Governo, gruppi e Presidente: luci ed ombre
in Il Parlamento del bipolarismo. Un decennio di rifoe dei Regolamenti delle Camere. Il Filangeri.
Quaderno 2007Jovene, Napoli, 2008, p. 57 ss. e spec. 95.

'8 Al fine di garantire una adeguata organizzazidnditmttito, consentendo ai gruppi di precisare le
proprie posizioni, il testo attualmente vigentel'del 116, c. 3 Reg. Cam. prevede il decorso dinter-
vallo minimo di ventiquattro ore tra la richiestafiducia ed il voto della Camera, salvo diverseca@clo
tra i gruppi. La nuova disciplina attribuisce ineealla Conferenza dei Capigruppo, in sede di omgani
zione complessiva del dibattito fiduciario, il paeli individuare il momento del voto di fiducia.
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guestione di fiducia e I'altra — di carattere nagu€iario — sul provvedimento nel suo
complesst’.

Quanto allo strato “innovativo” dello schema driha, pur nell’eterogeneita delle
materie trattate, € possibile individuare quattodamentali direttrici delle modifiche
regolamentari: il rafforzamento dei canali di conwazione fra Parlamento e societa
nell’ambito delliter legis la sottoposizione degli attori politici ed istzianali ad una
serie di vincoli reciproci di lealta fair play (c.d. “principio di sinceritd”); I'introdu-
zione di taluni elementi del modello accusatoriaéliberazione politica quale contrap-
peso alla valorizzazione di alcune “garanzie diiglene”; I'intervento sui criteri di ri-
parto del lavoro legislativo fra Assemblea e Consioisi permanenti.

Queste quattro diverse direttrici della riforma it@@ro di essere analizzate separata-
mente.

3. | canali di comunicazione fra Parlamento e stxie

Nel descrivere «cido che e vivo e cio che & mortioRBgolamenti parlamentari del
1971» Eduardo Gianfrancesco ha individuato I'eleimeth maggiore vitalita di questi
testi nella configurazione di canali diretti atteaso i quali la societa civile poteva acce-
dere direttamente all'istituzione parlamentire

Certo, si trattava di «timide aperture» rispettaiadmpianto regolamentare che con-
tinuava «a rispecchiare la pressoché completaiftbezione tra pluralismo e sistema
partitico>$™.

E tuttavia, ad uno sguardo retrospettivo, quelf@uazioni segnavano una disconti-
nuita profonda rispetto ad una «impostazione sa&tbnente ancora ottocentesca, ten-
dente a risolvere il ruolo del Parlamento nellaziane assorbente di contraddittore dia-
lettico del Governo e ad esaurire il nucleo delta ¢ostituzionale dello Stato-persona
in questa relazioné%

Benché, dunque, il disegno dei Regolamenti parlaanedel 1971 meriti, su questo
versante, un giudizio equilibrato, il quale tengato del contesto culturale dell’epoca,
non vi e dubbio, peraltro, che quell’impianto, aaaome modificato dalle successive
novelle, appaia oggi inadeguato a contenere le emalmvmmande di apertura del Parla-
mento alla societa.

In questa cornice, I'ipotesi di riforma del proaaéinto legislativo licenziata dalla

19 Allineandosi alla disciplina del Senato, I'ipoteBiarticolato stabilisce che, in caso di fiduc@s@
dal Governo sull'articolo unico si passi direttargealla votazione finale.

20V, E.GIANFRANCESCQ Cid che & vivo e cid che & morto dei Regolamentapentari del 1971in
A. MANZELLA (a cura di),] Regolamenti parlamentari a quarant'anni dal 19#it., p. 135 ss. e spec.
139 ss.

2L Cosi P. BoLA, | Regolamenti del 1971 e la centralita della deneaéa parlamentargecit., p. 241
SS. e spec. 242-243.

22/, E. GIANFRANCESCQ Cid che @ vivo e cid che & morto dei Regolamentapeentari del 1971
cit., p. 140.
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Giunta appare ancora collocarsi sul terreno deir&tbvi” rispetto ad un assetto salda-
mente incentrato sui luoghi di comunicazione fréolze parlamentari. Si e cercato, in
altre parole, di introdurre degli innesti di demamia partecipativa che tuttavia non di-
sturbassero piu di tanto il “manovratore”.

In particolare, due aspetti dell'ipotesi di rifornmeeritano attenzione.

In primo luogo, in relazione alle procedure di esairlle leggi di iniziativa popolare
e regionale, data I'oggettiva impraticabilitd dedl@luzione della calendarizzazione au-
tomatica, l'ipotesi di riforma, assai piu realistimente, ha individuato un obbligo per la
Commissione competente di deliberare, entro un mal$assegnazione, sulla “presa in
considerazione”, eventualmente previa audizion@rdirappresentante dei promotori
della proposta di iniziativa popolare e comunquidadoase di una proposta motivata
formulata da un apposito Comitato permanente 18@:bis, c. 1). Se la deliberazione e
favorevole, la Commissione deve concludere la disiome entro due mesi ed il proget-
to di legge € iscritto nel calendario dell’Assengbln caso contrario, della deliberazio-
ne € data notizia ai promotori o ai Consigli regilan

Come si legge nella relazione dell’'on. Melilla (iStra, Ecologia e Liberta), la pro-
posta di modifica dell’art. 100is € ispirata al modello austriaco, il quale, piuiboshe
prevedere meccanismi automatici di trasferimentdwh delle proposte di iniziativa
popolare, attribuisce alle Commissioni I'obbligoediaminare tali proposte e di delibe-
rare sul prosieguo dell’esame.

In secondo luogo, il pacchetto di modifiche regadatari procede ad estendere no-
tevolmente la platea dei soggetti che € possihitéra in via formale, cosi reagendo ad
uno dei principali prodotti dell’azione creatriceldliritto parlamentare “spontaneo”,
vale a dire le audizioni informéfi

Sulla base della disciplina attualmente vigent&denmissioni parlamentari possono
procedere ad audizioni formali — ossia ad audizoamatterizzate dalla piena pubblicita
delle sedute — di un numero di soggetti assai ditojtquali ad esempio Ministri e diri-
genti preposti a settori della pubblica amminigtrae, anche ad ordinamento autonomo
(art. 143, c. 2 Reg. Carfi’)

L’estrema limitatezza della platea di soggetti pbesono intervenire nelle audizioni,
e dunque l'insufficienza della disciplina regolartsea rispetto alle reali esigenze in-
formative delle Commissioni, ha prodotto tre digetsndenze regolamentari: in primo
luogo, gli organi parlamentari hanno interpretat@enso estensivo l'art. 143, c. 2 Reg.
Cam., includendovi, ad esempio, i componenti d&likorita indipendenti; in secondo
luogo, nel silenzio del Regolamento, le Camere baspontaneamente dato vita

2 All'estensione dei soggetti che & possibile ausirccompagna inoltre una maggiore pubblicita dei
lavori della Commissioni. In particolare, lo schediaiforma prevede la diretta vimeb tvdelle sedute di
Commissione nonché la possibilita di disporre so@nto integrale.

4 |n argomento, v. C. &TI, Tipologia e disciplina delle audizioni nelle Comsi@i permanentiin
Il Parlamento della Repubblica: organi, proceduspparati Camera dei Deputati, Roma, 1998, p. 59
ss.; A. D’ALOIA, Osservazioni sull'attivita informativa delle Comeiimi parlamentari permanentin V.
CERULLI IRELLI, M. VILLONE, Strumenti conoscitivi delle commissioni parlamentémulino, Bologna,
1994, p. 13 ss.
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all'istituto delle audizioni informali, cosi “ag@ndo” i limiti previsti dall’art. 143; infi-
ne, le Commissioni si sono avvalse della dispos&iche consente loro di procedere ad
audizioni formali nel’ambito delle indagini conaee che le Commissioni possono
disporre nelle materie di propria competenza asisgell’art. 144 Reg. Cafm

La “riforma Boldrini” include ora fra i soggetti ehpossono essere auditi in via for-
male anche i dirigenti di societa di diritto priwat integrale partecipazione pubblica che
operino in settori di rilevante interesse pubblicpresidenti o legali rappresentanti di
una serie di enti ed organi (anche di rilevanzdittasonale) e i rappresentanti delle i-
stituzioni dell’Unione europea. Inoltre, sostanaiahte recependo la procedura speri-
mentale introdotta dalla Giunta il 26 giugno 2043¢onsente I'audizione informale di
soggetti designati a nomine governative, finaliazsgclusivamente all’accertamento dei
requisiti posseduti e senza possibilita di incidesgli indirizzi gestionali degli enti ed
organismi interessafi

Vi e da chiedersi se nel seguito dellesame dejgito di riforma regolamentare, al-
cuni elementi gia contenuti nell'ipotesi di artiatd non possano essere ulteriormente
valorizzati. In particolare, al fine di garantireffettivita della “presa in considerazio-
ne”, appare necessario rendere obbligatoria (a@zisdramente facoltativa) I'audizione
del rappresentante dei promotori della propostdedge’’. Dovrebbe poi valutarsi
I'opportunita di introdurre un meccanismo di “sit@massenso” in relazione alla ipotesi
di mancato rispetto del termine di un mese prewdsita modifica dell’art. 10@is (con
conseguente decorso dell’'ulteriore termine di d@sirper la conclusione della discus-
sione in Commissiorid.

Come dimostra una recente ricerca condotta dalr&emiTosi, I'indagine compara-
tistica smentisce «un diffuso luogo comune», eé&gjoello per cui quasi nessuna delle
proposte legislative di iniziativa popolare si foama in legge». Semmai, con riferi-
mento all’esperienza italiana, «c’e da segnalaeengh casi nei quali le iniziative popo-
lari hanno avuto successo esse sono per lo pitnmaempre) confluite in testi unifi-
cati nati da precedenti proposte di legge di odagiiversa (parlamentare o governativa).
Ma cio é cosa ben diversa dal sostenere la tatakdiia dell’istituto (...) Del resto, se
si dovesse misurare la funzionalita e I'efficacianiziative legislative provenienti da
altri soggetti rispetto al loro esito finale si delbe arrivare alla paradossale conclusio-

% Con la riforma del 24 settembre 1997 & stata dsoiuta alle Commissioni la facolta di disporre
indagini conoscitive e audizioni nell'ambito dedtiuttoria legislativa (art. 79 Reg. Cam.).

% | "audizione & disposta su richiesta di un quagbodmponenti della Commissione.

" Secondo un modello gia accolto, d'altronde, andhke Regolamento UE 211/2011 riguardante
I'iniziativa dei cittadini europei. Ai sensi delfa 10 del suddetto Regolamento, la Commissionepaa
€ tenuta a ricevere i promotori «ad un livello ad®g, per consentire loro di esporre in dettagliteima-
tiche sollevate dall'iniziativa dei cittadini». L'ta 11 prevede poi il diritto dei promotori ad esseentiti
presso il Parlamento europeo nelllambito di unazode pubblica alla quale possono prendere parte a
che le altre istituzioni (ed in ogni caso con lat@apazione della Commissione).

8 Come detto, in base alla nuova procedura, selilbedazione sulla “presa in considerazione” & fa-
vorevole, la Commissione deve concludere la dissnssentro due mesi ed il progetto di legge é tigcri
nel calendario dell’Aula
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ne che, proporzionalmente, l'iniziativa dotata dinam rilievo € quella riservata agli
stessi membri del Parlamentd»

4. La sottoposizione degli attori politici ed istzionali ad una rete di vincoli di lealta e
fair play (c.d. principio di sincerita)

Una seconda direttrice di riforma del procedimdatpslativo puo essere individuata
nella previsione di una serie di vincoli procedufialalizzati a sottoporre gli attori poli-
tici ed istituzionali ad una rete di doveri reciprdli lealta e fair play”: in nome cioe
del c.d. “principio di sinceritd”, per utilizzarena espressione impiegata dalla giurispru-
denza costituzionale francé8e i cui segni nella giurisprudenza costituziorigdéia-
na’' sono stati rintracciati da Massimo Luci#ni

Le tracce di questo principio all'interno del tebtse sono numerose. L’esempio piu
importante e costituito dai nuovi limiti in materth maxi-emendamento, fenomeno,
quest’ultimo, che — soprattutto laddove abbinaka gliestione di fiducia — costituisce il
caso esemplare di violazione del principio di siitae e precisamente, di «autenticita

29 p_CARETTI, M. MORISI (a cura di),L'iniziativa legislativa popolare in prospettiva aparatg
[s.n.], Firenze, 2013, spec. IV-V.

%0 Con la decisione n. 2005-512 DC del 21 aprile 20@onseil constitutionndrancese ha ricavato
da alcune disposizioni regolamentari il principiocdarté et sincérité du débat parlementairgrincipio
che e stato considerato come un corollario dell&della Dichiarazione dei diritti dell'uomo e dstta-
dino del 1789, nonché dell'art. 3 della Costituzsatel 1958. Con la successib&cisionn® 2005-526
DC del 13 ottobre 2005, €onseilha inoltre affermato la conformitbus réservalla Costituzione della
novella regolamentare che, in materia di leggipgiss, limitava il diritto di presentazione di emamen-
ti alle ore 17:00 dei due giorni precedenti I'esaaieé relativo capitolo di spesa, consentendo alaka
Conferenza dei Presidenti dei gruppi parlamentastabilire un termine di presentazione ancor pie b
ve. Benché queste disposizioni fossero state cdecgidl per un’esigenza di celerita e speditezddade
vori parlamentari che non piuttosto come garanziahibrezza e sincerita del dibattito, nondimeno il
Conseilha ritenuto di poterle utilizzare quale strumedidilanciamento nel conflitto fra il principio di
clarté et sincéritéed il “diritto” di emendamento il quale, come &marova nella Costituzione francese
uno specifico aggancio testuale. Su queste decisiofr. DURANTI, Francia: Regolamenti parlamentari
e giustizia costituzionaJen Forum di Quaderni Costituzional2005. Sulla giurisprudenza costituzionale
francese in materia di emendamenti, v. @CRILLI, | maxi-emendamenti alla prova della giustizia co-
stituzionale in Italia e in Franciain E. GANFRANCESCQ N. LUPO (a cura di)Le regole del diritto par-
lamentare nella dialettica tra maggioranza e oppasie cit., p. 363 ss. e spec. 383 ss.

%1 Di recente, il tema dell’esistenza di una seriéalieri di lealta e fair play” fra gli organi costitu-
zionali sembrerebbe essere tornato al centro d@mamento interpretativo della Corte costituzienal
Emblematico €, ad esempio, il passaggio della ser¥2 del 2014 nel quale la Corte, anche alla tdele
fenomeno del “voto bloccato” determinato dalla pasie della fiducia sul maxi-emendamento, ha sotto-
lineato che «il rispetto del requisito del’'omogeae della interrelazione funzionale tra dispasizidel
decreto-legge e quelle della legge di conversianedi fondamentale importanza per mantenere eatro |
cornice costituzionale i rapporti istituzionali {@overno, Parlamento e Presidente della Repubbéta
svolgimento della funzione legislativa» (consideratdiritto 4.4).

32 M. Luciant, Il “principio di sinceritd” nella giurisprudenza cstituzionale italianain Pol. dir.,
4/2010, p. 575 ss.
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della volonta politica¥. Vero & che nelle ultime legislature si & andaiasolidando la
tendenza ad includere nel testo del maxiemendamerdotenuti approvati, 0 quanto
meno esaminati, dalla Commissione, consentendo aloBlarlamento di recuperare
qualche margine di interlocuzione. E tuttavia, egd fatto che questa linea di condot-
ta appare legata ad self restraintdel Governo, il maxi-emendamento costituisce pur
sempre una chiara elusione delle prescrizioni twastinali, svuotando in particolare il
principio dell’approvazione delle leggi «articolerparticolo» (art. 72 Cost.) nonché la
potesta emendativa del Parlaméhto

In ogni caso, gli art. 79, c. 10 e 86, di%: nella formulazione prospettata dall’ipote-
si di riforma, stabiliscono l'irricevibilita, in Ala e in Commissione, degli «kemendamen-
ti interamente sostitutivi di un articolo e contedtnente soppressivi di altri o in ogni
caso volti a introdurre una pluralita di modificfia le quali non sussista una evidente
consequenzialita logico-normativa». Si tratteraetiere come le nuove disposizioni sa-
ranno sviluppate nella “giurisprudenza” presidelezia materia di vaglio di ricevibilita,
ma in ogni caso l'introduzione del divieto di mamendamento pud essere annoverato
fra i punti di forza della riform3.

Ulteriori tracce del principio di “sinceritd” somappresentate dai nuovi vincoli a tu-
tela della genuinita dei testi dell’'opposizionequali intendono preservare le suddette
proposte dall’'eventuale azione della maggiorandta\a snaturarne il contenuto. Nel
dettaglio: I'art. 87, c. bis prevede I'inammissibilita di proposte sub-emendaitvdi

¥ M. Luciant, Il “principio di sinceritd” nella giurisprudenza cstituzionale italiana cit., p. 582-
583.

% Contra D. @ LUNGO, Tendenze e prospettive evolutive del maxiemendameltesperienza della
XV e XVI legislaturain Rivista A.l.C, 3/2013, il quale ritiene che tale correttivo itestca I'immagine di
un Parlamento adeguatamente coinvolto nelle fond&atiepzioni politiche. Sulla distinzione fra maxi
emendamenti “conservativi’ e “innovativi, v. ERGLIO, | maxi-emendamenti del Governo in Parlamen-
to, in Quad. cost.4/2005, p. 807 ss. Sulla incompatibilita del maxiendamento con i principi costitu-
zionali, v., fra gli altri, N. lwPo, Emendamenti, maxi-emendamenti e questione diifichétle legislature
del maggioritariq in E.GIANFRANCESCQ N. LUPO (a cura di),Le regole del diritto parlamentare nella
dialettica tra maggioranza e opposizigneit., p. 41 ss. In argomento, v. altresi BCCIRILLI,
L’'emendamento nel processo di decisione parlamen@edam, Padova, 2008, spec. p. 259 ss. Le obie-
zioni della dottrina sono state riprese in un mgg®adi rinvio del Presidente della Repubblica Giam
(A.C., XIV Legislatura, doc. I, n. 6, del 16 dicerak2004). Dal canto suo il Presidente del Senato, s
Pera, ha affermato «l'impossibilitd di individuaren eventuale limite di ordine costituzionale
all'approvazione dei maxiarticoli» sulla base dellancanza di una definizione costituzionale dicalti
(A.S., XIV Legislatura, boll. giunte e comm., 2%edinbre 2004, 25 ss.). La Corte costituzionalen@fi
ha configurato il procedimento di conversione didatreto-legge oggetto di fiducia come un “procedi-
mento abbreviatoéxart. 72, c. 2 Cost. (sent. 391/1995 Corte casgigttando le censure di costituziona-
lita avanzate contro la disposizione introdottaséae di conversione a seguito dell’approvazionendi
maxi-emendamento governativo. Vi & da chiedersilpe, se le critiche mosse al fenomeno del “voto
bloccato” contenute in uabiter dictumdella sent. n. 32 del 2014 non costituiscano ikjiile preludio
di unrevirementgiurisprudenziale.

% Lintroduzione di un divieto di maxi-emendament@ stata auspicata, tra l'altro, nella Relazione
finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istitup@li istituito il 30 marzo 2013 dal Presidente defle-
pubblica nonché nella Relazione finale del 17 sgtte 2013 elaborata dalla Commissione per le riéorm
costituzionali istituita presso la Presidenza dah€iglio durante il Governo Letta.
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richieste di votazioni per parti separate sui tekérnativi proposti dal relatore di mino-
ranza; l'art. 77, c. 4 impedisce I'abbinamento pi&getti di legge di opposizione con
altri progetti di legg®; I'art. 79, c. 9bis impone alla Commissione di riferire sul testo
originario del progetto di legge in quota opposiapsicché gli emendamenti approvati
senza il consenso del Gruppo richiedente sonosnnoklla relazione e sottoposti al voto
dell’Aula quali emendamenti della Commissione.

In questa direzione vanno altresi le modifichettirad ottenere che un progetto di
legge inserito nel calendario in quota dell'oppmsiz sia effettivamente esaminato
dal’Assemblea. Ad esempio, il nuovo art. 24, cal3fine di evitare atteggiamenti dila-
tori da parte della maggioranza, introduce il thridi richiedere la trattazione in un ca-
lendario successivo degli argomenti in quota ompase non conclusi nel calendario
originario. In tal caso, il Presidente della Camaseadispone I'iscrizione prioritaria al di
fuori della quota dell'opposizione.

Come si legge nella relazione dell'on. Leone (Nu@entro Destra), laatio della
modifica é «quella di scoraggiare atteggiamentitdii da parte della maggioranza, che
verrebbero sanzionati dal’aumento degli argomentjuota opposizione nei calendari
successivi (la quota gia prevista per ciascun daleo si sommerebbe infatti al tempo
riservato agli argomenti non conclusi nei calengagcedenti), portando di fatto i
Gruppi di opposizione a poter chiamare I'’Assemldedeliberare su molte delle loro
proposte¥’. In sostanza, con la nuova formulazione dell'ad, c. 3 diventa interesse
delle forze di maggioranza garantire I'effettivae® degli argomenti dell’opposizione.

Infine, a garanzia del “diritto” dell'opposizione deder trattati i propri progetti di
legge, gli artt. 40, c. 6 e 41, c.bis subordinano al consenso dei Gruppi proponenti
I'ammissibilita di questioni pregiudiziali di meoite sospensive, di richieste di inversio-
ne dell'ordine del giorno, di rinvio in Commissioadi rinvio dell’esame.

5. Garanzia della decisione e modello accusatoriddliberazione politica

Come ¢ stato evidenziato in dottrina, il Regolaroeatdl 1971 ha costituito la “codi-
ficazione” di quella ideologia della “giusta decise” fondata sulla logica sostanziali-
stica della inclusione delle minoranze mediantediacertazione dei contenuti della de-
liberazione politica. Sul versante opposto, le sasive novelle avrebbero intrapreso la
ricerca della “giusta forma” dei rapporti tra mawgginza e opposizione. In altre parole,
esse avrebbero guardato ad un assetto di relaaibnterno del quale la certezza dei
tempi della decisione appare riequilibrata dalldonazazione di taluni elementi del
modello “accusatorio” di deliberazione politica, @ud particolare dall'attribuzione
all'opposizione di diritti di partecipazione prodeeentale e di apposite riserve di spazi

% | divieto di abbinamento viene meno in caso diseEnso dei Gruppi interessati e allorché siano gia
all'esame della Commissione testi che vertano stélasa materia.

37 A.C., Giunta per il Regolamento, res. somm., oneidel 12 dicembre 2013, p. 156.
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istituzionali per esibire progetti alternativi aaffidella maggioranz4

Invero, per alcuni aspetti, questo disegno sembber@ssere rimasto sulla carta, in
guanto talundad practiceshanno seguito I'opposto modello “inquisitorio” delibera-
zione politica. E questo il caso, ad esempio, @efleramento del potere di emendamen-
to dei membri del’Assemblea attraverso la posieiaiella questione di fiducia su un
maxi-emendamentde, pit in generale, della forzatura di determinaitoli procedu-
rali in sessione bilancf

Su queste contraddizioni interviene ora lo schenmaadlifica regolamentare che, nel
valorizzare alcune istanze di garanzia della dewesinon trascura di introdurre i neces-
sari correttivi ispirati al modello di deliberazepolitica di tipo accusatorio.

La ricerca di tale equilibrio e in primo luogo egitde nella definizione della nuova
procedura di urgenza. In base all’art. 69, comeifivatio dall'ipotesi di riforma, il Go-
verno o un Capogruppo potranno chiedere che shaaglata I'urgenza di un progetto di
leggeé™. In questo caso, la Commissione esamina in viarimaiia il progetto di legge
dichiarato urgente, organizzando i propri lavorinnodo da assicurare il rispetto del
termine finale fissato dalla Conferenza dei capigof”

L’accelerazione della procedura (previsione di emmine finale e obbligo di esame
in via prioritaria da parte della Commissione) eaupagnata peraltro da tutta una serie
di garanzie di partecipazione: l'attribuzione gbmsizione di tempi notevolmente su-
periori a quelli della maggioranza nel contingergato (di regola non inferiore ai due
terzi del tempo complessivo); la dichiarazione md#tica di urgenza (ossia senza ne-
cessita di una espressa deliberazione) di almea@roposta dell’opposizione qualora
nell’ambito di un programma sia raggiunto il limiteassimo di dichiarazioni di urgenza
su richiesta del Governo o della maggioranza; lkesone dal novero dei progetti di
legge per i quali pud essere dichiarata l'urgeitzaggiunta ai progetti di legge costitu-
zionale e a quelli di eccezionale rilevanza (comaepgevisto dall’art. 69), anche dei de-
creti-legge, della legge di stabilita, della legtielelegazione europea e di qualsiasi al-
tro provvedimento per il quale la Costituzione Rédgolamento stabilisca termini speci-
fici per la conclusione dell’esame; la previsiored darere obbligatorio del Comitato
per la legislazione.

Le modifiche in materia di procedura di urgenzacsstate oggetto in Giunta di criti-

V. L. BUFFONI, Processo e pluralismo nell'ordinamento costituzienaaliano. Apologia e limiti
dell'universalismo proceduraleit., p. 244 ss. e spec. 278 ss.

¥V, almeno, G. RCIRILLI, L'emendamento nel processo di decisione parlamen@edam, Pado-
va, 2008, spec. p. 259 ss.

“0Sul punto, v. C. BRGONzIN|, | Presidenti di Assemblea in sessione bilancio,G@verno e Parla-
mentq in E. GANFRANCESCQ N. LuPO, G. RIvOSECCHI (a cura di)| Presidenti di Assemblea parlamen-
tare. Riflessioni su un ruolo in trasformazigieMulino, Bologna, in corso di pubblicazione.

“1 Attualmente, invece, la procedura d’urgenza pemsattivata su richiesta del Governo o di dieci
deputati (art. 69, c. 1).

42 Come nella disciplina attuale, 'urgenza & debit@rdalla Capigruppo a maggioranza di tre quarti.
Se non si raggiunge il suddetjoorumla richiesta & sottoposta al’Assemblea, la qualibdra a mag-
gioranza.
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che di segno opposto: da un lato, I'on. Tonindlloyimento Cinque Stelle) ha definito
il nuovo art. 69 come una «ghigliottina del proceeto legislativo» sconosciuta ad al-
tre esperienze europee. Dallaltro lato, I'on. \fEpbrza Italia), pur appartenendo ad un
gruppo di opposizione, e proponendo l'introduziole¢é voto a data certa dei disegni di
legge prioritari del Governo, ha segnalato I'ecestimidezza della modifica regola-
mentare, dal momento che essa prevede un numeotesiguo di progetti di legge
dichiarabili urgenti nell’ambito di ciascun prograre'.

Nell'impianto dell'ipotesi di riforma le istanze daranzia della decisione sono valo-
rizzate — oltreché attraversordstylingdella procedura di urgenza — anche da ulteriori
modifiche regolamentari: in primo luogo, l'art. 7@, 1, nella sua nuova formulazione,
assegna all'Ufficio di presidenza della Commissiamegrato dai rappresentanti dei
Gruppi (e in caso di mancato raggiungimentogiedrumal Presidente della Commis-
sione) il potere di definire, oltre al termine p@mpresentazione degli emendamenti, an-
che il numero massimo di emendamenti da votaneresiede una drastica riduzione de-
gli emendamenti segnalabili in Aula e i tempi denvento in Assemblea sono, di fatto,
dimezzati (v.suprapar. 6); la modifica dell’art. 85 realizza la sopgsione della fase
degli interventi sul complesso degli emendamentidscun articolo — la quale appare
ormai come una duplicazione della discussione $inke generali — e circoscrive la di-
scussione degli articoli all’esame degli articaligaintivi ed emendamenti presentati a
ciascun articolo, e non anche, come attualmentagtoe nell’esame dell’articolo e del
complesso delle proposte emendative; I'abrogazémeommi 2 e seguenti dell’art. 85
sopprime inoltre la fase gli interventi sul comgleslegli emendamenti e dei subemen-
damenti; I'art. 24, infine, stabilisce che il corgentamento dei tempi di un progetto di
legge deve tener conto «del totale del tempo digdemelle sedute dedicate al loro e-
same» (e dunque del calendario), mentre le fal deblute in cui si svolgono le vota-
zioni devono essere fissate preventivamente.

Peraltro, nella logica del modello accusatorio @ilzbrazione politica, la riforma in-
troduce alcuni importanti contrappesi a tutelaagtranzia della partecipazione: oltre
al gia citato divieto di maxi-emendamenti, si sggia la presentazione di emendamenti
in corso di seduta (c.d. “fuori sacco”) estendeadquesti ultimi il vincolo procedurale
gia previsto dall'art. 86, c. Bisin relazione agli emendamenti che comportino conse-
guenze di carattere finanziario. Sebbene quespmsione sia sempre meno applicata
con riferimento agli emendamenti di spesa, I'ipptésriforma introduce I'obbligo di
convocazione della Commissione plenaria per I'esdegi emendamenti in corso di
seduta, i quali non possono essere votati in Aufagdel giorno successivo a quello di
presentazione (art. 86, c. 5).

Un ulteriore contrappeso puo essere rintraccialle neodifiche che irrobustiscono il
valore dei pareri rinforzati resi in sede consaithe dei pareri delle Commissioni Bi-

“3Per ciascun programma trimestrale dei lavori nosspno essere dichiarati urgenti pit di cinque
progetti di legge (tre in caso di programma binasjr

“**In base alla nuova disciplina, sono consideratigni caso “rinforzati” i pareri resi dalla Commis-
sione Giustizia sulle norme recanti sanzioni, d&itanmissione finanze sulle disposizioni di caratter
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lancio e Affari costituzionalr. Qualora il parere rechi condizioni specificameforenu-
late esse si intendono presentate come emendanafatiCommissione che procede in
sede referenf& In caso di mancato accoglimento di tali emenddinenCommissione
competente deve indicarne le ragioni nella relazioer I'Auld’”.

6. Il rapporto Aula-Commissione

Nel loro complesso, le modifiche in materia di @dienento legislativo sembrano
perseguire una strategia di riqualificazione digke di dibattito in Assemblea attraver-
so la maggiore concentrazione del procedimentsligio in Commissior&. Per farla
breve, 'immagine che emerge dal testo base ea@delin Parlamento che vuole lavo-
rare di pit in Commissione per lavorare meno (elimem Assemble?.

Sotto questo profilo, I'ipotesi di riforma segnailaa decisa inversione di rotta rispet-
to alla direzione intrapresa con le novelle deghiaNovanta, le quali, allo scopo di a-
gevolare la direzione dei lavori parlamentari detgpdel Governo e della maggioranza,
avevano privilegiato la sede dellAssemblea rigpettquella della Commissione, tra-
scurando pero quanto gia osservato dalla migliot&ida italiana e straniera a partire
dagli anni Sessanta: ossia che la “forza” di utd@a@nto si misura innanzitutto dal ruo-

butario, dalla Commissione lavoro sugli aspettiuaigianti il pubblico impiego, la previdenza e
l'autonomia contrattuale nonché dalla Commissiocoigiphe dell’Unione europea.

5 3alvo il caso in cui il progetto di legge sia itornel calendario dei lavori dell’Aula, la Commis
sione referente non puo procedere a deliberazmmilasive in mancanza del parere della Commissione
“filtro” o della Commissione chiamata a rendergakrere “rinforzato”. In ogni caso, la Commissiore r
ferente puo reiterare la richiesta per una soléayahdicando un nuovo termine, scaduto il quale) p
procedere anche a deliberazioni conclusive. In bHaeroposta di modifica dell’art. 73, c. 2, éfrinine
per I'espressione del parere viene direttamentalistadalla Commissione competente, potendo cesi e
sere inferiore all'attuale termine di otto giortre(per i progetti di legge urgenti).

“% L'art 86-bis, c. 4bis prevede inoltre la trasformazione automatica d=edizioni testuali contenu-
te nei pareri del Comitato per la legislazionenmeadamenti in Aula.

“"In relazione a quei progetti contenenti un consmedi disposizioni che investono in misura rilevan-
te la competenza di altre Commissioni, I'art. 7314er, per compensare la Commissione assegnataria
solamente in sede consultiva, stabilisce che,chiesta di quest’'ultima, le condizioni formulatergien-
dono incluse direttamente nel testo, salvo il dasoui la Commissione competente non le respinga e-
spressamente o le maodifichi. In tal caso, la reiezio la modifica delle condizioni deve essere tiggh
motivazione nella relazione per I'Aula.

8 Sui “modelli” di riparto di competenze fra Comnits e Assemblea e sulla identificazione delle
prime con gli organi parlamentari che maggiormentédono sugli equilibri degli assetti di governo,

C. FASONE, Sistemi di commissioni parlamentari e forme di goneeCedam, Padova, 2012.

911 nuovo modello di relazioni fra Assemblea e Coissioni permanenti delineato dalla schema di
riforma non ha invece valorizzato l'istituto deflade redigente. Sebbene una piu approfondita z&uta
ne dei percorsi regolamentari idonei a rivitalizztale procedura appaia opportuna, si pud dubtaral-
tro della praticabilita di alcune proposte emersésiunta volte a trasformare un istituto quasi éésu
nella sede ordinaria di esame dei progetti di legge
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lo spettante alle Commissidhi

In primo luogo, il testo base interviene sul regidetle segnalazioni degli emenda-
menti da votare in Aula qualora si proceda a votaziiassuntive o per principi: cia-
scun Gruppo di consistenza pari o inferiore a &refg@putati potra proporre un solo e-
mendamento per articolo, cui si aggiunge un emepd#&maggiuntivo ogni ulteriori
trenta deputati (art. 8bis). Questa drastica riduzione della quota di ememrddnse-
gnalabili incontra due eccezioni, non trovando mpgione in relazione ai disegni di
legge di conversione e ai progetti di legge sothipb nel loro complesso a voto segre-
to. Inoltre, su richiesta di un quarto dei memigiial Camera (o di uno o piu Presidenti
di gruppo di almeno pari consistenza numericajrsiera a fare applicazione del regime
vigente, il quale consente la votazione per ciasgwppo di un numero di emendamen-
ti non inferiore in media ad un decimo dei compdnéel Gruppo stesso. In ogni caso,
salvo accordo unanime dei gruppi, la richiestardpiiamento della quota di emenda-
menti da votare non puo avere ad oggetto il disetiregge di bilancio, il disegno di
legge di delegazione europea ¢ il disegno di leggepea.

Attraverso queste modifiche, I'estensore dellarnifa si € proposto dunque di impe-
dire che il lavoro delle Commissioni sia stravatitAula, come dimostra la soppressio-
ne dell'inciso «di regola» dall’art. 86, c. 1, ll@e stabilisce che gli articoli aggiuntivi e
gli emendamenti sono presentati e svolti in Comimigs L'obiettivo, insomma, & quel-
lo di trasformare la Commissione nella sede ordandr elaborazione dei testi indivi-
duando nellAssemblea la sede di deliberaziondipali

In questa direzione vanno inoltre le modifiche lirzate a ridurre la durata degli in-
terventi in Aula e a superare I'eccessiva compoassidel tempo dedicato ai lavori in
Commissione.

La durata degli interventi in una discussione pasda trenta a quindici minuti (art.
39, c. 1), regime che si applichera anche ai reléaot. 83, c. 1), i quali, precedente-
mente, avevano a disposizione venti minuti. Il terdisponibile per lillustrazione delle
pregiudiziali, attualmente di dieci minuti, verramgtzzato (art. 40, c. 3) e sara soppressa
la possibilita di concedere la parola sulle pregiadi a piu proponenti dello stesso
Gruppo (art. 40, c. 4). Le modalita ed i limitidlirata degli interventi a titolo personale
saranno direttamente fissati dal Presidente dellaeZa, tenendo conto del tempo riser-
vato a questa tipologia di interventi nel contingemento. In base allo schema di art.
83, c. 2, 'ampliamento della discussione non ppttaessere richiesto da venti deputa-
ti, ma solamente da uno o piu capigruppo di almpad consistenza numerica.
L’ampliamento, fra I'altro, produrra effetti escluamente per i Gruppi richiedenti, con-
sentendo ulteriori iscrizioni a parlare per i smimponenti dei Gruppi stessi. La sospen-
sione della seduta nel caso di mancanza del nulegate passa da un’ora a trenta mi-
nuti e si riduce altresi a quindici minuti il temmai di preavviso prima dello svolgimento

** Tra gli altri v., L. HIA, Le commissioni parlamentari italiane nel procedireelegislativg in Arch.
giur. «F. Serafiniy 1961, p. 42 ss.; M.H 8w, J. LEES Commissioni legislative e sistema politi¢o Riv.
it. sc. pol, 1974, p. 165 ss. e, da ultimo, QSBNE, Sistemi di commissioni parlamentari e forme di go-
verng cit., passime spec. p. 607 ss.
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di votazione mediante procedimento elettronicoinfciascuna proposta emendativa
segnalata dai Gruppi ai sensi del gia citato &bi8 potra essere discussa per cinque
minuti e solo immediatamente prima della votaziorma essendo piu prevista la fase di
discussione degli articoli.

Alla riduzione della durata degli interventi in Autorrispondono, come detto, mag-
giori spazi per 'esame in Commissione. In partce) nell’ipotesi di articolato si pre-
vedono giornate e fasce orarie garantite, ossigaitedi pomeriggio, il mercoledi e il
giovedi mattina, per almeno tre ore in ciascunangi@. E significativo che la previsio-
ne di giornate e fasce orarie garantite ripropogganto meno nelle linee di fondo e nei
suoi aspetti essenziali, una delle soluzioni prttafeenel progetto di riforma del Rego-
lamento presentata nella XVI legislatura dai sem&oagliarello e Zanda A tale in-
novazione si aggiunge, nel testo base, la prewastt@ila riserva di un quarto del tempo
disponibile da destinare alle attivita istruttagieonoscitive.

La nuova formulazione dell’art. 23, c. 5 introddaegaranzia di tempi minimi per
I'esame dei provvedimenti in Commissione, convielio di iscrizione nel programma e
nel calendario con la formula «ove concluso in Cassiane». Ai fini dell’iscrizione
del progetto di legge dovranno dunque essere @tagnte rispettati i termini stabiliti
dall’art. 81.

7. Posizione del Presidente della Camera, effédtidel Regolamento e interpretazione
del diritto parlamentare

Il quadro che ho tentato di tracciare non sareloingpteto se esso non tentasse di da-
re conto delle modifiche che intervengono sullaizzose del Presidente della Camera
di interprete del diritto parlamentare. In ultinzaési, infatti, € da queste modifiche che
dipende la tenuta e I'effettivita delle nuove regsul procedimento legislativo.

Ponendo in discussione il ruolo imparziale del Plesge di Assemblea, I'on. Toni-
nelli ha giudicato insufficiente il divieto di magmendamenti, dal momento che questa
misura rimanda «in ogni caso ad una valutazionsigeaziale, e non a dati oggettivi
incontrovertibili, e che la sola giurisprudenzagienziale non offre adeguate garanzie
per una corretta applicazione del Regolamefito»

Nella stessa logica, I'esponente del Movimento GegStelle ha contestato
I'introduzione di quelle modifiche che a suo avviafforzano la “solitudine” istituzio-
nale del Presidente della Camera. Il testo bas@rgiinfatti la facolta presidenziale di
consultare ’Assemblea sulla risoluzione dei richial Regolamento, sulle modalita di
votazione degli emendamenti a scalare e sulla ideeigelativa all’accettazione di e-
mendamenti e ordini del giorno. E poi soppresszoksibilita di contestare la decisione

L Sul punto, v. N. LPO, G. FERNICIARO, Riforma del regolamento del Senato: un approccjmati-
san, ma ancora non sufficientemente organic@sservatorio delle fontil/2012, spec. p. 16 ss.

2 A.C., Giunta per il Regolamento, res. somm., oneidell’8 gennaio 2014, 7.
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presidenziale circa 'assegnazione del progettegtje®.

La “contro-proposta” di modifica regolamentare prsta dal Movimento Cinque
Stelle* si spinge fino a prospettare listituzione di uan@itato di garanzia del Regola-
mento, formato da tre giudici emeriti della Cortestituzionale, in particolare attribuen-
do a tale organo la competenza a pronunciarsi estigui di interpretazione del Rego-
lamento sollevate anche da minoranze qualificateerb, che io sappia, in nessun col-
legio deliberante del mondo, dai consigli di condumalle assemblee politiche inter-
nazionali, la funzione di interpretazione dellealegdel collegio € demandata, gia in
prima battuta, ad un organo esterno, per lo pitn&bo da ex giudici costituzionali

Non vi & dubbio che le riserve su taluni atteggiatindei Presidenti delle Camere
delle legislature del maggioritario siano piu cleenprensibili. Negli ultimi venti anni,
infatti, i Presidenti di Assemblea, anziché “congpet sul piano della loro caratura di
«uomini della Costituzioné% sembrano essere rimasti intrappolati in una piraer-
sa, sicché le linee di condotta estranee al prafil® dovrebbe caratterizzarne il ruolo
hanno “legittimato” i successori ed i rispettivi ologhi nell’altro ramo del Parlamento
a tenere atteggiamenti ancor piu inconferenti tisp@ doveri di imparzialita e sobrieta
che incombono su tale alta magistrat(ra

3 Ai sensi dell'art. 72, c. 1 Reg. Cam., nella fotamipne attualmente vigente «Il Presidente della
Camera assegna alle Commissioni competenti perimafgrogetti di legge sui quali esse devono niéer
all’Assemblea, e ne da notizia in Aula. Se nei diggni successivi all’'annunzio un presidente di o
o dieci deputati propongono una diversa assegnazibfPresidente iscrive la questione all'ordind de
giorno e ’Assemblea, sentiti un oratore contrane a favore, delibera per alzata di mano».

* |l testo della proposta di riforma del Regolamemtesentata dal Movimento Cinque Stelle, e per il
momento non ancora presa in esame dalla Giunté Regolamento, in via eccezionale € stata pubblica
ta in allegato al resoconto della seduta della taidell’8 gennaio 2014.

%5 Sorprende che proprio il Gruppo parlamentare slegadenunciato la mancanza di studi compara-
tistici nell’'ambito dell’attivita di elaborazioneetla riforma regolamentare abbia voluto prospettara
soluzione tanto eccentrica rispetto ai modelli wiféal panorama comparato. Fra I'altro, come ditrass
no i lavori preparatori, la comparazione ha svattoruolo tutt'altro che secondario nel percorsoifdr-
ma regolamentare. Sul punto, v. BRIDO, Verso la “riforma Boldrini”: processi di scritturadel diritto
parlamentare e ruolo della comparaziqrod., spec. p. 2 ss.

%6 Uso qui la nota formula coniata da AANFELLA, Il parlamentq il Mulino, Bologna, 1977, p. 142,
di recente oggetto di aggiornamentoin, I Presidenti delle Camere nella Costituzione eaplassj in
V. LipPoLIs N. LuPo (a cura di)Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti deller@ere. Il Filangieri.
Quaderno 2012-2013Jovene, Napoli, 2013, p. 295 ss. Su questa ricashe del ruolo dei Presidenti
delle Camere, v. altresi, EORS| Alcune considerazioni sul Presidente di Assembdeaec“uomo/donna
della Costituzione; ivi, p. 281 ss.

" L’accentuazione del profilo politico del Presidenti Assemblea ha comportato, fra I'altro, una ri-
definizione del profilo esternatorio del PresidedieAssemblea. E cosi, dopo decenni di interpretazi
assai austere del ruolo, il crescetrend all'intervento dei Presidenti nel dibattito puldalj ha indotto
alcuni autori a denunciare il fenomeno dei cgkrial speakers Per indicazioni, v. C. BRGONZINI, Se i
Presidenti d’Assemblea si atteggiano a serial speak Quad. cost.2/2007, p. 339 ss.; Al GIOVINE,
Modelli di speakership parlamentare e stile estéona dei Presidenti delle Camerén Associazione
Italiana dei Costituzionalisti, Annuario 2000. IeBRamento — Atti del XV convegno annuale dell’A,l.C
Cedam, Padova, 2001, spec. p. 386 ss.; BNGARELLI, Il Presidente di Assemblea parlamentare: profili
storici e posizione dell’istituto nell’attuale comtura politico-costituzionalein Nomos 1-2/1994, p.
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E tuttavia, malgrado tutto, I'insindacabilita deiteri presidenziali di “custode” del
Regolamento e l'irremovibilita dalla carica del $ldente di Assemblea continuano ad
individuare la principale garanzia a tutela delpopizion&®. Non & un caso che autore-
vole dottrina, nell’interrogarsi sulla natura gdiga o politica del diritto parlamentare,
abbia subordinato la giuridicita di questo diritd un particolare aspetto del suo pro-
cesso interpretativo, vale a dire l'inappellabilitélle decisioni interpretative adottate
dal Presidente di Assemblea. In particolare, sexdrescigno, qualora il rispetto delle
regole parlamentari risulti assicurato dalla gal@n#tima del Presidente d’assemblea
non vi & motivo di dubitare della giuridicita detitto parlamentare (sebbene nella pro-
spettiva di un diritto disponibile). Viceversa,daso di rimessione della decisione rego-
lamentare all’Aula, o comunque ad organi collegiahe riflettono le divisioni
dell’Assemblea non rimane altra possibilita chendexe atto del carattere “imperfetto”
di questo dirittd”.

A cio va aggiunto che le modifiche oggetto di cetdeione da parte degli esponenti
dell'opposizione non tradizionale costituisconoraalta la “codificazione” di prassi
ampiamente consolidatesi a partire dagli anni @taBasti pensare che negli ultimi
trentatré anni si sono verificati solamente due rasquali la presidenza ha deciso “di
non decidere®.

Molte perplessita desta invece l'ipotesi di intreaidume dell’art. 16, c. bis, il quale
prevede una forma di convocazione obbligatoriaad@iunta per il Regolamento su ri-
chiesta di «uno o piu Presidenti di Gruppi la cumgistenza numerica sia complessiva-
mente pari almeno ad un terzo dei componenti ddimera». Questa modifica, la qua-
le, non a caso, e stata concepita dagli estenstia dforma come una “contropartita”,

81; C. FUSARO, Personalizzazione della politica e Assemblee paglatari, in V. LiPPOLIS N. LUPO (a
cura di),Le trasformazioni del ruolo dei Presidenti deller@zre. Il Filangieri. Quaderno 2012-2013
cit., p. 15 ss.

*8 Sul potere di interpretazione del Regolamentoejahlave di lettura del profilo complessivo di un
presiding officere sulla impossibilita di ricondurre alla categati&l Presidente di Assemblea organi mo-
nocratici di direzione di una Camera privi di taltribuzione, v. R.BRIDO, | Presidenti delle Assemblee
regionali e l'interpretazione dei Regolamenti cdiasi, in Amministrazione in Cammin@012, p. 1 ss.
Sul carattere discorsivo-processuale dell'integuieine del diritto parlamentare quale fondamertiale
co di prova della sua giuridicita, .| Chi € il “custode” del regolamento parlamentare? IRasentenza
n. 9 del 1959 alla “garanzia giurisdizionale” deirdto parlamentare nella giurisprudenza costituzae
spagnola in Dir. pubbl. comp. eur.2/2012, p. 301 ss.pl, Il principio di pubblicita del precedente tra
diritto parlamentare regionale e diritto parlameméacomparatocit., spec. p. 311 ss.

%9 G.U. RESCIGNQ Le convenzioni costituzionalPadova, Cedam, 1972, 156 ss. La tesi & ripresa da
ToORRE, Il magistrato del’Assemblea. Saggio sui presidgrdgrlamentarj Giappichelli, Torino, 2000,
spec. p. 243.

%9 Mi riferisco alla decisione di sottoporre all’Aula“secondo lodo lotti”, il quale fu approvato nel
1981 a larghissima maggioranza (A.C., Assemblea, gen., seduta del 4 novembre 1981, 35408 ss.),
nonché, nella XIV legislatura, al deferimento a%emblea della decisione sul’ammissibilita di un e
mendamento incidente sulitatusdei Presidenti di Assemblea (A.C., Assemblea,st&s., seduta del 18
giugno 2003, p. 83 ss., con segnalazione di RMBALE, |l Presidente della Camera pud rimettere
al’Assemblea la decisione sul’ammissibilita diemdamenti?in Amministrazione in Cammind6 mar-
z0 2004).
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un segno di apertura nei confronti del MovimentodCie Stelle, potrebbe provocare
gravi problemi sul piano applicatitb

In primo luogo, non €& chiaro se la richiesta div@wazione della Giunta determini
una automatica sospensione della decisione regotameeovvero se il Presidente di
Assemblea possa convocare la Giunta anche sucaessite alla risoluzione del caso
sub iudice Sul punto, la relazione dell’'on. Leone (NCD) isiita ad osservare che la
nuova disposizione «deve essere letta in modo eteeoen il ruolo del Presidente della
Camera di arbitro dell’applicazione del Regolamentmn quello consultivo svolto dal-
la Giunta, non potendosi trasformare in un “insoatale” potere ostruttivo delle proce-
durex. Invero, queste considerazioni del relatore thovano traccia nella formulazione
letterale dell'art. 16, sicché potranno essereaiolte, al massimo, a seguito di un ap-
profondimento dei “lavori preparatori”.

In secondo luogo, la proposta di modifica dell’ds, c. 1bis non chiarisce se la ri-
chiesta di convocazione della Giunta comporti umgasdi “appello” rispetto alla deci-
sione presidenziale oppure se, come in occasidritode Casini®? in materia di scru-
tinio segreto, il Presidente potra limitarsi in @i a motivare pubblicamente la propria
decisione regolamentare senza che il collegio reirstet chiamato a sindacare l'inter-
pretazione presidenziale. Benché l'unica ricostmeiplausibile sia la seconda, € pre-
vedibile, peraltro, che al primo significativo ideinte regolamentare, la minoranza qua-
lificata richiedente la convocazione della Giuntatpndera una formale deliberazione.

Fermo restando che la possibilita di convocarergarm consultivo contro la volon-
ta del soggetto destinatario dell’attivita di coesiza rappresenta, sul piano logico, un
controsenso, se proprio € necessario introdurrstgbizzaria” regolamentare, quanto
meno dovrebbero prevedersi degli adeguati potdiitidi rispetto a questioni pretestuo-
se e manifestamente infondate, ribadendo inolteel@liecisione ultima sull'interpreta-
zione del Regolamento spetta in ogni caso al Reasddi Assembl&a

Sorprende poi che il processo di trasposiziondRegiolamento degli indirizzi assun-

®®In precedenza, la proposta di introdurre un olsbtigconvocazione della Giunta per il Regolamen-
to era stata prospettata da EANG-RANCESCQ F. Q.EMENTI, L’'adeguamento dei Regolamenti parlamen-
tari al sistema bipolargin A. MANZELLA, F. BASSANINI (a cura di),Per far funzionare il Parlamento
Astrid, Bologna, 2007, p. 37 con riferimento tuttaalla diversa ipotesi dicases of first impression
ossia alle questioni nuove decise in assenza degenti

62y A.C., Giunta per il Regolamento, res. sommdusa del 7 marzo 2002, 3 ss.

% Deve peraltro segnalarsi I'esistenza di una redolzarattere consuetudinario che impone al Presi-
dente di Assemblea di interpretare il Regolametofarmemente ai pareri della Giunta per il Regola-
mento. Come ho avuto modo di sottolineare in a&de (R.BRIDO, Verso la “riforma Boldrini”: pro-
cessi di scrittura del diritto parlamentare e ruddiella comparazionecit., spec. p. 19 ss.) i pareri della
Giunta, compresi i pareri che introducono procedyerimentali, individuano la “fonte” dotata del gna
gior grado di effettivita e cogenza nell’lambito diitto parlamentare. Il punto di equilibrio friegrinci-
pio monocratico, il quale attribuisce alla presizieila funzione di far «osservare il Regolamentat: &
Reg. Cam.) ed il principio del policentrismo interfativo, che conduce a coinvolgere anche ulteriori
soggetti nell'attivita di risoluzione delle questiaegolamentari, € peraltro assicurato dalla craoza
che il Presidente di Assemblea ¢ il “padrone” detline del giorno della Giunta, e che nessuna eelib
zione di questo organo € possibile senza il comsdaba presidenza.
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ti dalla “giurisprudenza parlamentare” non abbiadmwito alla codificazione degli o-
rientamenti adottati nell’'applicazione dell’art.,41 1. Il riferimento €, in particolare, al
parere della Giunta del 24 ottobre 1996, il quiahgyortando in Italia una soluzione gia
fatta propria da alcuni Regolamenti parlamentaarseri ha subordinato 'ammissibilita
del richiamo al Regolamento all'indicazione delispdsizione regolamentare viol&ta

Ma soprattutto, cido che manca nella riforma e ucadificazione” del potere della
Giunta di adottare, con parere, “procedure speriatiénn deroga al Regolamento. In
assenza di una “meta-norma” scritta che individuiondamento di questo potere,
I'unico percorso che conferisce legittimita ai setfidpareri € quello che passa per il
tradizionale istituto delrfemine contradicentgossia la consuetudine orizzontale che
abilita a derogare il Regolamento qualora nessupmng&”. Devono dunque essere
considerati come strappi alla “legalita regolamesitde decisioni in deroga adottate
dalla Giunta con il dissenso di alcuni dei progmmponenti, cosi come avvenuto recen-
temente in occasione dell'adozione del Protocgberisnentale contenente le norme di
prima applicazione per l'istituzione dell’Ufficicaplamentare di bilanc?é.

8. Verso una conclusione

Della “riforma Boldrini” possono essere date, almetue diverse letture.

In primo luogo, se si guarda a quello che c’é alisterno, non appare azzardo indi-
viduare nella progetto di modifica regolamentargiil importante tentativo di riorga-
nizzazione del diritto parlamentare scritto a partial 1971.

Ricordo, senza pretesa di completezza, i puntifigeaiti della riforma: innanzitutto,
con la “codificazione” di prassi, pareri, procedsperimentali e istituti di diritto parla-
mentare spontaneo, lo schema di modifica si prombrassolvere ad una importante

% Questo modello & in particolare accolto in Spagaiéiart. 72 del Regolamento del Congresso dei
deputati, il quale stabilisce chenrccualquier estado del debate, un Diputado podrdimpla observancia
del Reglamento. A este efecto, debera citar et@dio articulos cuya aplicacion reclame. No capar
este motivo debate alguno, debiendo acatarse lalue®n que la Presidencia adopte a la vista de la
alegacion hecha

% Su questa consuetudine e, pill in generale, sutipio di disponibilita del diritto parlamentare, v
R. IBRIDO, Clausola del nemine contradicente Rass. parl.2/2011, p. 367 ss.

% protocollo adottato dalla Giunta per il Regolamedella Camera il 21 novembre 2013 (e dalla
Giunta del Senato I'11 dicembre 2013), nonostaateohtrarieta dei rappresentanti in Giunta del Movi
mento Cinque Stelle. Un ulteriore caso di violagiakella clausola delemine contradicents € verifica-
to in occasione dell’'approvazione del parere dettébre 2009, con il quale la Giunta per il Regaam
to, con l'opposizione del rappresentante dell'll, confermato i criteri di rotazione alla presicenz|
Comitato per la legislazione previsti dal parererspentale del 16 ottobre 2001. Analizza diffusateein
problema della pubblicita delle procedure sperimie@. FASONE, Quale € la fonte piu idonea a recepire
le novita del Trattato di Lisbona sui Parlamentizi@nali?, in Osservatorio sulle fonti,it3/2010, spec. p.
6 ss. Richiamando la tesi di AzPORUSSQ La pubblicazione degli atti normativiiuffré, Milano, 1963,
spec. p. 65 ss. e 193 ss., secondo il quale lalipabione dell'atto costituisce il criterio decisiai fini
del riconoscimento della sua normativita, l'autrigiange a negare la giuridicita dei pareri speriakn
del Senato.
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funzione di trasparenza e pubblicita delle regoleiritto parlamentare; in secondo luo-
go, lintroduzione della “presa in consideraziorkglle proposte di legge di iniziativa
popolare e I'ampliamento dei soggetti che poss@sere auditi dalle Camere rappre-
sentano una prima (seppur parziale) risposta tspdie nuove istanze della “democra-
zia partecipativa”; il divieto di maxi-emendameatie garanzie introdotte a tutela della
genuinita e dell’effettivita dell’'esame dei tesélkbpposizione, intese quali espressioni
del principio di “sincerita”, gettano le premess& pn rapporto piu leale fra le forze po-
litiche; ancora, I'accelerazione impressa ai tedgdiprocedimento legislativo (ridefini-
zione della procedura d’'urgenza, riduzione degkeedamenti segnalabili in Aula e del-
la durata degli interventi) risulta compensata’dtitibuzione all’opposizione di apposi-
te riserve di spazi istituzionali (tempi superiariquelli della maggioranza nel contin-
gentamento, dichiarazione di urgenza dei progetéghe di opposizionestc) e piu in
generale da diritti di partecipazione procedimenfaggravamenti procedurali per gli
emendamenti “fuori sacco”); infine, decentrandaCiommissione l'attivita di elabora-
zione dei testi, I'ipotesi di articolato persegueambizioso tentativo di riqualificazione
della fase del procedimento legislativo in Asserable

Vi € poi una possibile “contro-lettura” della rifog, la quale pone 'accento su quel-
lo che nel testo base invece non®€'&on c’é innanzitutto la ricodificazione integrale
del Regolamento, che pure avrebbe potuto soppeatireno in parte, alla mancata co-
noscibilita dei precedenti parlamentari; non cistiaudizione obbligatoria dei rappre-
sentanti dei promotori delle proposte legislativen@ziativa popolare e un meccanismo
di “silenzio-assenso” nell’ambito della procedura“presa in considerazione” delle
suddette proposte; non ci sono né il contingentamesi decreti-legge né il voto a data
certa su i disegni di legge prioritari del Govéfhmon c’é la ridefinizione della struttu-
ra e delle competenze delle Commissioni permafiemton c’é la codificazione del
fondamento dei pareri sperimentali. Questo soldipgtarsi ai profili piu direttamente

®" per la sottolineatura della coesistenza di lucoetbre nel testo base licenziato dalla Giunta,.v. S
CECCANTI, La bozza di riforma del Regolamento Camera nonaacdue aspetti chiave da riformare:
disciplina dei Gruppi e corsia preferenziale pefGbverno in Parlamentdan Forum Costituzionale.it28
gennaio 2014.

% Una procedura, quella del voto a data certa, eneltpo appare opportuno prendere in considera-
zione con grandissima prudenza ed in ogni casdanwito di adeguati correttivi che assicurino
I'espletamento almeno delle fasi indifferibili dalocedimento legislativo. Come infatti & stato oss®
da N. Wpo, Il procedimento legislativo in Assemblea nel ragpdancora irrisolto) con il Governan Il
Parlamento del bipolarismo. Un decennio di riforrdei Regolamenti delle Camere. Il Filangeri.
Quaderno 2007cit., p. 125 ss. e spec. 147, la prospettivd'ilailamento decisore” appare assolutamen-
te falsante ove si «riduca lo scopo del procediméatislativo— e, a maggior ragione, dei procedimenti
parlamentari in generealla sola assunzione di una decisione (qualurgsa sia)».

% Ridefinizione sollecitata, fra I'altro, nel Rappwmfinale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istitu
zionali istituito dal Presidente della Repubbli€iprgio Napolitano. Come si legge nella relazioihe,
numero delle Commissioni permanenti potrebbe ess#ofo «dalle attuali quattordici a nove, con ac-
corpamenti per materia suggeriti dalla prassi eifmali sia al superamento del fenomeno, oggi molto
frequente, delle Commissioni riunite, sia al finggdrantire una migliore e piu efficace azione alitrol-
lo sulle politiche pubbliche». Il testo del rapmgrticenziato il 12 aprile 2013, & disponibile sito
www.quirinale.it

Osservatoriosullefonti.jtfasc. 1/2014 22



Osservatorio sulle fonti

incidenti sul procedimento legislativo.

Sebbene in entrambe queste letture vi sia un fainderita, occorre tenere conto di
diversi fattori che spiegano, se non giustificamea certa tendenza della riforma a “vo-
lare basso”.

In primo luogo, la modifica del Regolamento dellani&ra costituisce uno dei punti
di snodo del piu ampio “cantiere delle riforme”:l momento in cui viene licenziato
qguesto contributo, la nuova legge elettorale eesdiime della Camera mentre sembra
imminente l'avvio al Senato del percorso di revigalel bicameralismo perfetto e del
Titolo V. L'impressione e che lo schema di modifiemolamentare, data I'incertezza
sugli esiti ed i tempi di queste riforme, abbiautolrinviare le scelte sugli istituti e pro-
cedure che necessitano maggiormente di un raccispletto alle opzioni che verranno
adottate sul terreno della “forma” di governo (@ogéntamento dei decreti-legge, si-
stema di commissioni, gruppi parlamentari), abbeamo cosi una strategia di “manu-
tenzione regolamentare” per certi versi minimalim@comunque ad ampio spettro.

In effetti, I'ordine logico e piu naturale del perso delle riforme dovrebbe prendere
le mosse dalla revisione costituzionale per chisideon i Regolamenti parlamentari,
passando naturalmente per la legge elettoraleg§iesoé costretti ad invertire questo
ordine € anche perché, a diciassette anni dafholtorganico intervento riformatore,
non risulta piu differibile 'immediata adozione dlisure a garanzia della funzionalita
ed efficienza del Parlamento.

Come in effetti ha affermato I'on. Leone (NCD) agiropria relazione, non e possi-
bile «far finta che vada tutto bene e che il Reg@ato possa essere lasciato cosi
com’e. Il segno che di una riforma generale dedigote c’'é veramente bisogno e dato,
oltre che da una sensazione diffusa avvertita @scan parlamentare (con o senza an-
zianita parlamentare), anche dal numero molto &bediepareri interpretativi di cui si e
dovuta fare carico la Giunta per il Regolamentdingtgmi dodici anni — ben sedici, sui
temi piu svariati — a fronte dei soli sei del cepandente periodo precederife»

In secondo luogo, nel dare un giudizio sulla rifarroccorre tenere presente che la
vera dominante nella storia dei Regolamenti partaaredelle nostre Camere € quella
di «un’evoluzione nel segno della continufta>Da qui il carattere assai sporadico dei
cambiamenti drastici o radicali, nonché la prediee per percorsi d’'innovazione par-
Ziale, “procedure” provvisorie 0 sperimentali, @cara, per novelle di tipo rigorosa-
mente incrementafé Insomma, quella che potrebbe apparire come doem@ poco

O A.C., Giunta per il Regolamento, res. somm., oueidel 12 dicembre 2013, 6.
™ Cosi L.GIANNITI, N. LuPO, Corso di diritto parlamentargcit., p. 21.

2| giudizio storico sul metodo della continuitimetodo che peraltro ha trovato applicazione anche
in altre Assemblee parlamentari continentali comhi@sempio iBundestag- ha oscillato entro i due poli
di un vivace contrasto interpretativo. Da un &0, NGARI, Profilo storico del diritto parlamentare in
Italia. Corso universitario 1970-197Beniamino Carucci Editore, Assisi-Roma, 1971136 ss. ha dato
una valutazione decisamente positiva di tale psmaitenendo che «il metodo dei cauti e progréssiv
innesti sul tronco del Regolamento del 1900» aphbaalotto «fertili frutti consentendo sperimentazien
flessibili innovazioni» e abbia cosi dato origireuma «ricca e autorevole tradizione parlamentafu
versante opposto, A. MiZELLA, Il rapporto maggioranza-opposizione in ParlamentoStud. parl. pol.
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ambiziosa e di “basso profilo”, in realta, se confata con le precedenti novelle, sem-
brerebbe invece individuare un intervento tutttalthe trascurabile.

A riprova del fatto che lo schema di modifica regoéntare costituisce pur sempre
un passo in avanti rispetto alla disciplina vigeatsufficiente ricordare che il recente
decreto-legge “Imu-Bankitalia” probabilmente norrebbbe avuto problemi ad essere
convertito sulla base delle nuove regole del privoedto legislativo. In particolare, la
riduzione della durata dei tempi di intervento &b consentito di evitare il ricorso alla
“ghigliottina”’®, Viceversa, la mancanza di adeguate garanzieaisidee ha finito per
produrre una prassi inversamente proporzionalegaltanzie di partecipazione “codifi-
cate” nel Regolamento vigente, finendo per strazfadiscussione parlamentare.

Uno scenario, in fondo, non troppo dissimile dallguevocato cinquant’anni fa da
Ernst Frankel nella celebre dissertazione di Tgtzammonendo sulla necessita di sal-
vaguardare I'equilibrio fra componenti rappresaméae componenti plebiscitarie della
forma di governo, lo studioso tedesco ricordava @hmlte € necessario difendere il
Parlamento da se stesso se davvero si intendezafhe il ruold”.

cost, 4/1969, p. 43 ss.pl, Il groviglio del decretongin Quad. cost.1/1981, p. 138 ss. ha definito come
una catastrofe storica la scelta di riadottaregdRementi parlamentari pre-fascisti, rilevando cahme-
todo della continuita abbia contribuito, in alc@r@ngenti della storia italiana, a collocare ilittir parla-
mentare nella «retroguardia» del diritto costitnzie. Sulla controversia interpretativa fra Ungakilan-
zella, v. N. WPo, | Regolamenti parlamentari nella | legislatura rdghlicana (1948-1953)in Osserva-
torio sulle fontj 2/2008, pubblicato anche @iorn. st. cost.15/2008, p. 117 ss.

3 Nella seduta del 29 gennaio 2014, il Presidentta deamera, on. Boldrini, dinnanzi all’'ostru-

zionismo del Movimento Cinque Stelle e alle numerssrizioni a parlare, ha proceduto direttamehte a
voto finale allo scopo di assicurare la conversideé decreto IMU-Bankitalia nel termine di sessanta
giorni previsto dalla Costituzione (A.C., Assemblezsoconto integrale, 29 gennaio, 2014, spec.I83).
vero, la praticabilita di tale soluzione era sta¢aaltro gia affermata in diversi precedenti (tliaagri, v.
comunicato stampa della Camera del 30 settembr@) 266bbene mai sia stato necessario in passato far
ricorso a questo strumento. Al Senato, l'istituadlal “ghigliottina” trova invece fondamento nelltai8,
c. 5 Reg. Sen., disposizione ai sensi della qualtisegno di legge di conversione, presentatoGialer-
no al Senato, & in ogni caso iscritto all’ordiné gierno dell’Assemblea in tempo utile ad assicarahe
la votazione finale avvenga non oltre il trentesigiorno dal deferimento». Per indicazioni, v. AING
MA, La “ghigliottina” nel diritto parlamentare in Forum Costituzionale2014.

™ La dissertazione, tenuta il 2 maggio 1958 al Cesgp annuale dell’Associazione per la scienza
politica celebratosi a Tutzing, ha poi dato vitauedmanoscritto che costituisce una delle pietd&ami
del dibattito sulla “forma” di governo negli ordimenti di democrazia pluralista: ERANKEL, Die
repraesentative und die plebiszitare Komponentelémokratischen Verfassungsstadiohr, Tibingen,
1958, tr. it.;.La componente rappresentativa e plebiscitaria n&itato costituzionale democratjcbori-
no, Giappichelli, 1994. Sul contributo di Frankel,almeno P. ROLA, Democrazia rappresentativa e
parlamentarismpGiappichelli, Torino, 2011, spec. p. 54 ss. e 480
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