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OnorevoLl CorLLeGHI! — La proposta di
legge n. 3886, recante disposizioni concer-
nenti il procedimento per la ratifica dei
trattati internazionali, nelle intenzioni dei
suoi proponenti & volta a rendere pil
trasparente ed efficiente I’esame parla-
mentare dei progetti di legge di ratifica dei
trattati internazionali.

Questa proposta di legge, assai artico-
lata e dettagliata, denota un apprezzabile
disamina delle problematiche sottese a
determinati istituti del diritto internazio-
nale. Tuttavia l’analisi approfondita, svolta
durante I’esame in sede referente presso la
IIT Commissione Affari esteri e comunitari,
ha messo in evidenza come alcune delle
disposizioni dell’articolato in oggetto pon-
gano, sul piano dell’ordinamento interno,
la questione della loro effettiva compati-
bilita con il dettato della Carta costituzio-
nale.

Attivita istruttoria svolta dalle Commissioni

La IIT Commissione Affari esteri e co-
munitari ha esaminato la proposta di legge
n. 3886 nelle sedute del 14 e 16 ottobre
2003, del 4 e 11 novembre 2003, del 3
dicembre 2003, del 21 e 28 gennaio 2004,
del 10 e del 17 marzo 2004 in Comitato
ristretto, del 17 marzo 2005 e del 4 e 25
maggio 2005. Nella seduta del 16 ottobre
2003, la Commissione ha deliberato di
chiedere una relazione tecnica al Governo,
ai sensi dell’articolo 79, comma 5, del
Regolamento della Camera dei deputati.
Detta relazione tecnica € stata depositata
nella seduta del 3 dicembre 2003 ed ¢é
stata pubblicata in allegato al resoconto
della stessa seduta.

In data 18 marzo 2004, la III Commis-
sione ha altresi chiesto alla I Commissione
Affari costituzionali, della Presidenza del
Consiglio e interni un parere sui profili di
costituzionalita della proposta di legge in

N

esame. Detto parere, il cui testo & allegato

N

alla presente relazione, ¢ stato espresso il
9 marzo 2005.

Contenuto dell’articolato e profili proble-
matici

La proposta di legge n. 3886 ¢ compo-
sta di 11 articoli, raccolti in due capi.

Il capo I reca «Principi e istituti ge-
nerali in attuazione dell’articolo 80 della
Costituzione ».

Il capo II & invece rubricato « Legge per
l'autorizzazione alla ratifica dei trattati e
per l'adeguamento dell’ordinamento in-
terno agli obblighi internazionali ».

Capo I - Principi e istituti generali in
attuazione dell’articolo 80 della Costitu-
zione.

1. Gli articoli 1 e 2 sono sostanzial-
mente privi di portata innovativa.

2. L’articolo 3 concerne la delicata
materia dell’apposizione di riserve ai trat-
tati internazionali.

2.1 — E utile anzitutto ricordare che,
secondo il diritto internazionale, quando
lo Stato appone una riserva ad un trattato
non ne accetta determinate clausole ov-
vero le accetta solo con talune modifiche,
oppure le accetta solo in base ad una certa
interpretazione. Quindi I'accordo sul trat-
tato si perfeziona immediatamente solo
per la parte non investita dalla riserva.
Infatti, la riserva unilaterale si intende
accettata dallo Stato al quale sia stata
opposta se questo non formula obiezioni
entro 12 mesi, ai sensi dell’articolo 20,
quinto comma, della Convenzione di
Vienna sul diritto dei trattati, ratificata
dall'Ttalia ai sensi della legge 12 febbraio
1974, n. 112.

Inoltre, poiché sia il Parlamento che il
Governo concorrono a determinare la vo-
lonta dello Stato ai fini della stipulazione
del trattato e della formulazione delle
riserve, sempre secondo il diritto interna-
zionale le riserve possono essere poste
autonomamente sia dal Governo che dal
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Parlamento, purché sussista un accordo
tra di essi.

2.2 — 1l comma 1 dell’articolo 3 attri-
buisce alle Camere la facolta di autoriz-
zare l'apposizione di riserve, previste nel
testo dell’accordo oppure anche non pre-
viste purché ritenute compatibili con 1'og-
getto e lo scopo dell’accordo. Le Camere
possono anche concedere l'autorizzazione
alla ratifica, condizionandola alla revoca
di una riserva gia formulata dal Governo
al momento della firma, ovvero alla non
apposizione di una riserva eventualmente
proposta dal Governo nel disegno di legge
di autorizzazione alla ratifica.

Il comma 2 dell’articolo 3 prevede
invece che qualora il Governo apponga
nuove riserve al momento del deposito o
dello scambio degli strumenti di ratifica, o
ritiri riserve precedentemente apposte, ¢
tenuto a darne immediata e motivata co-
municazione alle Camere per 'espressione
di un parere.

2.3 — La legittimita costituzionale del-
I'articolo 3 deve essere verificata anzitutto
sotto il profilo del sistema delle fonti del
nostro ordinamento.

Anzitutto & necessario precisare che, ai
sensi dell’articolo 117, primo comma, della
Costituzione, la potesta legislativa dello
Stato ¢ limitata non solo dalla Costitu-
zione e dai vincoli derivanti dall’ordina-
mento comunitario, ma anche dai vincoli
derivanti dagli obblighi internazionali. Le
norme poste dai trattati internazionali
costituiscono quindi un parametro di ri-
ferimento per la legge ordinaria, nel senso
che la violazione di tali norme ad opera di
questa legge integra il vizio di legittimita
costituzionale per violazione dell’articolo
117, primo comma, della Costituzione.

Sotto tale profilo, non sembra pertanto
in linea di principio compatibile con il
sistema delle fonti del diritto interno una
legge ordinaria con cui il Parlamento ap-
ponga delle riserve ad un trattato che non
preveda tale facolta. Al di la del fatto che
tali riserve possano risultare valide ai sensi
del diritto internazionale, secondo l'ordi-
namento interno le disposizioni di legge
che le contenessero risulterebbero nella

forma atti legislativi ma nella sostanza
avrebbero un contenuto pattizio.

Sarebbe allora contraddittorio che le
norme poste da una legge ordinaria in-
fluenzino in qualsiasi modo le norme
poste da un trattato internazionale, che —
come gia rilevato — costituiscono un limite
per la competenza del legislatore; infatti,
in questo caso la norma di legge concor-
rerebbe a definire il proprio limite di
costituzionalita. Di conseguenza, per tale
legge risulterebbe impossibile il sindacato
di costituzionalita, poiché essa stessa si
porrebbe in violazione anche dell’articolo
134 della Costituzione.

D’altra parte & opportuno precisare
che, sempre sul piano del diritto interno,
anche la disciplina delle riserve ai trattati
dettata dalla Convenzione di Vienna ri-
sulta comunque prevalente su qualsiasi
altra norma di legge in materia, e quindi
anche sulle disposizioni che la presente
proposta & volta ad introdurre. La riserva
al trattato, infatti, costituisce un istituto di
diritto internazionale e riguardo ad esso le
eventuali discipline interne dei singoli
Stati non possono avere funzione innova-
tiva, bensi meramente organizzativa.

2.4 — Sotto altro profilo, I'articolo 80
della Costituzione attribuisce alle Camere
solo il potere di autorizzare con legge la
ratifica di alcune tipologie di trattati, ma
non prevede che la legge di autorizzazione
alla ratifica possa anche intervenire sul
contenuto stesso dell’accordo o incidere
sull’efficacia del trattato da ratificare.

Come ribadito dalla Corte costituzio-
nale (con la sentenza 19 dicembre 1984,
n. 295), ai sensi anche dell’articolo 87
della Costituzione, il disegno di legge di
autorizzazione alla ratifica costituisce una
forma di autorizzazione preventiva, cioé
un atto necessariamente preliminare al
compimento degli atti internazionali, ma
non innovativo rispetto al contenuto degli
atti stessi. Ne deriva quindi che la legge di
autorizzazione alla ratifica non concorre
ad integrare il contenuto dell’accordo cui
si riferisce.

La competenza legislativa del Parla-
mento in materia deve intendersi pertan-
to limitata alla sola autorizzazione alla



Atti Parlamentari —

— Camera dei Deputati

XIV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

ratifica. Come pit volte ribadito dalla
stessa Presidenza della Camera (nelle se-
dute dell’Assemblea del 29 ottobre 1992,
del 23 giugno 1998 e, da ultimo, del 25
gennaio 2005), & « compito del Parlamento
— in base all’articolo 80 della Costituzione
— esclusivamente quello di accogliere o
respingere il trattato nel suo complesso,
autorizzandone o meno la ratifica ... e la
piena esecuzione ».

Le Camere non sono cio¢ competenti a
prevedere con legge riserve ad accordi che
non prevedano tale facolta in capo alle
Parti contraenti, ancorché tali riserve
siano « compatibili con 1'oggetto e lo scopo
dell’accordo ».

In questo senso, l'articolo 80 della Co-
stituzione ha assegnato alle Camere una
funzione di mero controllo preventivo dei
contenuti dell’accordo da ratificare. Anche
il parere reso dalla I Commissione sembra
infatti individuare per le Camere un ruolo
essenzialmente di controllo rispetto al
consenso manifestato dal Governo, a
fronte della centralita del ruolo di que-
st'ultimo nella determinazione della poli-
tica estera in generale e nella negoziazione
del trattato in particolare.

D’altra parte questa forma di controllo
parlamentare rileva sia sul piano giuridico
che su quello politico. Sotto il primo
aspetto, infatti, la legge cosi approvata
costituisce il presupposto formale per I'ef-
fettiva ratifica da parte del Presidente
della Repubblica. Sotto il secondo aspetto,
tramite l'autorizzazione alla ratifica, il
Parlamento condivide l'indirizzo politico
del Governo che ha adottato l'atto inter-
nazionale prima della relativa ratifica.

2.5 — Allo stesso modo il comma 1
dell’articolo 3 comporta una sensibile li-
mitazione del potere sugli affari esteri del
Governo, in particolare laddove prevede
che il Parlamento possa concedere una
autorizzazione alla ratifica sottoponendola
a condizione.

E noto infatti che il potere di rappre-
sentare il consenso dello Stato ad essere
obbligato ad un trattato & assegnato in via
prioritaria al Governo sia dalle norme di
diritto internazionale generalmente rico-
nosciute (cui 'ordinamento italiano si con-

forma, ai sensi dell’articolo 10 della Co-
stituzione), sia in particolare dall’articolo
7 della citata Convenzione di Vienna sul
diritto dei trattati (che — come detto —
costituisce un limite alla legislazione or-
dinaria ai sensi dell’articolo 117, primo
comma, della Costituzione). Che tale po-
tere spetti al Governo & pure confermato
dall’articolo 6, comma 3, della legge 5
giugno 2003, n. 131, recante disposizioni
per 'adeguamento dell’ordinamento della
Repubblica alla legge costituzionale 18
ottobre 2001, n. 3 (cosiddetta «legge La
Loggia »).

L’autorizzazione parlamentare alla ra-
tifica condizionata alla revoca di una ri-
serva gia posta dal Governo si pone inoltre
in contrasto con il rispetto del principio
della tutela dell’affidamento cui lo Stato &
comunque tenuto nell’espletamento della
sua attivita negoziale internazionale.

2.6 — D’altra parte, la dottrina aveva
gia sottolineato come l'apposizione di ri-
serve unilaterali tardive ad un trattato
internazionale da parte di uno Stato po-
nesse il problema proprio della tutela
dell’affidamento della controparte nella
conclusione del trattato stesso.

Pertanto l'attribuzione alle Camere
della facolta generale di apporre riserve
valide per il diritto internazionale all’atto
dell’autorizzazione legislativa alla ratifica,
cioé¢ dopo la stipulazione del trattato
stesso, comporta il rischio che la volonta
internazionale dello Stato affermata in
sede di stipula dell’accordo possa poi su-
bire modifiche, manifestandosi cosi in
modo contraddittorio e consentendo alle
controparti di contestare le riserve cosi
formulate.

Contro il rischio di generalizzazione di
tale evenienza vige la regola generale pacta
sunt servanda, che costituisce un principio
di diritto internazionale generalmente ri-
conosciuto, al quale anche l'ordinamento
giuridico italiano si conforma ai sensi
dell’articolo 10 della Costituzione.

Occorre peraltro considerare che, pro-
prio in considerazione dell’eventuale ap-
posizione di simili riserve all’accordo da
parte del Parlamento, il Governo potrebbe
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anche decidere di non procedere affatto
alla ratifica nonostante la sopravvenuta
autorizzazione legislativa. Ed allo stesso
modo, la Parte contraente che si vedesse
notificare dall'Ttalia una ratifica condizio-
nata da una riserva introdotta unilateral-
mente, potrebbe a sua volta legittima-
mente non ratificare il trattato, presen-
tando corrispondenti obiezioni alla riserva
unilaterale secondo quanto previsto dal-
I'articolo 19 della Convenzione di Vienna.

Pertanto l'eventuale apposizione di ri-
serve tardive unilaterali ad accordi inter-
nazionali, mentre presenterebbe profili di
illegittimita costituzionale sul piano del
diritto interno, spiegherebbe la sua piena
efficacia sul piano del diritto internazio-
nale con le conseguenze da tale ordina-
mento previste, non disponibili da parte
del legislatore nazionale.

In proposito, occorre dar conto che in
passato si € posta la questione circa I'am-
missibilita di emendamenti volti ad ap-
porre riserve unilaterali all’accordo og-
getto del disegno di legge di autorizzazione
alla ratifica. Tale questione & stata espres-
samente affrontata nella seduta dell’As-
semblea del 30 maggio 1985 dalla Presi-
denza della Camera dei deputati, che ha
ritenuto ammissibili tali emendamenti
esclusivamente in quanto incidano su ma-
terie per le quali sia prevista negli accordi
la possibilita di una riserva da parte degli
Stati contraenti, della quale il Governo
italiano si sia gia avvalso. Di conseguenza,
nella fattispecie verrebbe imputata allo
Stato italiano sul piano del diritto inter-
nazionale una riserva la cui formulazione
sarebbe stata definita dalle Camere con
I'assenso del Governo: pilul precisamente —
come affermava la Presidenza della Ca-
mera — la riserva veniva «in tal modo
“legificata” e sottratta all’esclusiva dispo-
nibilita dell’esecutivo ». Nello stesso senso,
nella seduta del 25 gennaio 2005, la Pre-
sidenza della Camera ribadiva che «ogni
limitazione o specificazione che ponga in
questione l'attuazione o anche l'interpre-
tazione di una parte del trattato nel mo-
mento dell’autorizzazione alla ratifica,
salvo ovviamente che ci0 sia espressa-
mente consentito dallo stesso accordo in-

ternazionale oggetto di ratifica, non po-
trebbe infatti che riverberarsi sullo stesso
contenuto dell’accordo... Emendamenti di
tale contenuto risultano di conseguenza
inammissibili ».

2.7 — Infine, il comma 1 dell’articolo 3
della proposta di legge risulterebbe limi-
tato ai soli accordi internazionali che
rientrano nelle tipologie dell’articolo 80
della Costituzione (quelli cioé sottoposti
alla ratifica), mentre il potere sugli affari
esteri del Governo non verrebbe com-
presso, ad esempio, per gli accordi in
forma semplificata (non sottoposti a rati-
fica). Cid comporta evidentemente una
ingiustificata disparita di disciplina tra i
due tipi di atto, posto che sul piano delle
fonti del diritto internazionale non & dato
riscontrare una prevalenza dei trattati ri-
chiedenti lo scambio delle ratifiche sui
trattati in forma semplificata. Deve piut-
tosto osservarsi come l'articolo 3 parados-
salmente rischi di scoraggiare il Governo a
ricorrere alla stipula di accordi che ri-
chiedano lo scambio delle ratifiche.

2.8. — Il comma 2 dell’articolo 3 non
sembra creare questioni particolari in
guanto prevede solo un onere di comuni-
cazione alle Camere da parte del Governo.

3. — L’articolo 4 verte in materia di
esecuzione provvisoria dei trattati. In pro-
posito ¢ il caso di osservare che la prassi
internazionale ammette la possibilita di
definire accordi con la clausola di prov-
visoria esecuzione, in attesa del perfezio-
namento delle ratifiche.

La disposizione in esame circoscrive
tale facolta del Governo solo a quelle parti
di trattati internazionali che non conflig-
gono con l'articolo 80 della Costituzione,
in casi eccezionali ed urgenti e qualora
tale facolta sia espressamente stabilita.
Qualora si avvalga di tale facolta, il Go-
verno deve peraltro darne immediata co-
municazione ed adeguata motivazione al
Parlamento.

Anche per l'articolo 4 rilevano le stesse
obiezioni, gia illustrate a proposito del
comma 1 dell’articolo 3 della proposta di
legge, in ordine alla incompetenza del
legislatore a limitare il potere sugli affari
esteri del Governo.
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Occorre inoltre sottolineare che listi-
tuto della provvisoria esecuzione del trat-
tato ¢ disciplinato dall’articolo 25 della
Convenzione di Vienna. Tale disposizione,
come gia osservato, costituisce certamente
un limite per il legislatore interno ai sensi
dell’articolo 117, primo comma, della Co-
stituzione, e quindi anche per questa fat-
tispecie valgono le stesse considerazioni
gia dianzi formulate in proposito.

La relazione tecnica del Governo ha
peraltro sottolineato come la clausola di
provvisoria esecuzione non sia mai stata
apposta negli atti internazionali da sotto-
porre ad autorizzazione delle Camere,
proprio in osservanza dell’articolo 80 della
Costituzione. Il Governo ha altresi preci-
sato che si & proceduto all’applicazione
immediata di tali trattati non oggetto delle
materie di cui all’articolo 80, quando cio
discendeva da ulteriori obblighi interna-
zionali o comunitari.

4. — L’articolo 5 prevede un obbligo di
comunicazione al Parlamento degli atti
internazionali per i quali il Governo in-
tenda avvalersi di clausole di proroga
tacita.

In realta, come evidenziato anche dalla
relazione tecnica del Governo, la rinnova-
zione tacita di un trattato non costituisce
una nuova manifestazione di consenso,
bensi una mera evenienza contemplata
dall’accordo stesso per indicare l'indeter-
minatezza del vincolo negoziale. Deve con-
seguentemente escludersi la necessita di
una nuova autorizzazione legislativa in
occasione di ogni rinnovazione tacita.

D’altra parte la notizia della rinnova-
zione tacita di accordi di cui sia parte
I'Ttalia ¢ gia regolata dall’articolo 3 della
legge 11 dicembre 1984, n. 839, che pre-
vede la periodica pubblicazione in un
supplemento trimestrale alla Gazzetta Uf-
ficiale degli accordi in vigore per I'Italia.

5. L’articolo 6, comma 1, della proposta
di legge prevede che il Governo chieda alle
Camere una nuova autorizzazione legisla-
tiva ove intenda far cessare l'efficacia di
un trattato ratificato sulla base di una
legge di autorizzazione. Il comma 2 pre-
vede inoltre che in casi di particolare
urgenza il Governo puo denunciare o

recedere da un trattato dandone imme-
diata comunicazione alle Camere.

Anche per questa fattispecie valgono le
considerazioni svolte precedentemente a
proposito della limitazione del potere
estero del Governo e del portato dell’ar-
ticolo 80 della Costituzione che, lungi dal
contemplare un simile istituto, limita la
competenza delle Camere alla mera auto-
rizzazione alla ratifica.

In particolare, il parere reso dalla 1
Commissione ha recato una sola osserva-
zione, con la quale si invita la III Com-
missione a valutare l'opportunita di sop-
primere il comma 1 dell’articolo 6, rile-
vando che tale disposizione «appare in
contrasto con la formulazione letterale
dell’articolo 80 della Costituzione, che cir-
coscrive lintervento parlamentare solo
alla fase di perfezionamento della proce-
dura di ratifica, e appare suscettibile di
determinare una compressione delle pre-
rogative riconosciute al Governo stesso in
materia di politica estera ».

6. In conclusione le previsioni di cui
agli articoli 3, 4, 5 ¢ 6 sembrano ampliare
oltremodo il ruolo del Parlamento nella
formazione degli atti internazionali cui
partecipi I'Italia, senza una base di legit-
timazione nelle norme della Costituzione.
Queste wultime, invece, riconoscono alle
Camere un mero potere di autorizzazione
preventiva alla ratifica dei soli atti di cui
all’articolo 80 della Costituzione.

Capo II — Legge per lautorizzazione alla
ratifica dei trattati e per l'adeguamento
dell'ordinamento interno agli obblighi
internazionali

7. Nel capo II sono raccolte le dispo-
sizioni che riguardano due istituti: la re-
lazione annuale sullo stato dei trattati di
cui all’articolo 8 e la legge semestrale per
l'autorizzazione alla ratifica di una plura-
lita di trattati, di cui agli articoli 9 e 10
(cui fa rinvio anche l'articolo 7 compreso
nel capo I).

L’articolo 11 concerne invece l'attua-
zione di obblighi internazionali in via
regolamentare.



Atti Parlamentari —

— Camera dei Deputati

XIV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

8. La relazione annuale sullo stato dei
trattati, di cui all’articolo 8, non pone
questioni problematiche data la sua na-
tura meramente informativa. Tuttavia,
come risulta anche dalla relazione tecnica
del Governo, non sembra che la disciplina
in esame migliori l'efficacia dell’informa-
zione del Parlamento, gia assicurata sulla
base di varie disposizioni di legge in vi-
gore.

Gia infatti l'articolo 4 della legge 11
dicembre 1984, n. 839, impone al Servizio
del contenzioso diplomatico del Ministero
degli affari esteri la trasmissione dei testi
di tutti gli accordi che vincolano I'Ttalia sul
piano internazionale. Tale trasmissione &
prevista in scadenza mensile al Presidente
della Camera dei deputati ed al Presidente
del Senato della Repubblica ed ha ad
oggetto tutti i trattati conclusi dall'Ttalia,
che necessitino o meno dell’autorizzazione
parlamentare alla ratifica di cui all’arti-
colo 80 della Costituzione. Inoltre & pre-
vista la pubblicazione su supplemento tri-
mestrale alla Gazzetta Ufficiale dei testi di
tutti gli accordi entrati in vigore nello
stesso periodo.

Ogni anno poi, in concomitanza con la
pubblicazione degli indici annuali della
Gazzetta Ufficiale, & predisposto da parte
del Ministero degli affari esteri un reper-
torio con tutti gli accordi internazionali
vincolanti per I'Italia. Questa forma di
pubblicita soddisfa quindi I’esigenza sot-
tesa alla disposizione di cui all’articolo 5,
comma 2, della proposta di legge in og-
getto, relativamente all'ipotesi in cui il
Governo decida di avvalersi della possibi-
lita di prorogare tacitamente un trattato.

Peraltro alcune particolari tipologie di
accordi, concernenti il consolidamento e la
ristrutturazione del debito estero, trovano
riscontro in diverse leggi, tra cui quelle
che disciplinano l'utilizzo dei fondi pub-
blici e nella legge 25 luglio 2000, n. 209,
sulle misure per la riduzione del debito
dei Paesi piu poveri ed indebitati. Detti
accordi sono pubblicati nel supplemento
trimestrale alla Gazzetta Ufficiale, ai sensi
sempre dell’articolo 4 della legge n. 839
del 1984. In base poi all’articolo 6 della
legge 209 del 2000, il Ministero dell’eco-

nomia e delle finanze presenta al Parla-
mento, entro il 30 settembre di ogni anno,
una apposita relazione sull’attuazione di
tali accordi.

Anche linformazione sulle dichiara-
zioni, sulle riserve formulate e sulle de-
nunce degli accordi risulta garantita at-
traverso la pubblicazione delle stesse sulla
Gazzetta Ufficiale in un autonomo comu-
nicato (come previsto dal decreto del Pre-
sidente della Repubblica 28 dicembre
1985, n. 1092). Le stesse informazioni in
sintesi, sono poi riportate nella pubblica-
zione sul supplemento trimestrale alla
Gazzetta Ufficiale, di cui alla citata legge
n. 839 del 1984.

9. Per quanto poi concerne la legge
semestrale per l'autorizzazione alla rati-
fica di una pluralita di trattati, di cui agli
articoli 9 e 10 della proposta in esame, &
appena il caso di osservare che detta
soluzione risulta gia attualmente pratica-
bile senza necessita di una specifica pre-
visione legislativa. La stessa proposta di
legge, del resto, non configura la suddetta
legge semestrale quale strumento «esclu-
sivo » a disposizione del Governo, dal mo-
mento che all’articolo 7 (compreso nel
Capo 1) ¢ altresi prevista la possibilita per
il Governo di presentare, sia pure per
ragioni di urgenza, un disegno di legge di
autorizzazione alla ratifica di un singolo
atto internazionale.

D’altra parte, la relazione tecnica del
Governo sottolinea come «la prassi di
unificare piti accordi internazionali in una
unica legge non ¢& ignota al Governo »,
citando per tutte la legge 29 settembre
1999, n. 300, che ha autorizzato la ratifica
della Convenzione sulla tutela degli inte-
ressi finanziari delle Comunita europee
fatta a Bruxelles il 26 luglio 1995, di alcuni
Protocolli ad essa relativi, della Conven-
zione relativa alla lotta contro la corru-
zione nella quale sono coinvolti funzionari
delle Comunita europee o degli Stati mem-
bri dell’UE fatta a Bruxelles il 26 maggio
1997 e della Convenzione OCSE sulla lotta
alla corruzione di pubblici ufficiali stra-
nieri nelle operazioni economiche inter-
nazionali, con annesso, fatta a Parigi il 17
dicembre 1997.
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Potrebbe allora essere sufficiente spe-
rimentare in concreto la soluzione pro-
spettata dalla proposta in esame, presen-
tando disegni di legge con i quali sotto-
porre alle Camere una pluralita di atti
internazionali, radunati ad esempio per
materia o per aree geografiche. Cido po-
trebbe avvenire sulla base di un’intesa tra
Ministero degli affari esteri e Ministro per
i rapporti con il Parlamento, sentiti i
Presidenti delle due Camere ed il Presi-
dente della Repubblica.

10. L’articolo 11 prevede che l'attua-
zione degli atti internazionali per le ma-
terie di cui al secondo comma dell’articolo
117 della Costituzione (di competenza
esclusiva dello Stato) possa avvenire in via
regolamentare, purché si verta in materia
non coperta da riserva assoluta di legge. In
particolare, detti regolamenti attuativi po-
trebbero anche avere la forma di decreti
ministeriali o interministeriali. Per essi
sarebbe comunque necessaria, in virtu del
principio di legalita, una base legislativa
individuabile nella legge semestrale di cui
agli articoli 9 e 10 della proposta di legge.
L’'ultimo comma prevede inoltre 1'esercizio
in via regolamentare del potere sostitutivo
di cui all’articolo 117, quinto comma, della
Costituzione.

Tale articolo risulta sostanzialmente
identico all’articolo 11 della legge 4 feb-
braio 2005, n. 11, recante « Norme gene-
rali sulla partecipazione dell'ltalia al pro-
cesso normativo dell'Unione europea e
sulle procedure di esecuzione degli obbli-
ghi comunitari ». Esso tuttavia sembra non
tenere nella dovuta considerazione anche
la competenza regolamentare delle regioni
e delle province autonome in materia di
attuazione ed esecuzione degli accordi in-
ternazionali, ai sensi del quinto comma
dell’articolo 117 della Costituzione.

D’altra parte il Governo potrebbe co-
munque provvedere anche in via regola-
mentare all’attuazione ed all’esecuzione
degli accordi in vigore, sulla base del solo
ordine di esecuzione contenuto nella legge
di autorizzazione alla ratifica. Anche in tal
modo sarebbe ugualmente assicurata al
regolamento la necessaria base di legalita.

Alla luce di quanto esposto, la dispo-
sizione in esame appare dunque sostan-
zialmente non necessaria.

Osservazioni conclusive.

Le numerose questioni sin qui sinteti-
camente illustrate, attinenti la legittimita
costituzionale, l'opportunita e Ieffettiva
necessita delle disposizioni recate dalla
proposta di legge in esame, sono state
oggetto di attenta ed approfondita analisi
nel corso del prolungato esame svolto
dalla III Commissione Affari esteri e co-
munitari.

In tal senso & opportuno precisare che
le osservazioni inizialmente formulate dal
relatore nella sua esposizione introduttiva
svolta nella seduta del 14 ottobre 2003,
hanno puntualmente trovato riscontro e
conferma nella relazione tecnica che il
Governo ha presentato alla Commissione
nella seduta del 3 dicembre 2003. Quanto
invece al parere sui profili di costituzio-
nalitd che la I Commissione Affari costi-
tuzionali, della Presidenza del Consiglio e
interni ha successivamente reso in data 9
marzo 2005, occorre sottolineare che esso
non ha espressamente chiarito i dubbi
avanzati in relazione alla legittimita costi-
tuzionale delle disposizioni di cui agli
articoli 3, 4 e 5 della proposta di legge.
D’altra parte anche la stessa I Commis-
sione ha rilevato come il comma 1 del-
I'articolo 6 si ponga in contrasto sia con la
lettera dell’articolo 80 della Costituzione
sia con le prerogative riconosciute al Go-
verno in materia di politica estera. Per
questa via, la I Commissione sembra dun-
que concordare con l'analisi del relatore e
del Governo, individuando per le Camere
un ruolo non di consenso necessario, bensi
di mero controllo rispetto alla volonta
manifestata dal Governo sul piano nego-
ziale internazionale, attesa la centralita
del ruolo svolto dall’Esecutivo nella deter-
minazione della politica estera dello Stato.

L’ampio ed articolato dibattito che,
coinvolgendo i rappresentanti di tutti i
Gruppi parlamentari, si ¢ aperto intorno
alle problematiche sottese all’articolato in
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oggetto, ha portato la maggioranza dei
componenti della III Commissione a con-
dividere sia le considerazioni critiche for-
mulate dal relatore e dal Governo, sia il
loro orientamento contrario all’approva-
zione della proposta n. 3886.

Di conseguenza, nella seduta del 25
maggio 2005 sono stati approvati due
emendamenti, sottoscritti e presentati da
tutti i Presidenti dei Gruppi della maggio-
ranza nella IIT Commissione Affari esteri e
comunitari, volti a sopprimere gli articoli
rispettivamente raccolti nel Capo I e nel
Capo II: soppressivi cioé¢ dell’intero arti-
colato. Quindi, la stessa Commissione ha
dato mandato al relatore di riferire all’As-
semblea in senso contrario all’approva-
zione della proposta medesima.

In conclusione, € bene precisare che il
voto contrario della IIT Commissione sulla
proposta di legge n. 3886 non preclude
certo la possibilita di trattare in Assem-
blea un tema complesso e delicato come
quello del rapporto tra Parlamento e Go-
verno nell’esercizio del potere estero. Tut-
tavia, lo svolgimento e l'esito dell’esame in

sede referente ha palesato la necessita che
questo tema, con tutte le sue problemati-
che implicazioni, debba essere affrontato
nel rispetto del sistema delle fonti dell’or-
dinamento nonché delle norme e dei prin-
cipi fissati dalla Costituzione e dal diritto
internazionale. Salva quindi la possibilita
di pervenire in futuro ad una riforma
organica della materia, che comprenda
anche e preliminarmente la revisione di
determinate norme costituzionali, alla luce
dell'ordinamento vigente restano unica-
mente praticabili quelle eventuali inizia-
tive che privilegino gli obiettivi perseguiti
dalla proposta in esame, nel rispetto delle
differenti funzioni riconosciute al Parla-
mento ed all’Esecutivo in materia di po-
litica estera.

Alla luce di quanto sin qui esposto, la
IIT Commissione Affari esteri e comunitari
si esprime dunque in senso contrario al-
I'approvazione da parte dell’Assemblea
della proposta di legge n. 3886.

Giovanni DEODATO, Relatore
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PARERE DELLA I COMMISSIONE PERMANENTE
(AFFARI COSTITUZIONALI, DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO E INTERNI)

La Commissione Affari costituzionali,

esaminato il testo della proposta di legge n. 3886 Calzolaio,
recante disposizioni sul procedimento di ratifica dei trattati interna-
zionali e volta a dare attuazione all’articolo 80 della Costituzione;

rilevato che le predette disposizioni interessano anche la
materia « politica estera e rapporti internazionali dello Stato », che
l’articolo 117, secondo comma, lettera a), della Costituzione riserva
alla potesta legislativa esclusiva dello Stato;

tenuto conto dei rilievi critici formulati dal Governo nella
relazione tecnica predisposta ai sensi dell’articolo 79, comma 5, del
Regolamento e trasmessa alla III Commissione, in ordine alla con-
formita alla Costituzione di talune disposizioni recate dalla proposta
di legge in esame;

considerato peraltro che il tenore letterale dell’articolo 80 della
Costituzione, nella sua sintetica formulazione, non appare chiarire in
modo sufficientemente esaustivo il complesso stato dei rapporti che
intercorrono tra Governo e Parlamento nell’ambito del treaty making
process, né, del pari, la sua stessa prassi applicativa ha sino ad oggi
consentito di trarre indicazioni decisive a tale proposito, con il
conseguente consolidarsi, ad opera della dottrina internazionalistica e
costituzionalistica, di due indirizzi contrapposti e volti, per un verso,
a sostenere la necessita dell’assenso parlamentare per la stessa validita
dei trattati internazionali e, per altro verso, a sottolineare la centralita
del ruolo svolto dal Governo nella determinazione della politica estera,
rubricando in tal modo l'intervento del Parlamento ad un atto di mero
controllo sulla stipulazione di trattati internazionali;

rilevata inoltre la sussistenza, nell’lambito della dottrina costi-
tuzionalistica, di una evidente diversita di opinioni proprio con
riguardo ad alcuni degli specifici aspetti della materia che hanno
formato oggetto della predetta relazione tecnica del Governo e che
risultano disciplinati dagli articoli 3 (apposizione o revoca di riserve
ai trattati internazionali), 4 (provvisoria applicazione degli accordi
internazionali), 5 (autorizzazione parlamentare all’integrazione o alla
rinegoziazione di un accordo vigente), al punto che la Commissione
non ritiene che si appalesino, in modo chiaro e inequivocabile, profili
problematici dal punto di vista della legittimita costituzionale delle
norme menzionate;

considerato invece che l'articolo 6, comma 1, nel prevedere che
il Governo, qualora intenda far cessare l'efficacia di un trattato per
il quale era stata autorizzata con legge la ratifica, & tenuto a richiedere
una nuova autorizzazione delle Camere, appare suscettibile di deter-
minare una compressione delle prerogative riconosciute in capo al
Governo stesso in materia di politica estera, in quanto l'articolo 80
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della Costituzione prescrive l'intervento del Parlamento solo ai fini del
perfezionamento della procedura di ratifica,

esprime
PARERE FAVOREVOLE

con la seguente osservazione:

valuti la Commissione l'opportunitd di sopprimere il comma 1
dell’articolo 6 che, nel prevedere che il Governo debba richiedere una
nuova autorizzazione delle Camere ai fini della cessazione dell’effi-
cacia di un trattato per il quale era stata autorizzata con legge la
ratifica, appare in contrasto con la formulazione letterale dell’articolo
80 della Costituzione, che circoscrive l'intervento parlamentare solo
alla fase di perfezionamento della procedura di ratifica e appare
suscettibile di determinare una compressione delle prerogative rico-
nosciute al Governo stesso in materia di politica estera.
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TESTO
DELLA PROPOSTA DI LEGGE

Caro 1.

PRINCIPI E ISTITUTI GENERALI IN AT-
TUAZIONE DELL’ARTICOLO 80 DELLA
COSTITUZIONE

ARrT. 1.

(Finalita).

1. La presente legge disciplina il proce-
dimento di formazione della volonta dello
Stato italiano ai fini della definizione dei
trattati internazionali e le forme per l'at-
tuazione degli obblighi internazionali as-
sunti dall’Ttalia.

ART. 2.

(Legge di autorizzazione alla ratifica).

1. La ratifica dei trattati di cui all’ar-
ticolo 80 della Costituzione & autorizzata
con legge secondo le modalita stabilite dal
capo IL

ARrT. 3.

(Apposizione o ritiro delle riserve
ai trattati).

1. Nel corso dell’esame del disegno di
legge per l'autorizzazione alla ratifica dei
trattati internazionali di cui all’articolo 9,
le Camere possono autorizzare l'apposi-
zione di riserve previste nel testo dell’ac-
cordo, ovvero anche non previste, purché
ritenute compatibili con l'oggetto e lo

TESTO
DELLA COMMISSIONE

La Commissione propone la reiezione
della proposta di legge.
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scopo dell’accordo. Le Camere possono
altresi concedere l'autorizzazione alla ra-
tifica, condizionandola alla revoca di una
riserva gia formulata al momento della
firma, ovvero alla non apposizione di una
riserva eventualmente proposta dal Go-
verno nel disegno di legge di autorizza-
zione alla ratifica.

2. Qualora per ragioni di natura poli-
tica o per esigenze sopravvenute il Go-
verno apponga nuove riserve al momento
del deposito o dello scambio dello stru-
mento di ratifica, o ritiri riserve prece-
dentemente apposte, € tenuto a darne
immediata comunicazione e adeguata mo-
tivazione alle Camere per I’espressione di
un parere.

ART. 4.

(Applicazione provvisoria di un trattato).

1. II Governo pud disporre che un
trattato, ancorché sottoposto a legge di
autorizzazione alla ratifica, entri provvi-
soriamente in vigore limitatamente alle
norme non confliggenti con l'articolo 80
della Costituzione, in casi eccezionali,
motivati da ragioni di urgenza, e qualora
il testo del trattato da sottoporre a ra-
tifica, o le stesse parti contraenti con
dichiarazioni separate, prevedano tale
procedura.

2. Nei casi di cui al comma 1 il
Governo ¢& tenuto a darne immediata
comunicazione al Parlamento e, succes-
sivamente, adeguata motivazione nella re-
lazione di cui all’articolo 8.

ART. 5.

(Rinnovo, integrazione o proroga tacita
degli effetti di un trattato).

1. Qualora il testo di un trattato rien-
trante nelle categorie di cui all’articolo 2
preveda un termine finale, ovvero qualora
si renda necessario un nuovo accordo
integrativo di un trattato gia in vigore, al
nuovo testo sottoscritto per il rinnovo, la
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modifica o l'integrazione si applicano le
procedure stabilite nel capo II.

2. Nei casi nei quali un trattato rien-
trante nelle categorie di cui all’articolo 2
preveda la possibilita di prorogarne taci-
tamente la durata e il Governo intenda
avvalersene, deve darne comunicazione al
Parlamento, nell’ambito della Relazione di
cui all’articolo 8, precisando la data alla
quale il trattato ¢ tacitamente prorogato in
assenza di contraria manifestazione di
volonta.

ART. 6.

(Cessazione dell’efficacia dei trattati).

1. Qualora il Governo, in virta di una
norma di diritto internazionale, intenda
far cessare l'efficacia di un trattato per il
quale era stata autorizzata con legge la
ratifica, ovvero la partecipazione dell'Italia
ad esso, & tenuto a richiedere una nuova
autorizzazione delle Camere secondo
quanto disposto dal capo II.

2. In casi di particolare urgenza, il
Governo puo denunciare o recedere da un
trattato, in conformita alle norme di di-
ritto internazionale, dandone immediata
comunicazione alle Camere.

ARrT. 7.

(Procedura d’urgenza).

1. Qualora il Governo, per ragioni di
urgenza, o in presenza di trattati che per
la loro entrata in vigore prevedono una
data internazionalmente concordata, sia
impossibilitato ad attendere la presenta-
zione del disegno di legge semestrale di
cui all’articolo 9, esso pud in ogni mo-
mento presentare al Parlamento il rela-
tivo disegno di legge di autorizzazione
alla ratifica, dando adeguata motivazione
dell’'urgenza.
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Caro 1II.

LEGGE PER L’AUTORIZZAZIONE ALLA

RATIFICA DEI TRATTATI E PER L’ADE-

GUAMENTO DELL’ORDINAMENTO IN-

TERNO AGLI OBBLIGHI INTERNAZIO-
NALI

ARrT. 8.

(Relazione annuale sullo stato dei trattati).

1. Ai fini di consentire I'esame com-
plessivo degli obblighi internazionali vi-
genti per I'Italia e il controllo da parte del
Parlamento delle procedure volte alla for-
mazione di tali obblighi, entro il 31 marzo
di ogni anno il Ministro degli affari esteri,
di concerto con gli altri Ministri interes-
sati, presenta al Parlamento una Relazione
contenente, con riferimento all’anno pre-
cedente:

a) l'elenco dei trattati sottoscritti e
per i quali non sia stata ancora autoriz-
zata la ratifica del Parlamento, accompa-
gnati dall’indicazione delle eventuali ri-
serve gia presentate dal Governo all’atto
dell’apposizione della firma;

b) I’elenco dei trattati sottoscritti non
rientranti tra i casi di cui all’articolo 80
della Costituzione;

c) lelenco dei trattati sottoscritti e
non ancora ratificati, per i quali sia gia
stata autorizzata la ratifica da parte del
Parlamento, con l'indicazione dei motivi
del mancato deposito o scambio dello
strumento di ratifica e delle eventuali
nuove riserve che il Governo intende ap-
porre in sede di ratifica;

d) T'elenco dei trattati per i quali sia
stata autorizzata la ratifica da parte del
Parlamento, con lindicazione motivata
delle eventuali nuove riserve apposte dal
Governo, ai sensi dell’articolo 3, comma 2,
all’atto del deposito o dello scambio dello
strumento di ratifica.
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2. Nella Relazione annuale di cui al
comma 1 il Governo riferisce:

a) sullo stato di eventuali negozia-
zioni in corso, volte alla stipulazione di
nuovi trattati internazionali, anche alla
luce degli orientamenti generali che il
Governo intende assumere per I'anno suc-
cessivo;

b) sullo stato di conformita dell’or-
dinamento interno agli obblighi interna-
zionali vigenti per I'Italia, dando conto in
particolare degli effetti prodotti a livello
ordinamentale dai trattati gia in vigore;

c¢) sugli effetti prodotti dai trattati gia
in vigore, dando conto in particolare del-
I'impatto da essi determinato nella sfera
economica, sociale e culturale del Paese.

3. La Relazione annuale sullo stato dei
trattati ¢ sottoposta all’esame delle Ca-
mere che formulano osservazioni e adot-
tano ogni opportuno atto di indirizzo al

Governo.

4. Qualora un trattato concluso nelle
materie di cui all’articolo 117, terzo
comma, della Costituzione preveda obbli-
ghi internazionali ricadenti per la loro
attuazione su materie di competenza con-
corrente, la Relazione annuale & trasmessa
altresi alla Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le
province autonome di Trento e di Bolzano
ai sensi dell’articolo 9 del decreto legisla-
tivo 28 agosto 1997, n. 281, al fine del-
I'acquisizione di un parere.

5. In deroga alle disposizioni di cui ai
commi 1 e 2, in fase di prima applicazione
della presente legge, entro il 31 marzo del
primo anno successivo alla data della sua
entrata in vigore, il Governo presenta una
relazione sullo stato di conformita dell’or-
dinamento interno agli obblighi internazio-
nali vigenti, dando conto in particolare dei
trattati attualmente in fase di negoziazione,
di quelli gia firmati per i quali intende
richiedere l'autorizzazione alla ratifica, di
quelli autorizzati e non ancora ratificati,
nonché di quelli ratificati.
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ART. 9.

(Legge per lautorizzazione alla ratifica dei
trattati e per ladeguamento dell’ordina-
mento interno agli obblighi internazionali).

1. Entro il 30 aprile ed il 30 ottobre
di ogni anno, il Governo, tenendo conto
delle osservazioni e dei pareri espressi
dalle Camere e dalla Conferenza perma-
nente per i rapporti tra lo Stato, le
regioni e le province autonome di Trento
e di Bolzano ai sensi dei commi 3 e 4
dell’articolo 8, presenta al Parlamento un
disegno di legge dal titolo « Autorizzazio-
ne alla ratifica dei trattati internazionali
e disposizioni per l'adeguamento dell’or-
dinamento interno agli obblighi interna-
zionali ». Tale dicitura & completata dal-
lindicazione « Legge semestrale sui trat-
tati » seguita dall’anno e dal semestre di
riferimento.

ArT. 10.

(Contenuti della legge semestrale
sui trattati).

1. La legge semestrale sui trattati €
suddivisa in due capi, il primo recante
« Autorizzazione alla ratifica dei trattati
internazionali e relativi ordini di esecu-
zione », il secondo recante « Disposizioni
per l'adeguamento dell’ordinamento in-
terno agli obblighi internazionali ».

2. Il capo I contiene l'indicazione dei
trattati per i quali si richiede l'autorizza-
zione alla ratifica, suddivisi per materie
omogenee, e corredati dalle eventuali ri-
serve gia apposte dal Governo prima del-
I'apposizione della firma, nonché per cia-
scun trattato il relativo ordine di esecu-
zione.

3. Il capo II consente l'adeguamento
dell’ordinamento interno agli obblighi in-
ternazionali mediante disposizioni modifi-
cative o abrogative di norme vigenti in
contrasto con obblighi sanciti dai trattati
di cui si autorizza la ratifica.
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4. 11 capo II dispone altresi, laddove
necessario ai fini dell’attuazione di obbli-
ghi internazionali:

a) listituzione di nuovi organi o
strutture amministrative anche mediante
conferimento al Governo di delega legisla-
tiva;

b) la previsione di nuove spese o
minori entrate.

Art. 11.

(Ulteriori modalita di attuazione
degli obblighi internazionali).

1. Nelle materie di cui all’articolo 117,
secondo comma, della Costituzione, gia
disciplinate con legge, ma non coperte da
riserva assoluta di legge, gli obblighi in-
ternazionali possono essere attuati me-
diante regolamento se cosi dispone la legge
semestrale sui trattati.

2. I regolamenti di cui al comma 1
sono adottati secondo la procedura di cui
all’articolo 17, commi 1 e 2, della legge
23 agosto 1988, n. 400, e successive mo-
dificazioni, su proposta del Presidente del
Consiglio dei ministri o del Ministro degli
affari esteri. Sugli schemi di regolamento
¢ acquisito il parere del Consiglio di
Stato, che deve esprimersi entro quaran-
tacinque giorni dalla richiesta. Sugli
schemi di regolamento & altresi acquisito
il parere delle competenti Commissioni
della Camera dei deputati e del Senato
della Repubblica, alle quali gli schemi di
regolamento sono trasmessi con apposite
relazioni cui €& allegato il parere del
Consiglio di Stato e che si esprimono
entro quaranta giorni dall’assegnazione.
Decorsi i suddetti termini, i regolamenti
sono emanati anche in mancanza dei
relativi pareri.

3. Nella materie di cui all’articolo 117,
secondo comma, della Costituzione non
disciplinate da legge o da regolamento ai
sensi dell’articolo 17, commi 1 e 2, della
legge 23 agosto 1988, n. 400, e successive
modificazioni, e non coperte da riserva di
legge, gli obblighi internazionali possono
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essere attuati con regolamento ministeriale
o interministeriale, ai sensi dell’articolo
17, comma 3, della medesima legge n. 400
del 1988.

4. In ogni caso, la legge semestrale sui
trattati detta principi e criteri direttivi ai
fini della attuazione degli obblighi inter-
nazionali che comportano scelte tra di-
versi indirizzi. Con legge sono dettate,
inoltre, le disposizioni necessarie per in-
trodurre sanzioni penali o amministrative
o per individuare le autorita pubbliche cui
affidare le funzioni amministrative relative
alla applicazione della nuova disciplina.

5. Qualora un obbligo internazionale
preveda un termine perentorio per la sua
attuazione, in relazione a quanto disposto
dall’articolo 117, quinto comma, della Co-
stituzione, i provvedimenti di cui al pre-
sente articolo possono essere adottati nelle
materie di competenza legislativa delle
regioni e delle province autonome nel caso
in cui occorra porre rimedio all’eventuale
inerzia dei suddetti enti nel dare attua-
zione a tali obblighi internazionali. In tali
casi, i provvedimenti statali si applicano,
per le regioni e le province autonome nelle
quali non sia ancora in vigore la propria
normativa di attuazione, a decorrere dalla
scadenza del termine stabilito per l'attua-
zione del rispettivo obbligo internazionale
e perdono comunque efficacia dalla data
di entrata in vigore della normativa di
attuazione di ciascuna regione o provincia
autonoma. I provvedimenti sono sottoposti
al preventivo esame della Conferenza per-
manente per i rapporti tra lo Stato, le
regioni e le province autonome di Trento
e di Bolzano e recano l'esplicita indica-
zione della natura sostitutiva del potere
esercitato e del carattere cedevole delle
disposizioni in essi contenute.
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