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9. - La terza ed ultima fase del dibattito, relativa all'esame degli 
articoli, si apre nella prassi senza necessità di una particolare votazione, 
intendendosi la previsione a ciò attinente nel primo comma dell'art 84 
(« Quando la Camera vi annuisca ») sodisfatta dalla mancanza di op­
posizione. 

A questa prassi si deroga in due casi: 
1) quando sia stato presentato un ordine del giorno diretto a con­

sentire o ad impedire il passaggio agli articoli, la cui approvazione o 
reiezione abbia funzione di manifestare la volontà dell'Assemblea; 

2) quando sia fatta opposizione, nel quale caso la Camera sarà 
chiamata a decidere. 

La fase degli articoli si inizia con la ripresa di una importante que­
stione: quella del testo-base da assumere per la discussione. Quando vi 
siano diversità tra il testo del disegno di legge del Governo e quello 
della Commissione, o della maggioranza della Commissione, sarà chie­
sto al Governo se accetti o meno quest'ultimo: non così avviene, invece, 
per le proposte di iniziativa parlamentare. 

Non è infrequente che i ministri insistano per il ripristino delle 
proprie formulazioni, che viene chiesto a mezzo di emendamenti la cui 
presentazione è sempre ammessa per il Governo stesso e per la Com­
missione (56); più raro il caso che il Governo insista « in blocco » per 
il ripristino del proprio testo. Nella seduta dell'Assemblea Costituente 
del 10 dicembre 1947 ciò avvenne per il disegno di legge sui corpi con­
sultivi dell'amministrazione della pubblica istruzione; nella seduta della 
Camera del 20 dicembre 1949 per il disegno di legge di delega al Capo 
dello Stato per la concessione di indulto. In ambedue i casi fu interpel­
lata l'Assemblea, con ciò, pertanto, dovendosi ritenere escluso che la 
richiesta del Governo possa operare di diritto: in più, nel secondo caso, 
fu stabilito di considerare gli emendamenti presentati al testo della Com­
missione come da riferirsi al testo originario, nonché di consentire che 

saggio agli articoli), ciò che con lo strumento di mozione mai sarebbe riuscito posssibile 
ottenere. 

Dall'episodio, ancorché particolare, emerge dunque la conferma della e flessibi­
lità» dell'ordine del giorno, per la cui agilissima fisionomia basti pensare alla presen­
tazione nel corso stesso del dibattito. Ciò può fornire spiegazione al fatto ch'esso sia 
stato nel passato cosi frequentemente sovrammesso, anche in materia di fiducia, allo 
strumento — pure tecnicamente più completo e a questi fini costituzionalmente privile­
giato — della mozione. 

(56) V., tra gli ultimi precedenti, la discussione del disegno di legge per le mo­
difiche alla legge 24 marzo 1958, n. 195, sulla e Costituzione e funzionamento del 
Consiglio superiore della magistratura >, approvato dalla Camera nella seduta pomeri­
diana del 30 novembre 1967, che vide la presentazione di una numerosa serie di emen­
damenti governativi, diretti - in buona sostanza - a ripristinare il testo originario 
emendato dalla Commissione. 
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i deputati ne presentassero di nuovi, in deroga alle modalità regola­
mentari. 

La discussione (un tempo detta « particolare ») avviene per arti­
coli: principio di cui non sarà inutile sottolineare il rilievo, esso atte­
nendo al sistema costituzionale di esame delle leggi già stabilito dal­
l'art. 55, ultimo comma, dello Statuto (« Le discussioni si faranno arti­
colo per articolo »), ed oggi dall'art. 72, primo comma, Cost. (in cui 
è prescritta l'approvazione « articolo per articolo e con votazione 
finale »). 

Dagli anzidetti disposti statutario e costituzionale sembrò anzi aves­
sero a venire alcuni dubbi sulla costituzionalità di qualsiasi mezzo re­
golamentare dal quale l'esame « particolare » potesse essere impedito : 
ma indubbiamente il Parlamento conosce da tempo più di uno stru­
mento (sospensiva, pregiudiziale, ordine del giorno < puro e sem­
plice », ecc.) il cui concreto risultato è quello di fare omettere la fase 
di cui trattasi. 

Non vi è alcun limite per la discussione degli articoli. Questi deb­
bono essere esaminati tutti: ma, seppure di regola ciò avvenga, non è im­
possibile derogare all'ordine del testo, numerosissimi essendo i casi di 
« accantonamento » di una o più disposizioni, spesso sull'accordo dei 
Gruppi per la ricerca di un'intesa politica sul punto in causa (57). 

Deroga espressa all'esame per articoli è invece quella contenuta 
nell'art. 67 Capo EX Reg., secondo cui, per i progetti rinviati dal Se­
nato, deve seguirsi il procedimento adottato in sede di primo esame della 
Camera, che delibera « di norma » soltanto sulle modifiche apportate 
(terzo comma), ovvero anche su nuovi emendamenti, purché però « in 
correlazione » con quelli del Senato (quarto comma). 

Le norme di cui al terzo e quarto comma dell'art. 67, proposte dal 
deputato Lucifredi, furono accolte nella seduta del 10 febbraio 1949, 
e sono intese a limitare la riproposizione degli emendamenti, causa fre-

(57) È principio della prassi che, non prescrìvendo il Regolamento il modo di 
organizzare la discussione all'interno di un articolo, questo rimanga nella facoltà di­
screzionale del Presidente. È accaduto molte volte che, discutendosi un articolo, se ne 
sia rinviata l'approvazione per andare ad esaminarne un altro collegato, o che si sia 
perfino modificato l'ordine degli articoli per la chiarezza del dibattito 

Nella recente seduta del 25 gennaio 1968, discutendo la Camera il disegno di 
legge « Modifiche all'ordinamento universitario » (2314) e le concorrenti proposte di 
legge Berlinguer Luigi, Cruciarli e Montanti, fu deciso l'c accantonamento » dell'intero 
Capo II del progetto {Istituti scientifici e dipartimenti) su proposta del relatore per la 
maggioranza, Ermini, con la motivazione che, costituendo questa la parte più deli­
cata della legge su cui insistevano numerosi e diversi emendamenti, appariva opportuno 
rivederla, a ciò chiamando il « Comitato dei nove ». 
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quente della navette legislativa, così abbreviando Yiter procedimentale: 
sollevarono qualche perplessità sotto il profilo giuridico-costituzionale, 
sembrando illecito incidere sui rapporti tra i due rami del Parlamento, 
nonché rischioso limitare il riesame alle sole modifiche apportate, quando 
il tempo decorso possa aver reso, al caso, in tutto o in parte il progetto 
inattuale. 

Alla prima obiezione si rispose con il richiamo alle potestà di auto­
noma regolamentazione della Camera; alla seconda con il richiamo alla 
possibilità, che si conserva da parte della stessa, di una delibera di reie­
zione finale. La preclusione, inoltre, non è assoluta, attesa l'espressione 
« di norma * che la Giunta per il Regolamento inserì al terzo comma nel­
l'originaria proposta Lucifredi, e che, aggiunta all'altra (« in correla­
zione ») di cui al quarto comma, restringe l'area delTautolimitazione 
assembleare. 

La regola dell'esame per articoli non significa già che avvenga sem­
pre discussione: significa però che, nei casi in cui questa resti omessa 
(per mancanza, rinuncia o assenza di iscritti), l'approvazione seguirà 
immediatamente la lettura, essendo esclusa dal secondo comma del­
l'art. 84 (« La votazione si fa sopra ogni articolo e sugli emendamenti 
che si propongono ») ogni possibilità di approvazione tacita. Quando 
lettura e approvazione seguano per « serie » numerose di articoli (e non 
è raro il caso), il Presidente avvertirà la Camera che al testo del Go­
verno o del Senato o della Commissione (se quest'ultima li abbia già 
emendati) non si chiede modifica ulteriore. 

I titoli e le rubriche non si votano, non facendo essi parte della 
legge (58); gli allegati (codici, convenzioni, tabelle, ecc.) sono sottratti 
a discussione, non già però ad approvazione, che viene espressa unita­
mente a quella degli articoli cui si riferiscono: è ammissibile, quindi, 
proporne variazioni. 

10. - Una profilatura storica della frantumata disciplina riservata 
agli emendamenti presentati non può esser fatta che in forma com­
plessiva. 

E converrà notare, anzitutto, l'assenza nel Regolamento di ogni 
pur vaga definizione del contenuto dell'emendamento, che, come si vedrà, 
deve esser quello di modificare in parte la proposta principale, lascian­
done inalterata la struttura. 

(58) Sarà bene, per altro, rammentare che essi possono assumersi dalla giuri­
sprudenza quali strumenti logici di interpretazione (cfr. sentenza della Corte costitu­
zionale n. 9 del 19 febbraio 1965). 
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Così, del pari, aggiungasi che la prima norma « definitoria » di que­
sta fase (art 84) cita incidentalmente l'emendamento soltanto per prescri­
verne la votazione (per altro verso con gravi lacune), senza che ven­
gano previsti, ancora, presentazione, svolgimento e discussione (art 86). 
Tali difetti di organicità derivano, come spesso si è visto, dalla di­
versa origine delle varie norme: il primo articolo risale alle riforme 
Bonghi, ripristinataci delle « tre letture », mentre più antica origine 
è quella del secondo articolo, di cui parte risale addirittura ai primi 
regolamenti provvisori, nei quali era adottato variamente il criterio di 
sottoporre al voto emendamenti solo se sottoscritti da un certo numero 
(dapprima 5 poi 15) di parlamentari. A loro volta, le riforme Bonghi 
introducevano il termine di presentazione (24 ore), ma mantenevano il 
detto requisito (con il quorum di 10 deputati) per avanzare proposte di 
modifica anche nella stessa seduta e discussione, potendo altri in tal caso 
domandarne - come attualmente - il rinvio dell'esame all'indomani. 
Nel 1949 questa questione tornava ancora d'attualità, con la proposta 
della Giunta per il Regolamento di sopprimere ogni specie « abbrevia­
tiva », che dava ingresso a proposte non sufficientemente meditate: non 
avendovi la Camera acceduto, si giunse infine alla formula finale, che 
è quanto dire a mantenere il quorum già in vigore, concedendo alla tesi 
della Giunta la fissazione del termine ridotto (1 ora), contrappesata da 
libertà totale di presentare sub-emendamenti. 

A questi requisiti si sottraggono pure Commissione e Governo, ai 
quali si riconosce il diritto di proposizione senza condizioni di sorta: 
tanto che non è raro il caso in cui proposte emendative vengano solle­
vate in seduta dai deputati sotto forma di « richiamo all'attenzione » del 
relatore e del ministro, aftinché, se lo credano, vogliano presentarle for­
malmente. 

Ai requisiti si sottrae di nuovo il cosiddetto « emendamento divi­
sivo », per il quale i primi due regolamenti provvisori recitavano: « Nelle 
questioni complesse la divisione è di diritto ». La norma, non riprodotta 
nei regolamenti successivi, si è trasformata in un principio consuetudi­
nario, di cui rimane traccia negli attuali artt. 102 del Capo XI e 128 
del Capo XIII (mozioni): per domandare la divisione (riferita l'espres­
sione all'oggetto del voto, non già alle modalità di esso, di cui si 
tratta pure in altri articoli del Capo XI con scarsa cura della chia­
rezza lessicale) non è pertanto necessario quorum o termine di presen­
tazione, bastando che anche un solo deputato abbia a proporla allorché 
la Camera passi a votazione. 
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Le modalità di presentazione costituiscono, poi, l'unica parte del­
l'esame degli emendamenti che sia organicamente regolata; non così per 
le fasi, cronologicamente susseguenti, di svolgimento, discussione e vo­
tazione, giacché è scomparso nel 1949, dall'art. 86, il terzo comma Bonghi 
formulato in tal modo: « Nessun articolo aggiuntivo o emendamento 
può essere svolto, discusso o votato nella seduta stessa in cui è presen­
tato, se non sia firmato da dieci deputati » : sicché di votazione è ri­
masto cenno all'art. 84, di discussione all'art. 86 e di svolgimento al­
l'art. 90, il tutto quasi incidenter tantum e senza alcuna concatenazione. 

Per quanto manca, non resta dunque che far ricorso all'analogia: 
così anzitutto, per lo svolgimento, all'art. 129 del Capo XIII (mozioni), 
il quale adotta l'ordine non di presentazione, ma di riferimento logico 
ai vari incisi della proposta principale; e così pure, per la discussione, 
alle altre norme di questo stesso Capo X, per le quali è chiarissimo il 
diritto di ogni deputato di parlare senza limiti e di dichiarare le ragioni 
del voto; e così, infine, per le votazioni, per le quali non è stabilita pre­
cedenza, se non si vuol tornare ancora alle mozioni (art. 130 del Capo 
XIII), per le cui norme l'estensione alla ordinaria discussione non è tut­
tavia ritenuta né automatica né pacifica: e infatti, vi si deroga larga­
mente nella prassi. 

Quanto al parere della Commissione, introdotto nel 1868 per esser 
reso, al massimo, nella seduta successiva, non vi è oggi termine peren­
torio; scomparsa è inoltre la prescrizione del suo assenso, o della firma 
di 15 deputati, per avere il diritto a svolgimento: dal che la necessità 
di esser presente per il rappresentante della Commissione stessa, che 
dovrà interpellarsi, col Governo, sul merito delle varie proposte pre­
sentate. Né F« interpello » segue a svolgimento, poiché è scomparsa an­
che altra norma del 1868 secondo cui, dopo la illustrazione ed il parere, 
la Camera avrebbe visto se proseguire o no la discussione; talché attual­
mente, questa non essendo impedita dal contrario parere eventualmente 
dato, gli emendamenti vengono svolti e discussi tutti, ed i pareri rinviati 
all'imminenza del voto. 

Vi è in ultimo il ritiro dell'emendamento presentato. La relativa 
facoltà è ammissibile fino al momento della votazione: essa deriva dalla 
natura di proposta concordemente all'emendamento attribuita, dal che 
deriva ancora che, come per ogni azione di tal tipo, debba concedersi 
- giusta la teoria generale del procedimento - facoltà di revoca al pre­
sentatore. 

La contrapposta facoltà di ripresa, prevista nel 1868 limitatamente 
ai componenti della Commissione, poi estesa a tutti nella riforma Bonghi, 
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sembra informarsi invece al principio diverso che ogni atto posto da­
vanti all'Assemblea non appartenga più soltanto al suo autore. 

Ciò fu, sul punto, storicamente contestato: prevalse infine, però, 
la tesi affermativa, e cioè che, pure in mancanza di « conferma » al voto, 
nulla potesse impedire alla Camera di decidere su una proposta pre­
sentata. 

11. - Gravita dunque sulla citata analisi « particolare » l'assai com­
plesso tema degli emendamenti, cui si assimilano gli articoli ag­
giuntivi. 

Nell'accezione generale « emendare » significa correggere, e come 
tale il termine viene comunemente riferito al contenuto di una proposta 
purchessia, sottoposta all'esame delle Camere: tuttavia, per « emenda­
mento » in senso tecnico par meglio intendere ogni modifica che sia ri­
chiesta od approvata a un testo nel dipanarsi dell'/ter procedimentale. 

Si distingue però, nella dottrina, un diritto di « proposizione » da 
un diritto « di emendamento » in senso stretto : il primo dato, nel nostro 
ordinamento, a ciascun membro di Assemblea, alla Commissione e al 
Governo; il secondo espressione di potestà decisionale, cioè esclusivo 
delle Camere come connesso alla titolarità della funzione (59). 

Da ciò deriva l'obbligo di una ulteriore distinzione circa il diritto 
di proposizione, da alcuni autori ritenuto nient'altro che una forma 
particolare di esercizio del potere di iniziativa legislativa (60); mentre 
per altri autori più rileva la distinzione che, laddove nell'iniziativa 
è data « scelta » sia della materia sia degli interessi da regolamentare, 
nella proposta di emendamento è data « scelta », sì, degli inte­
ressi, non già però della materia, che non può discostarsi da quella della 
proposta originaria, da cui il processo è stato già attivato (61); di talché, 
nonostante talune analogie, non vera identità si avrebbe, tra i due istituti, 
né ipotizzabile parallelismo, ma solo invece « convergenza parziale di 
finalità» (62). 

L'equazione « diritto di iniziativa = diritto di proposizione » po­
trebbe dunque esser fatta salva, in questa sede, nel senso solo che l'ul-

(59) Non vi è alcun dubbio circa l'appartenenza del diritto di proposizione ad 
ogni parlamentare ed alla Commissione, anche se solo il Regolamento del Senato faccia 
menzione dei primi all'art. 71 : quanto al Governo, ciò è largamente nella prassi 
odierna, pure se nell'antica fosse criticato (cfr. MANCINI e GALEOTTI, op. cit.; MOHRHOFF, 
op. cit.). 

(60) Cfr. MORTATI, Istituzioni, cit.; BALLADORE PALLIERI, op. cit.-, NIGRO, op. cit. 
(61) In caso diverso, a parte l'inammissibilità logica della proposta di emenda­

mento, l'inammissibilità giuridica dovrebbe dichiararsi ai sensi dell'art. 90 Reg., per 
esser questa « affatto estranea » all'oggetto della discussione. 

(62) Cfr. S. GALEOTTI, Contributo, cit ; SPAGNA Musso, Emendamento, cit 
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timo diritto non possa essere esercitato se non sul presupposto del primo: 
così non sarebbe dato emendamento per le leggi ed. « di autorizza­
zione » o « di approvazione », per le quali l'iniziativa è esclusiva del 
Governo. 

È da avvertire, tuttavia, che neppure in questi limiti l'equazione 
è accettata da quella parte della dottrina che porta alle sue estreme con­
seguenze la diversificazione del potere di emendamento in generale da 
quello di iniziativa delle leggi: secondo essa, infatti, il limite all'emen­
dabilità delle leggi « meramente formali » sarebbe d'ordine logico, ma 
non giuridico. Diversamente ne conseguirebbe la spoliazione delle Ca­
mere dall'esercizio del diritto costituzionale alla funzione, nella quale 
rientra indubbiamente, almeno a fini procedimentali, l'approvazione delle 
leggi in discorso, tra cui, ad esempio, la legge di approvazione del bi­
lancio: così per questa, in specie, l'emendabilità dovrebbe dirsi am­
messa purché non violi il terzo comma dell'art. 81 Cost. (divieto d'intro­
durre nuovi tributi e nuove spese). 

Non può negarsi la suggestione della tesi, e tantomeno il fatto che 
essa trovi conferma nell'esperienza parlamentare, sia statutaria sia re­
pubblicana, nella quale - è ben noto - emendamenti alla legge di bi­
lancio sono stati più volte presentati: non si vede, però, come in tal 
caso essa potrebbe mantenersi esclusa per le altre leggi di analoga na­
tura. Resterebbe solo possibile concludere che, una volta ammessa la 
emendabilità giuridica dei provvedimenti di iniziativa « esclusiva », l'in­
troduzione in essi di modifiche contraddittorie o disorganiche, se raffron­
tate al complesso degli stessi, null'altro avrebbe a ritenersi, da parte 
delle Camere, che un mezzo a atipico » di reiezione del progetto. 

Dalla dottrina alla disciplina positiva, l'emendamento incontra 
dunque un primo sbarramento: quello di ammissibilità (art. 90 Reg.), 
per il quale sarà da richiamare quanto già dettone per gli ordini del 
giorno, valida essendone la stessa disciplina, con però due essenziali 
differenze : 

1) che solo in sede di ammissibilità potrà vagliarsi - appunto -
il già trattato aspetto del contenuto, e meglio ancora della « natura » 
della proposta emendativa. Si è visto un primo limite di « scelta della 
materia » dato dalla proposta originaria. Una seconda limitazione va 
posta per gli emendamenti totali in confronto ai parziali: i primi, inve­
stendo la proposta nella sua stessa struttura generale, dovrebbero re­
putarsi equiparati, ancorché presentati in discussione, ai cosiddetti « con­
troprogetti », veri e propri atti di iniziativa concorrenti nella stessa ma­
teria, e per i quali quindi, come per ogni altra iniziativa, è d'obbligo 
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Tesarne preliminare (svolgimento, relazione ed iscrizione all'ordine del 
giorno) (63). Una terza limitazione di contenuto è infine quella che agli 
emendamenti sarebbe a chiedersi comunque carattere normativo - cioè 
la capacità di inserirsi precettivamente nel testo da modificare - non già 
di massima meramente generica o astratta; 

2) che a differenza di quanto accade per gli ordini del giorno, 
lo sbarramento di ammissibilità è, per gli emendamenti, sbarramento 
effettivo e non simbolico, poiché si è usato e si usa con larghezza: ad 
esempio, furono a volte dichiarati inammissibili emendamenti di pura 
forma o « superflui ». Aftinché ci si renda esatto conto del problema, 
si rammenta che la discrezionalità presidenziale resta, per questo punto, 
inappellabile. 

Segue, minutamente, la disciplina di presentazione. Tutti gli emen­
damenti saranno stesi per iscritto, presentati almeno 24 ore prima della 
discussione e trasmessi alla Commissione competente; se sottoscritti da 
dieci deputati, potranno aversi fino ad un'ora prima della seduta (ma 
saranno discussi l'indomani se ciò richiedano il Governo, la Commis­
sione o dieci altri deputati); se sottoscritti come sopra, e in più tendenti 
alla modifica di altri emendamenti, saranno liberi in seduta; se, in ul­
timo, abbiano conseguenze finanziarie, ne sarà fatta trasmissione, appena 
presentati, anche alla Commissione del bilancio, che potrà chiederne il 
rinvio come previsto per la Commissione di merito (art. 86) (64). 

(63) Per il MORTATI (Istituzioni, cit.) l'emendamento dovrebbe accogliere lo « spì­
rito informatore del progetto originario, senza alterarlo sostanzialmente >. Fautore della 
tesi della identificazione con l'iniziativa, l'autore soggiunge però subito dopo : e Ma 
in realtà giudice dell'aderenza allo spirito informatore di tale testo è la stessa Assem­
blea, che incontra in tale giudizio limiti solo politici ». Per il Tosi (Lezioni, cit.) un 
delicato problema di proponibilità costituzionale è quello che riguarda gli emenda­
menti comportanti conseguenze finanziarie anche se forniti di indicazione di coper­
tura: pure in tal caso dovrebbe farsi luogo, analogicamente, all'applicazione del­
l'art. 90 Reg. 

(64) Gli emendamenti presentati in gran numero possono costituire efficace stru­
mento ostruzionistico: a tale eventualità (unitamente a quella di impedire l'esame di 
proposte affrettate) tendono a far da freno le modalità ed i termini di presentazione. 

Un episodio eccezionale fu quello della seduta antimeridiana del 20 dicembre 
19S7, in cui il Presidente Leone ritenne di consentire la presentazione di emendamenti 
in seduta (senza che ciò formasse precedente), essendosi decisa solo la sera avanti 
riscrizione del progetto all'ordine del giorno. Nella seduta pomeridiana, iniziatasi l'esa­
me del primo articolo, precisò che la presentazione sarebbe stata consentita fino al 
parere della Commissione. Successivamente, su richiesta del deputato Gian Carlo Pajetta, 
appoggiata dal prescrìtto quorum, ne rinviò all'indomani la discussione, ma non lo 
svolgimento. 

Nessun termine è posto invece - come ora si è visto - per la presenta­
zione di sub-emendamenti: ma è bene avvertire subito che ciò pone ulteriori ed obiet­
tivi limiti di contenuto. L'emendamento sottordinato dovrà accettare il criterio basi­
lare dell'emendamento principale, tendendo non già a sostituire ò ad ampliare questo 
in modo autonomo, ma solo a modificarlo in parte, senza mai riferirsi al testo del-
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Gli emendamenti potranno infine essere ritirati dall'autore, con espo­
sizione dei motivi in tempo massimo di 5 minuti, e ripresi da altri de­
putati (art. 87); ma a fronte di essi non potranno proporsi né sospen­
siva, né pregiudiziale, né ordine del giorno « puro e semplice », né altro 
ordine del giorno che non costituisca un emendamento, salvo che sotto 
forma tale si tenti di riproporre ordini del giorno già respinti in discus­
sione generale, nel qual caso - secondo lettera, che si vedrà inesatta, 
dal Regolamento - può sempre opporsi « la pregiudiziale » (artt. 84 
e 88) (65). 

Fin qui la disciplina positiva. Nessuna norma è però accolta dal 
Regolamento per quanto attiene all'adempimento più importante di 
questa fase dell'iter procedimentale: la votazione. « Quello della vota­
zione degli emendamenti - così si legge nell'antica pratica parlamen­
tare (66) - è uno dei momenti in cui meglio si rivela l'abilità di un Pre­
sidente, giacché tocca a chi dirige l'Assemblea indicare l'ordine della 
votazione, salvo poi all'Assemblea stessa la decisione definitiva "in caso 
di reclamo. Tuttavia la dottrina, la legislazione e la giurisprudenza par­
lamentari concorrono ad agevolare quell'ufficio». 

Di tale messe di soccorsi - ad avviso di chi scrive - non si riscontra, 
in verità, gran traccia. Per converso, la possibile casistica raggiunge tale 
ampiezza da render valida ancor oggi la constatazione che questa parte 
del dibattito resti affidata come non mai ai poteri di prudente apprez­
zamento del Presidente: per cui per essa non più si potrà dire, e con 
ogni riserva, che quella che è la prevalente maniera di far seguire, in 
fatto, l'annunzio, lo svolgimento e la discussione degli emendamenti, fino 
alla votazione degli stessi, nella Camera italiana. 

Data lettura dell'articolo, e secondo l'ordine dei vari commi di esso, 
l'annunzio degli emendamenti veniva dato all'Assemblea, fino a tempi 
recentissimi, per tradizione in forma discorsiva: da qualche mese, alla 
Camera, gli emendamenti sono siglati con un numero, formato da una 
prima cifra che ripete quella dell'articolo e da una seconda progressiva: 
riferimento che il Presidente utilmente richiama all'atto dell'annunzio, 
dando lettura del testo, delle firme e della sigla stessa così come li 
riporta lo stampato. 

l'articolo. Ed ancor meno il primo potrà avanzarsi o mantenersi una volta caduto il 
principale, senza del quale non potrebbe reggersi: ciò che introduce un limite altresì, 
seppure vago ed indiretto, di tempo. In tutti i casi succitati, esso dovrà essere dichiarato 
inammissibile. 

(65) Questo disposto scoordinato, su cui si esercita l'interpretazione, tendeva 
solo, nella riforma Bonghi, a scongiurare la febbre di «mozioni» trasferite alla fase 
degli articoli. 

(66) Cfr. MANCINI e GALEOTTI, op. cìt. 
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Segue lo svolgimento da parte del primo firmatario o, su richiesta, 
di altro firmatario. Potrebbe sembrar strano, e lo è, che nella norma 
« ordinatoria » (art. 86) di svolgimento non vi sia parola : ciò deriva 
dall'awenuta soppressione di un intero comma della formulazione 
Bonghi che espressamente l'ammetteva; tuttavia la menzione dello svol­
gimento è rimasta isolata nell'art. 90 (ammissibilità), e del resto è pre­
vista nello stesso art. 86 la « discussione » dell'emendamento, ed è pa­
cifica consuetudine parlamentare che questa possa aprirsi, ed anzi soli­
tamente si apra, con l'intervento di chi ha avanzato la proposta. 

Si pongono qui, per altro, due questioni. La prima è che per antico 
uso (interpretato con una certa larghezza) lo svolgimento non potrebbe 
ammettersi quando l'emendamento fosse semplicemente il corollario di 
proposte già svolte in discussione generale: in questi casi, infatti, il Pre­
sidente dà la proposta per svolta in quella sede. La seconda è se, essendo 
assenti i proponenti, ciò debba intendersi come manifestazione di ritiro : 
e benché non mancassero nella Camera ottocentesca - come per gli or­
dini del giorno - precedenti per tale soluzione, ed essa anzi fosse pre­
valente, ebbe poi ad affermarsi la contraria, dimodoché, per prassi con­
solidata, l'assenza viene oggi constatata, ma interpretata come rinuncia 
solo alla parola. 

Allo stesso modo, e per ultimi, sono trattati gli articoli aggiuntivi: 
per dar ragione di essi sembra si debba più appropriatamente usare il 
termine di « illustrazione » (67). 

Dopo lo svolgimento, ed eventuale discussione, sarà chiesto parere 
al relatore (anche di minoranza, se lo chieda) ed al ministro: questi pre­
cisano, in tal modo, a quali proposte Commissione e Governo siano 
favorevoli; a quali, invece, contrari; per quali, infine, vogliano non esprì­
mere giudizio, rimettendosi semplicemente all'Assemblea (68). 

Si passa quindi ai voti. Per poter giungervi, essendo stati espressi 
pareri di Commissione e del Governo, dovrà farsi « interpello » ai fir­
matari per sapere se insistano per la votazione; a tal momento è per 
altro pacifico il principio : « assenza = ritiro ». 

Come già detto, il problema sorge sull'ordine delle votazioni, ed 
è bene pertanto incardinarlo con una duplice proposizione di fondo. 

(67) L'uso di discutere congiuntamente tutti gii emendamenti e articoli aggiuntivi 
ad un articolo, da ritenersi quindi logicamente collegati, tende a far si che al momento 
di votare la Camera possa conoscere l'atteggiamento dei diversi Gruppi. 

(68) Per evidente analogia con il parere del Governo sugli ordini del giorno, si 
usano anche per gli emendamenti i termini di « accettare » o « respingere » : ma l'uso 
è improprio, poiché ciò spetta alla Camera. 
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Il primo Regolamento provvisorio si limitava a stabilire la semplice 
regola che i sub-emendamenti fossero votati prima degli emendamenti 
principali, e questi prima della proposta originaria. A tale regola la 
prassi parlamentare aggiunse l'altra che vuole sia accordata precedenza 
alle proposte intese a mutar la sostanza della norma, rispetto a quelle 
di pura forma; e, tra le prime, a quelle considerate « più lontane » ri­
spetto alla proposta originaria, in omaggio al principio generale secondo 
cui alla Camera non dovrà mai impedirsi di deliberare sul maggior 
numero possibile di questioni (69). 

Altro e concomitante aspetto è quello, invece, del contenuto « teleologi­
co » delle votazioni. Sebbene alle origini vi fosse prassi incerta, non mancò in 
seguito di affermarsi la tesi che la proposta di sopprimere un intero articolo 
non è un emendamento in senso proprio: lo è peraltro quella di soppri­
mere un comma, od un periodo; ma poiché l'una e l'altra implicano una 
votazione contraria all'articolo, o alla parte che si vuol sopprimere, non 
sono poste direttamente ai voti, sulla base del principio che debbano 
essere sempre sottoposte alle Assemblee proposte « affermative » (70). 

(69) È da avvertire, però, che tale essendo la ratio della consuetudine, le espres­
sioni « lontananza-vicinanza » non sembrano potersi assumere in quest'ambito con un 
significato diverso da quello che è loro dato, appunto, dalla funzione procedimentale. 
In altri termini, non varrebbe a tal fine la giustapposizione « teleologica • della propo­
sta col testo originario, che verrà subito in discorso per altro e concorrente tipo di 
classifica; varrebbe, invece, il concetto ritualistico; e se anche entrambi possano coin­
cidere, ed invero per solito coincidano, ciò non esclude che, in caso di divario, do­
vrebbe avere a prevalere un principio di logica formale. 

Il problema si è posto ultimamente, in forma generale, nella seduta del 1<° feb­
braio 1968, a conclusione del già visto dibattito « contemporaneo » su mozioni, inter­
pellanze, interrogazioni e proposte d'inchiesta parlamentare sul S.LF.A.R. Dovendosi 
passare ai voti delle due mozioni e dei due ordini del giorno presentati (uno dei quali 
di non passaggio agli articoli delle proposte d'inchiesta), il Presidente Bucciarelli Ducei 
dichiarò che, in conformità ai precedenti ed ai criteri sopra ricordati, avrebbe posto 
in votazione dapprima le mozioni, quindi i due ordini del giorno, tra cui per ultimo 
quello contrario al principio dell'inchiesta. Aggiunse pure che, approvate le mozioni, 
non vi sarebbe stata preclusione per l'eventuale approvazione dell'inchiesta, nella quale 
le anteriori deliberazioni avrebbero dovuto intendersi assorbite; mentre, nel caso in­
verso di priorità, l'approvazione del principio dell'inchiesta avrebbe potuto escludere 
ogni possibilità di voto sulle mozioni, così privando i presentatori, contro la lettera 
del Regolamento (art. 128) e contro prassi, del diritto di ottenere su esse una delibe­
razione della Camera. Non vi fu opposizione. 

Questo significa : 1) in un dibattito « contemporaneo » su documenti eterogenei, 
è logico sia ritenuto principale il più importante tra essi, e, nella specie, le due pro­
poste d'inchiesta parlamentare, che a norma dell'art. 135 Reg. sono da ritenersi equi­
parate ad ogni altra proposta di legge ; 2) a questa stregua, la votazione « più lon­
tana », sotto il profilo ritualistico, resta pur sempre quella sulle mozioni; né può 
inferire su tal punto il contenuto, pure in frontale opposizione (non passaggio agli 
articoli), della proposta antagonista come si è detto sopra presentata. 

(70) Diversamente - per il già visto criterio « parità=reiezione» e salvo il caso 
di proposte subordinate concorrenti - si risebierebbe la conseguenza di far passare per 
approvate proposte principali che non hanno in realtà il consenso della maggioranza 
della Camera. 
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Questo principio, già ritenuto vincolante (con la sola eccezione 
della proposta della Giunta apposita di non concedere l'autorizzazione 
a procedere in giudizio, per la quale non sorge proposta antagonista 
e deve quindi porsi ai voti la reiezione, che è proposta negativa), è oggi 
non propriamente contestato, bensì applicato con qualche margine di 
flessibilità (criterio di autonomia procedimentale): ciò avviene soprat­
tutto per le proposte di soppressione di commi o di periodi, e per i 
casi di concorso di emendamenti (spesso numerosissimi) su di una stessa 
norma principale, casi nei quali una sua rigida interpretazione, non 
combinata con quella del principio delle votazioni « più lontane », otter­
rebbe l'effetto di rendere non già più chiara, ma più difficile e talvolta 
impossibile la manifestazione compiuta della volontà dell'Assemblea. 

Si classificano dunque, nell'antica dottrina, gli emendamenti a se­
conda che abbiano riguardo al collegamento formale delle parole (in 
« divisivi », « riunitivi » e « traspositivi ») o alla scelta sostanziale delle 
disposizioni (in « soppressivi » e « modificativi »), proponendone la prio­
rità nell'ordine di categoria e interno ad ogni categoria indicata (71). 

Questa materia è in realtà affidata totalmente alla prassi d'Assem­
blea, nella elaborazione della quale le proposte emendative sono di­
stinte unicamente in relazione ad un criterio di finalismo sostanziale, 
con i possibili casi di concorso. 

Si avranno quindi, in ordine di lontananza decrescente, gli emen­
damenti suddivisi in tre categorie: 1) soppressivi totali e parziali; 2) so­
stitutivi totali e parziali; 3) emendamenti (o articoli) aggiuntivi. 

Ed ecco, allora, le varie ipotesi, fermi tutti i principi già enunciati. 
A) All'infuori dei casi di concorso, gli emendamenti soppressivi 

totali non si votano: si vota il testo, specificando che ne è proposta la 
soppressione. Così pure per i soppressivi parziali: si vota prima la parte 
del testo non contestata, poi la parte contestata, specificando che ne è 
proposta la soppressione. Se vi è concorso tra loro, occorrerà votare 

(71) Cfr. BENTHAM, op. cìt. Nella classificazione cosi proposta, l'ordine di pre­
cedenza della prima classe potrebbe corrispondere al criterio di procedere nelle que­
stioni dalle più alle meno complesse: l'ordine di precedenza della seconda classe è 
quello ancor oggi rispecchiato nell'art. 73 Reg. Senato, secondo cui si votano gli 
emendamenti prima soppressivi, poi modificativi ed aggiuntivi. 

Il groviglio fittissimo degli emendamenti, in Assemblee composte da centinaia di 
rappresentanti, e la tecnicità del tema sono sufficienti a spiegare come esso rimanga 
- anche storicamente - piuttosto povero di dottrina, tanto più necessaria quanto più 
si consideri l'impossibilità di rifarsi semplicemente all'ordine di presentazione: ciò 
non avrebbe, in realtà, alcun senso, e non risulta si sia fatto mai. 

17. 
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prima la proposta « più lontana », che è quella negativa della soppres­
sione totale; quando respinta, si passa alla soppressione parziale, nella 
formulazione « affermativa » indicata. 

B) Analogamente per gli emendamenti sostitutivi: precedono i so­
stitutivi totali, dal più al meno « lontano »; seguono la parte del testo 
non contestata, quindi i sostitutivi parziali, dal più al meno « lontano »; 
quando respinti, la parte del testo già contestata. 

C) La stessa logica vale per i casi di concorso tra emendamenti 
delle due categorie: in questi casi dovranno votarsi prima le proposte 
negative totali, poi le sostitutive totali dalla più alla meno « lontana »; 
indi la parte del testo non contestata, le proposte negative parziali e le 
sostitutive parziali, dalla più alla meno « lontana », sulle medesime parti 
dell'articolo; quando respinte, la parte del testo già contestata. 

D) Nessun problema sorge per gli emendamenti o articoli aggiun­
tivi: essi sono votati per ultimi; ed anzi dopo l'approvazione del testo 
che intendono ampliare, purché la parte da aggiungere non ŝia con­
traddittoria con i voti già espressi. 

Il Presidente, infine, dichiarerà assorbiti gli emendamenti sostan­
zialmente ricompresi in altri già approvati, o per converso preclusi 
quelli contrastanti con gli stessi. 

Deve ripetersi che questo schema, che è qui configurato come una 
pura ipotesi di lavoro, viene frequentemente derogato, la molteplicità 
dei casi essendo tale da presentarli a volte inestricabili: dimodoché sol­
tanto al Presidente può riconoscersi di valutare l'ordine logico (nel senso, 
visto, « procedimentale ») delle proposte e delle votazioni, volta per volta, 
in questa fase sempre complessa e decisiva, e non di rado altamente 
drammatica del dibattito. Si aggiunga anzi che, allorché un articolo 
risulti essere stato « tormentato » da una nutrita serie di votazioni, esso 
viene talvolta « ricomposto » e, previa nuova lettura, votato una se­
conda volta nel complesso (72). 

(72) Cosi, ad esempio, nella seduta pomeridiana dell'Assemblea Costituente del 
15 ottobre 1947 il Presidente Terracini fece votare un emendamento interamente sop­
pressivo dell'art. 70 del progetto di Costituzione, ai cui commi erano state presentate 
numerose proposte di sostituzione, dichiarando di andare contro prassi per non costrin­
gere i contrari alla norma ad una lunga serie di votazioni negative. 

Nella seduta della Camera del 3 dicembre 1954 il Presidente Leone ebbe a pre­
cisare che per Costituzione, Regolamento e consuetudine non v'ha dubbio che, ogniqual­
volta si abbiano votazioni dalle quali possa derivare la fiducia al Governo, queste 
richiedono l'appello nominale: quanto alla precedenza delle stesse (anche se vertano 
sugli emendamenti), la votazione del testo su cui fu posta la questione deve precedere 
ogni altra, perché non può continuare l'attività del Parlamento se prima non sia chiaro 
che il Governo ne gode ancora la fiducia. 
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Varie particolarità procedurali riguardano Tesarne degli emenda­
menti nelle discussioni per la conversione di decreti-legge, ai sensi del­
l'art. 77 Cost. 

Il disegno di legge di conversione è quasi sempre formato da un 
articolo unico, comprendente anche le eventuali modifiche della Com­
missione. Non vi sono diversità nella fase di discussione generale e di 
esame degli ordini del giorno: ma, nella fase degli emendamenti, non 
può prescindersi dal fatto che questi, seppure vengano formalmente 
presentati all'articolo unico del disegno di conversione (e ad esso siano, 
in genere, aggiuntivi), in realtà si riferiscono agli articoli del decreto. 
Anche di tali ultimi, quando ad essi venga proposto emendamento, dovrà 
quindi darsi lettura all'Assemblea (73): senza di che, riuscendo il riferi­
mento incomprensibile, riuscirebbe al dibattito impossibile ancorarsi, in 
concreto, alla modifica da deliberare. Non così, invece, per gli altri articoli 
del decreto ai quali non sia proposta variazione. E così ancora si votano 
gli emendamenti, non mai si votano gli articoli del decreto, siano essi 
emendati o meno. Esaurite tali votazioni (e le eventuali altre per alzata 
e seduta quando sia chiesta la divisione del testo a norma dell'art. 102 
del Capo XI del Regolamento), la Camera voterà l'unico articolo nel suo 
complesso e a scrutinio segreto. 

Quanto fin qui illustrato ha un senso solo: costituzionalmente, re­
golamentarmente e, quindi, proceduralmente, l'atto d'urgenza manca, 
in questa sede, di ogni sua propria autonomia: esso è « inglobato » nel 
disegno di legge con cui ne è chiesta alle Camere la conversione. 

Notevolmente gravi e delicate sono, per altro, le questioni di dot­
trina che fanno perno sull'emendabilità dei disegni di conversione. 

La decretazione d'urgenza è atto dell'esecutivo, nelle cui facoltà 
discrezionali si fa rientrare la potestà di accertamento che ha per og­
getto i casi e le materie in cui esso possa valersi di quanto ammesso 
dall'art. 77 Cost. Non potrebbe pertanto il Parlamento, in sede di con­
versione, estendere l'area di applicazione del decreto, ciò che interfe­
rirebbe nel campo dell'esecutivo (tale fu l'opinione della Camera nella 
seduta del 25 gennaio 1956). 

Più in generale si è osservato, inoltre, che nel vigente ordinamento 
non sembra facile ammettere la conciliazione dell'emendabilità dell'atto 
con il principio-base della sua stessa regolamentazione, secondo cui il 
decreto non convertito perde efficacia ex tunc. Potrebbe dirsi, forse, che 

(73) Pur nel silenzio della Costituzione è prassi consolidata che le conversioni 
siano riservate al plenum, data là loro rilevanza politica nel quadro dei rapporti Par­
lamento-Governo. 
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la legge con cui le Camere convertono con modifiche debba classifi­
carsi atto composito: essa verrebbe a contenere, oltre all'effetto di con­
versione in senso proprio, una legge di reiezione del decreto, per la parte 
emendata; per altra parte, invece, una legge regolatrice dei rapporti 
giuridici sorti sulla base del decreto parzialmente rifiutato, legge che a 
quei rapporti voglia estendere le modifiche da essa stessa sanzionate. 
Così non era, per converso, con l'ordinamento precedente (legge Rocco 
del 1926), secondo cui l'efficacia delle modifiche apportate decorreva 
dall'entrata in vigore della legge, mentre il decreto rifiutato cadeva solo 
dalla mancata conversione. Ad evitare tali dubbi - si è auspicato -
potrebbe il Parlamento di volta in volta precisare le conseguenze volute 
nel caso di conversione con modifiche. 

La discussione della legge termina con la votazione dell'ultimo ar­
ticolo, in genere riguardante la sua pubblicazione. Tuttavia, su questa 
votazione, ha luogo una manifestazione rilevante, che è quella delle 
dichiarazioni di voto sul complesso del progetto. Tali dichiarazioni, pre­
viste dall'art. 83 per ogni istante successivo alla chiusura della discus­
sione generale e in cui ci si accinga a votazione (e che pertanto pos­
sono avvenire e avvengono tanto sugli articoli quanto sugli emenda­
menti presentati), non potrebbero farsi alla Camera altrimenti circa la 
legge nella sua interezza, il cui voto finale dovrà esser dato - è noto -
con la forma segreta di cui all'art. 93 del Capo XI del Regolamento. 

Di null'altro si tratta, dunque, che di un escamotage formale, ma, 
per converso, assai significante ed incisivo: poiché è in tal sede, infatti, 
che intervengono i Gruppi per chiarire il loro finale atteggiamento, 
ciò che imprime al dibattito, nella valutazione dei risultati conseguiti e 
nell'imminenza del voto, vivacità, valore e immediatezza senza dubbio 
maggiori di quanto accada in altre e precedenti fasi « discorsive », a 
esempio in corso di discussione generale. È da notare inoltre che, benché 
la norma consenta le dichiarazioni ad ogni deputato, è a questo punto 
che nel costume si è affermata la regola di far parlare quasi sempre un 
rappresentante per ognuno dei Gruppi già citati; ciò che dimostra - se 
ve ne fosse bisogno - il recepimento nella prassi del ruolo preminente di 
questi ultimi nei momenti di maggior « punta » e sostanza politica della 
discussione. 

Chiusa la votazione sull'ultimo articolo, devesi passare allo scru­
tinio segreto. Ma prima di esso - nei casi di discussione « congiunta » -
dovrà annunciarsi l'assorbimento dei progetti concorrenti; ed il Rego­
lamento consente inoltre una battuta particolare (detta, seppure con signi­
ficazione eccezionale, « di coordinamento »), che può attivarsi dalla Com-
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missione o da un ministro per richiamare l'attenzione sopra le neces­
sarie correzioni di forma o le possibili discrasie tra i vari emendamenti 
approvati, o tra questi e gli articoli o lo scopo della legge, proponendo 
le correzioni del caso: sentito l'autore dell'emendamento, o un altro in 
sua vece, un membro della Commissione e il ministro, la Camera deci­
derà (art. 91). La norma è antichissima, e può avvenire che essa com­
porti soppressioni o aggiunte, le quali, nei casi di maggior rilievo, sono 
passate ai voti ad una ad una. 

L'attività di coordinamento normale è invece cosa diversa: si svol­
ge infatti senza alcuna ratifica dell'Assemblea, anche se alcune volte 
nel passato se ne sia dato annuncio o si sia chiesta sanatoria per la 
rettifica di errori riscontrati. 

Nessuna norma esiste su di essa. Vi è un precedente storico: nel 
1894 fu avanzata proposta di istituire una Commissione permanente per 
il coordinamento; e tuttavia la stessa non ebbe seguito, non ritenendosi 
opportuno sottrarre una siffatta attività ai poteri discrezionali della Pre­
sidenza con l'ausilio della Commissione competente, già approfondita 
nella conoscenza del progetto. 

Nella prassi attuale, la relativa autorizzazione vien chiesta e data 
preventivamente, ogni volta che la legge abbia subito complesse vota­
zioni, e i relativi adempimenti sono rimessi al Presidente, con il con­
corso del relatore e del Governo, prima dell'invio del « messaggio » 
all'altra Camera o al Capo dello Stato (tramite Governo) per la pro­
mulgazione (74). 

Deve trattarsi di correzioni di forma. Se trattisi di errori materiali, 
la correzione può avvenire anche dopo la trasmissione all'altra Camera, 
dandone avviso alla medesima: se però nel frattempo questa abbia de­
liberato, e abbia introdotto la modifica, il progetto dovrà tornare alla 
Camera di primo esame: l'ipotesi che una Camera possa correggere un 
errore senza intervento dell'altra si ritiene in effetti inammissibile (75). 

(74) L'attuale Regolamento (art. 48 del Capo Vili) conserva ancora l'espres­
sione di « messaggio », usata in alcune Costituzioni per indicare le comunicazioni di 
carattere politico fatte dal Governo alle Camere, o quelle tra una Camera e l'altra. 
Nell'uso, esso designa la trasmissione all'altro ramo del Parlamento o al Capo dello 
Stato del testo definitivamente approvato della legge: in ciò - si noti - è il solo atto 
di esternazione ufficiale della volontà dell'Assemblea. 

(75) Si deve aggiungere che parte della dottrina è estremamente diffidente nei con­
fronti di attività di questo tipo: ciò deriva dal fatto che essa classifica il coordinamento 
nient'altro che come un caso particolare di esercizio del potere di emendamento, in­
dotto da sue precedenti esplicazioni. Di qui la tesi che occorrerebbe intervento d'Assem­
blea anche per le modifiche di forma, restando esclusa solo la correzione di meri 
errori materiali: in altri termini, oltre a un'applicazione restrittiva del coordinamento 
ex art. 91, questa opinione sarebbe intesa a ricomprendervi quasi tutta l'attività di 
coordinamento normale. 
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12. - Sotto il nome generico di « incidenti » sono nell'uso classi­
ficati taluni casi cui è dato sovrapporsi ad ogni fase e momento del 
dibattito, e che pertanto saranno esaminati a conclusione di questa 
trattazione. 

Dette ancor oggi, seppure impropriamente, « mozioni d'ordine », tali 
questioni incidentali hanno natura di eccezioni, e hanno il fine, ciascuna 
con differente ratio e implicazione, di attraversare Viter procedimentale, 
per impedirne, ostacolarne o deviarne l'attuazione. 

Sono anzitutto le così definite « questioni incidentali formali », che 
s'inseriscono nel procedimento per motivi di rito dello stesso, estranei 
dunque all'oggetto del dibattito. Ad esse seguono le « questioni inciden­
tali sostanziali », attinenti, al contrario, al contenuto della proposta prin­
cipale. Queste, di assai maggiore rilevanza - sia per i motivi politici 
o di merito che le informano, sia per le conseguenze tecniche che ne 
scaturiscono - sono trattate dal Regolamento distintamente da ogni 
altra questione incidentale, da cui divergono quanto a proposizione, il­
lustrazione e voto; e configurano altrettanti istituti totalmente autonomi, 
con precisa struttura e chiari scopi. Seguono infine taluni fatti « perso­
nalistici », che pur s'innestano nella discussione in forma indipendente 
dall'esame in corso, e che a questioni in largo senso « incidentali » è 
possibile dunque assimilare: ciò, tuttavia, solo a fini sistematici, diversi 
essendone, beninteso, natura e disciplina. 

Le « questioni incidentali formali » sono previste dagli artt. 72 e 
79 Reg. dai quali è ammessa l'interruzione della discussione per un 
richiamo al Regolamento, per l'ordine del giorno, per la priorità delle 
votazioni o sulla posizione della questione : possono avere la parola, dopo 
il proponente, non più di un oratore contro e uno in favore, e per non 
più di 15 minuti ciascuno. 

Si tenga fermo, però, che in eccedenza al numero fissato, ed in 
virtù dell'art. 64 Cost. (« I membri del Governo... devono essere sentiti 
ogni volta che lo richiedono ») potrà parlare anche il rappresentante 
del Governo: per prassi, inoltre, ciò si concede al relatore o al presi­
dente della Commissione. Governo e Commissione esprimeranno, in tal 
caso, il proprio avviso: essi - si badi - mai debbono giustificare even­
tuali richieste di parola. Infine, per l'art. 10, Capo HI, del Regolamento, 
appoggiato a costante consuetudine, riassumerà la discussione il Presi­
dente, con un proprio giudizio motivato sulla fondatezza del richiamo: 
se il proponente insista (e, sulla priorità dei voti o posizione della que­
stione, anche se insistano Governo, Commissione o altro deputato), la 
Camera deciderà con votazione semplice per alzata e seduta. 
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L'oggetto, dunque, delle due norme regolamentari è identico: di­
vergente il profilo, poiché la prima ne tratta per il divieto di parlare 
due volte nella discussione (76) e la seconda per la procedura: carente il 
coordinamento, poiché esse ebbero - storicamente - distinta formazione. 

Per quel che attiene all'art. 72, nel primo Regolamento provvisorio 
era dato diritto al deputato di intervenire due volte nella discussione, 
salvo ulteriori autorizzazioni della Camera; nel 1863 l'intervento fu ri­
dotto ad uno, salva sempre maggiore autorizzazione: nel 1868 si abolì 
quest'ultima riserva, e la norma divenne tassativa. Quanto all'art. 79, 
esso risale ai primi regolamenti provvisori per la parte che accorda 
all'incidente precedenza sulla questione principale e importa limitazio­
ne del dibattito; la rilevante aggiunta del tempo massimo di 15 minuti 
fu introdotta in periodo ostruzionistico e mantenuta nel Regolamento 
« definitivo » del 1° luglio 1900. Che i due articoli si integrino a vicenda 
è pacifico: giacché non vi è motivo di ritenere che i richiami per l'or­
dine del giorno o la priorità delle votazioni, citati solo nella seconda 
norma, non debbano rientrare nel concetto degli « incidenti formali » 
di cui alla prima. 

È poi da aggiungere che, nonostante il fatto che i limiti del dibat­
tito incidentale siano di solito osservati, ciò non produce la conseguenza 
che ogni potere discrezionale del Presidente debba intendersi eliminato: 
così, ad esempio, fu assai spesso affermato il principio che a un deputato 
non sia impedito di parlare più di una volta per una semplice « preci­
sazione ». 

Alla norma di cui all'art. 79 è collegata, pure indirettamente, per 
materia, quella con cui si apre il Capo X (art. 69), secondo cui non può 
discutersi o deliberarsi sopra argomenti non all'ordine del giorno della 
Camera, se non con votazione segreta e a maggioranza di tre quarti (da 
conteggiarsi - sembra - sui votanti, non essendo altrimenti precisato). 

La formazione dell'ordine del giorno è argomento sottile e delicato, 
che non rientra nella discussione. Per ciò che attiene all'art. 69, basterà 
dire che esso è annunziato dal Presidente in fine di seduta per la seduta 
successiva (art. 46 del Capo VH), e d'ordinario senza votazione: può, 
tuttavia, qualsiasi deputato avanzare proposte di modifica, su cui decide, 
al caso, l'Assemblea. Ma in questa fase - appunto - l'art. 69 non è in 
causa: lo sarà invece se le proposte si avanzino in seduta, anche nel 
caso che la nuova materia emerga da comunicazioni presidenziali, cui 
non segue senz'altro discussione. 

(76) A tale divieto essa deroga anche per fatto personale o dichiarazioni di voto, 
casi che altrove vengono trattati. 
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Né questa norma è qui ben collocata, essendo infatti annessa, alla 
sua origine (1868), a quella sui poteri « ordinatori » del Presidente. Tut­
tavia essa è un cardine dei lavori parlamentari, e perciò è d'obbligo ri­
ferirne due questioni. 

L'una è che sorse il dubbio se la votazione a scrutinio segreto do­
vesse intendersi subordinata alla richiesta di venti deputati, giusta l'art. 
93 del Capo XI: dubbio che deve ritenersi escluso, essendo qui il segreto 
« di diritto ». L'altra è che non è a confondersi la « inserzione » con 1*« in­
versione » dell'ordine del giorno (spostamento delle posizioni relative tra 
più argomenti già inseriti nella prima parte dello stesso), che Presidente, 
Commissione, Governo, od anche un solo deputato possono porre al con­
senso della Camera; questo vien dato tacitamente, se manchi opposizione, 
o altrimenti in seguito a discussione e quindi anche a votazione, ma 
con i modi visti per gli incidenti formali. 

Se non si può discutere né deliberare al di fuori dell'ordine del 
giorno, per il principio d'ordine « primario » espresso in forma ^negativa 
nell'art 46 e affermativa in questa stessa norma, non va dimenticato, però, 
l'antico detto, secondo cui la Camera è « sovrana », sempre e comunque, 
sull'ordine del giorno: ciò che significa che nessuna decisione forma, 
in materia, vincolo insuperabile. Non può eccepirsi, cioè, la preclusione: 
il che consente, ma al tempo stesso modera, « colpi di maggioranza » 
occasionale (77). 

(77) Sulla formazione dell'ordine del giorno il direttore generale della Segreteria 
del Senato, Terzi, in una conferenza del 5 maggio 1967 alla Facoltà di scienze poli­
tiche « Cesare Alfieri » dell'Università di Firenze afferma : « Se dovessimo limitarci 
all'esame delle norme che riguardano la fissazione dell'ordine del giorno delle sedute 
delle Assemblee legislative italiane il discorso sarebbe molto breve: non esiste infatti, 
nei regolamenti della Camera e del Senato, alcuna norma che contenga una esplicita 
attribuzione di poteri al riguardo. C'è soltanto la disciplina dell'annuncio dell'ordine 
del giorno (al termine di ogni seduta) e la prescrizione dell'affissione dell'ordine del 
giorno all'albo (art. 39 del Regolamento del Senato e art. 46 del Regolamento della 
Camera). In più, il Reg. della Camera prevede all'art. 13-bis, approvato nel marzo del 
1950, la possibilità che il Presidente convochi l'Ufficio di Presidenza, i presidenti delle 
Commissioni permanenti ed i presidenti dei Gruppi parlamentari per esaminare l'ordine 
dei lavori dell'Assemblea. Tutto qui... Non voglio contestare l'esistenza del potere del­
l'Assemblea di apportare in qualsiasi momento - ad iniziativa di un qualunque parla­
mentare — modificazioni ed aggiunte all'ordine del giorno annunciato dal Presidente o 
di determinarne preventivamente il contenuto, ma questa constatazione non inficia la 
validità dell'affermazione sulla natura decisionale del potere presidenziale; che tale, a 
mio parere, resta anche se le deliberazioni che da esso promanano — come molte altre, 
d'altronde - sono suscettibili di riforma da parte dell'Assemblea». 

Rammentato poi il fondamento della organizzazione dei lavori nel principio di 
« consentire alla maggioranza di attuare il suo indirizzo politico e alla minoranza di 
contestarlo con la sua crìtica», cosi prosegue: «In conclusione, la formulazione del 
programma dei lavori parlamentari è compito che non trova nel nostro Parlamento 
una precisa attribuzione: il Governo vi partecipa soltanto con saltuarie e a volte gene­
riche e non univoche indicazioni, i rappresentanti dei Gruppi parlamentari con una 



L'iter legislativo: discussione in Assemblea e nelle Commissioni 457 

13. - Gli incidenti cosiddetti « sostanziali » sono proposti, invece, 
con la sospensiva e la pregiudiziale, cui dovrà aggiungersi, per attrazione 
di materia (effetti), l'istituto non scritto della preclusione. 

Le prime due questioni sono previste all'art. 89, che ne determina 
funzioni e modalità di trattazione. La sospensiva ha per intento di rin­
viare il dibattito; la pregiudiziale (un tempo detta « preliminare ») ha 
invece quello di impedirne l'inizio o di arrestarne il proseguimento. 

L'« incidente » può sollevarsi da ogni membro d'Assemblea prima 
che « si entri » nella discussione: se « sia già principiata », occorre invece 
un quorum di 15 deputati (78). 

La discussione sarà svolta ad hoc ed avrà precedenza sulla proposta 
principale, con gli interventi, al massimo, di quattro deputati compreso 
il proponente, due prò e due contro: essa non potrà essere interrotta: la 
Camera decide subito, nelle forme normali. 

iniziativa incerta e scarsamente fattiva, la Conferenza dei Presidenti con determinazioni 
che non di rado attengono più ai tempi che al contenuto ». 

Non si può fare a meno, in verità, di constatare il fatto che il criterio carisma­
tico della « sovranità » dell'Assemblea (quindi della maggioranza di essa, ma anche 
- come si è detto - di una maggioranza occasionale) sull'ordine del giorno non pare 
in grado di assicurare al sistema un minimo sodisfacente di razionalità. Alla Camera 
americana un apposito Comitato ha il compito di trarre dall'ordine di iscrizione in 
ruolo i progetti da sottoporre prioritariamente all'esame dell'Assemblea; ai Comuni 
inglesi l'oggetto dei lavori è stabilito in definitiva dal Governo (« Comitato direttivo 
del Parlamento »), ma con la garanzia, per le minoranze, della riserva di un certo 
numero di sedute, pari ad un quarto o un quinto del totale (« tempo dell'opposi­
zione»); in Francia, nella quarta Repubblica, la fissazione dell'ordine del giorno di­
viene pura attività politica: in reazione, e dopo la Costituzione del 1938, se ne ha 
il monopolio di fatto del Governo, con fatiscente riserva della priorità delle interro­
gazioni per un sol giorno alla settimana. 

In Italia, scomparsa agli inizi del secolo XX l'originaria figura di < uomo della 
maggioranza » del Presidente di Assemblea, se ne accentuava invece la funzione politico-
arbitrale, cui si congiunge oggi quella t garantista » implicata dall'ordine repubblicano. 
Il Presidente italiano ha figura intermedia tra lo Speaker dei Comuni (vero e proprio 
« Magistrato del Parlamento ») e il Presidente d'Assemblea francese, completamente 
vincolato dagli interventi dell'Ufficio, Conferenza e Gruppi A lui la consuetudine 
affida certi poteri di proposta: tuttavia non sembra, con tal mezzo, data risoluzione 
organica al problema delle scelte. Come si è detto, viene spesso auspicato su tal punto 
un maggior arco di poteri della Conferenza, ovvero ancora l'affidamento ai Presidenti 
di facoltà decisionali di tipo britannico: utili a far evolvere il sistema verso un assetto 
che salvaguardi certo - su questo tema delicatissimo dell'attività politica delle Ca­
mere - la dialettica interna d'Assemblea, ma sia ad un tempo compatibile con l'attua­
zione di un ordinato programma di legislazione. 

(78) Le locuzioni riportate non sembrano, per vero, tra le più felici, volendo 
significare che neppure il primo iscritto a parlare possa sollevar la questione. È stato 
quindi ingenerato il dubbio che ciò possa avvenire in sede di presentazione del pro­
getto: dubbio per altro verso escluso dalla gerarchia dei principi dell'ordine parla­
mentare, dovendosi ritenere su tutti prevalente quello che non possano aversi discus­
sioni e votazioni sopra argomenti non all'ordine del giorno. 

Il requisito del quorum di 15 colleghi (oggi piuttosto anacronistico) tendeva 
invece ad evitare troppo facili interruzioni del dibattito. 

17*. 
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Se la sospensiva sia approvata, dovrà annunciarsi il rinvio della di­
scussione; se lo sia la pregiudiziale, si avvertirà la cancellazione dell'ar­
gomento dall'ordine del giorno; se siano respinte, il Presidente dichiarerà 
aperta o riprenderà la discussione generale, e il dibattito proseguirà. 

Così la semplice ed efficace disciplina della norma: ma occorrerà av­
vertire che in base a Costituzione e prassi hanno anche qui diritto di in­
terloquire, quando lo chiedano, Commissione e Governo, e ciò a mag­
gior ragione, stante il « fondo » politico delle questioni: si è affermato 
anzi, nei casi di rilievo, l'uso di consentire un dibattito più largo, con 
l'intervento di un rappresentante per Gruppo. Mancherà invece per solito, 
trattandosi di questioni di merito, l'intervento finale del Presidente. Nulla 
è previsto per il ritiro, che deve dunque ritenersi ammesso: ma, se sor­
gesse opposizione, conformemente al già visto principio generale sulle 
proposte comunque entrate « nel dominio » della Camera, questa vi de­
ciderà. 

Peculiare carattere della pregiudiziale è la libertà amplissima della 
motivazione, fondata in genere sull'opportunità politica: fermo il prin­
cipio - tuttavia - che l'eccezione non è di procedura. E in realtà, qualora 
dovesse intendersi per pregiudiziale qualsiasi opposizione ad iniziare o 
proseguire il dibattito, anche un richiamo al Regolamento non potrebbe 
sottrarsi a una siffatta concezione. L'istituto è distinto dal suo oggetto: 
quando l'opposizione si riferisca a questioni, ragioni e motivi che non 
riguardino il Regolamento, cadrà sotto l'art. 89; quando si riferisca esclu­
sivamente o prevalentemente all'interpretazione o all'applicazione delle 
norme di rito, costituirà richiamo al Regolamento. Si è ritenuto in prassi, 
d'altra parte, con criterio non sempre facilmente estrinsecabile, che la pre­
giudiziale, pur fondata sul merito, non debba tuttavia fondarsi su motivi 
connessi strettamente al contenuto del progetto, o con questo sostanzial­
mente assimilabili, nel qual caso non altro farebbe che anticipare (o 
riprodurre) la discussione. 

Nella natura ed ambito della pregiudiziale si fa rientrare senza 
dubbio - invece - la cosiddetta « eccezione di incostituzionalità » (pre­
sunta contraddittorietà tra le norme del progetto e quelle della Costitu­
zione), già in passato considerata come questione incidentale a sé stante, 
ma senza mai ricevere una propria disciplina. Contro la distinzione si 
è osservato che, a parte la possibilità che sempre esiste di sopprimere o 
correggere le norme presunte incostituzionali nel prosieguo del dibattito, 
una declaratoria di incostituzionalità potrebbe benissimo tradursi in una 
semplice trasformazione in itinere del progetto da ordinario in costituzio­
nale davanti alla stessa Camera che lo ha in esame, come è del resto 
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accaduto numerose volte, senza dover portare necessariamente alla can­
cellazione dello stesso dall'ordine del giorno dell'Assemblea (79). A suf­
fragar la tesi pare potersi confermare che un siffatto potere di declara­
toria sul punto estremo della costituzionalità (punto giuridico, non po­
litico), commesso ad una od anche a tutt'e due le Camere rappresentative, 
anche a prescindere dall'esistenza di una Corte apposita nell'ordine re­
pubblicano, potrebbe darsi, sì, in regime assembleare, non già però par­
lamentare quale quello previsto dalla Costituzione (80). 

Va concluso, pertanto, che con pronuncia favorevole all'« eccezione 
di incostituzionalità » la Camera ben può manifestare, al pari che con 
l'accoglimento di pregiudiziali comunque motivate, la propria volontà di 
non discutere il progetto: non, però, per ostacoli formali. 

Differenza vi è, invece, tra la pregiudiziale ed ogni altro strumento 
(ordine del giorno « puro e semplice » o reiettivo) che sia tendente a re­
spingere il progetto: questo, infatti, è proposta di non deliberare, quella 
di non discutere. Pure in identità di immediata conseguenza (cancellazione 
dall'ordine del giorno), restano, dunque, salvi altri e diversi effetti (81). 

Pregiudiziale non è data, ancora, per parti o nome singole del testo: 
anche al di là dell'art. 88 (che espressamente la vieta per gli emendamen­
ti) e di consolidata consuetudine, ciò si collega alla natura di proposta 
di abolire tout court la discussione: che è proposta politica, e non può 
come tale riguardare ciò che non sia il complesso del progetto. Questa 
stessa natura dà ragione, infine, del fatto che, mentre per ogni altra que­
stione incidentale la decisione avviene con votazione « semplice » per al­
zata e seduta, per la pregiudiziale (e sospensiva) non sia prevista tale 
restrizione: omissione - è ben chiaro - « garantista » indotta dalla poli­
ticità dei due istituti. 

Per la natura e l'ambito della sospensiva, dovrà notarsi che essa 
chiede rinvio di « discussione »: non può applicarsi, quindi, a vota­
zioni (82). 

Non è diversa la fisionomia: rilevano i motivi politici attinenti alla 
proposta principale; la « presa » è sul complesso del progetto (così l'art. 
88 e la prassi costante), non su parti di esso; l'effetto è di trasferire l'argo-

(79) Cfr. LONGI, Revisione della Costituzione e leggi costituzionali, in « Rasse­
gna parlamentare», 1960; Id., Pregiudiziale e sospensiva, cit. 

(80) Cfr. COSENTINO, Pregiudiziale di costituzionalità, cit 
(81) Così l'ordine del giorno di non passaggio agli articoli è equiparato a reie­

zione, come si vedrà, agli effetti della preclusione < di diritto » ex art 68 del 
Capo IX Reg. 

(82) Diverso dall'art 89 Règ. Camera è in ciò l'art. 66 Reg. Senato, secondo 
cui la sospensiva può essere volta a rinviare discussione o delibera. 
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mento tra quelli il cui esame sia sospeso o rinviato per delibera formale; 
la revoca chiede delibera formale opposta e eguale a quella di rinvio, 
senza di che né l'effetto di questo può cessare, né può riprendersi discus­
sione alcuna. 

E i due istituti - nel non frequente, ma possibile caso di concorso 
- non sono inoltre ritenuti privi di ordine logico « interno » di prece­
denza: giacché, respinta che sia la sospensiva, per consuetudine la pre­
giudiziale non può più oltre sollevarsi. La reiezione della sospensiva, 
infatti, non altro implica che la Camera voglia discutere il progetto; e 
come tale non può non assorbire l'incidente diretto ad impedirlo, senza 
di che verrebbe a scomparire ogni concreta distinzione tra le due que­
stioni. Per la ragione eguale e contraria non è invece vera l'ipotesi reci­
proca: respinta la pregiudiziale, la quale mossa e preferita in tempo ha 
la precedenza sull'altra, non è vietato chiedere la sospensione, quale pro­
posta meno grave (83). 

(83) L'antica prassi era in favore, tuttavia, del diverso principio della compa­
tibilità tra i due istituti e della mancanza di ogni ordine prestabilito. Ciò - si ritiene -
può riconnettersi alla differente funzione cui la questione sospensiva assolveva, in tutto 
analoga a quella del rinvio puro e semplice, come in seguito si vedrà. 

Nel caso di più domande analoghe, si riteneva doversi accordare preferenza 
alle più semplici, salvo riserva dell'Assemblea di decidere sulle contestazioni. 

Su ambedue questi punti, l'orientamento della Camera è mutato. 
Circa il concorso tra i due istituti, cfr. la tesi della denegata compatibilità in 

ASTRALDI e COSENTINO, op. cit., e i precedenti ivi riferiti. 
Per il caso di più domande analoghe, la tesi della unicità di discussione e vota­

zione delle stesse, ancorché siano diversamente motivate, ha finito col prevalere, forse 
per evitare applicazioni ostruzionistiche. 

Per la sospensiva, i precedenti sono numerosi. 
Per la pregiudiziale, possono ricordarsi, tra gli altri, quello della seduta del 

7 dicembre 1952, in cui il Vicepresidente Leone, in presenza di quattro pregiudiziali 
presentate, osservò essere possibile comportarsi secondo una delle seguenti ipotesi: 
a) che la pregiudiziale sia una sola, e debbano parlar per essa soltanto 0 primo 
proponente, un oratore, a favore e due contro ; b) che esistano più pregiudiziali, e 
ognuna di essa debba avere distinta trattazione; e) che si abbia, infine, una proposta 
unica nello scopo, diversa nei motivi, e sia quindi opportuno che ciascun proponente 
illustri i propri, e poi si faccia unica discussione (un oratore a favore e due contro) e 
votazione. L'ultima soluzione fu quella adottata, su accordo, dalla Camera, che votò 
un unico documento riproducente motivazioni e firme di tutti i proponenti. 

Nella seduta del 13 marzo 19S3 una pregiudiziale Almirante ed una Moro Aldo 
furono oggetto di unico dibattito, mentre la votazione della seconda, più ampiamente 
motivata, fu considerata assorbente della prima. 

Nella seduta del 20, 21 e 22 ottobre 1966, per la discussione del piano di svi­
luppo, furono sollevate pregiudiziali dai deputati Bozzi, Almirante e Luzzatto. Il Pre­
sidente Bucciarelli Ducei osservò che le prime due (di incostituzionalità) tendevano 
allo stesso scopo (di non procedere alla discussione), e pertanto, secondo consuetu­
dine, avrebbero potuto esser votate in un unico contesto: ciò anteriormente al voto 
sulla terza, intesa invece a passare subito alla discussione non già del disegno di legge, 
ma dell'allegato, considerandolo quale comunicazione del Governo. Su insistenza del 
deputato Bozzi, fu votata la prima e sua pregiudiziale, considerata assorbente della 
pregiudiziale Almirante: successivamente, la pregiudiziale Luzzatto. 
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La sospensiva « tecnica » non va poi confusa con il rinvio puro e 
semplice: muovendo dai princìpi fin qui esposti, sarà anzi facile deri­
vare i criteri che tali due casi differenziano. 

Può essere, il semplice rinvio, molto più variamente motivato: per 
ragioni politiche o di merito, per supplemento di istruttoria (trasferimento 
a più opportuna sede di esame preliminare in Commissione), o per mera 
opportunità dei lavori; può riguardare la discussione intera come anche 
quella di un solo articolo od emendamento, non essendovi alcun impe­
dimento normativo o logico a « stralciare » una parte del progetto, che 
in tal caso assume iter autonomo o distinto; e finalmente, mentre la 
sospensiva in senso tecnico ha per effetto di rinviare l'esame sine die 
(fino, cioè, alla eventuale delibera formale di reiscrizione all'ordine del 
giorno), il rinvio semplice può essere generico od anche a data pre­
fissata (84). 

Del rinvio puro e semplice non vi è norma alcuna che tratti. Di 
solito, esso è rimesso al Presidente: se vi è « incidente », cioè se la pro­
posta incontri opposizione, lo svolgimento è analogo a quello degli « in­
cidenti formali» (ma è d'uso, nelle questioni di sostanza politica, far 
parlare i rappresentanti dei Gruppi), fino, se occorre, al voto. Un solo 
caso è previsto di rinvio « di diritto »: quello, già visto, del rinvio « al­
l'indomani» di emendamenti o articoli aggiuntivi presentati nel giorno 
della discussione (art 86). 

Come si sa, la regolamentazione degli incidenti « sostanziali » è 
merito delle riforme Bonghi, che li disciplinarono ex professo. Non già 
che essi fossero ignorati dai primi regolamenti provvisori, ma le mo­
difiche del 1887-1891 (originate da una proposta Lazzaro del 1882 di 
analogo tenore) ne trasformarono la trattazione: fecero sì che, a dif­
ferenza del passato (in cui era commista a quella della proposta prin­
cipale, con la sola riserva della separazione e priorità del voto) essa 
avvenisse a parte dalla discussione. 

L'autonomia teorica dei due istituti fu lungamente» infatti, contra­
stata: parendo che, per l'uso improprio (o abuso) fattone, fosse unica di­
fesa la trattazione unitamente al merito dell'oggetto primario del dibattito. 

Di contro, il rimetterne la soluzione al termine della discussione ge­
nerale, che poteva cosi vanificarsi, sembrava ad altri - e non a torto -
sistema affetto da illogicità manifesta. 

(84) Così era nata, del resto, l'antica sospensiva: enucleandosi come istituto 
autonomo, perse dipoi il riferimento « a data certa », in distinzione dal rinvio puro e 
semplice in discorso. 
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Molto discussa fu anche la questione della compatibilità della pre­
giudiziale con Farticolo 55 dello Statuto (« Le discussioni si faranno 
articolo per articolo »), oggi ripreso dall'art. 72, primo comma, Cost. : 
sembrando che, alla luce del precetto statutario, non fosse lecito respin­
gere una legge senza aver svolto l'esame « particolare » : ammesso a 
soli fini di dialettica, ma per nulla concesso (come già si è visto) che 
alla pregiudiziale siano da attribuirsi contenuto o significato reiet­
tivi (85). 

Tale questione era del resto estesa all'ordine del giorno « puro e 
semplice », diretto anch'esso ad ottenere lo scopo, salvo che in una 
fase successiva: la tesi di difesa vi opponeva che neppur qui la natura 
reiettiva fosse quella primaria della proposta, tendente invece a non 
compromettere in alcun modo l'argomento, non stabilendo su di esso 
un precedente né favorevole né contrario. 

Le tesi di incompatibilità statutaria, per quanto autorevolmente so­
stenute, non riuscirono mai a consolidarsi nella prassi parlamentare. 

Uguale significato (ma « più cortese ») di rigetto era annesso alla 
proposta sospensiva, di cui la concezione era per altro assai più larga 
dell'attuale. Essa veniva usata, infatti, per ragioni del tutto contingenti: 
per rinvio a tempo determinato assolutamente {in diem), o relativamente 
{postquam), o indeterminato (sine die)', in forma diretta (rimando sem­
plice dell'argomento), o indiretta (approvazione di altra proposta, ad 
esempio, di iscrizione all'ordine del giorno); a favore del progetto (sup­
plemento di studi, documenti, ecc.), o contro esso (differimento a tempo 
remoto, equiparato all'abbandono). Di tutto ciò nulla è rimasto nella 
moderna « tecnicità » dell'istituto : talché può dirsi che è questa, appunto, 
che lo distingue oggi dal rinvio puro e semplice. 

Si ricorda da ultimo l'esplicita esclusione della sospensiva e della 
pregiudiziale nella seconda deliberazione del procedimento di appro­
vazione delle leggi costituzionali, di cui all'art. 107-ter del Capo Xl-bis 
(Progetti di legge costituzionale) del Regolamento: mentre nessuna in­
dicazione può invece trarsi dal testo regolamentare per l'ammissibilità 

(85) In MANCINI e GALEOTTI, op. cit., è ricordato che nella tornata della Ca­
mera del 25 marzo 1871 fu sostenuto che, per ammettersi la pregiudiziale « si possa 
invocare o la cosa giudicata, o un articolo preciso dello Statuto, o una deliberazione 
anteriore della Camera», non mai comunque un'opportunità: segno bastante della dif­
fidenza da cui era circondato l'istituto, non meno che della sua evidente confusione 
con la ratio della non scritta preclusione. 

Si raffronti questo precedente con quello del 20 maggio 1964, in cui il Presi­
dente Bucciarelli Ducei rammentava il principio che la pregiudiziale di incostituziona­
lità ha valore politico, non è richiamo al Regolamento, e perciò va risolta diretta­
mente con decisione dell'Assemblea. 
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dei due istituti in sede di conversione della decretazione d'urgenza, sul 
quale punto esso del tutto tace. 

Nasce anche qui, come già visto per gli emendamenti, una que­
stione da risolvere con nulTaltro soccorso che quello dei principi gene­
rali del diritto: e, in verità, essa è ancora dibattuta. 

Secondo una prima e restrittiva tesi, dal terzo comma dell'art. 77 
Cost., sancente l'inefficacia dall'inizio dei decreti non convertiti entro 
il sessantesimo giorno dalla pubblicazione, nonché la facoltà delle Ca­
mere di dare regolamentazione legislativa ai rapporti giuridici nel frat­
tempo sorti, deriverebbe per il Parlamento l'impossibilità di sottrarsi 
all'esame del problema. Mentre nell'abrogato ordinamento l'effetto della 
mancata conversione (ex nunc) consentiva difatti di distinguere la valu­
tazione del merito da quella della legittimità, nel sistema attuale la 
delibera investirebbe, per sostanza, la facoltà della decretazione (cui si 
connettono in dottrina gli stessi limiti della delegazione: bilanci, ma­
terie costituzionali, ecc.); per forma. ì requisiti di necessità ed urgenza 
apprezzati di fatto dall'esecutivo, salvo il giudizio finale delle Camere. 
Essa verrebbe ad assumere in tal modo, una volta di più, natura di 
atto composito: di conversione della norma, e al tempo stesso di sana­
toria della emanazione. La coincidenza di tali due valutazioni, cui an­
cora aggiungasi - in ipotesi di denegata conversione - la necessità del­
l'esame per regolare i rapporti già costituiti, renderebbe pertanto inam­
missibile ogni proposta (pregiudiziale o sospensiva) intesa alla reiezione 
senza esame. Deve al contrario il Parlamento obbligatoriamente pro­
nunciarsi sugli interessi in causa, e ciò può fare con il convertire, mo­
dificare o respingere il decreto: in quest'ultima ipotesi, col provvedi­
mento reiettivo (che in tal caso assumerebbe la forma di una legge), o 
con legge separata, può altresì regolare i rapporti giuridici formati (86). 

A questa tesi estrema seguirebbe l'altra secondo cui - ferma restando 
la premessa costituzionale - la Camera potrebbe agire proceduralmente, 
per concretare una pronuncia negativa, sia con l'accogliere una pregiu­
diziale, sia col votare un ordine del giorno di non passaggio all'esame 
degli articoli, sia col votare contro ogni articolo (se - raramente -
siano più; se ve ne sia uno solo soccorre l'a emendamento divisivo »), sia 
col respingere la conversione in sede di votazione finale. Ognuno di que­
sti mezzi, che tutti attengono al disegno di legge (non al decreto), par-

(86) Si confronti l'anzidetto carattere composito con quanto già derivatone in 
sede di esame degli articoli e in merito all'emendabilità dell'atto: legge, in tal caso, 
di conversione del decreto (nell'accezione duplice ora a sua volta specificata), di reie­
zione per la parte emendata, di implicita regolazione dei rapporti su di questa sortì. 
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rebbe in grado, infatti, di esprimere compiutamente la volontà dell'As­
semblea. Diverso, invece, il caso della sospensiva, il cui effetto è sul 
tempo, non sull'oggetto della discussione, e non consente pronuncia 
d'Assemblea: mezzo, pertanto, sempre inammissibile quando si tratti di 
conversione di un provvedimento che deve essere approvato (o respinto) 
entro il termine costituzionale, senza di che la decadenza ex tunc delle 
norme giuridiche in vigore, e la mancata pronuncia delle Camere, la­
scerebbero prive di ogni garanzia i rapporti in itinere costituiti (87). 

È a dire, infine, della preclusione, di cui pure il Regolamento non 
ha traccia: essa è istituto consuetudinario ed equivale alla pregiudiziale, 
ma solo e formalmente negli effetti: poiché, al contrario di questa, vuol 
essere tecnicamente motivata, dovendo riguardare la contraddittorietà 
della decisione cui la Camera stia per essere chiamata con altra presa 
sullo stesso oggetto (o su oggetto strettamente connesso). 

Il principio trae la sua origine dall'applicazione analogica della nor­
ma di cui al terzo comma dell'art. 84, vietante la riproposizione, sotto 
forma di emendamenti o articoli aggiuntivi, degli ordini del giorno già 
respinti in discussione generale, con la comminatoria (impropria) della 
« pregiudiziale » : la preclusione può eccepirsi, dunque, in ogni fase e 
momento del processo, ivi comprese battute « incidentali ». 

(87) Nelle sedute del 10 ed 11 dicembre 1958 il Presidente Leone, discutendosi 
la conversione di decreto-legge, a fronte di una pregiudiziale Luzzatto ritenne non 
invocabile l'art. 89 Reg., essendo in tale sede la decisione delle Camere un adempi­
mento costituzionale che non può essere evitato (pregiudiziale) né genericamente sospeso 
(sospensiva). La valutazione della ricorribilità della eccezionalità e straordinarietà del 
caso - aggiunse - resta affidata alla competenza del Governo, che ne risponde al 
Parlamento: la proposta con cui si chiede una pronuncia negativa può esser quindi 
quella di un ordine del giorno « di non conversione », che deve però seguire la discus­
sione generale. Pur dissentendo, il deputato Luzzatto non si appellò alla Camera perché 
il problema restasse impregiudicato. 

La questione fu di nuovo discussa, ma solo per la sospensiva, nella seduta 
del 28 novembre 1967; tale proposta era avanzata infatti, in sede di conversione di 
decreto-legge, dal deputato Roberti, motivata dal fatto che, impegnando per altre 
leggi ogni sopravvenienza attiva disponibile, il Parlamento si sarebbe poi trovato nel­
l'impossibilità di risolvere, per mancanza di mezzi finanziari, gravi problemi aventi, ad 
avviso del proponente, carattere prioritario. Il Presidente Bucciarelli Ducei oppose il 
riferimento al precedente ora citato: in esso, pur non votando, l'Assemblea si era 
acquietata alla decisione del suo Presidente di ritenere che, nella detta sede, la Camera 
avesse l'obbligo di pronunciarsi in ogni caso entro il sessantesimo giorno dalla pub­
blicazione del decreto, anche per l'esigenza di disciplinare i rapporti sorgenti dallo 
stesso nell'ipotesi di denegata conversione. Il deputato Roberti dissentiva, osservando 
che l'esecutivo, col lanciare una serie di decreti-legge, giungerebbe in tal modo a sot­
trarre al Parlamento l'essenziale prerogativa di fissare l'oggetto della discussione; e 
concludeva con l'appello alla Camera, che confermava la decisione presidenziale di 
ritenere inammissibile la sua proposta. 

Per le stesse ragioni logiche dovrebbe ritenersi inammissibile il rinvio semplice 
a tempo indeterminato: non è però impossibile, ed è avvenuto, che si trascini la 
discussione fino a scavalcare il termine fissato per l'adempimento costituzionale. 
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In assenza di norme, la decisione spetta al Presidente: su insistenza 
di chi sollevi l'eccezione, quegli può, come sempre, chiamare a giudice 
la Camera (88). 

Ed anche qui, oltre quello ricordato (art. 84, terzo comma), vi è un 
solo altro caso di preclusione « di diritto » : quello di cui all'art 68 del 
Capo IX, secondo il quale un progetto respinto dalla Camera non può 
ripresentarsi prima di sei mesi. La norma, che ricalca una vecchia dispo­
sizione contenuta nel primo Regolamento provvisorio e limitante il di­
vieto alla sessione, è interpretata nel senso che il progetto deve inten­
dersi respinto con votazione finale a scrutinio segreto: a ciò equivale la 
deliberazione di non passaggio nell'esame degli articoli, o anche, per le 
proposte di legge, la denegata presa in considerazione (89). 

In merito a questa sorta di « temporanea improcedibilità » (ripetuta 
dall'art. 55 Reg. Senato) non tutte le questioni sembrano tuttavia ri­
solte dalla prassi delle due Camere: così, ad esempio, oltre a quella 
della decisione circa l'identità dei testi nuovi con quelli che debbono 
intendersi respinti (che si ritiene competa al Presidente), resterebbe tut-
t'ora da chiarire se sia possibile assegnare a Commissione, per esame 
immediato o differito, il progetto irretito da tali condizioni, posto che 
- si sostiene - il termine « ripresentato » non va già riferito alla ripre­
sentazione materiale, ma alla data in cui il testo ritorna in discussione. 

14. - Il fatto personale (art. 73), che può inserirsi nella discussione, 
è definito dalla norma come « l'essere intaccato nella propria condotta, 
o il sentirsi attribuire opinioni contrarie a quelle espresse ». Chi chiede 
di parlare per fatto personale deve indicare in che consista: questo può 
essere, però, in re ipso, ed in tal caso non occorrerà precisazione. Il Pre-

(88) Cfr. FERRARA, op. clt., secondo cui la declaratoria di preclusione è t atto 
proprio > del Presidente, e di e controllo tecnico » sul contenuto delle deliberazioni di 
Assemblea. 

(89) Una significativa decisione al riguardo fu assunta nella seduta del 21 luglio 
1949, di fronte ad eccezione di preclusione ai sensi dell'art 68 contro una intera pro­
posta di legge (di cui la competente Commissione aveva chiesto il deferimento in sede 
legislativa), in quanto contrastante con l'avvenuta reiezione di un emendamento pre­
sentato nella discussione di altro e analogo progetto. 

Fu sollevata anzitutto la questione di principio (Gaetano Martino, Leone) che 
la pronuncia sulla preclusione non potesse non avvenire in Assemblea, interessando 
essa, anche per l'avvenire, l'intera Camera; contro di che fu sostenuto (Dominedò) il 
potere delle Commissioni legislative di decidere anche in materia regolamentare. 

Sulla questione di principio, la Camera non approvò il richiesto deferimento: 
e, quanto al merito, nella seduta successiva del 27 luglio respinse pure l'addotta pre­
clusione, così assumendo che ad un progetto respinto dalla Camera - ai fini del­
l'art. 68 Reg. - non equivale la reiezione di un emendamento deliberato in altra 
discussione. 
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sidente valuta se ne ricorrano gli estremi: se il deputato insista, deci­
derà la Camera con votazione semplice per alzata e seduta. 

A differenza degli incidenti « formali » e « sostanziali », né qui né 
altrove è stabilita precedenza sulla questione principale: e perciò al 
fatto personale non si annette efficacia interruttiva, ed anzi è prassi di 
dare per esso la parola, ma rimandandola a fine di seduta, e un tempo 
anche a fine discussione (90). 

Vi è poi un secondo comma dell'articolo, in base al quale gli ex 
ministri, ogniqualvolta siano discussi provvedimenti dei governi cui ap­
partennero, hanno diritto di parlare. Ma anche qui non è stabilita pre­
cedenza, e la parola per tali chiarimenti viene concessa normalmente in 
fine di seduta, od anche, secondo l'espressa dizione della norma, « al 
termine della discussione ». 

Allo stesso carattere « personalistico » sono ispirate due norme suc­
cessive: l'una prevede, quando nel corso di una discussione siano impu­
tati fatti disonorevoli ad un membro della Camera, la facoltà di chie­
dere una Commissione ad hoc, per giudicare e riferire sul fondamento 
dell'accusa (art. 74); l'altra specifica che sono intesi per violazioni d'or­
dine ogni personalismo o « imputazione di mala intenzione » (art. 75). 

Tutte e tre le norme sembrano mal collocate, meglio potendo trovar 
posto, forse, nel Capo Vili sull'ordine delle sedute: né, tra di esse, vi 
è correlazione alcuna. 

Risale al primo dopoguerra quella dell'art. 74, la Commissione no­
minata equivalendo ad un « giurì d'onore », con obbligo ed eventualmen­
te termine per riferire, ma ai soli fini di una « presa d'atto », senza che 
possa aprirsi discussione: su tali risultanze, infatti, la prassi non concede 
di parlare nemmeno ai Commissari dissenzienti per esporre le loro con­
clusioni. Il fatto personale è invece noto ai primi regolamenti provvi­
sori, ove aveva l'odierna disciplina, meno la regola della votazione sem­
plice per alzata e seduta, dovuta agli episodi ostruzionistici di fine se­
colo; e così pure per la norma « d'ordine » di cui all'art 75, la quale 
veramente non si comprende perché non sia inserita agli artt. 55 e 56 
del Capo VIII. 

Vago, del resto, il confine di tali norme con altre regole non scritte 
che, prima ancora di queste, sogliono classificarsi di « correttezza » o 
« galateo » parlamentare : così, ad esempio, quella di non rifarsi a col-

(90) Giusta il secondo comma dell'art. 47 del Capo Vili, il fatto personale 
può tuttavia innestarsi in un intervento sul processo verbale, strumento di pubbli­
cità delle deliberazioni della Camera la cui lettura passa solitamente inosservata. 
In tale sede, tuttavia, è ritenuto inammissibile l'intervento di chiamati in causa da 
colui che ha parlato a questo titolo. 
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loqui avuti a titolo privato; quella di non dar luogo a dialoghi o quesiti 
diretti coi colleghi (vietati dai vecchi regolamenti, insieme con le o espres­
sioni di protesta »); quella di non partecipare a discussioni su argomenti 
di interesse personale, ed anche di astenersi dal voto; quella di non 
coinvolgere nella critica la persona del Capo dello Stato, l'altro ramo del 
Parlamento o precedenti delibere adottate, per il rispetto d'obbligo verso 
l'indipendenza altrui, non meno che verso quella della stessa Assemblea. 

Vieppiù sfumata nella consuetudine, eppur chiarissima nello spi­
rito, è da ultimo l'altra regola di stile di non fare richiamo che ad atti 
e documenti ufficialmente entrati in possesso della Camera; dimodoché 
ne è escluso ogni atto extraparlamentare, salvo che non rientri nella po­
litica nazionale del Governo; come pure ne è esclusa la lettura di scritti 
di giornali, e perfino di articoli o discorsi di colleghi: ma quest'ultimo 
canone subisce in fatto più d'una eccezione, non senza tuttavia frequenti, 
anzi quasi immancabili reazioni, basate sulla arbitrarietà di contestar 
concetti estrapolati da un contesto unitario e complessivo e citati, al 
contrario, per parti mutilate. 

LA DISCUSSIONE NELLE COMMISSIONI IN SEDE LEGISLATIVA. 

15. - Come si è già notato nella parte introduttiva, il procedimento 
legislativo decentrato e quello « misto » si differenziano dal procedimento 
ordinario in relazione ai poteri deliberativi attribuiti alla Commissione: 
estesi fino all'approvazione definitiva del provvedimento nel primo caso, 
limitati alla formulazione degli articoli nel secondo, sempre comunque 
diversi, per il loro contenuto decisorio, da quelli inerenti al semplice 
esame preliminare delle leggi (91). 

(91) Si ricordano qui, per la bibliografia di questa parte, solo le opere che 
trattano la materia in modo specifico e comunque particolareggiato, rinviando per le 
altre alle note incidentali relative ai singoli argomenti. 

V., tra gli altri, ASTRALDI e COSBNTINO, / nuovi regolamenti del Parlamento 
italiano, Roma 1950; RUINI, Commissioni parlamentari, in «Montecitorio», 1950; 
ID., La funzione legislativa, Milano 1953; PIBRANDREI, Le Commissioni legislative del 
Parlamento italiano, in « Foro padano », 1952 ; LONGI e STRAMACCI, Le Commissioni 
legislative nel Parlamento italiano, Roma 1953 ; Io., Le Commissioni parlamentari e 
la Costituzione, Milano 1953 ; Io., // Regolamento della Camera dei deputati, Milano 
1958 ; PASQUINI, Contributo per uno studio delle Commissioni deliberanti, in « Mon­
tecitorio », 1954; ASTRALDI, Le Commissioni legislative, in «Roma economica», 1956; 
D'EUFEMIA, Le Commissioni parlamentari nelle Costituzioni moderne, in « Rivista tri­
mestrale di diritto pubblico », 1956 ; COSENTINO, // procedimento legislativo nel si­
stema parlamentare, in «Rassegna parlamentare», 1960; ID., // problema della produ­
zione legislativa nel sistema parlamentare italiano, in « Montecitorio », 1965 ; ID., De­
legificazione e leggi organiche, in «Nord e Sud», 1967; ELIA, Le Commissioni par­
lamentari italiane nel procedimento legislativo, in « Archivio giuridico », 1961 ; Ir»., 
Commissioni parlamentari, in e Enciclopedia del diritto», VII, 1958-1966; STRAMACCI, 
Commissioni parlamentari deliberanti, in «Montecitorio», 1961. 
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Non è qui il caso di un discorso globale sulle Commissioni. Esso 
viene condotto in altri capitoli dell'opera, ai quali si fa rinvio fin d'ora 
per tutto quanto attiene ai profili generali - storici, organici, funzionali -
dell'istituto; compito del capitolo presente essendo quello, invece, di trat­
tarne gli aspetti peculiari all'esercizio delle funzioni legislativa e redi­
gente (92). 

Basterà rammentare che le Commissioni permanenti, come istituto 
con caratteristiche e fisionomia analoghe a quelle attuali, si affermavano 
nella storia del nostro Parlamento in occasione e in conseguenza della 
riforma del sistema elettorale della Camera, avvenuta nel 1919 durante 
il Gabinetto Nitti. Si è già visto come la sostituzione al precedente si­
stema del collegio uninominale di quello a scrutinio di lista con la pro­
porzionale avesse conferito alla Camera una fisionomia politica ben pre­
cisa, e in certo senso rigida, che non poteva non riflettersi sullo svolgi­
mento dei lavori. Con l'entrata in funzione dei Gruppi parlamentari, 
espressione della divisione in partiti dell'elettorato, si rivelava sorpas­
sato il sistema degli Uffici, risultando matura l'introduzione delle Com­
missioni, cioè di organi permanenti, dalla competenza predeterminata 
per materia, composti in modo da rispecchiare, proporzionalmente, il 
rapporto tra le forze politiche esistenti. 

L'istituto della Commissione, nel suo aspetto di strumento normale 
e non già eccezionale di organizzazione dei lavori della Camera, si af­
ferma dunque, fin dalle sue origini, con caratteristiche tali da renderlo 
elettivamente idoneo all'esercizio delle due funzioni di cui qui si 
tratta. 

Il carattere permanente dell'organo, la competenza per materia, la 
specifica preparazione dei suoi componenti, scelti tenendo conto delle at­
titudini personali (pur se non vadano taciuti, come meglio in seguito si 
avvertirà, i pericoli insiti in un eccesso di specializzazione), garantiscono 
un notevole grado di qualificazione tecnica, mentre la composizione pro-

(92) Si noti, infatti, che le Commissioni sono identiche, nella loro struttura, 
quale che sia la funzione svolta. Come è stato osservato (cfr. LONGI e STRAMACCI, 
Le Commissiom legislative, cit.), la lettera dell'art 72 Cost non nnpone che tutte le 
funzioni previste dalla stessa norma costituzionale, e dalle norme regolamentari, ven­
gano affidate alle stesse Commissioni. La norma costituzionale non richiede neppure 
il carattere permanente dell'organo, limitandosi a fissare, e solo per la sede legislativa, 
il principio della composizione proporzionale alla consistenza numerica dei Gruppi 
parlamentari. Ma in entrambi i rami del Parlamento è opportunamente prevalso il 
criterio di affidare alle stesse Commissioni permanenti, prima investite soltanto del­
l'esame preliminare delle leggi, anche le funzioni legislativa, redigente e di documen­
tazione politica, sia pure in sedi diverse, salva sempre la possibilità delle Assemblee 
di nominare Commissioni speciali ai sensi dell'ultimo comma dell'art 31 Reg. Camera 
e dell'art. 22 Reg. Senato. 
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porzionalistica consente, in relazione ai singoli progetti, una chiara de­
terminazione dei vari atteggiamenti. Fin dal suo sorgere, cioè, sono pre­
senti nella fisionomia dell'istituto i presupposti necessari e sufficienti per 
il completo esercizio della funzione legislativa; ciò è tanto vero che, negli 
anni immediatamente successivi, si delineano già delle proposte, per al­
tro non attuate, volte ad utilizzarlo non solo per l'esame preliminare 
delle leggi, ma anche per decongestionare, in qualche modo, i lavori del­
l'Assemblea, attraverso la formazione di « Comitati di redazione ». 

E tuttavia, il riconoscimento alle Commissioni di potestà legislative, 
pure legato alle caratteristiche dell'organo, tarda non poco: fino a co­
stituire, invero, uno tra i molti aspetti innovatori della emanata Co­
stituzione repubblicana, e al tempo stesso un unicum nell'esperienza 
storica dei Parlamenti dei paesi democratici (93). 

In realtà, la funzione trova un precedente nella legge 19 gennaio 
1939, n. 129, istitutiva della Camera dei fasci e delle corporazioni: legge 
che prevedeva anzi - e già si disse - attribuzione amplissima di poteri 
legislativi, tanto alle Commissioni della nuova Camera quanto a quelle 
del Senato del regno. Nello Stato fascista, cioè, in cui in un primo tempo 
si era ritenuto di rinunciare al sistema delle Commissioni, legato alla 
molteplicità dei partiti, per ritornare a quello precedente degli Uffici, 
si registravano in tal modo, successivamente, la rivalutazione e lo svi­
luppo dell'istituto stesso, sia pure nel diverso contesto politico-costituzio­
nale della nuova Camera come sopra istituita: Camera - com'è noto -
di nomina continuativa, formata dai membri del Consiglio nazionale del 
partito fascista, del Consiglio nazionale delle corporazioni, del Gran Con­
siglio del fascismo. 

Nel quadro di quello Stato, d'altro canto, l'innovazione del decen­
tramento sembrava avere significato esclusivamente tecnico, non inci­
dendo sull'equilibrio costituzionale. Anche a prescindere, infatti, dagli 
ampi poteri attribuiti al Capo del Governo, cui era rimesso di trasfe­
rire un progetto di legge dalla competenza dell'Assemblea a quella delle 

(93) Per notìzie di diritto comparato v., tra gli altri, LONOI e STRAMACCI, Le 
Commissioni legislative, cit. ; CAMPION & LIDDERDALE, European Parllamentary Proce­
dure, Londra 1955 ; PAUWELS, Les Commìssions parlementaires, in « Informations 
constitutionnelles et parlementaires», 19SS; D'EUFEMIA, op. cit.; ELIA, Commissioni, cit. 

Circa le proposte di introdurre anche in Francia il sistema delle Commissioni 
legislative v. GICHUBL et SFBZ, Problèmes de la reforme de l'Etat en France deputo 
1934, Parigi 1962. 

Per un accenno alle compiesse funzioni delle Commissioni dell'Assemblea Co­
stituente v. LONOI e STRAMACCI, Le Commissioni legislative, cit. 
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Commissioni e viceversa, le Commissioni erano a ritenersi infatti, secondo 
logica del sistema, non già organi di un potere di controllo sul Governo, 
bensì organi di collaborazione dell'esecutivo (94). 

Nel sistema della Costituzione repubblicana il ripetuto decentra­
mento legislativo assume quindi senso assai diverso: seppure di innova­
zione tecnica si tratti, essa è tuttavia destinata a rafforzare la supremazia 
delle Camere nell'area costituzionale, ofiErendo ad esse gli strumenti 
adatti per un'azione puntuale ed incisiva. 

È fuor di dubbio che la sola Assemblea non appare da tempo in 
condizione di fronteggiare la enorme mole di lavoro richiesta dal mol­
tiplicarsi delle forme d'intervento del pubblico potere. Già in epoca 
prefascista, non solo durante e dopo la prima guerra mondiale, ma fin 
dai primi anni del secolo ventesimo, il Parlamento italiano non è più 
in grado di disimpegnare in modo adeguato i propri compiti legislativi: 
la conseguenza inevitabile è un ampliamento dell'esercizio di poteri nor­
mativi da parte dell'esecutivo, con lo strumento soprattutto del decreto-
legge, come si è appunto verificato, con sempre maggior frequenza, nel­
l'esperienza costituzionale di periodi pure politicamente lontanissimi 
come quelli qui sopra ricordati. 

Sono sempre più numerosi i costituzionalisti di tutti i paesi i quali 
riconoscono che, in una moderna democrazia, l'Assemblea plenaria deve 
tornare soprattutto alla funzione del controllo politico e finanziario sul­
l'esecutivo. E nondimeno il tema della funzionalità del Parlamento, og­
getto di ampi dibattiti all'Assemblea Costituente, non produsse l'idea del 
deferimento di poteri legislativi alle Commissioni permanenti se non per 
lente e faticose approssimazioni successive: in un primo tempo inten­
dendosi, con esso, statuire un limite alla decretazione del Governo piut­
tosto che un effettivo decentramento della competenza di Assemblea. 
Influirono su tali posizioni cause diverse: certamente, in alcuni, la con­
vinzione che il vero decentramento si sarebbe attuato in sede regionale; 
probabilmente, in altri, la preoccupazione di richiamarsi a forme che 

(94) Cfr. LONGI e STRAMACCI, Le Commissioni legislative, cit.; ID., // Regola­
mento, cit. ; ESPOSITO, Controllo sul procedimento di conversione dei decreti-legge, 
in « Giurisprudenza costituzionale », 1957. 

Si rammenti che il Presidente della Camera dei fasci e delle corporazioni era 
nominato con decreto reale, che i membri delle Commissioni erano nominati dal 
Presidente della Camera e che le cariche nell'ambito delle Commissioni erano pure 
di nomina presidenziale. 

Il principio era dichiarato dall'art. 2 della legge menzionata: «Il Senato del 
Regno e la Camera dei Fasci e delle Corporazioni collaborano col Governo per la 
formazione delle leggi ». 



L'iter legislativo: discussione in Assemblea e nelle Commissioni 471 

erano state utilizzate, se anche in un diverso quadro, come si è visto, 
dal regime passato (95). 

Le divergenze emerse nella seconda sottocommissione della « Com­
missione dei 75 », per il progetto di Costituzione, trovarono infine modo 
di comporsi, nel senso di ammettere che ciascuna Camera potesse de­
ferire a Commissione Finterò esame di un progetto, riservandosi però la 
votazione finale senza discussione, salve le dichiarazioni di voto. In que­
sti termini era appunto formulato il secondo comma dell'art. 69 del pro­
getto di Costituzione, sottoposto all'esame d'Assemblea (96). In sede as­
sembleare fu poi possibile compiere il passo decisivo verso il pieno ri­
conoscimento alle Commissioni della funzione legislativa, ivi compresa 
la votazione finale del progetto, superando la tesi di quanti ritenevano 
significasse ciò spogliare le Assemblee di altrettante prerogative inalie­
nabili. Si trattava per queste - fu osservato - non già di delegare la 
funzione legislativa ad organi esterni, bensì di esercitarla per mezzo di 
organi propri: in altri termini, non di abdicazione ad una funzione so­
vrana, ma di semplice organizzazione del modo di esercitarla. 

Rimaneva l'alternativa se rimettere completamente ai regolamenti 
assembleari la disciplina della materia, secondo la proposta Perassi, o 
se invece determinarne direttamente nella Costituzione garanzie e li­
miti, secondo quella Mortati (97). Prevalse l'ultima, con modifiche al 
sistema delle garanzie, che nella definitiva formulazione del testo (at­
tuale art. 72 Cost.) rimasero fissate nella tripartizione su cui dovrà tra 
poco ritornarsi: 1) possibilità di reintegrazione del plenum (rimessione 
all'Assemblea); 2) enucleazione di materie « protette » (« riserva costi­
tuzionale di Assemblea»); 3) pubblicità dei lavori delle Commissioni. 

16. - H problema dogmatico posto dalla Commissione in sede le­
gislativa è il problema del rapporto che intercorre tra Camera e Com-

(95) Sui lavori dell'Assemblea Costituente v. FALZONB. PALERMO e COSENTINO, 
La Costituzione della Repubblica italiana illustrata con i lavori preparatori, Roma 
1948; LONGI e STRAMACCI, Le Commissioni legislative, cit. 

(96) Il primo passo verso il decentramento era stato fatto con la proposta 
Mortati di una delega dell'Assemblea alle Commissioni limitatamente all'esame degli 
articoli, esclusa, pertanto, non solo l'approvazione finale, ma anche la discussione 
generale del progetto, che rimaneva affidata al plenum. Successivamente, su proposta 
dei deputati Nobile e Tosato, si giunse alla definitiva formulazione dell'art. 69, che 
riduceva la prima lettura da parte dell'Assemblea alla semplice decisione sul deferi­
mento del disegno di legge. 

(97) Il deputato Mortati propose le seguenti garanzie: a) espressa delega del­
l'Assemblea per il deferimento in Commissione; b) pubblicità dei lavori delle Com­
missioni; <?) approvazione finale riservata alle Camere. Quest'ultima condizione era 
ovviamente superata una volta accolto il principio della piena autonomia legislativa 
delle Commissioni 
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missione stessa. La questione, affrontata generalmente dalla dottrina so­
prattutto sotto il profilo della titolarità del potere legislativo e dei pre­
supposti che ne legittimano l'esercizio da parte delle Commissioni, è in 
realtà duplice: essa investe due aspetti - quello dell'autonomia orga­
nica e quello più propriamente funzionale - che tra loro rimangono di­
stinti, anche se, almeno in parte, strettamente connessi (98). 

Diverso e preliminare rispetto al problema della fonte che legittima 
la competenza legislativa delle Commissioni è infatti quello relativo alla 
posizione della Commissione rispetto all'organo Camera. Qualora si do­
vesse accedere all'opinione che annulla nell'organo Camera l'entità Com­
missione, fino a privare quest'ultima di qualsiasi autonomia strutturale 
e funzionale, anche l'altro problema della legittimazione delle Commis­
sioni verrebbe automaticamente a cadere; l'approvazione della legge in 
Commissione davvero sarebbe null'altro che uno dei modi nei quali si 
ammette che la Camera possa indifferentemente deliberare, e la deli­
berazione sarebbe sempre a imputare all'Assemblea, non già ad un or­
gano distinto (99). In altri termini, non si porrebbe un problema in or­
dine alla competenza legislativa delle Commissioni, poiché questa com­
petenza si identificherebbe senz'altro con quella dell'Assemblea. 

Senonché, neppure gli autori che sostengono questa tesi mostrano 
in definitiva di condividerne appieno le premesse. Il Balladore Pallieri, 
ad esempio, conclude ammettendo quanto meno la possibilità di qualifi­
care la Commissione « organo secondario » rispetto alla Camera « or­
gano primario » (100). Ma è chiaro che, non appena si qualifichi anche 
solo come « organo interno », « organo secondario », « organo di decen­
tramento interno » la Commissione, implicitamente si riconosce ad essa 
una certa autonomia, che è in contrasto con la premessa secondo la 
quale vi sarebbe quasi, tra Commissione e plenum, tra Commissione e 
Camera, una specie di identificazione, di immedesimazione: si riconosce, 
dunque, l'esistenza di un problema organizzativo dell'organo Camera, che 
sembrava, in premessa, quasi possibile annullare. 

Come è stato osservato, queste formulazioni risentono di una con­
fusione che tuttora permane tra la nozione di Camera e quella di As­
semblea (101). Questa identificazione, presente sia nella terminologia co­
stituzionale sia in quella adottata nei regolamenti parlamentari, si giu­
stificava allorché l'Assemblea riassumeva in sé tutti i poteri, e soprattutto 

(98) Distinguono totalmente i due profili LONGI e STRÀMACCI, Le Commissioni 
legislative, cit. 

(99) Cfr. BALLADORE PALLIERI, op. cit.; PIBRANDREI, op. cit. 
(100) Cfr. BALLADORE PALLIERI, op. cit. 
(101) Cfr. ELIA, Commissioni, cit. 
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era il solo organo deliberante. Oggi che anche il « monopolio legislativo » 
dell'Assemblea è caduto, non sembra più possibile continuare a risol­
vere la Camera nell'Assemblea, ignorando l'esistenza, accanto all'Assem­
blea stessa, di organi da essa distinti e con essa concorrenti alla for­
mazione dell'organo complesso Camera. 

Si è del resto già visto come gli stessi autori che partono dalla pre­
messa della immedesimazione finiscano poi per riconoscere alle Com­
missioni, anche se senza trarne le conseguenze ultime sul piano della 
legittimazione, il carattere di « organo interno » : di organo, cioè, dotato 
di una sua propria autonomia, sia pure rilevante soltanto sul piano in­
terno della Camera. 

La tesi dell'autonomia della Commissione, come organo a sé, è so­
stenuta decisamente dal Mortati, sulla base della diversa composizione 
e del diverso funzionamento rispetto all'Assemblea (102). 

La dottrina più recente non solo è dell'avviso che nell'ambito della 
Camera esistano più organi distinti per dignità e competenza, ma ritiene 
altresì che l'autonomia delle Commissioni in sede legislativa sia rile­
vante non solo per l'ordinamento interno della Camera, bensì anche sul 
piano dell'ordinamento generale: la competenza della Commissione e 
quella di Assemblea, e di riflesso questi stessi organi, verrebbero ad as­
sumere, in tal modo, rilevanza esterna (103). 

Il fondamento di questa dottrina è rinvenuto nell'ultimo comma del­
l'art. 72 Cost. che, come è noto, stabilisce, per alcune materie, una « ri­
serva di Assemblea ». Di fronte a questa precisa norma della Costitu­
zione dovrebbe escludersi, pertanto, l'esistenza di una generica com­
petenza concorrente dell'Assemblea e delle Commissioni, e quindi anche 
il carattere puramente interno della distinzione tra procedimento nor­
male e procedimento decentrato. In altri termini, sarebbe la stessa Co­
stituzione ad imporre di distinguere tra competenza di Assemblea e com­
petenza delle Commissioni, tra legge di Assemblea e legge di Commis­
sione (104). Assemblea e Commissioni, infatti, non sembrano - sotto 
questo aspetto - organi da poter porre su uno stesso piano: la delibe­
razione dell'Assemblea si qualifica in relazione alla garanzia offerta dalla 
presenza integrale dei rappresentanti popolari, dalla piena e immediata 
pubblicità delle sedute e dalla maggiore ritualità dei lavori; è appunto 
in vista di queste garanzie che si dà l'istituto della rimessione. 

(102) Cfr. MORTATI, Istituzioni, cit. 
(103) Cfr. ELIA, Commissioni, cit. ; ID., Le Commissioni parlamentari, cit. 
(104) Secondo il MORTATI (Costituzione, cit.), la riserva di Assemblea confe­

risce, alle leggi che ne sono coperte, una posizione particolare e un carattere che 
potrebbe definirsi para-costituzionale. 
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In favore della rilevanza esterna dell'organo Commissione sembre­
rebbe in realtà potersi richiamare anche il terzo comma dell'art. 72 
Cost., per la parte che disciplina la composizione delle Commissioni in 
sede legislativa e stabilisce il principio della pubblicità dei lavori (105); 
ma soprattutto la rilevanza esterna dell'organo dovrebbe essere riguar­
data come naturale ed ovvia conseguenza della natura della funzione 
esercitata in piena autonomia e in modo da operare direttamente 
sul piano dell'ordinamento generale; infine, allargando il discorso alla 
sede referente, potrebbe altresì richiamarsi il primo comma dello stesso 
art. 72, che pone all'autonomia regolamentare delle Camere l'ulteriore 
limite dell'inderogabile necessità dell'esame preliminare in Commissione. 

La portata pratica, se non la stessa ammissibilità teorica, dell'opi­
nione che ravvisa nell'attività delle Commissioni, con particolare riguardo 
alla sede legislativa, molteplici momenti e aspetti esternamente rilevanti 
si ricollega, però, alla soluzione che si dia della questione relativa all'am­
bito di ammissibilità di un sindacato giurisdizionale di legittimità for­
male della legge, cioè della conformità del procedimento alle norme 
dettate dalla Costituzione. 

Sono note le riserve e le resistenze che l'ammissibilità di un sinda­
cato di tale natura da parte della Corte costituzionale ha suscitato in 
sede dottrinale e politica. Si è infatti ritenuto che tale sindacato si risolva 
in una lesione dell'autonomia organizzativa delle Camere, almeno qua­
lora oltrepassi certi termini (106). Si è opposto d'altra parte che in realtà 
l'autonomia organizzativa delle Camere non è un'autonomia senza li-

(105) E anche per la parte che autorizza i regolamenti parlamentari ad ope­
rare un decentramento legislativo nelle Commissioni. È per lo meno dubbia, in­
fatti, l'opinione espressa da una parte della dottrina (VIRGA, La regione, Milano 1949; 
PALADIN, La potestà legislativa regionale, Padova 1958), secondo cui questa redistri­
buzione interna di funzioni rientrerebbe nel normale potere di autorganizzazione di un 
corpo legislativo. Cfr. contro ELIA, Commissioni, cit., che esclude la legittimità costi­
tuzionale del procedimento decentrato nella legislazione regionale, poiché né gli statuti 
né altre fonti prevedono, per questa, forme procedurali di tale natura. Cfr. anche 
SALEMI, Le Commissioni legislative in sede deliberante nella regione siciliana, in « Di­
ritto pubblico della Regione Siciliana», 1957; LA BARBERA, Lineamenti di diritto pub­
blico della regione siciliana, Milano 1958. 

Secondo LONGI e STRAMACCI (Le Commissioni legislative, cit.), l'art. 72 Cost 
contiene in realtà una delega ai regolamenti per l'attuazione dell'istituto delle Com­
missioni legislative, delega che conferisce alle relative norme regolamentari carattere 
di vere e proprie nonne giuridiche. Anche questa tesi, dunque, sembra fornire un 
riconoscimento alla rilevanza esterna dell'organo che viene da quelle norme 
regolato. 

(106) Quali, ad esempio, l'accertamento della mancata approvazione da parte 
di una delle Camere o della promulgazione di un testo diverso da quello approvato, 
ecc. Si tratta di casi estremi, i quali costituiscono piuttosto cause di inesistenza del-
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miti, e che il controllo della Corte costituzionale non costituisce di per 
se stesso un limite, bensì piuttosto il mezzo attraverso cui l'ordinamento 
garantisce il rispetto di quanto stabilito direttamente dalla Costituzione. 

Sostanzialmente in questo senso si espresse la Corte costituzionale 
con la sentenza n. 9 del 9 marzo 1959 (in Giurisprudenza costituzionale, 
1959), che ammette il sindacato di legittimità formale limitatamente al 
rispetto delle norme della Costituzione disciplinanti direttamente il pro­
cedimento legislativo. Rimane il grave problema se questo sindacato 
possa esercitarsi anche al di là delle risultanze del « messaggio » presi­
denziale. Anche ad esso la citata sentenza sembra dare risposta positiva, 
ma è indubbio che in senso contrario è tutta la tradizione formatasi in­
torno al principio della insindacabilità delle attività interne delle Ca­
mere (e. d. insindacabilità degli interna corporis) (107). 

l'atto legislativo che non motivi di illegittimità dello stesso. Un siffatto controllo giuri­
sdizionale è sempre stato ritenuto possibile, indipendentemente dalla esistenza della 
Corte costituzionale. « Tenendosi fermo il principio dell'autonomia delle Camere le-
gislative - scrive SANTONI RUGIU, // nuovo diritto costituzionale italiano, Roma 1948 
- può dirsi che il giudice deve accertare che una legge sia stata dichiarata appro­
vata dai Presidenti delle due Camere, promulgata dal Capo dello Stato e regolar­
mente pubblicata. Inoltre, per quanto riguarda le leggi primarie, che siano state ri­
spettate le disposizioni concernenti la doppia lettura e il referendum ». 

(107) Con la sentenza n. 3 del 1957 la Corte costituzionale aveva affermato 
in generale il suo potere di controllare il « processo di formazione » delle leggi ; con 
la sentenza n. 57 dello stesso anno 1957, in sede di esame della validità formale di 
una legge della regione Trentino-Alto Adige, aveva spinto la sua indagine fino ad 
esaminare i verbali delle sedute, per accertare non solo la corrispondenza della for­
mula di promulgazione con la proclamazione dei risultati delle votazioni, ma anche 
l'esattezza, in fatto e in diritto, della proclamazione stessa. 

Tuttavia, fino alla sentenza n. 9 del 1959, l'inammissibilità di un controllo 
sugli interna corporis delle Camere era sostenuta unanimemente in dottrina: quella 
sentenza affermò la competenza della Corte al sindacato sull'attività del Parlamento, 
per ciò che attiene al procedimento legislativo, per garantire il rispetto delle norme 
costituzionali, e La posizione costituzionale di indipendenza delle Camere - cosi si 
esprime la sentenza - non implica l'assoluta insindacabilità, da parte di qualsiasi 
altro organo dello Stato, del procedimento con cui gli atti delle Camere vengono 
deliberati, ed in particolare l'insindacabilità da parte della Corte costituzionale del 
procedimento di formazione di una legge ». Si ritenne in tal modo che il giudizio 
se un progetto di legge rientrasse o meno tra quelli di cui all'ultimo comma dell'art. 72 
Cost. (< riserva di Assemblea ») fosse legato a una questione di interpretazione costi­
tuzionale che era di competenza della Corte risolvere agli effetti del controllo di 
legittimità del procedimento; mentre sull'interpretazione della disposizione integrativa 
di cui all'art. 40 Reg. (« progetti in materia tributaria ») rimaneva sovrano l'apprez­
zamento della Camera. 

Il problema degli interna corporis fu coinvolto per il fatto che era stato soste­
nuto essere il testo del « messaggio » presidenziale diverso da quello in realtà appro­
vato in Commissione: e si riconnetteva alla questione della controprova, riconoscen­
dosi avere gli Atti parlamentari, com'è noto, valore non legale, bensì meramente 
informativo, ma confrontandosi tale considerazione probatoria formale con il richiamo 
al generale principio di pubblicità sancito dall'art. 64 Cost. Subito la dottrina fece 
seguito per auspicare (Cfr. BARILE, // crollo di un antico feticcio (gli interna cor-
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Non è questa la sede per condurre oltre il discorso; certo è, e tanto 
potrà qui bastare, che, a parte la questione della rilevanza esterna 
o interna dell'organo, la dottrina più diffusa concorda quanto meno 
nel riconoscere una differenziazione ed autonomia organica delle Com­
missioni - almeno in sede legislativa - rispetto all'Assemblea. 

17. - Una volta acquisito questo risultato minimo, una volta cioè 
contestata e superata la tendenza (108) ad annullare ogni distinzione tra 
Commissione e Assemblea nell'entità indifferenziata Camera, si pone 
l'ulteriore e distinto problema del rapporto che intercorre tra la compe­
tenza dei due organi attraverso i quali la Camera esercita la sua fun­
zione: il problema, cioè, della legittimazione della Commissione al­
l'esercizio di attività legislativa. 

polis) in una storica (ma insodisfacenté) sentenza, in « Giurisprudenza costituzionale », 
1959) che il legislatore costituzionale colmasse la lacuna sancendo come e con quale 
efficacia i lavori delle Camere debbano essere ufficialmente documentati. Fu anche 
rilevato che la Costituzione francese del 1958 ha stabilito che i regolamenti delle 
Camere debbano essere presentati al Consiglio costituzionale, prima della entrata in 
vigore o delle modifiche, per la verìfica della loro costituzionalità (cfr. BEAUTÉ, La 
suprematie de la Constitution et l'autonomie du pouvoir règlementaire des Assem-
blées, in «Politique: revue intemational des doctrines et des instituctions », Pa­
rigi 1963). 

Altro punto toccato dalla Corte fu quello del coordinamento, dandosi atto 
della prassi di affidare da parte della Commissione tale compito al Presidente, senza 
risottoporre il testo a votazione, purché restino escluse « modificazioni di sostanza » : 
prassi qualificata e costituzionalmente molto dubbia » da certa parte della dottrina 
(cfr. BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale, Napoli 1965) nel presupposto, ov­
viamente, che tale compito sia svolto nei limiti del mandato. 

La sentenza fu giustificata: 1) dalla ricchezza dei precetti costituzionali con­
cernenti l'attività interna delle Camere (e razionalizzazione del potere ») ; 2) dalla 
creazione della Corte stessa come primario organo di garanzia della Costituzione. 
Essa fu ritenuta un solenne avvertimento dato dalla Corte alla Camera: quello di 
rispettare scrupolosamente le norme costituzionali per evitare un più frequente con­
trollo sugli atti procedimentali da esse stesse compiuti. 

Cfr. anche sul delicato argomento ESPOSITO, La validità delle leggi, Padova 
1934 ; ID., Controllo sul procedimento di conversione, cit. ; Io., La Costituzione ita­
liana, Saggi, Padova 1934 ; In., La Corte costituzionale in Parlamento, in « Giurispru­
denza costituzionale», 1959; MORTATI, Norme regolamentari e validità delle leggi, in 
« Giurisprudenza costituzionale », 1958 ; GUBLI, Nota a Corte costituzionale 9 marzo 
1959, n. 9, in «Rassegna Parlamentare», 1959; MOHRHOFF, La competenza della 
Corte costituzionale a controllare il processo di formazione della legge, in « Rassegna 
Parlamentare», 1959; PIERANDREI, « Attività internet delle Camere del Parlamento e 
sindacato della Corte costituzionale, in e Giurisprudenza italiana», 1959; AMATO, Que­
stioni controverse intorno al controllo di costituzionalità sul procedimento di forma­
zione della legge, in «Giurisprudenza costituzionale», 1961. 

(108) Si parla volutamente di « tendenza » giacché la tesi della immedesima­
zione tra Assemblea e Commissione non costituisce tanto l'oggetto di una esplicita 
presa di posizione sulla natura della Commissione, quanto la premessa implicita e 
sottintesa del modo di risolvere i rapporti tra competenza legislativa della Camera 
(intesa essenzialmente come Assemblea plenaria) e competenza legislativa delle Com­
missioni. 
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Il criterio e le modalità di attribuzione alle Commissioni della con­
creta possibilità di esercitare la potestà legislativa vanno senza dubbio 
rinvenuti nei regolamenti parlamentari. Si è già visto che è il Presidente 
della Camera, salvo opposizione dell'Assemblea, competente a decidere 
quando l'attribuzione avvenga. Per il Mortati, dal sistema adottato dal 
Regolamento discende la natura surrogatorìa, eventuale della competenza 
delle Commissioni, che diviene concreta previa investitura da parte del­
l'organo competente in via normale, ovverosia dell'Assemblea (109). In 
altri termini, tra Assemblea e Commissione intercorrerebbe un rapporto 
riconducibile allo schema generale della delegazione: la Commissione 
eserciterebbe la potestà legislativa, spettante in via normale e primaria 
all'Assemblea, su delega di quest'ultima, delega - si badi bene - concessa 
caso per caso, e non già una volta per tutte mediante una astratta pre­
visione regolamentare. 

A questa ricostruzione si sono opposte critiche di vario genere. Sono 
già state implicitamente confutate, nel trattare il problema della natura 
dell'organo, le critiche connesse alla tesi secondo la quale non è dato 
operare una distinzione, nell'ambito dell'entità indifferenziata Camera, 
tra Commissione ed Assemblea plenaria e quindi configurare tra esse 
l'esistenza di un qualsiasi rapporto giuridicamente rilevante. 

Altri ha opposto la natura interna dell'organo (110). Si è nondi­
meno replicato che tal profilo non è determinante: esso non influisce, 
infatti, sulla ammissibilità di un rapporto di delegazione tra i due or­
gani, che in tal caso si qualifica come un rapporto interorganico, even­
tualmente rilevante solo sul piano dell'ordinamento interno della Camera, 
ma non per questo cessa di essere riconducibile allo schema della 
delegazione: questo schema ricorre indubbiamente ogni volta che pre­
supposto della legittimazione sia la volontà del soggetto competente 
ad agire in via normale. 

Una critica di fondo muovono coloro i quali ritengono che il fon­
damento della legittimazione delle Commissioni legislative debba es­
sere rinvenuto nella stessa Costituzione, che avrebbe già ripartito in modo 
permanente l'esercizio della potestà legislativa tra queste stesse e l'As­
semblea plenaria (111). Per questi autori non è configurabile una delega 
da parte dell'Assemblea, dal momento che questa si limiterebbe in realtà 
a rendere concretamente operante, nei singoli casi, una competenza che 

(109) Cfr. MORTATI, Istituzioni, cit. 
(110) Cfr. D'EUFEMIA, op. cit.; SANDULLI, Legge, in e Novìssimo digesto ita­

liano», voi. IX, Torino 1957-1966; VIRGA, Diritto costituzionale, Milano 1967. 
(I l i ) Cfr. LONGI e STRAMACCI, Le Commissioni legislative, c i t ; VIRGA, op. cit. 
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è pur sempre astrattamente prevista dall'art. 72 Cost: e dunque, al­
meno sul piano della legittimazione astratta, o se si preferisce della ca­
pacità giuridica, non di una delega di funzioni da parte dell'Assemblea 
potrebbe dirsi, ma di una delega della Costituzione ai regolamenti delle 
Camere per l'attuazione del procedimento decentrato, attraverso la sem­
plice determinazione dei casi e modi del deferimento di determinati pro­
getti in Commissione. Eventualmente potrebbe così configurarsi, tra 
Commissioni ed Assemblea plenaria, un rapporto di rappresentanza le­
gale direttamente derivante dalla Costituzione. 

La tesi, per quanto suggestiva, non sembra possa condividersi. Ma 
non si intende con ciò affermare che il decentramento legislativo nelle 
Commissioni rappresenti una mera redistribuzione interna di funzioni, 
rientrante nel normale potere di autorganizzazione delle Camere, e che 
pertanto il terzo comma dell'art. 72 Cost. ponga una prescrizione su­
perflua, assorbita da quella più generale contenuta nell'art. 64. Si intende 
invece sottolineare che quella disposizione è in realtà una « norma per­
missiva » : essa non delega i regolamenti, ma si limita ad autorizzarli a 
prevedere l'istituto delle Commissioni legislative, istituto che sempre 
presuppone, perciò, una deliberazione di Assemblea. 

Sembra a tal punto di poter concludere che la Costituzione nulla 
dispone, né in ordine alla legittimazione concreta delle Commissioni - se 
non da un punto di vista negativo, cioè ponendo dei limiti preventivi 
(« riserva di Assemblea ») o successivi (rimessione) - né in ordine alla 
legittimazione astratta delle stesse, rimettendo all'autonomia regolamen­
tare delle Camere la facoltà di prevedere o meno il procedimento decen­
trato; e che perciò nelle norme regolamentari deve essere rinvenuto 
il fondamento, non solo della competenza delle Commissioni a legiferare 
nei singoli casi, ma anche della stessa capacità di esercitare in astratto 
tale potere. 

Altri, a sua volta, pur riconoscendo il carattere puramente eventuale 
della competenza delle Commissioni legislative, ritiene che a renderla 
attuale e concreta non sia già l'atto di volontà dell'Assemblea, ma quel­
lo presidenziale di deferimento (112). Né sarebbe ravvisabile in questo 
ultimo una implicita delega dell'Assemblea alla Commissione, poiché il 
Presidente agirebbe in tal caso come organo autonomo, realizzando così 
direttamente, non già la volontà dell'Assemblea, ma delle norme del Re­
golamento che ad esso riconoscono la facoltà di deferire. 

(112) Cfr. ELIA, Le Commissioni parlamentari, cit. ; Io., Commissioni, cit. 
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Alla replica del Mortati, secondo cui la facoltà di opposizione di­
mostrerebbe, invece, che il Presidente agisce nella veste di Capo d'As­
semblea, l'Elia oppone in sostanza che trattasi di facoltà meramente ne­
gativa : essa non implica il potere positivo dell'Assemblea di deferire essa 
stessa quando il Presidente non vi provveda; né sembra possibile con­
figurare correttamente un vero e proprio rapporto di delegazione quando 
rimanga dallo stesso escluso il connotato essenziale della possibilità di 
iniziativa per investire il delegato (113). 

Al termine del discorso fin qui condotto, e senza voler pregiudicare 
la soluzione delle questioni prospettate, sembra possibile in questa sede 
formulare almeno le seguenti conclusioni: 

a) non pare dubbio il carattere sostitutivo e derivato della com­
petenza legislativa delle Commissioni. Trattasi infatti di competenza « so­
stitutiva » in relazione al diverso piano su cui la stessa si pone rispetto 
alla competenza di Assemblea: esse sono fra loro in rapporto di ordina­
ria e speciale, come è dimostrato dal fatto che, fino al momento dell'ap­
provazione definitiva, è sempre possibile la rimessione del progetto su 
richiesta del Governo, di un decimo dei deputati o di un quinto della 
Commissione. Trattasi inoltre di competenza « derivata », nel senso che né 
le norme costituzionali né quelle regolamentari operano una preventiva 
ed astratta ripartizione per materia: sicché, mentre la competenza del­
l'Assemblea, in quanto organo legittimato in via normale, sussiste indi­
pendentemente da una specifica deliberazione, quella della Commissione 
la presuppone invece in ogni caso; 

b) circa l'ulteriore punto della natura dell'atto da cui la Com­
missione in sede legislativa deriva la propria legittimazione, va osservato 
che la dottrina più recente ed autorevole è divisa sulla possibilità di rav­
visare in ogni singolo atto di deferimento una delega da parte dell'As­
semblea. Se però ci si sposta dal piano della legittimazione, che afferisce 
al caso concreto, a quello della capacità giurìdica, cioè della idoneità 
astratta alla titolarità di un potere, sembra allora impossibile negare la 
esistenza di una delega alla Commissione da parte dell'Assemblea, espres­
sa una volta per tutte in sede di previsione regolamentare. Ciò appare 
conforme allo spirito della norma costituzionale che, come si è notato, 
non impone la previsione del procedimento decentrato, ma si limita ad 
autorizzare in tal senso i regolamenti delle Camere. È bensì vero - e sotto 

(113) Si rammenti che il Presidente può deferire alle Commissioni l'esame di 
un progetto in sede legislativa anche durante i periodi di aggiornamento della Ca­
mera. In tal caso, mentre resta sempre possibile la richiesta di rimessione, è invece 
esclusa la possibilità di una opposizione preventiva da parte dell'Assemblea. 
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tale aspetto l'osservazione di Elia non sembra superabile - che questa 
delega di carattere generale presuppone, per concretarsi nei singoli casi, 
un atto presidenziale; ma non è meno vero che dipende dalla volontà 
dell'Assemblea, nell'esercizio dell'autonomia organizzativa riconosciutale 
dall'art. 64 e ribadita per questa materia dall'art. 72 Cost, di preferire 
questo sistema a quello, pure possibile, di una ripartizione preventiva; 
ed è altrettanto vero, perciò, che la fonte ultima dell'attribuzione alle 
Commissioni dell'esercizio del potere legislativo rimane la volontà del­
l'Assemblea, la quale, inoltre, resta facoltizzata alla revoca nei casi di 
specie. In questo senso e, se si vuole, con questi limiti sembra legittimo 
configurare un rapporto di delegazione tra Assemblea e Commissioni le­
gislative. Del resto, non è chi non veda che il richiamo alla figura della 
delegazione, al di là del suo significato strettamente giuridico, ha un va­
lore eminentemente politico, nella misura in cui consente di far risalire 
all'Assemblea, nella integrità dei suoi componenti, la piena responsabi­
lità per il modo in cui viene esercitata la funzione (114); 

e) infine, le modalità della rimessione in Assemblea sono adom­
brate dal Mortati stesso come una anomalia rispetto allo schema gene­
rale della delegazione, in quanto tale istituto consentirebbe in pratica 
una revoca della delega da parte di soggetti diversi dal delegante. In ve­
rità, da quanto fin qui esposto sembra di poter trarre che lo schema della 
delegazione, costruito essenzialmente sulla base di dati privatistici, rap­
presenta nel diverso contesto di una disciplina pubblicistica nulla più 
che un utile punto di riferimento. Più costruttivo, perciò, risulterebbe 
guardare all'istituto della rimessione per quello che esso realmente rap­
presenta nella economia del sistema costituzionale: come, cioè, ad un 
limite che la Costituzione pone, in questo campo, all'autonomia rego­
lamentare delle Camere, accanto all'altro della riserva di Assemblea; 
con questa differenza, che, mentre nel caso della riserva il Costituente 
ha già operato, una volta per tutte, l'apprezzamento della portata poli­
tica di determinati provvedimenti, nell'ipotesi della rimessione egli ha 
demandato questo apprezzamento al Governo e a determinati quorum 
di deputati o commissari. Da questo punto di vista la rimessione torne-

(114) Questo aspetto politico-costituzionale del problema della titolarità della 
funzione legislativa fu ben presente alla meditazione del Costituente, anche se si ri­
tenne in quella sede - come già si è visto - che proprio nell'esclusione della figura 
della delega fosse la garanzia della salvaguardia delle prerogative del Parlamento. 
Ma la contraddizione con quanto sostenuto nel testo è solo apparente: si è infatti 
preliminarmente osservato che il rapporto giurìdico di delegazione non presuppone 
necessariamente che delegante e delegato siano espressione di due soggettività giu­
ridiche completamente distinte tra di loro, potendo invece intercorrere anche tra organi 
di uno stesso organo complesso. 
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rebbe dunque a configurarsi come un elemento in armonia con il si­
stema, che, per quanto concerne i modi e i casi di un eventuale decen­
tramento legislativo all'interno delle Camere, pone esclusivamente limiti 
di ordine negativo o risolutivo. 

18. - L'art. 40 del Capo VII del Regolamento, norma specifica 
regolatrice delle Commissioni legislative, venne approvato nella seduta 
del 15 settembre 1948 e modificato nelle successive sedute del 10 feb­
braio 1949, del 16 gennaio 1951 e del 10 luglio 1958. Esso costituisce l'at­
tuazione dei commi 3° e 4° dell'art. 72 Cost, che autorizzano i regola­
menti delle Camere a stabilire in quali casi e forme l'esame e l'approva­
zione dei progetti vengono deferiti a Commissioni, anche permanenti, 
composte in modo da rispecchiare la proporzione dei Gruppi parlamen­
tari, disponendo direttamente, al tempo stesso, il triplice e già accennato 
ordine di garanzie (115). La disciplina delle Commissioni in generale è 
però contenuta in altre norme regolamentari che, prevedendone costitu­
zione, struttura e funzionamento, devono ritenersi applicabili anche alla 
sede legislativa, nel limite della compatibilità con l'art. 40 e con la par­
ticolare natura della funzione esercitata (116). 

I regolamenti di entrambe le Camere, che pure stabiliscono in via 
generale la competenza per materia delle Commissioni, hanno invece 
evitato di stabilire preventivamente « quando » alle Commissioni debba 

(115) Per verità il terzo comma dell'art. 72 Cost. e il primo comma del­
l'art. 40 Reg. prevedono l'anzidetto deferimento per i e disegni di legge >. La pras­
si si conformò inizialmente all'interpretazione restrittiva, secondo cui per disegni di 
legge devono intendersi i soli progetti di iniziativa governativa, e non anche le pro­
poste di iniziativa parlamentare. Successivamente, tuttavia, cadde a tal fine ogni distin­
zione tra disegni e proposte, salvo per queste ultime l'istituto dello svolgimento e della 
presa in considerazione, di cui all'art. 133 Capo XIV Reg. È invece indubbio che 
esula dalla competenza delle Commissioni in sede legislativa la emanazione di qualsiasi 
atto che non abbia forma di legge; di fronte alla chiara lettera del terzo comma del­
l'art. 72 Cost. deve anzi ritenersi preclusa alla stessa potestà regolamentare delle Ca­
mere la possibilità di un ampliamento in tal senso dei poteri delle Commissioni. Per 
quanto attiene alle leggi cosiddette « meramente formali » si rinvia a quanto se ne 
osserverà in merito alla riserva di Assemblea. 

(116) Basti qui qualche cenno a titolo esemplificativo. Inapplicabile per in­
compatibilità con la funzione è ad esempio l'art. 35, che, prevedendo termini di re­
lazione, contrasta con l'autonomia propria delle Commissioni legislative. Inapplica­
bile per incompatibilità con l'art. 40 è invece la disposizione contenuta nel primo com­
ma dell'art. 39, relativa alla partecipazione ai lavori della Commissione dell'autore di una 
proposta di legge (disposizione restrittiva rispetto al sesto comma dell'art. 40); sempre 
per incompatibilità con l'art. 40 è parzialmente inapplicabile il quarto comma dell'art. 37, 
relativo alle questioni di competenza tra due o più Commissioni. Va infine ricordato 
che talvolta l'applicabilità della norma e a questi effetti esplicitamente esclusa: cosi 
è, per esempio, per il terzo comma dell'art. 28, che autorizza il commissario impedito 
a farsi sostituire da un collega del suo Gruppo, previo assenso del presidente della 
Commissione ; nel comma successivo tale facoltà si esclude per la sede legislativa. 

18. 
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deferirsi l'intero esame del progetto (117). In altri termini, data la diffi­
coltà di prefigurare con norme regolamentari una sfera di competenza de­
liberativa propria delle Commissioni, si è preferito ripiegare sul criterio 
della scelta operata « caso per caso ». Di qui il problema della determi­
nazione dell'organo di deferimento. Mentre il Senato ha attribuito im­
mediatamente all'autorità del Presidente questa facoltà, la Camera ha 
adottato una norma analoga (l'attuale 1° comma dell'art. 40) solo in un 
secondo tempo (10 febbraio 1949); ciò dopo aver seguito, per qualche 
mese, il sistema dì singole deliberazioni d'Assemblea (o dell'Ufficio di 
Presidenza durante i periodi di aggiornamento) su proposta del Presi­
dente, in conformità al testo sottopostole nel 1948 dalla Giunta per il 
Regolamento; testo che, a sua volta, risentiva della formulazione origi­
naria dell'art. 69 del progetto di Costituzione. 

Il potere di determinare, nella specie, l'organo che dovrà legiferare 
appartiene pertanto al Presidente: è indubbiamente compito tra i più 
delicati attribuitigli, anche se temperato dalla facoltà riconosciuta all'As­
semblea (dallo stesso 1° comma dell'art. 40) di opporsi alla decisione al­
l'atto stesso dell'annunzio (118). 

Si osservi ancora che, nella prassi, il potere di deferimento viene 
spesso esercitato dopo che un progetto di legge è stato già assegnato in 
sede referente, e su richiesta unanime dei commissari: a norma di Re­
golamento, deve ritenersi che in tal caso il Presidente faccia propria la 
richiesta della Commissione (che non può avere nei suoi confronti alcuna 
efficacia vincolante), salva sempre opposizione d'Assemblea (119). 

L'attuale disciplina del deferimento, in sostanza, se da una parte 
non pregiudica i diritti dell'Assemblea, dall'altra consente di considerare 

(117) Si è cioè evitato di seguire il sistema della legge istitutiva della Camera 
lei fasci e delle corporazioni, che stabiliva in via generale la competenza legislativa 
delle Commissioni. Va però rammentato - per l'esatta fisionomia di quel sistema -
che si trattava allora di competenza e riservata », superabile solo per decisione del 
Governo, o su richiesta dell'Assemblea autorizzata dal Capo del Governo. 

(118) Il capoverso dell'art. 40 dispone che, durante i periodi di aggiornamento 
della Camera, il Presidente comunichi la sua decisione ai singoli deputati almeno otto 
giorni prima della data di convocazione della Commissione. Scopo della norma è, 
evidentemente, quello di porre i deputati in condizione di esercitare, nel prescrìtto 
quorum, la facoltà di chiedere la rimessione all'Assemblea plenaria, non essendo in 
questo caso possibile alcuna opposizione da parte della Camera. 

(119) Seppure nulla vieti, in teoria, che una analoga decisione presidenziale 
possa attivarsi da parte della Commissione anche a maggioranza, un precedente e ne­
gativo » si ebbe per la discussione del disegno di legge n. 2340 e della proposta di 
legge Reale Giuseppe ed altri sulla cosiddetta « piccola riforma » dell'O.N.M.1. L'esame 
procedeva abbinato presso la Commissione sanità in sede referente, il cui presidente, 
nella seduta del 16 giugno 1965, propose di richiedere il passaggio alla sede legi­
slativa. Posta in votazione, la proposta fu approvata a maggioranza: ma il passaggio 
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la competenza delle Commissioni indipendente da specifiche deliberazio­
ni di questa, con conseguenze di non poco momento sulla configurazione 
dogmatica dell'istituto, come si è avuto modo in precedenza di vedere 
(120). 

Da ultimo, il 3° comma dell'art. 72 Cost. (recepito quasi testual­
mente dal Regolamento nel penultimo comma dell'art 40) dispone che, 
fino al momento dell'approvazione definitiva, il progetto sia rimesso alla 
Camera (rectius: all'Assemblea) se il Governo o un decimo dei compo­
nenti della Camera o un quinto della Commissione richiedano che sia 
discusso e votato dalla Camera stessa, o che sia sottoposto alla sua ap­
provazione finale con sole dichiarazioni di voto. 

Qualche questione di interpretazione si è posta su questa norma, e 
innanzitutto sulla procedura da seguire quando la rimessione sia do­
mandata dal quorum di un quinto dei commissari previsto. In tale ipo­
tesi si è ritenuto che la richiesta debba avanzarsi per iscrìtto: a) al Pre­
sidente della Camera fino al giorno anteriore a quello in cui inizia l'esa­
me del progetto; b) dopo tale momento, al presidente della Commis­
sione, durante la discussione, da deputati « presenti alla seduta ». Que­
st'ultima condizione può derivarsi per analogia dal principio contenuto 
nell'art. 95 del Capo XI, secondo cui, per i sottoscrittori di una domanda 
di votazione qualificata, la firma si intende ritirata in caso di assenza 
dalla votazione: argomentandosi che il requisito della presenza in se­
duta del deputato al momento dell'attuazione di una richiesta da lui 
firmata debba ancor più valere per l'esercizio di un diritto riconosciu­
togli dalla Costituzione (121). 

non fu concesso, e il 15 luglio e 18 novembre 1965 l'esame continuò e terminò in 
sede referente. Il disegno di legge fu poi discusso e approvato in Assemblea il 21 lu­
glio 1966 con l'assorbimento della proposta concorrente. 

L'orientamento in tal senso della Presidenza trovò conferma l'anno successivo, 
nell'invito rivolto ai presidenti delle Commissioni ad accertare che per le richieste di 
sede legislativa vi fosse, in qualunque momento, l'unanimità dei commissari e l'ac­
cordo del Governo. Ciò non può escludere, per certo, che in un momento successivo 
detti consensi siano ritirati; ma è diretto, ovviamente, a favorire una base di accordo 
politico sul provvedimento, non meno che ad approntare una salvaguardia ragionevole 
contro continue richieste di rimessione in Assemblea, che in caso opposto si avreb­
bero giusta i diritti costituzionali. 

(120) Cfr. LONGI e STRAMACCI, // Regolamento, cit. 
(121) Cfr. parere della Giunta per il Regolamento del 22 novembre 1950 e 

circolare del Presidente della Camera del 5 dicembre 1950. Interessante punto di 
principio trovasi affermato nell'allegato a tale circolare, nel quale, contestandosi che 
la regola in questione possa farsi discendere direttamente dalla Costituzione, si ag­
giunge : « È ius receptum, per la consuetudine parlamentare, che le norme della Co­
stituzione (la quale, del resto, menziona essa stessa il Regolamento della Camera per 
l'esecuzione dei suoi precetti in materia parlamentare) debbano trovare il necessario 
sviluppo procedurale nella norma regolamentare, anche per provvedere a quei par­
ticolari che la Costituzione non indica ». 
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Qualche altro dubbio può riguardare gli effetti della rimessione. Per 
verità, il penultimo comma dell'art 40 non li chiarisce affatto: e così 
non chiarisce, innanzitutto, se, anziché investire Tesarne del progetto, essa 
possa essere al caso limitata alla sola approvazione finale con dichia­
razioni di voto. Ma un siffatto quesito, quand'anche sorto, non potrebbe 
che avere risposta positiva, dovendo essere la disposizione regolamentare 
interpretata alla luce del disposto del terzo comma dell'art. 72 Cost, che 
tale forma di « rimessione limitata » (anche se in fatto desueta) espres­
samente ammette. 

Più rilevante il punto della sorte pasf-rimessione degli articoli ap­
provati, cioè degli effetti sui lavori già svolti in Commissione: sorto 
- per verità - a proposito di un caso di già avvenuta scelta di un testo-
base, e deferito alla Giunta per il Regolamento. La questione fu risolta 
nel senso di ritenere che non sussista rapporto predeterminato; in altri 
termini, allorché un progetto già esaminato in sede legislativa sia succes­
sivamente rimesso all'Assemblea, l'esame da parte della stessa Com­
missione in sede referente si inizia come nuovo ed autonomo procedi­
mento, senza che le deliberazioni eventualmente adottate nella prece­
dente sede possano determinare vincoli o preclusioni di sorta. Tale con­
clusione si fa discendere dai prìncipi: 1) della diversità di funzione delle 
due sedi; 2) della esclusione di ogni carattere di ritualità per la sede re­
ferente (più volte affermata sia dalla Giunta per il Regolamento, sia 
dalle circolari presidenziali); 3) della necessità di far salva la libertà di 
concludere l'esame preliminare - in ipotesi - con una proposta di reie­
zione, ciò che sarebbe impedito alla Commissione in sede referente se 
essa dovesse intendersi vincolata a testi già approvati in altra sede. 

Tali principi non escludono, tuttavia, che la Commissione referente 
possa, mediante deliberazione assunta all'unanimità, acquisire il lavoro 
già svolto nella sede legislativa (122). 

Di una specifica angolatura procedimentale può farsi oggetto infine 
l'istituto della rimessione, se lo si guardi in connessione con altri due 
problemi sostanziali che vengono da più parti sollevati: quello del po­
tere di convocazione delle Commissioni in generale, e quello della fis­
sazione di un termine per i lavori delle stesse quando si svolgano nel­
l'esercizio di attività legislativa. 

Quanto al potere di convocazione (cui corrisponde sempre l'altro 
di formazione dell'ordine del giorno), si rileva che, all'attuale stato delle 

(122) Cfr. circolare del Presidente della Camera del 3 ottobre 1964. 
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norme (art 38), esso appartiene ai vari presidenti, senza alcun parallelo 
potere di iniziativa o di controllo da parte delle Commissioni stesse o 
della Presidenza della Camera, con Tunica eccezione del potere dì auto­
convocazione - a norma dell'art. 44 - durante gli aggiornamenti: dimo­
doché da questa norma, anteriore a quella di cui all'articolo 13-bis sulla 
« discussione organizzata », lo stesso istituto della Conferenza, inteso 
nella globalità del quadro dei lavori parlamentari, rischierebbe di uscir 
vanificato. Quanto al punto del termine, che si connette più specialmente 
alla sede legislativa, viene osservato che - sempre a causa della già visto 
aritmia dell'art. 38, nonché della inapplicabilità in tale sede degli artt. 35 
e 65 sui termini di relazione - quando si abbia il deferimento di un pro­
getto per il quale la Camera abbia accordato l'urgenza, l'efficacia di que­
sta si riduce ad una sorta di « etichetta politica », con una mera presun­
zione di priorità dell'esame del progetto « urgente » su quello dei pro­
getti « non urgenti » nei lavori della Commissione, e con la sola e mo­
desta conseguenza pratica di ridurre il termine per i pareri eventualmente 
chiesti ad altre Commissioni: e infatti, soltanto il presidente della Com­
missione, ogni seduta della quale « fa storia a sé » (123), può ren­
dere efficace l'urgenza. Né alcuno strumento di intervento è nelle mani 
del Presidente della Camera, esercitando questi una « generica potestà 
di sovraintendenza » formale sui lavori della Commissione e dovendo 
dare notizia all'Assemblea dei provvedimenti ivi approvati, ma non po­
tendo imporre l'ordine di precedenza per i progetti dichiarati urgenti, 
pei quali, al più, potrà rivolgere sollecitazioni. 

Non esistendo, dunque, in Commissione legislativa l'« urgenza » in 
senso tecnico, questa riacquista invece la sua efficacia se successivamente 
si abbia la rimessione in Assemblea. Nelle ipotesi viste, pertanto, la ri­
messione, di solito richiesta per prolungare Yiter legislativo, costituisce 
l'unico possibile mezzo per superare l'inerzia della Commissione e giun­
gere alla discussione entro un lasso di tempo ragionevole, vedendo per 
tal modo rafforzate, in senso procedimentale, le proprie caratteristiche 
garantiste e Umoristiche d'ordine costituzionale. 

La discrasia esistente nelle norme regolamentari fu rilevata dalla 
Giunta per il Regolamento, che ne propose unanimemente la modifica, 
nel senso di attribuire al Presidente della Camera, in via esclusiva, il 
potere di convocazione e formazione dell'ordine del giorno delle Com­
missioni, nonché, per la sede legislativa, la fissazione di un termine di 

(123) Cfr. allegato alla circolare del Presidente della Camera del 28 gen­
naio 1958. 
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esame, decorso il quale il progetto passerebbe automaticamente all'As­
semblea: tale proposta, non approvata nel corso della II legislatura, non 
fu però ripresa nelle successive. 

19. - Se i regolamenti delle Camere non prevedono in linea gene­
rale i casi in cui le Commissioni sono competenti a legiferare, la Costi­
tuzione stabilisce invece una riserva per talune materie, per le quali è 
sempre necessaria la procedura di esame e di approvazione da parte del 
plenum; così per i progetti di legge in materia costituzionale ed eletto­
rale e per quelli di delegazione legislativa, di autorizzazione a ratificare 
trattati internazionali, di approvazione di bilanci e consuntivi, la cui 
impronta politica è così accentuata da richiedere necessariamente una di­
retta assunzione di responsabilità da parte dell'Assemblea. 

L'interpretazione di questa norma, contenuta nell'ultimo comma 
dell'art. 72 Cost. e riprodotta dall'ultimo comma dell'art. 40 Reg. Ca­
mera, con l'aggiunta dei progetti di legge « in materia tributaria », 
offre non pochi dubbi e difficoltà. Si discute anzitutto se i progetti 
di legge « in materia costituzionale » siano soltanto quelli da adottare 
con la particolare procedura prevista dall'art. 138 Cost. (124), o invece 
siano da individuare in relazione ad una particolare rilevanza costitu­
zionale della materia trattata, a prescindere dalla veste formale (125). 

Alla prima tesi si obietta che il procedimento decentrato, in sede di 
esame di progetti di legge costituzionali, è già implicitamente escluso 
dall'art. 138 Cost., che prevede a tal fine una procedura affatto parti­
colare. Alla seconda tesi si rimprovera di introdurre una nozione estre­
mamente vaga ed elastica, per la difficoltà di individuare un criterio pre­
ciso, al di fuori di quello meramente formale, che consenta una esatta 
delimitazione della materia costituzionale. 

Alcuni autori hanno però compiuto uno sforzo notevole nella ri­
cerca di un criterio discretivo sufficientemente rigoroso, tale cioè da non 
prestarsi ad apprezzamenti assolutamente discrezionali, che svuotereb­
bero di ogni contenuto pratico la garanzia della « riserva di Assemblea ». 

(124) In tal senso si è espressa la Corte costituzionale con la sentenza n. 168 
del 23 dicembre 1963. Cfr. anche BASCHIERI, D'ESPINOSA e GIANNATTASIO, La Costi­
tuzione italiana, Firenze 1949. 

(125) Cfr. BIANCHI D'ESPINOSA, in Commentario sistematico della Costituzione 
italiana a cura di CALAMANDREI e LEVI, voi. II, Firenze 1950; DE SIMONE, Materia e 
norma costituzionale nell'ordinamento giuridico italiano, Milano 1953 ; VIESTI, Gli 
aspetti incostituzionali della legge sul Consiglio superiore della magistratura, in « Ras­
segna di diritto pubblico», 1958; BAIXADORE PAIXIERI, Diritto costituzionale, Milano 
1965; MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1967. 
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Per il Balladore Pallieri appartengono alla materia costituzionale le 
norme concernenti gli elementi essenziali dell'organizzazione dello Stato, 
gli organi costituzionali, i rapporti dello Stato con gli altri ordinamenti 
e con l'ordinamento internazionale (126). 

Per l'Esposito vi rientrano, invece, le norme intese a delimitare il 
senso e la portata di una dichiarazione costituzionale, quelle che diano 
disciplina a rapporti già regolati con legge costituzionale dalla Costi­
tuente o considerati costituzionali nel periodo anteriore, oppure diano 
esecuzione a trattati che comportino limitazioni per la sovranità dello 
Stato (127). 

Il Mortati ritiene di poter individuare il criterio discretivo sulla base 
di una interpretazione analogica degli altri casi espressamente conside­
rati dall'ultimo comma dell'art. 72 Cost (128). Rientrerebbero così 
nella materia costituzionale le leggi relative ai rapporti con gli altri 
ordinamenti, ai rapporti tra potere legislativo e potere esecutivo, agli ele­
menti costitutivi dello Stato, nonché quelle che richiedano l'osservanza 
di norme di altri ordinamenti o modalità speciali per la loro emanazione 
(cfr., ad esempio, gli artt. 8, 132, 133 Cost.). 

Si discute inoltre se debba esaminarsi in Assemblea plenaria ogni 
progetto di legge che contenga una delega o solo quello in cui la delega 
prevalga su ogni altro contenuto (129); e se nelle leggi di approvazione 
di bilanci debbano intendersi comprese anche le note di variazioni. 

Infine, mentre la dottrina non dubita che la « riserva di Assemblea » 
si estenda alla conversione dei decreti-legge, ai sensi del secondo comma 
dell'art. 77 Cost., essa è divisa per quanto riguarda le leggi « meramente 
formali », che, ad avviso di alcuni, dovrebbero pure intendersi « pro­
tette » (130). 

Quest'ultima opinione potrebbe fondarsi su una interpretazione ana­
logica del disposto dell'ultimo comma dell'art. 72 Cost, che espli­
citamente riserva all'Assemblea le leggi - appunto di mero carattere 
formale - di approvazione dei bilanci e di autorizzazione alla ra­
tifica dei trattati. Più valida sembrerebbe però, allo stesso fine, la con­
siderazione che leggi di tal genere, prive del contenuto normativo tipico 

(126) Cfr. BALLADORE PALLIERI, op. cit. 
(127) Cfr. ESPOSITO, Costituzione, leggi di revisione e altre leggi, in < Scrìtti in 

onore di Jemolo», voi. in , Milano 1963. 
(128) Cfr. MORTATI, Costituzione {Dottrine generali), in e Enciclopedia del di­

ritto», voi. XI, Milano 1958-1966; Io., Istituzioni, cit 
(129) Cfr. ABBAMONTE, Aspetti della delegazione legislativa, in « Annali della 

Università di Macerata », 19S9. 
(130) Cfr. ELIA, Commissioni, cit. 
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della legislazione, assolvono essenzialmente ad una funzione di controllo 
politico sull'operato del Governo che deve ritenersi istituzionalmente 
estranea alla competenza delle Commissioni legislative, anche nel caso, 
quindi, in cui gli atti che quel controllo comportano assumano la forma 
della legge. 

L'ultimo comma dell'art. 40 Reg. include tra le materie riservate 
- come ora si è visto - i progetti « in materia tributaria », e fu introdotto, 
su proposta De Vita, nella seduta del 10 febbraio 1949. In quella sede 
si sollevarono obiezioni sulla legittimità di questa integrazione del testo 
costituzionale: per altro, esse non riecheggiarono in dottrina, sembran­
do doversi intendere preclusa al Regolamento solo una restrizione, ma 
non già un ampliamento della « riserva di Assemblea » (131). 

Va ancora rammentato che, ai sensi del secondo comma dell'art. 67 
Reg. i progetti già approvati dalla Camera e rinviati dal Senato seguono 
il procedimento adottato nella loro prima discussione davanti alla Ca­
mera. Pertanto il progetto di legge rinviato dal Senato dovrà essere de­
ferito alla stessa Commissione che già lo ebbe in esame e nella stessa 
sede (132). Qualora poi la legge sia stata rinviata alle Camere dal Pre­
sidente della Repubblica, che ai sensi dell'art. 74 Cost. abbia chiesto 
con messaggio motivato una nuova deliberazione, mentre il Regolamento 
del Senato dispone che l'ulteriore esame avvenga in Assemblea plenaria, 
nulla invece stabilisce al riguardo il Regolamento della Camera. In dot­
trina si è però ritenuto che anche per la Camera debba intendersi ope­
rante, in questo caso, l'obbligo della « riserva » (133). 

(131) Cfr. gli interventi del relatore Ambrosini e del deputato Dominedò in 
Atti della Camera dei deputati, 1949, pag. 6219. La tesi, da essi sostenuta, secondo 
la quale la Camera non potrebbe porre a se stessa limitazioni o vincoli di natura 
permanente al di là delle norme costituzionali, sembra finisca, al limite, per negare 
la stessa autonomia regolamentare delle Camere, almeno nelle materie già discipli­
nate dalla Costituzione. 

È tuttavia diffusa la convinzione sull'opportunità di temperare, quanto meno, 
l'applicazione di tale parte dell'art. 40. Alla Camera si è formata una prassi inter­
pretativa diretta ad escludere dalla dizione « materia tributaria » i progetti per i quali 
tale materia non costituisca il contenuto principale, bensì soltanto una componente 
accessoria; quelli riguardanti unicamente agevolazioni fiscali; quelli - infine - rela­
tivi a contributi interessanti i bilanci di enti diversi dallo Stato. A quest'ultimo caso 
apparteneva la legge n. 168 del 19S6 (provvidenze per la stampa), approvata dalla 
Camera a mezzo delle Commissioni riunite I e X in sede legislativa e per la quale, 
in sede di applicazione, fu sollevata eccezione di incostituzionalità in quanto com­
portante obblighi contributivi. La questione era già stata dibattuta in seno alle stesse 
Commissioni, ove si fu concordi nell'affermare la sovranità della Camera in tema 
di interpretazione delle sue norme regolamentari. V. in senso conforme, ma solo per 
quelle aree in cui non vi sia obbligo di recepire la normazione costituzionale, la 
sentenza della Corte costituzionale n. 9 del 1959, in precedenza citata. 

(132) Cfr. LONGI e STRAMACCI, // Regolamento, cit. 
(133) Cfr. Bozzi, Note sul rinvio presidenziale della legge, in « Studi di diritto 

costituzionale », Milano 1961. 
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Si noti infine che nella prassi si è affermato il principio, da un lato 
di rimettere all'Assemblea i progetti di legge già deferiti a Commissioni 
legislative e che risultino connessi ad altri successivi per i quali si abbia 
la riserva, dall'altro di deferire alla Commissione legislativa i progetti 
connessi ad altri già ad essa attribuiti in quella sede (134). 

20. - La decisione di deferire l'esame e l'approvazione di un pro­
getto di legge a Commissione, anziché all'Assemblea, spetta, come si 
è visto, al Presidente, salva opposizione della Camera. Sempre al Presi­
dente, se non lo abbia indicato il proponente e salva in ogni caso una 
diversa deliberazione della Camera, spetta di stabilire qual è la Com­
missione competente. Qualora poi la Commissione investita del provve­
dimento ritenga che esso sia di competenza di altra Commissione, potrà 
domandare alla Camera che esso sia rinviato all'esame di quest'ultima. 
Si applicano cioè anche alla sede legislativa il primo comma dell'art. 31 
e il primo comma dell'art. 37 Reg. che disciplinano in generale il fun­
zionamento dell'organo. 

Quando il dissenso della Commissione riguardi, invece, anziché la 
competenza per materia, quella funzionale - vale a dire la sede - troverà 
evidentemente applicazione il penultimo comma dell'art. 40, già esami­
nato, che autorizza un quinto dei commissari a richiedere la rimessione 
in Assemblea. 

Nel caso in cui si verifichino conflitti di competenza tra due o più 
Commissioni, il decimo comma dell'art. 40 detta, per la sede legislativa, 
una disciplina speciale, parzialmente derogatoria rispetto alla norma ge­
nerale contenuta nel quarto comma dell'art. 37. 

Quando cioè una Commissione chiamata a dar parere ad un'altra 
affermi la propria competenza ad esaminare il provvedimento (conflitto 
reale positivo), a giudizio del Presidente della Camera il provvedimento 
sarà deferito all'esame delle Commissioni riunite ovvero all'esame del­
l'Assemblea. In quest'ultima ipotesi si ha, in sostanza, un ulteriore caso 
di rimessione successiva al plenum* Analogamente dispongono i due pre­
cedenti commi dell'art. 40 per il caso in cui la Commissione di merito 
non ritenga di aderire al parere della Commissione bilancio (135) o della 

(134) Per la prima ipotesi cfr. il precedente verificatosi nella seduta delT8 lu­
glio 1961 (Atti della Camera dei deputati, 1961, pag. 22809). In quella occasione 
alcune proposte di legge, già deferite all'esame della Commissione in sede legislativa, 
vennero rimesse all'Assemblea, essendo connesse ad un disegno di legge-delega con­
cernente la stessa materia. 

(135) Obbligatorio, ai sensi dell'art 40 Reg., per i progetti di legge implicanti 
aumento dell'onere finanziario, nei termini di cui al terzo e quarto comma dell'art. 31. 

18*. 
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Commissione affari costituzionali (136) e queste vi insistano. In entrambi 
i casi l'esame a Commissioni riunite si limiterà agli articoli concernenti la 
materia interessante la competenza di entrambe, mentre l'eventuale esame 
da parte dell'Assemblea investirà sempre il progetto nella sua interezza. 

Tutti gli altri conflitti rientrano nella disciplina generale contenuta 
nel quarto comma dell'art. 37. 

Quanto al secondo e terzo comma dello stesso art. 37, mentre non 
sembra dubbio che. anche in sede legislativa, una Commissione possa 
richiedere, quando lo ritenga utile, il parere di un'altra, perplessità desta 
la possibilità che due Commissioni decidano d'accordo di esaminare e 
di approvare in comune un provvedimento di legge. E in verità le norme 
sulla competenza a legiferare, data la delicatezza della funzione, non 
sembrano suscettibili di deroga, sia pure consensuale: diversamente, do­
vrebbe ammettersi che una Commissione sia investita dell'approvazione 
di un progetto indipendentemente da qualsiasi decisione del Presidente 
della Camera e senza che si consenta opposizione alla stessa Assemblea 
(anche se resterebbe tuttavia possibile la rimessione, su richiesta dei ti­
tolari del diritto). 

21. - Circa la disciplina della discussione, va preliminarmente osser­
vato che la procedura da seguire è fondamentalmente quella prescritta 
per l'Assemblea. H terzo comma dell'art 40 rinvia infatti esplicitamente, 
per quanto concerne la discussione e l'approvazione dei provvedimenti, 
alle norme generali contenute in materia nel Regolamento (137). 

(136) Obbligatorio in materia di rapporto di pubblico impiego, ai sensi dello 
stesso art. 40. Si ritiene da taluni autori (cfr. STRAMACCI, Commissioni parlamentari, 
cit.) che il parere obbligatorio della Commissione affari costituzionali dovrebbe essere 
opportunamente esteso a tutti quei progetti che presentino riflessi di ordine costi­
tuzionale. 

(137) A tale proposito ASTRALDI e COSENTINO, op. cit., formulano le seguenti 
considerazioni limitative : < È bene avvertire che le Commissioni in sede legislativa, 
se sono munite di poteri deliberanti alla stregua dell'Assemblea, restano però sempre 
organi della Camera e quindi non possono deliberare separatamente ed autonoma­
mente su questioni di carattere generale (eccezioni di incostituzionalità, preclusioni, 
ecc.) che restano di esclusiva competenza dell'Assemblea, unico dovendo essere in 
simili casi il giudizio sovrano della Camera ». Cfr. al riguardo il precedente del 21 luglio 
1949, già riportato in nota (pag. 465) in merito alla preclusione. 

Altro principio limitativo in materia di consuetudini è poi quello sanzionato 
dalla circolare del Presidente della Camera del 30 luglio 19S8, secondo cui «nei casi 
non previsti dal Regolamento le Commissioni non possono adottare usi che non siano 
strettamente conformi a quelli in vigore nell'Assemblea». Ove già non esistano, pre­
cisa ancora 0 documento, « è necessario evitare di introdurre precedenti senza il pre­
ventivo consenso della Presidenza della Camera ed eventualmente della Giunta per il 
Regolamento ». 
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La trattazione qui da farsi si limiterà pertanto alle poche eccezioni 
esplicitamente previste dallo stesso art. 40, nonché ad una sia pur sin­
tetica valutazione della prassi, che evolve nel senso di una accentuazione 
dell'entità e del numero delle eccezioni stesse. 

Vi è però un limite oltre il quale le eventuali deroghe alla disci­
plina generale si porrebbero in contrasto con la Costituzione: questo 
limite è dato appunto dalle norme primarie che disciplinano «diretta­
mente» il processo di formazione delle leggi e devono ritenersi appli­
cabili in ogni sede. 

Per verità, in dottrina non è mancato chi ha sostenuto che le di­
sposizioni della Costituzione relative al procedimento normale non si 
estenderebbero alla discussione in Commissione (138). La tesi si fonda 
su un inciso del terzo comma dell'art. 72 Cost, secondo il quale i rego­
lamenti delle Camere possono « altresì stabilire in quali casi e forme lo 
esame e l'approvazione dei disegni di legge sono deferiti a Commissioni ». 
Si è però obiettato che con questa formulazione la Costituzione rimette 
alla potestà regolamentare delle Camere solo la disciplina dei casi e delle 
forme del deferimento, non anche delle forme del procedimento da 
seguire una volta che il deferimento sia avvenuto (139): e ciò, natu­
ralmente, senza pregiudizio di una diversa regolamentazione degli 
aspetti del procedimento non disciplinati direttamente dal legislatore 
costituzionale, quali rientranti completamente nell'autonomia regolamen­
tare delle Camere consacrata dall'art 64 Cost 

Le eccezioni previste rispetto alla disciplina generale della discus­
sione rispondono ad una duplice esigenza: da un lato, proporzionare i 
vari quorum che ai sensi del Regolamento condizionano l'esercizio di 
alcune facoltà al più ristretto numero dei componenti della Commissio­
ne; dall'altro, rendere la procedura in Commissione meno rituale e mag­
giormente alleggerita. Così, per la validità delle sedute è necessaria, sia 
in sede referente sia in sede legislativa, la presenza di almeno un quarto 
dei commissari (art. 38, secondo comma); per chiedere la verifica del nu­
mero legale o la votazione nominale è necessario un minimo di quattro 
deputati (anziché rispettivamente, dieci e quindici), per chiedere lo scru­
tinio segreto un minimo di cinque (anziché venti) (art. 40, quarto comma). 

Tutta la disciplina relativa alla presentazione degli emendamenti, 
contenuta nei primi tre commi dell'art. 86, è dichiarata espressamente 

(138) Cfr. ESPOSITO, Questioni sulla invalidità dette leggi per (presunti) vizi del 
procedimento di approvazione, ih e Giurisprudenza costituzionale », 1957. 

(139) Cfr. ELIA, Commissioni, cit. 
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non applicabile alla discussione in Commissione (art. 40, terzo comma): 
il che significa che in questa sede possono essere presentati emendamenti 
senza alcun limite di tempo, quindi anche in corso di seduta e senza la 
necessità di un quorum di firmatari. 

Alle sedute delle Commissioni in sede legislativa intervengono i mi­
nistri competenti (art. 40, terzo comma), che possono però farsi rappre­
sentare dai sottosegretari. Diversamente dal dibattito in aula la relazione, 
solitamente orale, precede la discussione. Il relatore, sempre secondo il 
terzo comma dell'art. 40, è nominato dal Presidente della Commissione 
(140). 

Infine, giunto il provvedimento ad approvazione, esso verrà senza 
altro trasmesso al Senato per l'ulteriore esame o al Governo per la pro­
mulgazione da parte del Presidente della Repubblica: all'Assemblea ne 
è data semplice comunicazione (art. 40, terzultimo comma). 

L'ultimo periodo del terzo comma dell'art. 72 Cost. dispone che 
« il Regolamento determina le forme di pubblicità dei lavori delle Com­
missioni». È chiaro che questa norma è stata suggerita, appunto, dal 
riconoscimento alle Commissioni della funzione legislativa : al riguardo si 
è ritenuto in dottrina che le norme regolamentari non assicurino ai lavori 
delle Commissioni una pubblicità adeguata (141). È da rammentare in 
proposito che l'art 40 prevede, per la sede legislativa, la redazione di 
un resoconto stenografico in aggiunta al processo verbale: l'art. 41, inoltre, 
prevede la pubblicazione, a cura del Segretariato generale della Camera, 
di un Bollettino delle Giunte e delle Commissioni, contenente tutte le 
notizie relative all'attività delle Commissioni in sede legislativa e in 
sede referente. Il punto è molto delicato: e il fatto è che la mancanza 
di una pubblicità identica a quella propria delle sedute assembleari, se 
può da un lato incorrere nelle accennate censure, dall'altro lato incon­
testabilmente contribuisce a creare in Commissione un clima utile alla 
composizione dei contrasti e alla formazione di intese proficue e co­
struttive. 

Salve le eccezioni illustrate, la discussione in Commissione si svolge 
dunque fondamentalmente sullo schema di quella di Assemblea. Dopo lo 
intervento del relatore, che apre il dibattito, ha inizio la discussione ge-

(140) Si tenga presente la diversa dizione dell'art 34, relativo alle Commis­
sioni in generale : « Ogni Commissione nomina per ciascun affare un relatore ». 

(141) Cfr. MORTATI, Istituzioni, cit, secondo il quale ai lavori delle Commis­
sioni legislative dovrebbe essere assicurata una pubblicità pari a quella delle sedute 
delle Camere, stante l'identità dei poteri, ai fini di rendere possibile un reale ed efficace 
controllo da parte dell'opinione pubblica. 
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nerale, nel corso della quale ogni deputato dovrebbe intervenire una sola 
volta, secondo le norme comuni. Chiusa la discussione generale, il re­
latore e il rappresentante del Governo rispondono agli oratori intervenuti. 
Dopodiché, si passa all'esame degli articoli ed emendamenti, e infine 
alla votazione finale del progetto a scrutino segreto. 

La prassi ha però introdotto - come si è avvertito - altre e signi­
ficative eccezioni. Ai sensi dell'art. 81 Reg., la votazione degli ordini 
del giorno ha luogo in Assemblea subito dopo la chiusura della discus­
sione generale: in Commissione, invece, in base a consuetudine conso­
lidata, la votazione può aver luogo dopo l'esame degli articoli. La deroga 
è da porre in relazione con il diverso carattere assunto dagli ordini del 
giorno: nati con lo scopo di condizionare le Commissioni in sede di 
« seconda lettura », essi si sono oggi trasformati in strumenti di invito 
o di raccomandazione al Governo, e come tali presuppongono la esi­
stenza di un testo dal contenuto sufficientemente definito (142). Quando 
l'iter legislativo si svolge in Commissione il presupposto può talora rite­
nersi verificato soltanto dopo l'approvazione degli articoli, dandosi casi 
in cui non sia possibile considerare valido termine di riferimento il testo 
originario del progetto, sia esso di iniziativa governativa o parlamentare. 

La fase della discussione generale, inoltre, non obbedisce rigida­
mente agli schemi di Assemblea, ma si svolge con un alternarsi di in­
terventi di relatore, commissari e Governo, senza un ordine preciso. In 
altri termini, la prassi evolve verso una ancor minore ritualità dei lavori, 
a vantaggio di una maggiore snellezza degli stessi; il che potrebbe anche 
condividersi, ma nel rispetto, s'intende, dei limiti costituzionali. 

La disciplina della discussione in Commissione legislativa deve però 
essere raffrontata anche alle poche norme che disciplinano la discussione 
in sede referente, rispetto a cui si danno ampie eccezioni. 

Mentre in sede referente un deputato che non possa intervenire ad 
una seduta della propria Commissione può eccezionalmente farsi sosti­
tuire da un collega del suo stesso Gruppo, previo assenso del Presidente 
della Commissione stessa, tale facoltà non è concessa in sede legislativa 
(art. 28). 

(142) Cfr. circolare del Presidente della Camera del 30 luglio 1958. È da notare 
che essa non si riferisce alla presentazione ed allo svolgimento degli ordini del giorno, 
per i quali nulla dovrebbe intendersi innovato rispetto all'ordinario punto di riferi­
mento della discussione generale. Una ulteriore estensione della prassi è invece quella 
secondo cui gli ordini del giorno vengono più spesso addirittura presentati e svolti 
nella fase di esame degli articoli. 
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Viceversa, mentre in sede referente, ai sensi dell'art. 39, non pos­
sono partecipare ai lavori deputati che non facciano parte della Com­
missione (salvo il caso della partecipazione senza voto del presentatore 
di una proposta di legge, e salva la possibilità da parte dei deputati 
« esterni » di trasmettere ed illustrare alla Commissione emendamenti 
e articoli aggiuntivi), in sede legislativa ogni deputato, previa comuni­
cazione al Presidente della Camera, può partecipare, senza voto, a sedute 
di Commissioni diverse da quella alla quale appartiene (art. 40, sesto 
comma). In questa partecipazione sembra insito il diritto di presentare 
e svolgere emendamenti e articoli aggiuntivi, diritto che costituisce un 
minus riconosciuto anche in sede referente, nonostante che ai deputati 
« esterni » sia in quella sede vietata la partecipazione ad altro titolo: 
e, soprattutto, nonostante il fatto che la sede referente, a differenza da 
quella legislativa, non escludendo il dibattito in aula, mantenga integra 
la possibilità per ciascun parlamentare di presentare e discutere gli 
emendamenti in Assemblea. 

L'art. 30-bis Reg. stabilisce poi che, in sede referente, la Commis­
sione possa affidare la formulazione delle proposte relative al testo degli 
articoli ad un Comitato ristretto di nove membri: quello stesso che, ai 
sensi del quarto comma dell'art. 30, è chiamato a seguire la discussione 
in Assemblea. La consuetudine ha esteso l'applicazione di questa norma 
anche alla sede legislativa, ritenendosi rientri sempre nei poteri di cia­
scun presidente di Commissione di promuovere incontri o accordi tra 
i commissari dei vari Gruppi, in ispecie allo scopo di accelerare i lavori; 
tuttavia, in assenza di norma espressa regolamentare, la pratica dei Co­
mitati ristretti incontra qui le seguenti limitazioni: a) che vi sia una pro­
posta del Presidente della Commissione; b) che sia accettata, anche taci­
tamente, all'unanimità; e) che non vi sia richiesta formale di votazione 
per la scelta del testo-base fra quelli analoghi iscritti all'ordine del 
giorno (143). Poiché è impossibile riprodurre nel Comitato ristretto lo 
stesso rapporto di forze esistente nella Commissione (144), si è ritenuto 
che le decisioni debbano essere adottate all'unanimità; in caso contrario, 
il Comitato dovrà limitarsi a sottoporre alla Commissione i due o più 
testi prospettati. Si è altresì ritenuto che, diversamente da quanto av­
viene in sede referente, il testo redatto dal Comitato costituisca un sem­
plice punto di partenza per la discussione degli articoli e non precluda 

(143) Cfr. parere della Giunta per il Regolamento del 30 settembre 1960. 
(144) Infatti, necessariamente, si passa dal criterio della rappresentanza pro­

porzionale a quello della rappresentanza dei singoli Gruppi 
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quindi la proponibilità di emendamenti, compresi quelli che ripropon­
gano le norme esistenti nei progetti originari e non accolte dal Comitato 
stesso. È chiaro dunque che in sede legislativa i poteri dei Comitati ri­
stretti risultano molto limitati: la loro funzione, priva di qualsiasi conte­
nuto decisorio, anche limitatamente al testo degli articoli, può ritenersi 
identica a quella delle Commissioni referenti. 

22. - Come è noto, accanto al procedimento normale, al procedi­
mento abbreviato e al procedimento decentrato, l'art. 85 Reg. Camera 
(nel Regolamento del Senato esiste, come si è visto, una disposizione di 
analogo, ma non identico, contenuto) prevede una procedura particolare, 
comunemente denominata della Commissione in « sede redigente » (proce­
dimento « misto »), la cui collocazione nel sistema costituzionale ha 
suscitato non poche riserve e perplessità, sia in sede politica sia in sede 
dottrinale. 

Tale articolo prevede infatti che la Camera possa decidere, in caso 
di urgenza e previa approvazione dei criteri informativi della legge, di 
deferire alla competente Commissione permanente la formulazione de­
finitiva degli articoli, riservando all'Assemblea l'approvazione degli 
stessi senza dichiarazioni di voto, nonché l'approvazione finale del 
progetto con dichiarazioni di voto: ed esso aggiunge che in tale ipotesi 
ogni deputato a esterno » alla Commissione avrà il diritto di presentare 
emendamenti e di partecipare ai lavori per la loro discussione. 

Null'altro è contenuto nella norma. Poiché è indubbio - come ri­
sulterà in seguito - che anche in questo caso i poteri attribuiti alla Com­
missione hanno natura deliberativa, devono ritenersi applicabili, in quanto 
ne ricorrano i presupposti, le norme che disciplinano la discussione in 
sede legislativa (così, ad esempio, per quanto riguarda la presentazione 
di emendamenti, la obbligatorietà della presenza del rappresentante del 
Governo, la redazione di un resoconto stenografico, ecc.) (145). 

Il procedimento « misto », che in sostanza adombra il sistema « delle 
tre letture » caratteristico del Parlamento inglese, si richiama alla origi­
naria formulazione dell'art. 69 del progetto di Costituzione elaborato 
dalla « Commissione dei 75 » (con la quale ha in comune la delibera­
zione iniziale e finale dell'Assemblea), nonché all'attuale art. 72 Cost., 

(145) In tal senso si è finora orientata la prassi. Si è però ritenuto (cfr. LONGI 
e STRAMACCI, Le Commissioni legislative, cit.) che il procedimento in sede redigente, 
in quanto procedimento ordinario abbreviato piuttosto che procedimento decentrato, 
sia applicabile nelle materie riservate all'Assemblea dall'ultimo comma dell'art. 72 Cost. 
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che, come è noto, prevede al terzo comma la possibilità di una rimes­
sione del provvedimento all'Assemblea limitatamente all'approvazione fi­
nale con sole dichiarazioni di voto (146). Senonché è abbastanza chiaro 
che tra sede legislativa e sede « redigente » esiste una netta differenzia­
zione. Nell'ipotesi della Commissione in sede legislativa la rimessione è 
una semplice eventualità (per altro estesa, come di fatto avviene, anche 
all'intero esame del provvedimento), tendente soprattutto a garantire i 
diritti delle minoranze, mentre la regola è che tutto Yiter del progetto, 
fino all'approvazione, si svolga in sede decentrata. Viceversa, nell'ipotesi 
della Commissione in sede « redigente », rimangono in vita quasi tutte le 
fasi del procedimento normale (esame preliminare, relazione alla Camera, 
discussione generale in Assemblea con l'esplicita determinazione dei prin­
cipi ispiratori della legge, votazione dei singoli articoli e votazione finale 
del progetto con dichiarazioni di voto), affidandosi alla Commissione in 
questa sede solo l'esame degli articoli e degli emendamenti e la definitiva 
formulazione del testo. E infatti, appunto in considerazione della limita­
tezza dei compiti della Commissione e della garanzia rappresentata dalla 
necessità di una preventiva deliberazione dell'Assemblea - condizionata 
dal presupposto dell'urgenza e nella quale vengono altresì formulati i 
criteri direttivi a cui la Commissione dovrà attenersi - è estranea alla 
logica dell'istituto, oltre che alla lettera dell'art. 85, l'applicabilità della 
rimessione, cioè la possibilità da parte dei soggetti legittimati dal terzo 
comma dell'art. 72 Cost. di provocare il ritorno all'Assemblea dell'esame 
integrale del progetto (147). 

Una sorta di rimessione, meglio definibile in tal caso come « ri­
chiamo all'Assemblea », potrebbe quindi aversi nella sola ipotesi di 
revoca della delega, in base ai principi generali e a seguito di nuova 
e contraria deliberazione dell'Assemblea stessa. Nella teorica della « re­
digente », infatti, l'applicazione della figura della delega, comunemente 

(146) Il procedimento della sede « redigente » è infatti simile alla proposta for­
mulata dal deputato Mortati alla Costituente, che, già si disse, costituì il primo 
passo verso un effettivo decentramento legislativo a mezzo delle Commissioni. 

(147) In tal senso ebbe a deliberare a maggioranza la Commissione giustizia in 
sede «redigente», durante la seduta del 20 settembre 1949, in cui fu sostenuta ap­
punto l'inapplicabilità della rimessione in tale sede, non potendo la Commissione 
spogliarsi di una competenza attribuitale dall'Assemblea. 

Una ulteriore pronuncia nello stesso senso si ebbe da parte della Camera nella 
seduta del 29 novembre 1949, in sede di approvazione degli articoli e di approvazione 
finale del disegno di legge « Disposizioni per le locazioni e sublocazioni di immobili 
urbani » (105), per il quale l'Assemblea aveva esaurito la discussione generale, poi ap­
provato i primi tre articoli, nei quali riteneva contenuti i principi fondamentali della 
legge, quindi rinviato alla Commissione in sede " redigente " la formulazione degli 
altri, considerati di derivazione tecnica. Il principio fu affermato dal Presidente Gronchi 
contro richiamo al Regolamento del deputato Paolucci, che fu votato e respinto. 
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scontata da parte della dottrina, non sembra poter trovare serie dif­
ficoltà, attesa la necessità di specifiche deliberazioni del plenum, che di 
volta in volta stabiliscono i principi cui la funzione deve uniformarsi. 

Coerentemente con quanto fin qui detto, non sembra esistano 
ragioni per escludere la possibilità di una delega parziale (limitata 
cioè a taluni articoli di un progetto) o plurima (a Commissioni riu­
nite) (148). 

Il procedimento « misto » sembra dunque richiamarsi, piuttosto che 
al terzo comma dell'art. 72 Cost., al secondo comma dello stesso articolo, 
che demanda ai regolamenti delle Camere la previsione di procedimenti 
abbreviati per i progetti di legge dei quali venga dichiarata l'urgenza. 

Che questa fosse l'impostazione dell'istituto fu del resto avvertito 
fin dal momento in cui lo stesso venne proposto all'approvazione della 
Camera. La relazione della Giunta per il Regolamento, infatti, poneva 
in evidenza che nel caso in esame trattavasi « di una vera e propria 
delega deliberata per l'urgenza dalla Camera, a norma del secondo com­
ma dell'art. 72 Cost. ». 

Durante la vivace discussione svoltasi nella seduta del 15 novembre 
1949 tutti gli oratori intervenuti affrontarono il delicato tema della co­
stituzionalità di questa norma, muovendo appunto dalla premessa suac­
cennata. 

Gli oratori favorevoli all'innovazione (149) ne difesero la confor­
mità ai principi della Costituzione, sostenendo non essere violata alcuna 

(148) Del primo caso si ebbe applicazione nella seduta della Camera del 7 di­
cembre 1950 per la discussione del disegno di legge « Norme sulla perequazione tri­
butaria e sul rilevamento straordinario fiscale » (1619). Dopo la trattazione degli or­
dini del giorno, il Presidente Gronchi comunicò che la Commissione, unanimemente, 
proponeva di deferire alla sede redigente la formulazione degli articoli, ad eccezione 
di sette tra essi. Posta in votazione, tale proposta del relatore per la maggioranza, 
fatta su accordo, fu approvata. 

Del secondo caso si ha traccia nella seduta pomeridiana del 1° luglio 1952 per la 
discussione della proposta di legge de' Cocci « Norme modificative ed integrative agli 
articoli del testo unico di leggi sulle acque e sugli impianti elettrici, approvato con 
regio decreto dell'i 1 dicembre 1933, n. 1775, riguardanti l'economia delle zone montane». 
(2412). La Camera, dopo avere approvato con emendamenti uno schema di risoluzione 
Riva contenente i criteri informativi per il deferimento della formulazione degli articoli 
alla Commissione lavori pubblici in sede « redigente », fu chiamata a pronunziarsi su una 
proposta Fascetti di unire a tale Commissione, che già aveva condotto l'esame preli­
minare, anche la Commissione industria. Vi furono interventi contrari, fondati sul­
l'opportunità di evitare ritardi, ed anche sul rilievo che l'art. 85 consente già ad ogni 
deputato « esterno » di presentare emendamenti e di partecipare alla loro discussione : 
non, però, su ragioni di principio. Poste in votazione, la proposta Fascetti fu respinta, 
e la proposta Riva (di deferire la formulazione alla sola Commissione lavori pubblici) 
fu approvata. Non fu adombrata, dunque, la tesi della inammissibilità. 

(149) Cfr. i discorsi dei deputati Avanzini, Tosato, Dominedò e Ambrosini in 
Atti della Camera dei deputati, 1949, pag. 13456 e segg. 
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garanzia prevista dal primo comma dell'art. 72 per l'ordinario procedi­
mento: esame preliminare in Commissione, discussione generale e vota­
zione degli articoli e del provvedimento nel suo complesso da parte del­
l'Assemblea rimanevano fermi, dal momento che la delega alla Com­
missione veniva limitata alla formulazione definitiva del testo, da sotto­
porre successivamente al plenum. Sottolineate le garanzie di applicazione 
- presupposto dell'urgenza, determinazione di criteri direttivi, diritto di 
partecipazione di deputati « esterni » alla Commissione - si concludeva 
quindi a favore della legittimità della disposizione, riconducendola al 
secondo comma dell'art. 72 della Carta costituzionale. 

Da parte dell'opposizione (150) si obiettò che il proposto art. 85 
sottraeva all'Assemblea la parte sostanziale del dibattito, cioè l'esame 
degli articoli, per delegarla a Commissione; ciò avveniva al di fuori 
delle garanzie per le minoranze previste per la sede legislativa dal terzo 
comma dell'art. 72 Cost., e senza che l'Assemblea restasse in grado, 
essendo preclusa la discussione degli articoli, di esprimere una valuta­
zione sulla corrispondenza dell'operato della Commissione ai criteri di­
rettivi stabiliti dalla Camera. Si aggiunse inoltre che i procedimenti ab­
breviati, previsti dal secondo comma dell'art. 72 Cost., altro non possono 
significare che accorciamento dei termini del procedimento normale (con­
formemente a quanto previsto dal Regolamento della Camera fin dallo 
inizio del secolo) : né possono legittimare, dunque, attribuzione alla Com­
missione di poteri deliberativi, ancorché limitati, che è ipotesi distinta, 
contemplata dal successivo comma dello stesso articolo della Carta costi­
tuzionale e coperta dalla rimessione in Assemblea. 

La norma venne infine approvata nel nuovo testo concordato dalla 
Giunta che, tenendo conto di due proposte di modifica avanzate nel 
corso della discussione, sostituiva la dizione « criteri informativi » a 
quella precedente « criteri direttivi », e prevedeva esplicitamente il di­
ritto di ogni deputato « esterno » a Commissione di presentare a questa 
emendamenti e di partecipare ai lavori per la loro discussione. 

Ma il contrasto di opinioni verificatosi alla Camera non ha mancato 
di riflettersi in dottrina : riecheggiano in questa, sostanzialmente, gli stessi 
argomenti prò e contro la legittimità costituzionale dell'art. 85 Reg. (151). 

(150) Cfr. in particolare i discorsi dei deputati Capalozza, Gullo e Laconi in 
Atti della Camera dei deputati, 1949, pag. 13453 e segg. 

(151) Sono favorevoli, tra gli altri, alla costituzionalità della disposizione BAL-
LADORE PALLIERI, op. cìt. ; TESAURO, Istituzioni di diritto pubblico, voi. I, Torino 1966 ; 
VIROA, op. cit. Contrario è il MORTATI, Istituzioni cit. Perplesso il BISCARETTI di 
RUFFIA, op. cit. 
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La tesi dell'incostituzionalità è sostenuta con particolare vigore dal 
Mortati. Per questo autore, dal sistema dell'art. 72 Cost., che ha esat­
tamente delimitato l'ambito dei poteri delle Commissioni, consegue ne­
cessariamente che per i casi urgenti il Regolamento possa solo abbreviare 
i termini della procedura normale in Assemblea plenaria. Del resto -
sempre ad avviso del Mortati - un procedimento come quello della 
Commissione in sede « redigente », nel quale è totalmente assente ogni 
prefissione di termini, non può ritenersi idoneo a sodisfare l'urgenza 
che dovrebbe costituirne la base; tanto che appare più adeguata allo 
scopo la procedura della Commissione in sede legislativa con rimessione 
all'Assemblea limitatamente alla sola votazione finale. Ne discende - si 
conclude allora - che la ratio della sede « redigente » è di evitare la ri­
messione al plenum da parte dell'opposizione; la disposizione dell'arti­
colo 85 è dunque in aperto contrasto con la lettera e lo spirito dell'art. 72 
Cost., perché sottrae all'Assemblea il diritto di emendamento connesso 
al potere di deliberare sugli articoli, e ciò senza alcuna garanzia per le 
minoranze. Né l'obiezione è evidentemente superata dalla cautela di­
sposta dal capoverso dell'art. 85: essa è volta, difatti, a far salvo il di­
ritto dei deputati « esterni » di presentare emendamenti, non certo anche 
il diritto di tutti i deputati di pronunciarsi su di essi (152). 

Un tentativo di conciliare in qualche modo le opposte tesi, appa­
rentemente in contrasto irriducibile tra loro, è stato fatto dall'Elia (153). 
Impostando il problema del rapporto Commissione-Assemblea dal punto 
di vista del rapporto maggioranza-minoranza, questo autore giunge a 
concludere che l'esclusione dell'Assemblea dal normale potere di emen­
damento non possa essere deliberata a maggioranza, ma debba essere 
accettata all'unanimità o da una maggioranza qualificatissima, pari ai 
nove decimi più uno dei membri dell'Assemblea stessa, ciò argomentando 
dal terzo comma dell'art. 72 Cost., che attribuisce ad un decimo del 
plenum il diritto di ottenere la procedura ordinaria. 

In verità sembra innegabile che la sede « redigente » sia qualcosa 
di essenzialmente diverso dalla sede referente, e che questa differenza 
consista appunto nel fatto che, nel primo caso, l'Assemblea delega poteri 
sostanzialmente deliberativi, sia pure limitatamente agli emendamenti 

(152) Si è perciò proposto (cfr. LONGI e STRAMACCI, Le Commissioni legislative, 
cit.) di risolvere la questione attraverso una modifica del Regolamento che consenta di 
presentare emendamenti in Assemblea, affinché questa voti su di essi senza discussione, 
analogamente a quanto avviene per gli articoli. 

(153) Cfr. ELIA, Commissioni, cit. 
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presentati: la definitiva formulazione degli articoli comporta infatti una 
decisione sugli emendamenti, non anche invece deliberazione sull'articolo 
che dovrà essere votato dal plenum; in altri termini, la decisione, se non 
riguarda Van del provvedimento, ne investe certo il quomodo, cioè il 
contenuto. 

D'altra parte l'Assemblea, che è autorizzata dal terzo comma del­
l'art. 72 Cost. ad investire in certi casi la Commissione dell'esame 
del progetto, anche fino alla sua approvazione definitiva, opera certa­
mente nell'ambito della legittimità costituzionale allorché restringe fino 
al minimo sopra descritto il contenuto della delega. 

Ma il problema è appunto di vedere se, in vista della ristrettezza 
dei poteri conferiti alla Commissione, si possa o meno legittimamente 
prescindere da una specifica garanzia dei diritti delle minoranze, alle 
quali è riconosciuta, nella diversa, ma analoga ipotesi del procedimento 
decentrato, la facoltà di ottenere la rimessione in Assemblea, cioè la 
revoca della delega conferita. 

Non sembra possa negarsi che l'applicazione sic et simpliciter del­
l'istituto della rimessione alla sede « redigente » ne frustrerebbe lo spi­
rito e ne altererebbe la fisionomia, che è pur sempre quella di un pro­
cedimento di urgenza; perciò, allo stato attuale della questione, il sug­
gerimento di Elia, che realizza una analoga, ma preventiva tutela delle 
ragioni delle minoranze, potrebbe costituire - si ritiene - una valida 
indicazione dei limiti entro i quali l'applicazione della procedura pre­
vista dall'art. 85 non presterebbe in alcun modo il fianco a censure di 
incostituzionalità. Questa indicazione appare inoltre molto interessante 
anche per le possibili implicazioni pratiche: ai fini cioè della rivaluta­
zione di un istituto che indubbiamente presenta spiccate caratteristiche 
di funzionalità, ma la cui utilizzazione, dopo alcuni casi di ricorso ad 
essa nella prima legislatura, ha inevitabilmente risentito il peso delle 
gravi riserve di ordine costituzionale che lo hanno circondato fin dal suo 
sorgere (154). 

(154) I casi di applicazione nel corso della prima legislatura repubblicana furono 
i seguenti nove: 9 maggio 1949 (Modificazioni e aggiunte al codice di procedura civile); 
23 luglio 1949 pom. (Locazioni e sublocazioni di immobili urbani); 21 dicembre 1949 
pom. (Costituzione e funzionamento degli organi regionali) ; 15 marzo 1950 pom. (Rior­
dinamento dei giudizi di assise) ; 7 dicembre 1950 (Norme sulla perequazione tributaria) ; 
1* febbraio 1952 pom. (Revisione del trattamento economico agli statali); 24 aprile 
1952 (Istituzione dell'E.N.I.); 1* luglio 1952 pom. (Integrazioni al testo unico sulle 
acque e sugli impianti elettrici) ; 10 dicembre 1952 (Risarcimento danni di guerra). 

Come si vede, si tratta di una serie di provvedimenti di notevole rilievo e com­
plessità tecnica. Si noti inoltre come i due primi casi di deferimento risalgano a data 
addirittura anteriore all'introduzione dell'art. 85 nel Regolamento della Camera. 


