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OnorevoLl CorLeGHI ! — La Giunta per il regolamento, riunita congiuntamente con il
Comitato per la legislazione, nella seduta del 14 febbraio 2001, ha deliberato di presentare
all’Assemblea la relazione prevista dall’articolo 154, comma 4-bis, del regolamento sull’at-
tuazione degli articoli 16-bis, comma 6-bis, e 96-ter del regolamento della Camera,
introdotti a séguito delle modificazioni regolamentari approvate dall’Assemblea il 20
luglio 1999 ed entrate in vigore il successivo 10 agosto, concernenti le competenze
consultive del Comitato per la legislazione sui progetti di legge di delegazione legislativa e
di delegificazione, nonché il procedimento per 'esame degli schemi di atti normativi del

Governo trasmessi per il parere parlamentare (*).

INTRODUZIONE

L’ESTENSIONE DEL RICORSO ALLA LE-

GISLAZIONE DELEGATA NEL QUADRO

DELLE PIU RECENTI TENDENZE DELLA
PRODUZIONE NORMATIVA

1. Fenomeni e tendenze della produzione
legislativa dal 1992: l'uso delle fonti.

Per comprendere il senso dell'introdu-
zione, nel regolamento della Camera, del
comma 6-bis dell’articolo 16-bis, relativo
all’obbligatorieta del parere del Comitato
per la legislazione sui progetti di legge
contenenti norme di delegazione legislativa
e di delegificazione, e dell’articolo 96-ter,
occorre richiamare — sia pur sommaria-
mente — le principali tendenze che hanno
interessato la legislazione e, pit in gene-
rale, il sistema delle fonti nel corso delle
ultime tre legislature.

Rispetto alle legislature precedenti, a
partire dal 1992 si ¢ infatti manifestata o
accentuata una serie di mutamenti i quali,
nell'insieme, hanno dato origine a un si-
stema normativo che appare ormai pro-
fondamente diverso rispetto a quello esi-
stente nei precedenti decenni:

si & gradualmente assunta maggiore
consapevolezza del peso esercitato dalle
norme dell’ordinamento comunitario sulle
scelte compiute dal legislatore nazionale,
che — lungi dall’essere ancora « onnipoten-
te » — € tenuto a rispettare non solo i prin-
cipi stabiliti in una Carta costituzionale ri-
gida, ma anche i limiti posti dalle previsioni
contenute nei trattati comunitari e nel di-

ritto da essi derivato (pena l'inapplicabilita
delle disposizioni legislative nazionali);

¢ proseguito, in particolare attraverso
lattuazione della legge 15 marzo 1997,
n. 59 (cosiddetta legge Bassanini), il pro-
cesso di decentramento di funzioni in fa-
vore di regioni, province e comuni, con un
corrispondente ampliamento della loro po-
testa normativa; tale processo subirebbe
un’ulteriore accelerazione qualora venisse
approvato il disegno di legge costituzionale
contenente modifiche al titolo V della parte
seconda della Costituzione, che si propone,
fra l'altro, d’invertire il vigente criterio di
ripartizione delle competenze tra la legi-
slazione statale e la legislazione regionale;

sono sensibilmente aumentati, prin-
cipalmente per effetto di auto-limitazioni
operate dalla stessa legge, gli spazi a di-
sposizione di altri poteri normativi esterni
al circuito Governo-Parlamento: basti pen-
sare ai rilevanti compiti di regolazione
attribuiti alle cosiddette autorita ammini-
strative indipendenti, o anche alle inizia-
tive intese a valorizzare l'autonomia uni-
versitaria e gli ambiti della contrattazione
collettiva;

si & profondamente modificata la
struttura dell’attivita legislativa parlamen-
tare: dal punto di vista del procedimento di
formazione, ¢ subitamente diminuita la
percentuale delle leggi approvate in sede
legislativa, che invece rappresentava la
larga maggioranza delle leggi approvate
nelle prime dieci legislature repubblicane

(*) I dati contenuti nella presente relazione sono aggiornati al 31 dicembre 2000. I dati riguardanti gli

atti normativi sono calcolati con riferimento a quelli pubblicati entro la data predetta.
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(si & passati da una quota del 55 per cento
sul totale delle leggi approvate nella X
legislatura al 30 per cento di quelle ap-
provate nella legislatura in corso); dal
punto di vista del contenuto, & venuta
crescendo d’'importanza la legislazione in-
tersettoriale, mentre hanno perso rilievo la
legislazione settoriale e le cosiddette «leg-
gine », dominanti, invece, negli anni Ses-
santa;

N

si € assistito dapprima a un progres-
sivo e apparentemente inarrestabile au-
mento del ricorso alla decretazione d’ur-
genza, soprattutto in dipendenza della pra-
tica della reiterazione, fino alla sentenza
della Corte costituzionale 17-24 ottobre
1996, n. 360, che, com’e noto, ha dichiarato
il contrasto di tale pratica con larti-
colo 77 della Costituzione: nel corso della
XIIT legislatura, successivamente a questa
sentenza, il numero medio dei decreti-legge
emanati per ciascun mese, da una prece-
dente cifra di 34 (fra provvedimenti nuovi e
reiterati), si & attestato intorno a 3,3;
I'estensione del loro contenuto normativo —
sia nel testo originario, sia in quello risul-
tante dagli emendamenti approvati durante
I'esame parlamentare — sembra essersi si-
gnificativamente ridotta;

l'uso della delegazione legislativa ha
subito un deciso incremento, cosi sul piano
quantitativo come sul piano qualitativo: dal
primo punto di vista, sono aumentati signi-
ficativamente, come si avra modo di rile-
vare piul avanti, sia le disposizioni di delega,
sia il numero dei decreti legislativi delegati;
dal secondo punto di vista, lo strumento
della delegazione legislativa, oltre che per
I’emanazione dei codici e per l'attuazione
delle norme comunitarie, & stato impiegato
per realizzare profonde riforme dell’ammi-
nistrazione pubblica e del sistema econo-
mico: basti pensare alle leggi 23 ottobre
1992, n. 421 (Delega al Governo per la ra-
zionalizzazione e la revisione delle disci-
pline in materia di sanita, di pubblico im-
piego, di previdenza e di finanza territoria-
le), 23 dicembre 1996, n. 662 (Misure di
razionalizzazione della finanza pubblica), o
15 marzo 1997, n. 59 (Delega al Governo
per il conferimento di funzioni e compiti
alle regioni ed enti locali, per la riforma

della pubblica amministrazione e per la
semplificazione amministrativa);

si € iniziato a fare un impiego signi-
ficativo del procedimento di delegifica-
zione, disciplinato in via generale dall’ar-
ticolo 17, comma 2, della legge 23 agosto
1988, n. 400, ricorrendosi a tale strumento
in numerose occasioni per trasferire alla
potesta regolamentare del Governo il com-
pito di disciplinare settori dell’ordina-
mento precedentemente retti da fonti nor-
mative di rango primario (nella XIII legi-
slatura si contano 63 leggi contenenti au-
torizzazioni alla delegificazione e 115
regolamenti di delegificazione).

In definitiva, &€ emerso con sempre mag-
giore chiarezza come la geografia dei po-
teri normativi dell’ordinamento contempo-
raneo sia molto pitt complessa e, soprat-
tutto, molto pitt mobile rispetto al passato:
diventa percio essenziale che il Parlamento
sia in grado d’intervenire incisivamente e
tempestivamente sulle diverse opzioni nor-
mative, con atti e modalita diversi a se-
conda del canale normativo di volta in
volta interessato.

Occorre infine considerare che i feno-
meni della moltiplicazione dei centri di
produzione normativa e del conseguente
accrescimento della complessita dell’ordi-
namento non hanno investito unicamente
I'Italia. Particolarmente significativi in tal
senso appaiono i risultati della ricerca
condotta in seno al Gruppo di lavoro sulla
qualita della legislazione, costituito nel-
I'ambito della Conferenza dei Presidenti
dei Parlamenti dell’'Unione europea, che ha
concluso i suoi lavori con I'approvare, nella
Conferenza plenaria svoltasi a Roma il
22-24 settembre 2000, un memorandum
indicante linee d’azione volte a consentire
ai Parlamenti degli Stati europei di fron-
teggiare efficacemente tale complessita, as-
sicurando adeguati livelli di trasparenza e
di responsabilita nell’organizzazione del
processo decisionale.

2. Accresciuto ricorso alla legislazione de-
legata.

La delega legislativa risulta, per le sue
caratteristiche intrinseche, strumento ido-
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neo a provvedere alla regolazione di feno-
meni complessi e al riordino di settori nor-
mativi. Per tale ragione, essa ¢& stata lo
strumento normativo cui il legislatore ha
fatto ricorso per realizzare riforme caratte-
rizzate da elevata complessita (si ricorde-
ranno, ad esempio, il trasferimento delle
funzioni amministrative alle regioni, at-
tuato con il decreto del Presidente della
Repubblica 24 luglio 1977, n. 616; il testo
unico delle imposte sui redditi approvato
con decreto del Presidente della Repub-
blica 22 dicembre 1986, n. 917; il nuovo
codice di procedura penale e le relative
norme di attuazione, di coordinamento e
transitorie, approvati rispettivamente con
decreto del Presidente della Repubblica 22
settembre 1988, n. 447, e con decreto legi-
slativo 28 luglio 1989, n. 271; la riforma
dell’ordinamento del pubblico impiego, at-
tuata con decreto legislativo 3 febbraio
1993, n. 29).

In anni recenti, inoltre, il legislatore ha
ritenuto d’individuare nella delega legisla-
tiva uno degli strumenti privilegiati per
dare attuazione nell’ordinamento interno
alla normativa comunitaria non diretta-
mente applicabile (articolo 3, comma 1, let-
tera b), della legge 9 marzo 1989, n. 86,
recante norme generali sulla partecipa-
zione dell'Ttalia al processo normativo co-
munitario e sulle procedure di esecuzione
degli obblighi comunitari).

Il ricorso al conferimento di deleghe le-
gislative al Governo registra un incremento
notevole nella corrente legislatura. Infatti,
se durante la X legislatura le leggi conte-
nenti norme di delegazione legislativa
hanno raggiunto il numero di 26 (per com-
plessive 126 disposizioni di delega), il loro
numero ¢ disceso a 16 (con 93 disposizioni
di delega) nel corso dell’XI, per attestarsi a
5 nel corso della XII (con 69 disposizioni di
delega), mentre nella XIII legislatura le
leggi contenenti deleghe sono state 48 (con
ben 227 disposizioni di delega).

Ovviamente il dato deve interpretarsi
avendo riguardo alla diversa durata della
legislatura. In relazione a cio, la media di
promulgazione di leggi contenenti norme di
delegazione, calcolata su base mensile, &

pari a 0,45 (con 2,2 disposizioni di delega)
per la X legislatura; a 0,67 (con 3,9 disposi-
zioni di delega) per I'XI legislatura; a 0,20
(con 2,8 disposizioni di delega) per la XII
legislatura e a 0,86 (con 4,2 disposizioni di
delega) per la XIII legislatura.

Questo dato puo essere utilmente com-
parato con quello relativo alla media di
emanazione dei decreti legislativi, calcolata
su base mensile. Essa ¢ pari a 2,23 per la X
legislatura; a 4,51 per I'XI legislatura; a 2,06
per la XII legislatura e a 6,25 per la XIII
legislatura.

Per una comprensione sistematica del
dato relativo alla produzione di decreti le-
gislativi &€ necessario il paragone con quello
relativo alla produzione legislativa in gene-
rale. Rispetto al medesimo arco temporale
si registra, su base mensile, una media di 18
leggi nella X legislatura, di 13 nell’XI legi-
slatura, di 12 nella XII legislatura e di 14
nella legislatura corrente.

Dall’esame dei dati concernenti il ri-
corso alle leggi nelle quali siano contenute
norme di delegazione e ai decreti legislativi
effettivamente emanati emerge che, ad ec-
cezione della XII legislatura, la quale fa
registrare tassi in netta diminuzione per
entrambi gl'indici, le medie risultano cre-
scenti.

Con particolare riferimento alla XIII le-
gislatura, il ricorso alla legislazione dele-
gata si riscontra sia nelle fattispecie in cui
lo strumento ¢ tradizionalmente impiegato
— recepimento della normativa comunita-
ria, attuazione delle misure previste dalle
manovre di finanza pubblica, disciplina di
settori specifici, decreti legislativi integra-
tivi e correttivi — sia in conseguenza di un
avviato processo per il trasferimento di
competenze e funzioni alle regioni e agli
enti locali e per la conseguente riforma
delle amministrazioni centrali. Infatti, ben
65 decreti legislativi emanati in questa legi-
slatura, pari al 24 per cento del totale di
quelli emanati in forza di deleghe nella
medesima conferite, si riconducono all’at-
tuazione delle 17 disposizioni di delega con-
tenute nella legge 15 marzo 1997, n. 59.

Inoltre, nel corso della legislatura si &
affermata una forma di legislazione carat-
terizzata da profili innovativi e volta a
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rispondere alla necessita di sviluppare po-
litiche generali e anche intersettoriali per
I'adeguamento a fenomeni complessi. Cio
ha determinato importanti modificazioni
nel processo legislativo, nonché la sua rior-
ganizzazione su nuove basi con un ampio
ricorso non solo allo strumento della de-
lega legislativa ma anche a quello della
delegificazione.

PARTE PRIMA

GLI STRUMENTI PER IL CONTROLLO PAR-
LAMENTARE SULLA LEGISLAZIONE DE-
LEGATA: L’'ISTITUZIONE DI COMMISSIONI
BICAMERALI CONSULTIVE E L’ADEGUA-
MENTO DELLE PROCEDURE PARLAMEN-
TARI RELATIVE ALL’ESPRESSIONE DEL
PARERE SUGLI SCHEMI DI ATTI DI LEGI-
SLAZIONE DELEGATA

Il sempre pil frequente conferimento di
potesta legislativa al Governo nella forma
della delegazione ha fatto sorgere la paral-
lela esigenza di rafforzare correlativamente
le possibilita di controllo parlamentare sul-
I'attivita normativa cosi esercitata dal Go-
verno.

A cio si ¢ ritenuto di poter ovviare sia
con il prevedere l'intervento di organi par-
lamentari nel procedimento formativo del-
I'atto di legislazione delegata, sia con I'adot-
tare strumenti, operanti sul piano della
procedura parlamentare, atti a consentire
alle Camere una pit compiuta e avvertita
valutazione, sia nell’elaborazione delle leggi
di delega, sia nell’espressione del parere
sugli schemi di decreti legislativi delegati.

Da un lato, si € quindi fatto ampio ri-
corso alla previsione del parere parlamen-
tare sugli schemi predisposti dal Governo
per l'esercizio delle deleghe ricevute, spe-
cialmente con listituzione di appositi or-
gani bicamerali; dall’altro, si & provveduto,
in particolare alla Camera, ad estendere a
quest’ambito le possibilita d’impiego delle
recenti norme regolamentari in materia
d’istruttoria legislativa, cosi da consentire
una previa verifica circa I'adeguatezza delle
disposizioni di delega e la loro rispondenza
alle previsioni costituzionali, e un succes-
sivo controllo circa la conformita a queste

degli atti normativi del Governo sottoposti
al parere parlamentare.

1. L’istituzione di Commissioni bicamerali
competenti per lesame degli schemi di
decreti legislativi trasmessi dal Governo
per il parere parlamentare.

Le principali leggi di delega approvate
nella prima parte della XIII legislatura —
leggi 23 dicembre 1996, n. 662 (Misure di
razionalizzazione della finanza pubblica),
15 marzo 1997, n. 59 (Delega al Governo
per il conferimento di funzioni e compiti
alle regioni ed enti locali, per la riforma
della pubblica amministrazione e per la
semplificazione amministrativa) e 3 aprile
1997, n. 94 (Modifiche alla legge 5 agosto
1978, n. 468, e successive modificazioni e
integrazioni, recante norme di contabilita
generale dello Stato in materia di bilan-
cio — Delega al Governo per l'individua-
zione delle unita previsionali di base del
bilancio dello Stato) — presentano, rela-
tivamente alla determinazione dell’organo
competente ad esprimere il parere par-
lamentare sui provvedimenti di esse at-
tuativi, un elemento innovativo rispetto al
modello precedentemente seguito. Infatti,
la competenza consultiva & stata da esse
attribuita non alle Commissioni perma-
nenti del Senato e della Camera, bensi a
Commissioni bicamerali appositamente
costituite, chiamate pertanto a pronun-
ziarsi su complessi normativi di notevole
incidenza sul piano ordinamentale, quali
i provvedimenti di riforma fiscale, di
riforma amministrativa e di riforma del
bilancio dello Stato. Una distinta Com-
missione bicamerale & stata cosi istituita
per ciascuno dei tre ambiti di riforma: la
Commissione parlamentare consultiva in
materia di riforma fiscale, ai sensi del-
I'articolo 3, comma 13, della legge 23
dicembre 1996, n. 662; la Commissione
parlamentare consultiva in ordine all’at-
tuazione della riforma amministrativa,
prevista dall’articolo 5 della legge 15
marzo 1997, n. 59; la Commissione par-
lamentare consultiva in ordine alla ri-
forma del bilancio statale, di cui all’ar-
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ticolo 9 della legge 3 aprile 1997, n. 94.
Le leggi istitutive affidano a tali Com-
missioni il compito di esprimere il parere
sugli schemi dei decreti legislativi, nonché
su altri provvedimenti espressamente pre-
visti. Risultano cosi trasmessi, per
I'espressione del parere, alla Commissione
parlamentare per la riforma fiscale 32
schemi di decreti legislativi; alla Com-
missione parlamentare per la riforma
amministrativa 144 atti, di cui 58 schemi
di decreti legislativi, 85 schemi di decreti
del Presidente del Consiglio dei ministri
e uno schema di regolamento; alla Com-
missione parlamentare per la riforma del
bilancio dello Stato 3 schemi di decreti
legislativi, nonché 6 schemi di regola-
mento.

La scelta d’investire della competenza
consultiva apposite Commissioni bicame-
rali in luogo delle Commissioni permanenti
del Senato e della Camera risponde in parte
all'intendimento di prevedere un’unica sede
per lo svolgimento del controllo parlamen-
tare sull’attuazione delle diverse riforme,
assicurando cosi un’interlocuzione unitaria
fra il Parlamento e il Governo. S’intese cosi
evitare la possibilita che dall’espressione di
due distinti organi parlamentari avessero
ad emergere orientamenti difformi su prov-
vedimenti che, nella maggior parte dei casi,
avrebbero prevedibilmente rivestito carat-
tere intersettoriale. Soprattutto in presenza
di provvedimenti di tale natura, la Commis-
sione bicamerale garantisce infatti una va-
lutazione complessiva quale difficilmente
potrebbero operare le Commissioni perma-
nenti fornite di competenza sulla materia,
nelle quali piu spiccatamente si manife-
stano valutazioni e sensibilita settoriali.

La previsione di una sede d’interlocu-
zione unitaria con il Governo in luogo della
frammentazione degli orientamenti parla-
mentari, a garanzia di una maggiore or-
ganicitd dei processi di riforma, compor-
tava per altro linevitabile correlativa
emarginazione delle Commissioni perma-
nenti rispetto all’esercizio della funzione
consultiva su interventi riformatori pro-
fondamente innovativi nei settori di pro-
pria competenza. Come si esporra piu det-
tagliatamente nel successivo paragrafo, i

problemi manifestatisi a questo riguardo
indussero le Presidenze della Camera e,
piu limitatamente, del Senato ad autoriz-
zare, entro ben definiti limiti, forme di
partecipazione delle Commissioni perma-
nenti al procedimento consultivo incardi-
nato presso l'organo bicamerale, e deter-
minarono infine la Camera ad introdurre
specifiche disposizioni nel proprio regola-
mento.

2. L'attenzione della Camera verso le que-
stioni poste dalla crescente importanza
della legislazione delegata.

Dopo le modificazioni regolamentari del
1998, che avevano inteso riorganizzare e
razionalizzare il procedimento legislativo
parlamentare, I'attenzione della Camera si
¢ rivolta alle questioni attinenti alla legisla-
zione delegata e, pitl largamente, all’attivita
normativa del Governo, la cui importanza
era venuta progressivamente manifestan-
dosi nel crescente peso da questa assunto,
sul piano della quantita e della qualita delle
materie che ne formavano 1'oggetto.

Accanto allo sviluppo di specifiche ini-
ziative — in particolare l'osservatorio della
legislazione, costituito presso il Servizio
Studi — volte a fornire elementi di cono-
scenza e valutazione sull’andamento e sulle
caratteristiche dell’attivita legislativa, le
questioni a cio spettanti furono oggetto di
un primo dibattito da parte della Giunta
per il regolamento, riunita congiuntamente
con il Comitato per la legislazione, nella
seduta del 19 marzo 1998. In quella circo-
stanza, accanto all'invito a sottoporre le
tradizionali forme del procedimento legi-
slativo a « una profonda revisione, per sal-
vaguardare il primato della legislazione or-
dinaria, pur accanto agli strumenti di legi-
slazione d’'urgenza e a quelli per la legisla-
zione specialistica, rimessa al Governo
attraverso la delegazione legislativa » (ono-
revole Cananzi), venne sottolineata I'emar-
ginazione delle Commissioni legislative,
conseguente all’espansione della legisla-
zione delegata e all’attribuzione delle rela-
tive funzioni consultive a organi bicamerali
appositamente istituiti (onorevoli Manzione
e Meloni), e fu avanzata la proposta di
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estendere «a tutti gli atti legislativi» la
competenza del Comitato per la legisla-
zione (onorevole Manzione).

Il problema era gia stato segnalato dal
presidente della X Commissione perma-
nente, rispondendo al quale il Presidente
della Camera, con lettera del 18 novem-
bre 1997, aveva rilevato che, quando la
legge di delegazione abbia statuito la
competenza di un organo ad hoc, «la
volonta del Parlamento, quale espressa
nella legge di delega, non consente una
sovrapposizione o una duplicazione ri-
spetto al procedimento speciale previsto ».
Per la medesima ragione, la Presidenza
della Camera — confermando un prece-
dente orientamento riferito ai rapporti
fra Commissioni permanenti nel proce-
dimento per l'esame di atti del Governo
(si vedano le lettere del Presidente della
Camera al presidente della VII Commis-
sione rispettivamente in data 29 novem-
bre 1995 e 4 novembre 1996, che per
altro arrestavano lo sviluppo d’'una prassi
iniziata nell’XI legislatura) — aveva rite-
nuto di non poter accogliere la richiesta,
avanzata dalla V Commissione, di ren-
dere osservazioni su schemi di decreti
legislativi deferiti alla competenza della
Commissione parlamentare consultiva in
materia di riforma fiscale, istituita ai
sensi della legge 23 dicembre 1996,
n. 662, in quanto le competenze di tale
organo, nello speciale procedimento di-
sciplinato dalla legge di delegazione, as-
sorbono quelle delle Commissioni perma-
nenti (lettera del Presidente della Camera
al presidente della V Commissione in
data 10 giugno 1997).

La crescente estensione delle deroghe
per questa via recate alle competenze delle
Commissioni permanenti nei settori di ri-
spettiva spettanza indusse tuttavia la Presi-
denza a modificare il proprio orienta-
mento, accedendo infine alla richiesta di
ammettere in via generale, seppur nei limiti
derivanti dai principi della legge istitutiva,
la trasmissione, entro tempi compatibili
con il termine previsto per 'espressione del
parere, di osservazioni, non obbligatorie né
vincolanti, da parte delle Commissioni per-
manenti alla Commissione parlamentare

consultiva in ordine all’attuazione della ri-
forma amministrativa ai sensi della legge 15
marzo 1997, n. 59, sugli schemi di decreti
legislativi a questa assegnati per il parere. A
tale decisione la Presidenza addivenne in
considerazione della «particolare am-
piezza del fenomeno riformatore attivato
dalla legge delega » — la cui natura trasver-
sale avrebbe altrimenti sottratto al con-
trollo delle Commissioni di settore, durante
lo svolgimento del processo di riorganizza-
zione, interi ambiti di competenza — e della
conseguente opportunita di non precludere
alle Commissioni e ai loro componenti la
possibilita di partecipare alla definizione
della nuova disciplina (lettera del Presi-
dente della Camera al presidente della
Commissione consultiva in ordine all’attua-
zione della riforma amministrativa, in data
26 marzo 1998). S’intese con cio salvaguar-
dare la procedura prevista dalla legge, che
riconosce nell’organo bicamerale il solo in-
terlocutore parlamentare del Governo, ri-
mettendo ad esso, quale unico organo legit-
timato a rappresentare la posizione del
Parlamento sui singoli schemi di decreto
legislativo, la potesta discrezionale di valu-
tare se allegare le osservazioni al parere da
trasmettere al Governo. A fronte di 75
provvedimenti esaminati dalla Commis-
sione parlamentare consultiva in ordine
alla riforma amministrativa, risultano cosi
adottate dalle diverse Commissioni di set-
tore 37 deliberazioni relative ad osserva-
zioni da trasmettere alla Commissione me-
desima.

L’articolazione procedurale adottata al-
I'interno della Camera non ha trovato ri-
scontro presso l'altro ramo del Parlamento,
ove la formulazione di osservazioni per il
parere &€ ammessa solo nei procedimenti
consultivi incardinati presso le Commis-
sioni permanenti, escludendosi pertanto
I'applicazione di tale prassi nel caso di pa-
reri di competenza di Commissioni bicame-
rali. In una sola occasione il Presidente del
Senato, con lettera diretta il 15 giugno 1999
al presidente della medesima Commissione
consultiva, considerato il particolare rilievo
del provvedimento, avverti di avere invitato
tutte le Commissioni permanenti, la Com-
missione speciale per l'infanzia e la Giunta
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per gli affari europei a formulare le proprie
osservazioni sullo schema di decreto legi-
slativo concernente la riforma dell’organiz-
zazione del Governo (decreto legislativo 30
luglio 1999, n. 300), rimesso alla compe-
tenza dell’organo bicamerale.

Per favorire la compiuta osservanza dei
requisiti prescritti dalla Costituzione per il
conferimento della delega legislativa, attra-
verso |'esatta determinazione dei principi e
criteri direttivi e 'omogeneita delle forme
procedimentali stabilite per il suo esercizio
(con particolare riguardo all’ordinata suc-
cessione dell'intervento degli organi inve-
stiti di funzioni consultive), il Presidente
della Camera — udita la Giunta per il rego-
lamento, riunitasi congiuntamente con il
Comitato per la legislazione il 30 aprile
1998 — invitava i presidenti delle Commis-
sioni permanenti, con lettera loro diretta in
pari data, a adoperarsi affinché le Commis-
sioni medesime valutassero adeguatamente
I'opportunita di richiedere il parere del Co-
mitato per la legislazione, ai sensi dell’arti-
colo 16-bis, comma 4, del regolamento, in
ogni caso nel quale si fossero trovate a
esaminare progetti di legge contenenti
norme di delegazione legislativa.

Sotto altro riguardo, l'esistenza di pro-
blemi relativi all’estensione del ricorso allo
strumento della delegazione legislativa era
riconosciuta anche dal Governo. Nella se-
duta della Camera del 4 maggio 1999, rile-
vata la decisa contrarieta dei gruppi d’op-
posizione a un disegno di legge contenente
numerose norme recanti il conferimento di
deleghe legislative, il Presidente del Consi-
glio dei ministri, premesso che « il Governo
intende chiedere al Parlamento una discus-
sione sollecita ed un’approvazione del prov-
vedimento, senza fare ricorso allo stru-
mento del voto di fiducia », nella consape-
volezza che « lo strumento della delega, che
pone indubbiamente una serie di problemi
delicati nel rapporto tra Governo e Parla-
mento, sconsiglia — laddove non sia assolu-
tamente indispensabile — di ricorrere al
voto di fiducia, che aggraverebbe la sensa-
zione del Parlamento di sentirsi espropriato
della propria funzione primaria », svolse
alcune considerazioni di contenuto gene-
rale. Ritenendo che «la forza del Parla-

mento stia nella capacita di produrre leggi
di grande respiro e non microlegislazione,
nella capacita di controllare il Governo e di
impartire I'indirizzo politico », il Presidente
del Consiglio dei ministri individuo nella
limitata possibilita d’impiego della fonte
normativa secondaria una delle cause del-
I’« uso notevole, forse eccessivo, dello stru-
mento della delega », per altro previsto e
disciplinato dalla Costituzione. Richiaman-
dosi anche alla discussione svolta presso la
Commissione parlamentare per le riforme
costituzionali, egli espresse 1'avviso che «il
sistema ottocentesco della legislazione va
profondamente innovato (...) certamente
non per limitare il potere del Parlamento,
ma per collocarlo (...) su un livello piu inci-
sivo e pitl adeguato alla sua natura di rap-
presentanza nazionale e generale, in una
fase di forte interdipendenza mondiale »,
avvertendo che, se, dopo listituzione del
Comitato per la legislazione, la Camera
avesse ritenuto di rafforzare i propri stru-
menti di controllo e di indirizzo anche sulla
legislazione delegata, il Governo avrebbe
assicurato la pit ampia collaborazione
nella sfera di propria responsabilita.

Nel dibattito seguito a quest’intervento,
pur riconoscendosi I'esigenza di un sistema
di decisione rapido ed efficace, da contem-
perarsi tuttavia con la salvaguardia dei po-
teri parlamentari d’indirizzo e controllo, in
«una giusta linea di mediazione tra queste
due esigenze per certi aspetti contrappo-
ste », venne osservato che l'esteso ricorso
alla legislazione delegata comprime le fun-
zioni del Parlamento e tende ad attrarre
nella sfera della fonte primaria anche la
disciplina di aspetti minuti che meglio po-
trebbero rimettersi a regolamenti ammini-
strativi (onorevole Pisanu). Fu prospettata
la possibilita di diversificare le procedure
per I'esame dei progetti di legge a seconda
della natura e della vastita delle questioni
sulle quali vengano ad incidere si da «ri-
portare l'istruttoria legislativa e il lavoro di
merito sulle questioni piu rilevanti, rinun-
ziando ad interventi di dettaglio che mal si
conciliano — nell’economia del funziona-
mento e dei lavori dell’Assemblea — con la
necessita di mantenere una forte capacita
di indirizzo sulle grandi questioni attinenti
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al destino politico, economico e sociale del
paese » (onorevole Guerra). Si rilevd come
la riforma regolamentare del 1997 avesse
preso a riferimento tipologie di produzione
normativa il cui equilibrio, in progresso di
tempo, aveva subito profonde modificazioni
proprio per l'incremento della legislazione
delegata, suggerendosi a tale riguardo di
considerare 1'utilita che avrebbe potuto ri-
vestire « l'intervento di un organo tecnico,
tendenzialmente super partes, quale il Co-
mitato per la legislazione, nell’esaminare
anche aspetti problematici, a volte dubbi,
dati dai provvedimenti emessi in attuazione
di deleghe » (onorevole Lembo). Riassu-
mendone i contenuti, il Presidente della
Camera indico le tre principali esigenze
enucleate dagli oratori: rafforzare la parte-
cipazione del Parlamento alla formazione
degl’indirizzi nelle leggi di delega e nella
delegificazione, rafforzare il controllo par-
lamentare sull’attuazione di questi indi-
rizzi, individuare canali piu rapidi per la
legislazione di piti minuto carattere.

Come i principi enunziati nelle circolari
dei Presidenti del Senato e della Camera,
adottate d’intesa il 10 gennaio 1997, poi
consolidati nelle modificazioni al regola-
mento approvate dalla Camera nel 1997,
avevano trovato corrispondenza in alcune
disposizioni della legge 8 marzo 1999,
n. 50, riguardante delegificazione e testi
unici di norme concernenti procedimenti
amministrativi (in particolare gli articoli 5 e
6), similmente i problemi constatati nel
rapporto fra procedimenti legislativi ordi-
nari e forme di legislazione delegata influi-
rono su talune scelte operate nella legge 25
giugno 1999, n. 208, recante disposizioni in
materia finanziaria e contabile. Cosi, modi-
ficando I'articolo 11, comma 3, della legge 5
agosto 1978, n. 468, essa previde che «la
legge finanziaria non pud contenere norme
di delega o di carattere ordinamentale ov-
vero organizzatorio ».

Sul versante della procedura parlamen-
tare, la Giunta per il regolamento elaboro,
nel corso del 1999, una proposta di modifi-
cazione al regolamento della Camera ri-
guardante I'esame dei progetti di legge re-
canti norme di delegazione legislativa e
I'espressione del parere parlamentare su

atti del Governo (doc. II, n. 41), presentata
alla Presidenza il 7 luglio 1999 e approvata
dall’Assemblea il successivo 20 luglio.

3. I lavori preparatori della modificazione
regolamentare.

La proposta trasse origine dall’esigenza
— espressa dal relatore onorevole Liotta
nella seduta in cui la Giunta per il regola-
mento inizid a esaminare le connesse que-
stioni (5 maggio 1999) — di assicurare un
efficace controllo parlamentare sull’eserci-
zio della potesta normativa del Governo, in
particolare nell’ambito della legislazione
delegata. In questa prima discussione venne
rilevato che un piu efficace controllo parla-
mentare avrebbe concorso a garantire il
rispetto del corretto equilibrio costituzio-
nale fra i poteri dello Stato (onorevole Ar-
maroli); fu sottolineata la necessita di pro-
muovere il rispetto dei principi e dei limiti
costituzionali in materia non soltanto nella
fase d’attuazione della delega legislativa,
ma fin dalla determinazione dell’oggetto e
dei criteri di questa nell’apprestamento
della legge di delegazione (onorevole Calde-
risi); si richiamo anche l'attenzione sul ri-
spetto delle regole spettanti alla copertura
finanziaria delle disposizioni contenute nei
decreti legislativi delegati (onorevole Deo-
dato). Al medesimo riguardo, il Presidente
invitd ad approfondire la riflessione sulla
natura del parere parlamentare nei proce-
dimenti di legislazione delegata, nei quali
esso pud rappresentare una forma di con-
trollo ovvero di collaborazione tra poteri
diversi nel processo di normazione. Venne
segnalata altresi 'opportunita di rafforzare
il ricorso alle procedure legislative parla-
mentari decentrate, e segnatamente al-
I'esame dei progetti di legge da parte di
Commissioni in sede redigente (onorevole
Guerra).

Su questa base, il relatore, nella seduta
del successivo 19 maggio, illustro lo schema
da lui predisposto, nel quale si prevedeva
che i progetti di legge recanti norme di
delegazione legislativa, delegificazione, di-
sciplina delle autorita amministrative indi-
pendenti e norme sulle fonti di produzione
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legislativa, dopo la scelta del testo base da
parte della competente Commissione, do-
vessero essere trasmessi al Comitato per la
legislazione per il parere. Gli schemi di atti
normativi del Governo, oltre che alla Com-
missione competente per materia, avreb-
bero dovuto essere assegnati alla Commis-
sione bilancio per uno specifico parere sugli
aspetti finanziari. Le procedure per l'istrut-
toria legislativa avrebbero trovato applica-
zione, in quanto compatibili, anche nel-
I’ambito della procedura per 'esame di tali
atti; ad una minoranza qualificata, all’in-
terno della Commissione cui lo schema
fosse stato assegnato per il parere sul me-
rito, era attribuito il potere di chiedere la
pronunzia del Comitato per la legislazione.
Veniva infine tradotta in disposizione nor-
mativa la nuova prassi secondo cui ad altre
Commissioni era consentito formulare ri-
lievi diretti alla Commissione competente.

La discussione dello schema prosegui
nelle sedute del 26 maggio 2, 24, 29 e 30
giugno, nelle quali per altro il dibattito si
concentro sulle questioni trattate nel paral-
lelo schema relativo all’esame di progetti di
legge ed emendamenti aventi conseguenze
finanziarie (poi presentato dalla Giunta
come doc. II, n. 40). Nel corso di tale di-
scussione, la Giunta ascoltd i membri del-
l'ufficio di presidenza della Commissione
bilancio e i presidenti delle Commissioni
permanenti e del Comitato per la legisla-
zione.

Relativamente ai disegni di legge conte-
nenti norme di delegazione legislativa, fu
proposto di rimettere al Comitato per la
legislazione la verifica dell’opportuna de-
terminazione dei criteri di delega da stabi-
lirsi ai sensi dell’articolo 76 della Costitu-
zione (onorevole Calderisi); a questo propo-
sito, venne tuttavia osservato come tale fun-
zione spettasse ratione materiae alla
Commissione affari costituzionali, e fosse
pertanto opportuno evitare sovrapposi-
zione di competenze fra i due organi (ono-
revole Guerra: in risposta a tale rilievo,
I'onorevole Lembo invitd a tener presenti
«la natura e la finalita istituzionale » dei
due organi: la Commissione, operante « su
un piano piu prettamente politico », il Co-
mitato, avente « una piu spiccata connota-

zione tecnico-giuridica »). Venne altresi ri-
chiamata l'attenzione sul ricorso ai decreti
integrativi e correttivi, prospettandosi l'esi-
genza di prevedere «specifici e dettagliati
criteri e principi direttivi » (onorevole Ar-
maroli).

Con riguardo al parere sugli schemi di
atti normativi del Governo, venne segnalata
I'opportunita di estendere al loro esame le
procedure di analisi dell'impatto norma-
tivo, previste dalla legge n. 50 del 1999, di
affidare al Comitato per la legislazione la
verifica circa 'osservanza dei principi e cri-
teri direttivi fissati dalla legge di delega-
zione e di disciplinare le procedure parla-
mentari conseguenti al rinvio alle Camere
dello schema, modificato sulla base del pre-
cedente parere parlamentare, nei casi in cui
la legge ne faccia obbligo al Governo (ono-
revole Calderisi). Si chiese altresi di provve-
dere affinché il parere parlamentare — spe-
cialmente laddove I'attuazione della delega
contemplasse procedimenti di concerta-
zione con altri soggetti istituzionali — fosse
assistito da idonei elementi informativi e
collocato in un momento appropriato a ga-
rantire utilita ed efficacia alla sua espres-
sione (onorevole Solaroli, presidente della
V Commissione). Venne rappresentata ’esi-
genza di predisporre procedure per otte-
nere dal Governo la motivazione circa
I’eventuale mancato accoglimento di osser-
vazioni contenute nel parere parlamentare
[onorevole Benvenuto, presidente della VI
Commissione, e onorevole Castellani, presi-
dente della VII Commissione: si segnala, a
questo proposito, I'invito rivolto dal Presi-
dente della Camera al Presidente del Consi-
glio dei ministri, con lettera del 21 gennaio
1999, affinché, «in presenza di formali ri-
lievi parlamentari che (...) si richiamino, in
modo argomentato, al rispetto dei limiti
della delega e dei principi direttivi, il Go-
verno informi il Parlamento sul séguito
dato a tali rilievi ovvero dia conto delle
ragioni per le quali non li ritiene fondati »].
Il relatore Liotta segnald l'opportunita che
I'esame di tali schemi, per il previsto parere
sugli aspetti finanziari, fosse effettuato
dalla Commissione bilancio nella propria
composizione plenaria e non rimesso a sue
minori articolazioni.
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Relativamente al ruolo del Comitato per
la legislazione, venne segnalata I'esigenza di
ridefinirne I'ambito di competenza in rap-
porto alla natura degli atti rimessi al suo
esame (onorevole Lembo; in senso diverso,
onorevole Finocchiaro Fidelbo, presidente
della II Commissione), e fu suggerito di
allargarne la composizione — eventual-
mente prevedendo la sua articolazione in
sezioni — per ovviare al prevedibile incre-
mento dell’attivitd (onorevole Deodato). Ri-
spetto al primo rilievo, il relatore Liotta
preciso che le ipotesi presentate non avreb-
bero mutato in alcun modo le funzioni e la
natura del Comitato, le cui nuove compe-
tenze si sarebbero dunque esercitate « nel-
I’ambito delle attribuzioni per esso gia defi-
nite dall’articolo 16-bis del regolamento ».

A seguito del dibattito, venne espunta
dallo schema la previsione relativa all’ob-
bligo di deferire al Comitato per la legisla-
zione i progetti di legge riguardanti la disci-
plina delle fonti di produzione normativa,
spettando la materia alla competenza con-
sultiva della Commissione affari costituzio-
nali a norma dell’articolo 75, comma 1, del
regolamento. Per la stessa ragione, sulla
base d'un rilievo formulato dall’onorevole
Maccanico, presidente della I Commissione,
e accolto dall’onorevole Lembo, presidente
del Comitato per la legislazione, venne eli-
minata I'analoga previsione relativa ai pro-
getti di legge riguardanti listituzione, le
competenze e l'organizzazione delle auto-
ritdA amministrative indipendenti. Il parere
obbligatorio del Comitato venne invece
esteso ai progetti di legge destinati a trasfe-
rire materie disciplinate con legge alla po-
testa regolamentare del Governo o di altri
soggetti (formulazione volta ad ampliare
I’ambito d’applicabilita della norma regola-
mentare, riferita ai procedimenti di delegi-
ficazione, al di 1a di quelli specificamente
contemplati dall’articolo 17, comma 2, della
legge 23 agosto 1988, n. 400). In conformita
con quanto suggerito dall’onorevole Inno-
centi, presidente del’XI Commissione,
venne previsto che l'intervento della Com-
missione bilancio nel procedimento per
I'esame degli schemi di atti normativi del
Governo non desse luogo a un autonomo
parere, ma alla formulazione di rilievi tra-

smessi alla Commissione competente per il
merito e, comunque, allegati al parere da
questa espresso. Lo schema riformulato
venne illustrato dal relatore alla Giunta per
il regolamento nella seduta del 29 giugno;
nella seduta del giorno successivo, la
Giunta, udito il favorevole avviso dei presi-
denti delle Commissioni permanenti e del
Comitato per la legislazione, delibero la
presentazione della proposta all’Assemblea.

Nella relazione illustrativa al doc. II,
n. 41, la Giunta forniva alcuni elementi
interpretativi sulle norme da essa proposte.
Al previsto parere obbligatorio del Comi-
tato per la legislazione sui disegni di legge
di delega si annetteva lo specifico fine di
« promuovere l'introduzione di uniformi
indirizzi per la disciplina del procedimento
di adozione delle norme delegate e per 'ap-
propriata formulazione dei principi e cri-
teri direttivi »; veniva altresi chiarito che
I'analogo parere sui progetti di legge recanti
norme di delegificazione avrebbe dovuto
riguardare le disposizioni volte a trasferire
materie regolate dalla legge alla potesta re-
golamentare del Governo o di altri organi
ed enti pubblici. Era confermata l'unita-
rieta del procedimento previsto per
I'espressione del parere parlamentare, di
competenza della Commissione individuata
sulla base della materia, alla quale si sa-
rebbe inteso fossero diretti i rilievi espressi
dalle Commissioni a ci0 autorizzate,
nonché dalla Commissione bilancio per gli
aspetti finanziari, prevedendosi che fossero
allegati al parere finale, per la trasmissione
al Governo, i soli rilievi da quest’ultima
espressi, in ragione « della specificita e tec-
nicita che ne contraddistingue il contenu-
to ». Con riguardo alla possibilita di richie-
dere il parere del Comitato per la legisla-
zione, la relazione richiamava alla tempe-
stivita nella proposizione della richiesta, in
quanto un parere tardivo, nel sistema dei
termini che delimitano il procedimento
consultivo sugli atti del Governo, riusci-
rebbe privo d’ogni utilita ed efficacia.

Nel corso della discussione in Assemblea
(seduta del 16 luglio 1999), il relatore se-
gnalo la possibilita che una piu compiuta
disciplina dell’esercizio della funzione legi-
slativa delegata, tale da conferire maggiore
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efficacia anche alle norme procedurali po-
ste dai regolamenti parlamentari per la
partecipazione delle Camere al procedi-
mento d’emanazione dei decreti legislativi,
venisse introdotta — nell’ambito assegnato
alla rispettiva competenza di queste fonti —
mediante norme di rango costituzionale o
di legge ordinaria.

Il documento venne riformulato dalla
Giunta, in accoglimento di un principio di-
rettivo presentato dagli onorevoli Lembo e
Deodato, nella seduta del 20 luglio 1999,
con la previsione di elevare a dieci il nu-
mero dei componenti del Comitato per la
legislazione. Non venne accolto il principio
proposto dall’onorevole Calderisi, volto a
conferire a un quinto dei membri della
Commissione il diritto di chiedere che il
Governo fornisca I’analisi dell’'impatto della
regolamentazione relativamente agli
schemi di atti normativi trasmessi per il
parere parlamentare, poiché il relatore pre-
cisO di ritenere tale facolta compresa nei
poteri esercitabili in forza del rinvio — ef-
fettuato nell’articolo 96-ter, comma 3 — alla
disciplina dell’istruttoria legislativa, conte-
nuta nell’articolo 79, comma 6, del regola-
mento.

La proposta cosi riformulata venne ap-
provata dall’Assemblea nella seduta del 20
luglio 1999.

PARTE SEcONDA

L’INTERPRETAZIONE E L’APPLICA-

ZIONE DELLE NUOVE DISPOSIZIONI

DEL REGOLAMENTO DELLA CAMERA

PER L’ESPRESSIONE DEL PARERE SU-

GLI SCHEMI DI ATTI DI LEGISLAZIONE
DELEGATA

1. L’interpretazione degli articoli 16-bis e
96-ter del regolamento nella prima fase
della loro applicazione.

Articolo 16-bis, comma 6-bis. — 1l solo
fatto rilevante sul piano dell'interpreta-
zione delle disposizioni dell’articolo 16-bis,
comma 6-bis, del regolamento & rappresen-
tato da un caso riguardante la determina-
zione dell’oggetto dell’obbligatoria compe-

tenza consultiva che questa norma attribui-
sce al Comitato per la legislazione, preve-
dendo che le Commissioni, dopo avere
proceduto alla scelta del testo adottato
come base per il séguito dell’esame, o co-
munque a conclusione dell’esame prelimi-
nare, debbano trasmettere ad esso «i pro-
getti di legge recanti norme di delegazione
legislativa o disposizioni volte a trasferire
alla potesta regolamentare del Governo o di
altri soggetti materie gia disciplinate con
legge ».

Si & visto sopra che la formulazione
adottata estende la nozione di delegifica-
zione dal punto di vista soggettivo, per ri-
comprendervi il trasferimento di materie
gia disciplinate dalla legge non soltanto alla
potesta regolamentare del Governo, bensi
anche alla potesta normativa secondaria di
altri organi ed enti, purché operanti nella
sfera del diritto pubblico (ad esempio enti
locali, autorita amministrative indipenden-
ti), rispetto alla quale soltanto puo parlarsi
stricto sensu di potesta regolamentare.

Rimangono pertanto escluse, per limite
soggettivo, le ipotesi d’integrale deregola-
mentazione di una materia: l'estensione
della norma a tali casi avrebbe d’altronde
comportato un’abnorme dilatazione della
funzione consultiva del Comitato, che do-
vrebbe esprimersi su qualunque progetto di
legge il quale intervenga su materia gia di-
sciplinata dalla legge abrogando disposi-
zioni di carattere imperativo e determi-
nando l’espansione dell’autonomia nego-
ziale dei soggetti privati.

Rimangono altresi escluse, per limite
formale e al di fuori del caso di delega
legislativa al Governo, espressamente con-
templato, le ipotesi in cui una materia rego-
lata con legge dello Stato sia trasferita alla
potesta normativa di diverso soggetto, qua-
lora — per la natura della materia o per la
formulazione della norma che ne dispone il
trasferimento — tale potesta normativa
debba esercitarsi con atto avente valore e
forza di legge nell’ordinamento al quale
appartiene. Cid0 — astraendo dal caso di
norme che facciano rinvio a ordinamenti
diversi da quello nazionale (ordinamento
canonico, ordinamenti di Stati esteri e di
organizzazioni sovrannazionali, ordina-
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mento internazionale) — si verifica, in par-
ticolare, per tutte le disposizioni che preve-
dano il trasferimento di materie dalla po-
testa legislativa statale a quella regionale.
Tale ¢ l'interpretazione adottata dal Comi-
tato per la legislazione che, nella seduta del
26 ottobre 1999, ha conseguentemente di-
chiarato la propria incompetenza ad espri-
mersi su un progetto di legge — in quanto
trasmesso ai sensi dell’articolo 16-bis,
comma 6-bis, del regolamento — la cui for-
mulazione testuale attribuiva alle regioni a
statuto ordinario la competenza ad ema-
nare norme legislative, osservando che in
cio si esplica « un meccanismo di produ-
zione normativa senz’altro differente e di-
stinto da quelli al cui riscontro, ai sensi
dell’articolo 16-bis, comma 6-bis, ¢ con-
nesso il radicarsi della competenza del Co-
mitato per la legislazione ». Rimane ovvia-
mente impregiudicata, in tali circostanze, la
potesta attribuita dal comma 4 del mede-
simo articolo a un quinto dei componenti
della competente Commissione di promuo-
vere l'espressione del Comitato sul progetto
di legge nei termini a cio stabiliti.

Al medesimo riguardo puo porsi un’ ul-
teriore questione, per la quale non ¢é tutta-
via dato indicare — secondo le vigenti
norme — una soluzione univoca e definitiva.
Si tratta del problema che puo presentarsi
qualora disposizioni di delegazione legisla-
tiva o di delegificazione, mancanti nell’ori-
ginario testo del progetto di legge, vi siano
introdotte mediante emendamenti appro-
vati nel corso dell’esame della Commis-
sione.

Qualora cido avvenga all'interno di un
procedimento in sede referente, non ap-
pare dubbio — secondo un’interpretazione
ragionevolmente estensiva dell’articolo 16-
bis, comma 6-bis, del regolamento, non
esclusa dalla letterale formulazione della
norma ma, al contrario, corrispondente
alla sua ratio teleologica — che la Com-
missione potra e dovra inviare al Comi-
tato per la legislazione il testo risultante,
eventualmente anche promovendone una
seconda pronunzia ove il parere fosse
stato precedentemente acquisito ai sensi
del comma 4, secondo la prassi instau-
rata, la quale consente d’interpellare nuo-

vamente il Comitato nel caso in cui un
progetto di legge ad esso gia sottoposto
abbia subito rilevanti modificazioni nel
corso dell’iter.

Piu arduo risulta collocare l'intervento
del Comitato per la legislazione qualora
I'introduzione di disposizioni di delegifica-
zione (essendo positivamente esclusa l'ipo-
tesi di norme di delega) abbia ad interes-
sare un progetto di legge esaminato in sede
legislativa o redigente. Non appare infatti
possibile, in questo caso, sottoporre util-
mente ai Comitato testi sui quali, mediante
I'approvazione di emendamenti e articoli,
la Commissione abbia gia adottato delibe-
razioni che la formalita del procedimento
rende definitive e irretrattabili; né la siste-
matica che presiede all’organizzazione e
alle funzioni del Comitato consente di ap-
plicare ad esso in via estensiva la forma
della deliberazione «in linea di principio »,
osservata dalle Commissioni per la trasmis-
sione di emendamenti al parere obbligato-
rio della Commissione bilancio. Dalla de-
terminazione regolamentare delle funzioni
spettanti al Comitato per la legislazione ap-
pare infatti evidente che l'oggetto della sua
attivitd consultiva & rappresentato dai pro-
getti di legge nella loro integrita, in quanto
solo dal concorso dell’esame analitico e sin-
tetico del contenuto di essi & possibile valu-
tarne la coerenza nella redazione e gli altri
aspetti relativi alla qualita del testo, se-
condo quanto prescritto dall’articolo 16-
bis, comma 4, del regolamento. In nessun
modo ¢& invece disciplinata I'espressione del
parere del Comitato su singoli emenda-
menti, che determinerebbe d’altronde gravi
problemi per lo stesso ordinato funziona-
mento dell’organo. Esclusa questa possibi-
lita, rimane dunque affidata all'interesse
della Commissione la possibilita di pro-
muovere la pronunzia del Comitato su un
testo base (eventualmente elaborato da un
Comitato ristretto) la cui formulazione
comprenda gia gli elementi fondamentali
che — sulla base dell’istruttoria svolta —
dovranno presumibilmente connotare il te-
sto finale.

Articolo 96-ter. — Nel primo periodo
d’applicazione delle nuove disposizioni re-
golamentari concernenti il procedimento
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per l'espressione del parere parlamentare
sugli schemi di atti del Governo non si sono
registrate questioni interpretative di parti-
colare importanza, con la sola eccezione di
due aspetti, riguardanti la formulazione dei
rilievi da parte di Commissioni diverse da
quella cui ¢é assegnato lo schema trasmesso
dal Governo.

Per quanto riguarda 'assegnazione ob-
bligatoria alla Commissione bilancio, ai
sensi del comma 2, per i rilievi di sua com-
petenza sugli aspetti finanziari degli
schemi, mette conto ricordare come il Pre-
sidente della Camera, con lettera inviata il
25 novembre 1999 al presidente della Com-
missione parlamentare consultiva in mate-
ria di riforma fiscale ai sensi della legge 23
dicembre 1996, n. 662, abbia precisato che
la citata disposizione non deve applicarsi
quando la legge preveda che il parere par-
lamentare sia reso da Commissioni bicame-
rali appositamente investite di tale compito,
poiché in questa circostanza le disposizioni
del regolamento che si fondano sulla ripar-
tizione delle competenze in ragione della
materia devono essere interpretate in coe-
renza con la natura e le caratteristiche di
tali organi. Rimarrebbe cosi confermato
anche per questa via che l'istituzione di un
organismo ad hoc radica in esso una com-
petenza «trasversale e assorbente rispetto
alla competenza per materia attribuita alle
diverse Commissioni dei due rami del Par-
lamento » (come gia affermato nella lettera
del Presidente della Camera al presidente
della V Commissione in data 10 giugno
1997, dianzi citata). Cid non comporta, tut-
tavia, secondo quanto & esplicitamente af-
fermato nella stessa lettera del 25 novem-
bre 1999, il disconoscimento del ruolo della
Commissione bilancio, la quale ben puo
chiedere, al pari delle altre Commissioni
permanenti interessate, di esprimere rilievi
ai sensi del comma 4 dell’articolo 96-ter.

Per quanto concerne invece l'espres-
sione di rilievi da parte di altre Commis-
sioni, giova osservare che & stata autoriz-
zata finora la trasmissione di rilievi non
solo da una ad altra Commissione perma-
nente, ma anche da parte di una Commis-
sione permanente a un organo bicamerale
(si vedano ad esempio i rilievi deliberati

dalla X Commissione, nella seduta del 22
marzo 2000, sullo schema di decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri re-
cante individuazione delle risorse da trasfe-
rire alle regioni per l'esercizio delle fun-
zioni in materia d’incentivi alle imprese,
sottoposto al parere della Commissione
parlamentare consultiva in ordine all’attua-
zione della riforma amministrativa ai sensi
della legge 15 marzo 1997, n. 59). Non ri-
sultano finora casi in cui una Commissione
permanente sia stata destinataria di rilievi
formulati da organo bicamerale. Que-
st’eventualita suscita del resto non poche
riserve: in primo luogo per 'obiettiva disar-
monia che verrebbe a prodursi fra le Com-
missioni presiedute da deputati, che — per
prassi applicandosi il regolamento della Ca-
mera — godrebbero di questa possibilita, e
le Commissioni aventi sede presso il Senato,
le quali ne sarebbero prive in quanto essa
non é contemplata nel regolamento di quel
Consesso, che si osserva per il loro funzio-
namento in forza del disposto dell’articolo
26, comma 2, del regolamento del Senato;
inoltre, per la dubbia compatibilita tra i
principi del sistema bicamerale e l'ipotesi
d’intervento di un organo composto di de-
putati e senatori in un procedimento distin-
tamente incardinato presso ciascuna delle
due Camere fuori del caso disciplinato —
ora in condizioni di reciprocita — dagli ar-
ticoli 40, comma 9, del regolamento del
Senato e 102, comma 3, del regolamento
della Camera (parere della Commissione
parlamentare per le questioni regionali sui
progetti di legge).

2. L’attivita del Comitato per la legislazione
nell’esame dei progetti di legge ai sensi
dell’articolo 16-bis, comma 6-bis, del re-
golamento.

2.1. Dati generali.

Al Comitato per la legislazione sono stati
trasmessi 36 progetti di legge ai sensi del
comma 6-bis dell’articolo 16-bis del regola-
mento. In precedenza, secondo quanto se-
gnalato dal Presidente della Camera con la
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gia citata lettera del 30 aprile 1998, le Com-
missioni ne avevano chiesto il parere su 12
provvedimenti contenenti disposizioni di
delega o di delegificazione.

Su 36 progetti di legge trasmessi a que-
sto titolo, il Comitato per la legislazione ha
espresso 35 pareri. Il solo caso di mancata
espressione del parere si riferisce a un
progetto di legge (A.C. 5753) che la Com-
missione aveva inviato al Comitato per la
legislazione ritenendo che ricorresse la fat-
tispecie di cui all’articolo 16-bis, comma
6-bis, del regolamento, poiché I'articolo 11,
comma 1, del provvedimento recava una
disposizione con cui veniva attribuita alle
regioni a statuto ordinario la potesta di
provvedere con norme di rango legislativo
in materia trasferita alla loro competenza.
Il Comitato per la legislazione eccepi trat-
tarsi, nel caso di specie, d'un meccanismo
di produzione normativa differente e di-
stinto da quelli in presenza dei quali la
norma regolamentare prevede che venga a
radicarsi la competenza di esso. Non
avendo riscontrato nel provvedimento I'esi-
stenza dei profili contemplati dalla dispo-
sizione regolamentare in forza della quale
la Commissione competente per il merito
aveva ritenuto di doverlo trasmettere, il
Comitato convenne pertanto di non espri-
mere il richiesto parere, di cid informando,
attraverso una lettera firmata dal presi-
dente pro tempore, la Commissione mede-
sima procedente in via primaria.

In un ristretto numero di casi, il
Comitato ha esaminato due volte lo
stesso progetto di legge. Cio si & verificato
o in occasione di una nuova lettura della
Camera a séguito di modificazioni ap-
portate dal Senato (A.C. 5491-B, A.C.
5491-D, in materia di ratifica di atti
internazionali per la lotta contro la cor-
ruzione amministrativa; A.C. 6661, A.C.
6661-B: legge comunitaria per il 2000),
ovvero perché rinviato ad esso dalla com-
petente Commissione in ragione delle
modifiche introdotte (A.C. 7042: riforma
dei servizi pubblici locali). In un caso
(A.C. 688-B: riforma delle accademie e
dei conservatori), la Commissione — es-
sendo stato trasferito il provvedimento
dalla sede referente alla sede legislativa —

ha chiesto il riesame del medesimo testo
su cui il Comitato si era gia pronunziato.
Il Comitato ha tuttavia confermato il
parere precedentemente espresso.

Tutti i pareri su progetti trasmessi ai
sensi del comma 6-bis dell’articolo 16-bis
sono stati adottati all’'unanimita ad ecce-
zione di uno (relativo al gia citato A.C.
688-B), relativamente al quale, come con-
sentito dall’articolo 16-bis, comma 5, del
regolamento, si &€ dato conto di un’opinione
dissenziente.

Rispetto alla tipologia dei rilievi avan-
zati, i 35 pareri resi dal Comitato per la
legislazione possono essere cosi distinti: 22
con condizioni e osservazioni; 3 con sole
condizioni; 8 con sole osservazioni; 2 senza
condizioni né osservazioni. Complessiva-
mente sono state apposte 63 condizioni e
formulate 182 osservazioni.

2.2. Tipologia dei rilievi.

Con riguardo ai differenti profili del-
I'efficacia per la semplificazione e il rior-
dino della legislazione vigente, della sem-
plicita, chiarezza e proprieta della formu-
lazione, nonché dell’omogeneita, indicati
nell’articolo 16-bis, comma 4, del regola-
mento, le condizioni espresse, sul totale di
63, sono state rispettivamente 34 (pari al
53,97 per cento), 26 (pari al 41,27 per
cento) e 3 (pari al 4,76 per cento), mentre
le osservazioni, sul totale di 182, sono
rispettivamente 64 (pari al 35,16 per cen-
to), 114 (pari al 62,64 per cento) e 4 (pari
al 2,20 per cento). Rispetto a ciascuno di
tali profili regolamentari il Comitato per la
legislazione ha sviluppato un’articolata
« giurisprudenza ».

Efficacia per la semplificazione e il rior-
dinamento della legislazione vigente. —
Sotto questo profilo sono stati formulati
diversi tipi di rilievi.

In primo luogo, il Comitato ha assunto
un orientamento costante nell’affermare la
necessita che ciascun provvedimento con-
tenga l'indicazione delle disposizioni legi-
slative abrogate, in conformita con l'invito
contenuto nella circolare sulla formula-
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zione tecnica dei testi normativi, emanata
in identico testo dai Presidenti del Senato
e della Camera e dal Presidente del Con-
siglio dei ministri nel febbraio 1986 [parte
II, n. 13, lettera a)]. Con cio il Comitato ha
inteso rafforzare l'efficacia della disposi-
zione contenuta nell’articolo 79, comma
11, del regolamento, la quale fa obbligo
alle Commissioni d’introdurre nel testo dei
progetti di legge, durante I'esame in sede
referente, norme per il coordinamento
della disciplina da essi recata con la nor-
mativa vigente, curando che siano espres-
samente indicate le disposizioni che risul-
tano conseguentemente abrogate.

Il Comitato per la legislazione ha, inol-
tre, censurato la pratica — sovente rilevata
nei provvedimenti trasmessi — di rinviare
ad altre norme individuate in modo gene-
rico (attraverso il mero richiamo dell’atto,
laddove sia invece necessario far riferi-
mento a singole disposizioni effettivamente
applicabili) o con limitazioni non specifi-
cate («in quanto applicabili »).

Sono stati oggetto di rilievi da parte del
Comitato per la legislazione anche i rinvii
ad atti normativi qualificati mediante la
formula: «e successive modificazioni ». Il
Comitato ha chiesto infatti di esplicitare, di
volta in volta, se tale espressione configuri
un rinvio fisso al testo risultante dalle sole
modifiche intervenute fino all’entrata in
vigore della norma che opera il rinvio, o se
debba invece intendersi produttiva di un
rinvio mobile, comprendente cioé non sol-
tanto le modificazioni gia intervenute, ma
anche quelle che eventualmente abbiano a
intervenire nel futuro periodo di vigenza
della norma alla quale ¢& fatto rinvio.

Per quanto attiene a scelte riconducibili
alla politica della legislazione, il Comitato,
nei pareri resi, ha evidenziato i casi in cui
gl'interventi normativi si configuravano
come interventi di «rilegificazione ».

In tali casi, il Comitato per la legisla-
zione ha invitato le Commissioni compe-
tenti per il merito a valutare, di volta in
volta, l'adeguatezza del ricorso ad altro
tipo di fonte normativa anche al fine d’in-
dividuare e porre in evidenza un coerente
filo conduttore tra diverse scelte di politica

delle fonti, soprattutto quando esse fossero
intervenute in tempi piuttosto ravvicinati.

Rispetto alle tecniche legislative, la
« giurisprudenza » del Comitato per la le-
gislazione ¢& costante nell'incoraggiare il
ricorso alla novellazione della normativa
vigente, quando gl'interventi normativi in-
cidano su discipline gia connotate dal ca-
rattere della stabilita e della completezza,
si da evitare la dispersione delle norme in
una pluralita di atti normativi e la modi-
fica implicita di discipline organiche. Il
Comitato ha censurato, invece, il ricorso
alla tecnica novellatrice quando ne prove-
nisse I'inserimento di nuove materie incoe-
renti rispetto all'impianto del testo nor-
mativo originario.

Qualche specifica considerazione me-
rita la « giurisprudenza » del Comitato per
la legislazione per quanto concerne le
norme di delegificazione. A questo ri-
guardo, il Comitato ha piu volte sollecitato
I'espressa indicazione delle disposizioni
aventi forza di legge da ritenersi abrogate
con effetto dall’entrata in vigore dei rego-
lamenti autorizzati, ai sensi dell’articolo
17, comma 2, della legge 23 agosto 1988,
n. 400.

Inoltre, il Comitato ha ripetutamente
sottolineato l'opportunitd di non alterare
in maniera episodica il modello di delegi-
ficazione individuato nella norma sopra
citata, richiamando la necessita che l'atto
contenente la disciplina delegificata as-
suma la forma del decreto del Presidente
della Repubblica e, soprattutto, che le
leggi, nell’autorizzare l'esercizio della po-
testa regolamentare del Governo, determi-
nino le norme generali regolatrici della
materia e dispongano l’abrogazione delle
norme vigenti, con effetto dall’entrata in
vigore delle norme regolamentari.

Semplicita, chiarezza e proprieta della
formulazione. — 1 rilievi avanzati dal Comi-
tato per la legislazione relativamente a que-
sto profilo si sono appuntati su diversi tipi
di questioni, prima fra tutte la formula-
zione delle disposizioni di delega legislativa.

Innanzitutto, la «giurisprudenza » del
Comiitato si sostanzia in un forte richiamo a
individuare in modo esaustivo e corretto, ai
sensi dell’articolo 76 della Costituzione, i
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principi e i criteri direttivi per l'esercizio
della delega conferita: tale richiamo diviene
particolarmente pressante nei casi in cui il
Governo sia delegato all’emanazione di
norme sanzionatorie, anche in relazione al-
I'esigenza segnalata dalla Corte costituzio-
nale in numerose sentenze (si veda, fra le
altre, la sentenza 24 febbraio-4 marzo
1999, n. 49).

Parimenti, il Comitato per la legisla-
zione ha piu volte sottolineato la necessita
di determinare con precisione 1'oggetto
della delega.

Per quanto attiene alla procedura per
I'espressione del parere parlamentare, spe-
cifici rilievi sono stati formulati anche a
ribadire, in linea con quanto era gia segna-
lato nella lettera dei Presidenti delle Ca-
mere al Presidente del Consiglio dei mini-
stri in data 3 novembre 1998, la necessita di
prevedere espressamente che gli schemi de-
gli atti normativi per i quali sia richiesto il
parere parlamentare vengano trasmessi alle
Camere soltanto dopo 'acquisizione dei pa-
reri espressi dagli altri organi, chiamati ad
intervenire nel procedimento in funzione
consultiva. La posizione costituzionale delle
Camere nei confronti del Governo e la fun-
zione di controllo politico rivestita dal pa-
rere parlamentare esigono infatti che il
Parlamento si pronunzi su un testo al quale
il Governo non intenda apportare ulteriori
modificazioni, fatta eccezione per quelle
conseguenti alle valutazioni formulate dagli
organi parlamentari.

Ancora con riferimento all’espressione
del parere parlamentare, il Comitato, a
partire dal secondo semestre del 1999, in
coincidenza con l'entrata in vigore del
comma 6-bis dell’articolo 16-bis, ha evi-
denziato, in relazione all’esigenza di sal-
vaguardare l'autonomia regolamentare
delle Camere, I'opportunita di prevedere la
trasmissione degli schemi di atti normativi
alle Camere e non ai soggetti specifica-
mente competenti per materia nell’ambito
dell'ordinamento parlamentare. Non si
pud non rilevare, tuttavia, che tale rilievo
risulta essere tra quelli che registrano un
minor tasso di recepimento: si pud com-
prendere che la formula tradizionale, se-
condo cui «il parere ¢ espresso dalle Com-

missioni permanenti delle due Camere
competenti per materia » (legge 23 agosto
1988, n. 400, articolo 14, comma 4), o altre
espressioni equivalenti siano state ritenute
sufficientemente rispettose dell’autonomia
costituzionale delle Assemblee parlamen-
tari, in quanto, nel far riferimento al genus
della Commissione quale organo necessa-
rio per disposto della Costituzione, rimet-
tono tuttavia la determinazione della com-
petenza in re alle fonti interne dell’ordi-
namento parlamentare e ai soggetti legit-
timati a darvi applicazione, nel caso di
specie le Presidenze delle Camere, che ri-
cevono gli atti e provvedono ad assegnarli
al competente organo.

Il Comitato ha poi formulato numerosi
rilievi concernenti I'opportunita di chiarire
la natura dei provvedimenti attuativi pre-
visti, riconducendo gli stessi alle tipologie
individuate nell’articolo 17 della legge 23
agosto 1988, n. 400.

La rispondenza tra il titolo del provve-
dimento e il suo contenuto, o tra le ru-
briche e il contenuto dei singoli articoli, &
stata oggetto di osservazioni. In alcuni casi,
il Comitato ha richiamato l’attenzione sul-
I'opportunita che il conferimento della de-
lega legislativa dovesse risultare gia nel
titolo della legge.

Il Comitato per la legislazione ha, inol-
tre, sollecitato le Commissioni destinatarie
dei propri pareri affinché prestassero par-
ticolare attenzione alla compatibilita dei
provvedimenti posti al loro esame con il
riparto delle competenze fra Stato e regioni
stabilito dalla legislazione costituzionale e
da quella ordinaria.

Omogeneita. — Rispetto a questo profilo,
il Comitato per la legislazione ha eviden-
ziato I'opportunita di un’ armonica distri-
buzione delle disposizioni in commi e ar-
ticoli di contenuto omogeneo. Inoltre, le
Commissioni competenti per il merito sono
state invitate a verificare la rispondenza
tra il titolo dei progetti di legge, le rubriche
degli articoli e il contenuto delle disposi-
zioni in essi contenute. Oltre lo specifico
significato che riveste nel quadro dei prin-
cipi della buona legislazione, il criterio
dell’lomogeneita riassume infatti il com-
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plesso delle esigenze di ordinata organiz-
zazione del corpus legislativo che atten-
gono all’agevole conoscibilita e al pronto
reperimento della disciplina applicabile a
una determinata situazione o rapporto,
cosi da parte degli operatori del diritto,
come dalla generalita dei destinatari delle
norme.

3. Il recepimento dei rilievi del Comitato
per la legislazione da parte delle Com-
missioni competenti per l'esame dei pro-
getti di legge indicati dall’articolo 16-bis,
comma 6-bis, del regolamento.

Assumendo a riferimento i pareri
espressi su progetti di legge che abbiano
completato il loro successivo iter, risultano
essere state recepite nel prosieguo del pro-
cedimento 28 condizioni sulle 63 formulate
dal Comitato (44,4 per cento), e 53 osser-
vazioni sulle 182 formulate (29,1 per cen-
to) (*%).

L’articolo 16-bis, comma 6, del regola-
mento impone alle Commissioni, qualora
non intendano adeguare il testo del pro-
getto di legge alle condizioni contenute nel
parere del Comitato, d’indicarne le ragioni
nella relazione per I’Assemblea. Quest’ob-
bligo risulta tuttavia adempiuto solo per 6
delle 35 condizioni non recepite (17,14 per
cento), mentre per il mancato recepimento
di 29 condizioni (pari all’82,86 per cento)
non consta sia stata fornita alcuna moti-
vazione.

Sede del recepimento. — Per cio che
attiene alla sede in cui ha luogo il rece-
pimento dei rilievi, si registra la netta
prevalenza della Commissione: delle 26
condizioni integralmente accolte, 20 (pari
al 76,92 per cento) risultano essere state
recepite nel séguito dell’esame presso la

(**) I dati relativi al recepimento vengono calcolati
esclusivamente per i provvedimenti il cui iter sia
proseguito dopo l'espressione del parere da parte del
Comitato per la legislazione. Per questa ragione, i
dati numerici relativi al recepimento dei rilievi si
discostano da quelli relativi alla formulazione degli
stessi, ove i progetti di legge esaminati dal Comitato
non abbiano compiuto il loro iter di approvazione.

Commissione; cosi per 39 delle 49 osser-
vazioni integralmente accolte (pari al 79,6
per cento). Durante il successivo esame in
Assemblea sono state recepite 6 ulteriori
condizioni (pari al 23,08 per cento) e 10
osservazioni (pari al 20,4 per cento). A
questi dati, riguardanti l’accoglimento in-
tegrale, debbono poi aggiungersi i casi di
accoglimento parziale, che ammontano,
nell’esame in Assemblea, al 3,2 per cento
delle condizioni formulate, e, nell’esame in
Commissione, al 2,2 per cento delle osser-
vazioni formulate.

Profili. — Differenti percentuali di re-
cepimento si registrano in relazione ai
diversi profili sopra indicati. Le condizioni
relative alle semplificazione e al riordino
della legislazione vigente sono accolte nel
47,1 per cento dei casi, quelle relative alla
semplicita, chiarezza e proprieta della for-
mulazione nel 42,3 per cento dei casi,
mentre quelle relative all’lomogeneita regi-
strano una quota di recepimento pari al
33,3 per cento.

Per quanto attiene alle osservazioni, le
percentuali relative all’accoglimento sotto i
medesimi profili sono pill basse rispetto a
quelle risultanti per le condizioni: tuttavia,
in numero assoluto, le osservazioni accolte
sono quasi pari al doppio delle condizioni.
In dettaglio, le osservazioni espresse sotto
il profilo della chiarezza e proprieta della
formulazione hanno una quota di recepi-
mento pari al 35,1 per cento, mentre quelle
formulate con riguardo alla semplifica-
zione risultano essere state accolte nella
misura del 18,8 per cento del loro numero
complessivo; le osservazioni relative al-
I'omogeneita registrano una quota di re-
cepimento pari al 25 per cento.

4. L’attivita del Comitato per la legislazione
nel procedimento per lespressione del
parere parlamentare sugli schemi di atti
normativi del Governo, ai sensi dell’ar-
ticolo 96-ter del regolamento.

Ai sensi dell’articolo 96-ter, il quale
prevede che gli schemi di atti normativi
trasmessi dal Governo alle Camere ai fini
dell’espressione del parere possano essere
inviati dalla Commissione cui sono as-
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segnati al Comitato per la legislazione af-
finché esso li esamini, su 190 schemi inviati
dal Governo dopo l'entrata in vigore della
suddetta disposizione sono stati trasmessi
al Comitato due soli provvedimenti: in en-
trambi i casi si & trattato di schemi di
decreti legislativi.

Il secondo di essi, in particolare, recava
I'approvazione di un testo unico elaborato
ai sensi dell’articolo 7 della legge 8 marzo
1999, n. 50 (Delegificazione e testi unici di
norme concernenti procedimenti ammini-
strativi — Legge di semplificazione 1998).
Tale legge, com’é noto, prevede un ampio
programma di riordinamento di norme
legislative e regolamentari, da realizzarsi
attraverso '’emanazione di testi unici « mi-
sti ». Il programma dovra essere realizzato
entro il 31 dicembre 2002.

Nell’articolato parere reso su questo
provvedimento, il Comitato per la legisla-
zione ha messo in luce alcuni problemi di
carattere generale riguardanti l'intero pro-
cesso di riordino normativo, nell’intento di
promuoverne l'efficacia e la piena rispon-
denza all’obiettivo di razionalizzare e sem-
plificare I'ordinamento. In primo luogo il
Comitato ha affrontato la questione rela-
tiva al procedimento di adozione del testo
unico, optando per l'emanazione conte-
stuale di un decreto legislativo e di un
regolamento, unificati solamente attra-
verso la veste formale del decreto del Pre-
sidente della Repubblica recante I'appro-
vazione del testo unico. Il Comitato per la
legislazione ha poi richiamato I'attenzione
sull’ampiezza dell’autorizzazione conferita,
volta a permettere il coordinamento for-
male del testo delle disposizioni vigenti e le
modifiche necessarie per la loro comples-
siva armonizzazione. E stata posta in luce,
inoltre, l'opportunita d’indicare, secondo
quanto richiesto dalla legge stessa, le di-
sposizioni abrogate e quelle non inserite
nel testo unico, che restano comunque in
vigore. Inoltre, poiché i testi unici previsti
dal programma di riordino assumono la
veste di testi « misti», contenenti disposi-
zioni di rango legislativo e disposizioni di
rango regolamentare, € stata sottolineata
I'importanza d’identificare in modo chiaro
la natura delle disposizioni stesse.

5. Svolgimento dell’istruttoria, rilievi della
Commissione bilancio e delle altre Com-
missioni e pareri del Comitato per la
legislazione  mnel  procedimento  per
Uespressione del parere parlamentare su-
gli schemi di atti normativi del Governo,
ai sensi dell’articolo 96-ter del regola-
mento.

Con l'approvazione dell’articolo 96-ter ¢
stata introdotta nel regolamento della Ca-
mera la procedura delle osservazioni per il
parere, gid nota alla prassi parlamentare
pitl antica, ma successivamente limitata —
come ricordato sopra — ai procedimenti
consultivi di competenza della Commis-
sione parlamentare per la riforma ammi-
nistrativa. Secondo la disposizione regola-
mentare, le Commissioni nella cui compe-
tenza ricadano in misura rilevante gli
schemi di atti normativi del Governo tra-
smessi alla Camera per il parere possono
chiedere al Presidente della Camera di
essere autorizzate a trasmettere propri ri-
lievi alla Commissione competente in via
primaria.

Dalla data di entrata in vigore della
norma, a fronte di 190 schemi di atti del
Governo, fra i quali figurano 63 schemi di
regolamento, 55 schemi di decreti legisla-
tivi, uno schema di testo unico e 71 schemi
di decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri, si registrano 29 deliberazioni
adottate da Commissioni per la trasmis-
sione di rilievi ai sensi dell’articolo 96-ter.

Gli schemi trasmessi per il parere, qua-
lora implichino entrate o spese, sono as-
segnati altresi alla Commissione bilancio,
la quale comunica i propri rilievi sulle
conseguenze di carattere finanziario alla
Commissione competente per materia, af-
finché siano da questa considerati e co-
munque trasmessi, unitamente al proprio
parere, al Presidente della Camera ai fini
dell’invio al Governo. Risultano essere stati
trasmessi a questo titolo da parte della
Commissione bilancio 41 documenti di ri-
lievi, 6 dei quali relativi all’anno 1999 e 35
all’anno 2000.

L’articolo 96-ter prevede inoltre che,
ove ne sia fatta richiesta da almeno un
quinto dei suoi componenti, la Commis-
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sione alla quale gli schemi di atti normativi
sono assegnati per il parere trasmette gli
stessi al Comitato per la legislazione, af-
finché questo li esamini. Dalla data di
entrata in vigore della norma regolamen-
tare, in due soli casi — relativi a provve-
dimenti assegnati alla I Commissione (Af-
fari Costituzionali) — il Comitato & stato
investito di tale compito dalle Commissioni
in sede consultiva: esso si &€ quindi espresso
dapprima sullo schema di decreto legisla-
tivo in materia di carriera diplomatica, poi
sullo schema di testo unico delle disposi-
zioni legislative e regolamentari in materia
di documentazione amministrativa.

Secondo la nuova disposizione regola-
mentare, all’esame degli schemi di atti
normativi del Governo da parte della Com-
missione cui essi sono assegnati per il
parere si applicano, in quanto compatibili,
le disposizioni dell’articolo 79, commi 1, 3,
4,5 6 e 9. Non risulta in realta alcuna
applicazione delle richiamate disposizioni
sull’istruttoria legislativa da parte delle
Commissioni investite della competenza in
sede consultiva, diversamente da quanto si
¢ sempre verificato presso le Commissioni
bicamerali, che hanno costantemente uti-
lizzato lo strumento dell’audizione, for-
male e informale, per acquisire dati e
informazioni utili all’esame dei provvedi-
menti trasmessi per il parere.

PARTE TERZA

NUOVE PROSPETTIVE SUL RUOLO DEL
COMITATO PER LA LEGISLAZIONE.
CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

1. Il parere del Comitato per la legislazione
sui progetti di legge recanti norme di
delegazione legislativa o di delegifica-
zione.

Si ¢ detto che l'articolo 16-bis, comma
6-bis, prescrive alle Commissioni di rimet-
tere al parere del Comitato per la legisla-
zione, « immediatamente dopo avere pro-
ceduto alla scelta del testo adottato come
base per il seguito dell’esame ovvero, in

mancanza, a conclusione dell’esame preli-
minare », i progetti di legge contenenti
norme di delegazione legislativa o di de-
legificazione. La fase dell'iter in cui la
norma prescrive di richiedere il parere, se
per un verso appare scelta al fine di con-
sentire che la Commissione possa giovarsi
del parere espresso dal Comitato per le
successive deliberazioni sul testo, risulta
per altro verso cosi precoce, da limitare
I'efficacia dell’intervento dell’organo con-
sultivo, rendendone la pronunzia pura-
mente formale o addirittura pregiudican-
done l'obbligatorieta. Puo infatti avvenire
che sfuggano alla valutazione del Comitato
norme di delegazione o delegificazione in-
trodotte nel testo d'un progetto di legge,
mediante I'approvazione di emendamenti,
in momento successivo all’espressione del
parere che la Commissione abbia legitti-
mamente richiesto in quella fase, ovvero
ancora nel testo d’'un progetto di legge che
— non recando esso, allorché venne scelto
il testo base, alcuna norma rilevante ai
sensi del comma 6-bis — la Commissione
non abbia ritenuto, non essendovi obbli-
gata, di sottoporre al Comitato.

Il problema investe, pili generalmente,
la possibilita di ripetute deliberazioni del
Comitato per la legislazione su uno stesso
progetto di legge. Sembra, allo stato, non
potersi che rimettere alla responsabilita e
al prudente apprezzamento delle Commis-
sioni e dei loro presidenti 'opportunita che
— con un’interpretazione non meramente
formalista del disposto regolamentare — un
testo gia (o non ancora) sottoposto al-
I'esame del Comitato sia ad esso nuova-
mente (o per la prima volta) trasmesso, in
relazione alla qualita delle modificazioni
intervenute nel corso dei lavori e all'inte-
resse che il loro contenuto possa rivestire
sotto l'aspetto delle competenze del Comi-
tato. E per altro evidente come la que-
stione (pur estranea all'oggetto della pre-
sente relazione e qui dunque soltanto ac-
cennata) si dimostri di non piccolo mo-
mento nel caso dei progetti di legge
esaminati in sede legislativa, in considera-
zione della particolare efficacia vincolante
che in quel tipo di procedimento riveste
anche il parere del Comitato.
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2. Il ruolo del Comitato per la legislazione
nei processi di trasferimento delle com-
petenze normative.

Che il ruolo assegnato al Comitato per
la legislazione dalle nuove previsioni rego-
lamentari sia quello di vigilare sull’assetto
del sistema delle fonti normative, anche al
di la dei rapporti tra quelle di produzione
governativa e quelle di produzione parla-
mentare, si evince dal riferimento, pre-
sente nell’articolo 16-bis, comma 6-bis, del
regolamento, alla potesta regolamentare
non solo del Governo ma anche «di altri
soggetti ».

In sostanza, il Comitato per la legisla-
zione ¢ chiamato a esprimersi ogni volta
che il Parlamento si accinga a volontaria-
mente dismettere una quota della funzione
legislativa, attribuitagli dall’articolo 70
della Costituzione, in favore di un atto di
altra pubblica autorita, avente rango non
legislativo: in questo modo, 'aggravamento
procedurale costituito dall’intervento del
Comitato per la legislazione, per un verso,
rende tale dismissione piu consapevole e,
per l'altro, chiama la Camera a rivolgere
particolare attenzione ai modi e alle forme
attraverso cui la forza normativa tradizio-
nalmente spettante alla legge venga attri-
buita ad atti aventi formalmente grado
secondario, quali sono gli atti normativi
denominati regolamenti.

Tuttavia, la norma regolamentare non
definisce quali siano gli «altri soggetti » i
cui poteri normativi debbano venire in
rilievo. Questa mancata individuazione, se
puo costituire un positivo elemento di ela-
sticita della disposizione, che la rende
adattabile alle possibili future evoluzioni
del sistema normativo, almeno per il mo-
mento costituisce ostacolo all’identifica-
zione degli altri fenomeni di « delegifica-
zione in senso lato » presenti nella legisla-
zione esaminata dalle Commissioni perma-
nenti. Tra l'altro, i soggetti dotati di potesta
normativa che possono entrare in consi-
derazione appartengono a numerose cate-
gorie, ognuna delle quali sembra avere
proprie specificita.

In primo luogo deve prestarsi atten-
zione alle autonomie regionali. Invero, la

disposizione dell’articolo 16-bis, comma
6-bis, del regolamento é formulata in modo
tale da non richiedere l'intervento del Co-
mitato per la legislazione nei casi in cui la
legislazione statale faccia spazio a quella
che tradizionalmente ¢ la principale ma-
nifestazione della potesta normativa regio-
nale, ossia la legge regionale: ¢ infatti chia-
mata in causa unicamente la potesta re-
golamentare. Tuttavia, a séguito dell’en-
trata in vigore della legge costituzionale 22
novembre 1999, n. 1, sull’elezione diretta
dei presidenti delle Giunte regionali e sul-
l'autonomia statutaria delle regioni ordi-
narie, si sta assistendo ad un deciso svi-
luppo della potesta regolamentare regio-
nale, che é ora tendenzialmente attribuita
alla Giunta; e tale fenomeno sara con ogni
probabilita accentuato ad opera dei nuovi
statuti regionali, specie ove questi preve-
dano forme di delegificazione o riserve di
regolamento a livello regionale. Sembra
pertanto che, poiché la ripartizione delle
competenze normative tra le diverse fonti
regionali spetta a ciascuno statuto regio-
nale, ogni attribuzione della disciplina di
un determinato settore — gia regolato dalla
legge statale — alla potesta normativa re-
gionale possa finire per originare un « ef-
fetto di delegificazione »: se e cosi, tutti i
progetti di legge che operino in tal senso,
demandando cio¢ alle regioni una materia
attualmente disciplinata dalla legge statale,
dovrebbero essere comunque assegnati,
per il parere, al Comitato per la legisla-
zione.

In secondo luogo, puo risultare interes-
sata l'autonomia conferita a province e
comuni. Com’e noto, tali enti sono dotati di
potesta regolamentare, che in taluni casi
(ad esempio in materia tributaria) & stata
espressamente abilitata a derogare o a
sostituire norme di legge. Anche qui, la pin
recente legislazione tende ad ampliare tale
autonomia normativa e a consentirle di
sostituire la legge, nelle materie rientranti
nella propria sfera di competenza: in que-
sto senso va segnalata la disciplina gene-
rale dei regolamenti provinciali e comunali
contenuta nell’articolo 7 del decreto legi-
slativo 18 agosto 2000, n. 267, recante il
testo unico delle leggi sull’ordinamento de-
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gli enti locali, ai sensi del quale tali rego-
lamenti sono tenuti a rispettare unica-
mente «i principi fissati dalla legge o dallo
statuto ». Pertanto, qualunque attribuzione
d'una materia attualmente disciplinata
dalla legge all’autonomia comunale e pro-
vinciale finisce per tradursi in una delegi-
ficazione.

In terzo e ultimo luogo, va segnalato il
grande sviluppo che, nell’'ultimo decennio,
ha interessato i poteri normativi delle co-
siddette autoritd amministrative indipen-
denti: com’¢e risultato anche dall’apposita
indagine conoscitiva condotta dalla I Com-
missione (Affari costituzionali), non man-
cano casi di delegificazione in favore di
regolamenti adottati da tali soggetti. Si
tratta di fenomeni assai rilevanti, anche in
considerazione della sensibilita e della ri-
levanza che caratterizzano molti dei settori
interessati nonché della mancanza di le-
gittimazione rappresentativa che, per de-
finizione, informa questi soggetti.

In definitiva, occorre che la competenza
del Comitato per la legislazione prevista
dall’articolo 16-bis, comma 6-bis, venga
valorizzata appieno da parte delle Com-
missioni, che dovrebbero inviare a tale
organo non solo i progetti di legge conte-
nenti norme di delegazione legislativa o di
delegificazione in senso stretto (nelle quali
cioé sia fatta applicazione dell’articolo 17,
commi 2 e 4-bis, della legge 23 agosto 1988,
n. 400), ma anche quelli recanti disposi-
zioni che possano risolversi in ipotesi di
delegificazione in senso lato, a favore cioé
di regioni, enti locali o autoritd ammini-
strative indipendenti.

3. 11 ruolo del Comitato per la legislazione
rispetto ai fenomeni di « rilegificazione ».

Il Comitato per la legislazione non ¢& in
grado di svolgere appieno, allo stato, il
compito di presidiare la dinamica in atto
nel sistema delle fonti e in particolare i
confini che la funzione legislativa si auto-
attribuisce: da un lato, non & previsto
I'intervento obbligatorio del Comitato sulle
norme che riportino alla competenza della
fonte legislativa materie gia delegificate;

dall’altro, occorre considerare che impor-
tanti operazioni di delegificazione, sia in
senso stretto che in senso lato, vengono
compiute non dalle leggi, bensi da decreti
legislativi.

Se al secondo problema appare difficile
ovviare in via regolamentare, dovendosi
auspicare un pill intenso coinvolgimento
del Comitato per la legislazione nell’esame
parlamentare degli schemi di decreti legi-
slativi e un piu stretto controllo sulla con-
formita dei decreti medesimi alle leggi di
delega, per il primo problema si puo ipo-
tizzare una modificazione regolamentare,
la quale preveda l'intervento del Comitato
sui progetti di legge che comportino una
rilegificazione: esso potrebbe rivelarsi utile
a far comprendere che la rilegificazione &
si possibile, ma deve avvenire con piena
consapevolezza degli effetti da essa pro-
dotti nell’ordinamento e secondo formule
quanto piu possibile chiare e stabilizzate.

4. Estensione della competenza del Comi-
tato per la legislazione nell’esame degli
schemi di testi unici.

Si é visto come la competenza del Co-
mitato per la legislazione sugli schemi di
atti normativi del Governo prevista dall’ar-
ticolo 96-ter, comma 3, del regolamento sia
stata esercitata, al 31 dicembre 2000, in
due sole occasioni. In uno di questi due
casi, l'atto trasmesso al Comitato era il
primo schema di testo unico « misto» —
contenente cioé disposizioni sia legislative
che regolamentari —, quello in materia di
documentazione amministrativa, predispo-
sto in attuazione del programma di rior-
dino normativo di cui all’articolo 7 della
legge 8 marzo 1999, n. 50 (legge di sem-
plificazione 1998).

Gia nel corso dell’esame parlamentare
della relazione governativa sul riordino
normativo — che del programma di rior-
dino ha costituito il presupposto — era
emersa l'esigenza d’individuare, all’interno
del Parlamento, oltre alle diverse Commis-
sioni permanenti chiamate ad esprimere
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un parere al Governo sui singoli testi unici,
un interlocutore unitario in grado di svol-
gere una funzione di controllo generale sul
complesso delle operazioni di riordino.
Tale funzione risulta necessaria ad evitare
che i metodi di formazione e di redazione
dei testi unici differiscano, a seconda del
Ministero cui spetti elaborarli: se cosi
fosse, infatti, i testi unici finirebbero per
aumentare la gia notevole complessita del-
l'ordinamento normativo, invece di ridurla.
La necessita di disporre d’una tale sede di
controllo & vieppill cresciuta a séguito della
tendenziale generalizzazione delle previ-
sioni dell’articolo 7 della legge 8 marzo
1999, n. 50, operata dalla legge 24 novem-
bre 2000, n. 340 (legge di semplificazione
1999), la quale ha consentito al Governo di
includere nel programma di riordino nor-
mativo le materie indicate da tutte le di-
sposizioni che prevedano la redazione di
testi unici.

Il Comitato per la legislazione, grazie
alla sua collocazione intersettoriale e alla
sua composizione, fondata sulla rappre-
sentanza paritaria dei gruppi di maggio-
ranza e d’opposizione, appare l'organo
parlamentare piu idoneo a svolgere una
funzione di controllo generale su tutti i
testi unici predisposti dal Governo: in que-
sto senso & infatti diretta larga parte dei
rilievi contenuti nel parere da esso adot-
tato sullo schema di testo unico in materia
di documentazione amministrativa.

Non a caso, la relazione del presidente
del Comitato per la legislazione sul quinto
semestre di attivita ha indicato la prospet-
tiva di un coinvolgimento del Comitato
medesimo nell’esame di tutti gli schemi di
atti normativi del Governo recanti testi
unici. Potrebbe quindi valutarsi I'opportu-
nitd di prevedere — con apposita modifi-
cazione regolamentare o con linstaura-
zione consensuale di una prassi ad opera
delle Commissioni di volta in volta com-
petenti — che al Comitato sia ordinaria-
mente richiesto il parere su tali schemi, in
considerazione del rilievo crescente che,
dal punto di vista sia quantitativo, sia
qualitativo, questa tipologia di atto nor-
mativo €& presto destinata ad assumere,
specialmente in forza del processo avviato

con la legge 8 marzo 1999, n. 50, e con i
relativi indirizzi in tema di riordino nor-
mativo deliberati dalle Camere nell’au-
tunno dello stesso anno.

5. Ipotesi per migliorare la conoscibilita del
testo degli schemi di atti normativi tra-
smessi dal Governo alle Camere.

Gia si é visto come l'accrescimento del-
I'importanza della legislazione delegata e
dell’attivita normativa secondaria del Go-
verno costituisca una delle principali ten-
denze rilevabili nella produzione norma-
tiva durante la XIII legislatura. Un numero
sempre maggiore di scelte normative,
spesso assai rilevanti, & percid compiuto
non dal Parlamento ma dal Governo, at-
traverso l'adozione di propri atti norma-
tivi, tenuti comunque a rispettare i limiti
derivanti dalla legge o — nel caso della
legislazione delegata — i principi indicati
dal legislatore parlamentare.

Vi & pero una differenza piuttosto netta
tra i procedimenti parlamentari e quelli
governativi. Mentre i primi sono contrad-
distinti da un elevato livello di pubblicita,
talché di ogni fase di lavoro esiste pitt o
meno ampia documentazione, in partico-
lare attraverso la resocontazione (somma-
ria e stenografica) di tutte le sedute nelle
quali si assumono decisioni sul testo nor-
mativo, lo stesso non puo dirsi dei proce-
dimenti governativi. Inoltre, ai procedi-
menti governativi che conducono all’ema-
nazione di atti normativi non si applicano
neppure glistituti relativi alla partecipa-
zione al procedimento amministrativo, in-
trodotti dalla legge 7 agosto 1990, n. 241,
il cui articolo 13, comma 1, ne esclude
I'applicabilita agli atti normativi e a quelli
amministrativi di contenuto generale.

Per questo, una delle pit importanti
funzioni esercitate dall’intervento consul-
tivo delle Commissioni parlamentari nel
procedimento per la formazione degli atti
normativi del Governo risiede nella sua
apertura a forme di conoscibilitd e pub-
blicita, in quanto tale fase consente che
sullo schema discutano, in Parlamento,
esponenti della maggioranza e dell’opposi-
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zione. Allo stesso modo, si spiega perché ai
dibattiti che hanno luogo presso le Com-
missioni parlamentari sia fatto general-
mente riferimento, anche nella giurispru-
denza costituzionale, ove si voglia rinvenire
traccia dei lavori preparatori d'un decreto
legislativo o di un regolamento.

Tuttavia, perché tale funzione possa
esercitarsi appieno, sembra necessario as-
sicurare un maggior grado di conoscibilita
agli atti su cui s’incentra l’esame parla-
mentare. Al momento, infatti, gli schemi di
atti normativi sottoposti al parere delle
Commissioni parlamentari non sono stam-
pati e distribuiti né dal Governo né dal
Parlamento: essi sono trasmessi dal Go-
verno, per cura del Ministro per i rapporti
con il Parlamento, alle Presidenze del Se-
nato e della Camera e vengono riprodotti
e distribuiti, in fotocopia, ai componenti
della competente Commissione parlamen-
tare, unitamente agli atti che li corredano
(pareri di altri organi consultivi; relazioni
illustrativa, tecnico-finanziaria, tecnico-
normativa e sull’analisi dell'impatto della
regolamentazione).

Si potrebbe proporre a questo riguardo
che gli schemi di atti normativi trasmessi
dal Governo fossero numerati (secondo
una prassi informalmente adottata alla Ca-
mera a partire dalla XIII legislatura),
stampati e diffusi analogamente a quanto
avviene per i restanti atti parlamentari.
Quest’attivita dovrebbe essere organizzata
e condotta in modo coordinato dai due
rami del Parlamento, in apposita serie di
documenti prodotta congiuntamente da
entrambi, come gia avviene, ad esempio,
per relazioni del Governo e altri atti aventi
identico rilievo per ambedue le Camere.

Per il medesimo fine di accrescere la
trasparenza dell’attivita di formazione de-
gli atti normativi del Governo, sembra al-
tresi auspicabile che quest’ultimo, nelle
premesse ai decreti legislativi o ai regola-
menti da esso emanati, enunzi — non gia
occasionalmente o genericamente, come
ora avviene, ma in modo costante e cir-
costanziato — sia l'indicazione degli organi
parlamentari pronunziatisi (con l’espres-
sione di parere, rilievi o osservazioni), sia
la data di ciascuna pronunzia: il semplice

ricorso alla clausola: « sentite le Commis-
sioni parlamentari competenti per mate-
ria» non consente infatti di ricostruire
agevolmente lo svolgimento dell’'unica fase
— appunto quella parlamentare — che goda
di un regime di pubblicita nell’iter di for-
mazione dell’atto normativo del Governo.

6. Considerazioni conclusive.

Dai dati sopra riferiti e dalla loro ana-
lisi emerge un’evidente debolezza della do-
manda d’intervento del Comitato per la
legislazione ex articolo 96-ter del regola-
mento.

A ben vedere, tuttavia, tale debolezza
non attinge soltanto l'applicazione della
disciplina recata dall’articolo in questione
relativamente al Comitato, ma sembra
investire strutturalmente il complesso
delle attivita non obbligatorie, quelle cioé
che il Comitato stesso esercita su impulso
delle Commissioni. Dal momento in cui,
con le modificazioni del 1999, il regola-
mento ha spostato i confini del campo
oggettivo del parere obbligatorio, am-
pliandone l’estensione, si registra infatti,
accanto al mancato decollo della proce-
dura di cui all’articolo 96-ter, anche un
sensibile indebolimento dell’attivita svolta
dal Comitato in forza dell’articolo 16-bis,
comma 4. Cosi, fino alla data di entrata
in vigore delle modificazioni del 1999, su
83 pareri espressi dal Comitato, 51 (pari
al 61,4 per cento) vennero resi su ri-
chiesta obbligatoria ex articolo 96-bis, e
32 (pari al 38,6 per cento) su richiesta
facoltativa ex articolo 16-bis, comma 4;
invece, da questa data al 31 dicembre
2000, su un totale di 90 pareri adottati,
quelli espressi su richiesta obbligatoria
sono stati 83 (pari al 92,2 per cento), dei
quali 48 (53,3 per cento) ex articolo
96-bis e 35 (38,9 per cento) ex articolo
16-bis, comma 6-bis, mentre quelli su
richiesta facoltativa sono stati solo 7
(pari al 7,8 per cento), dei quali 5 (5,6
per cento) ex articolo 16-bis, comma 4, e
2 (2,2 per cento) ex articolo 96-ter.

Questa sommaria analisi pone certa-
mente in evidenza un aspetto critico, gia
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segnalato dalla Giunta per il regolamento
nella propria relazione sull’applicazione
della riforma del procedimento legislativo
(doc. II-ter, n. 1), invitando a verificare
in quale misura gli organi che costitui-
scono il sistema delle competenze all’in-
terno dei procedimenti parlamentari ab-
biano, nel loro complesso, assimilato i
principi posti a base della riforma rego-
lamentare, e come sia stato da essi per-
cepito e compreso il ruolo che il rego-
lamento ha inteso attribuire al Comitato
per la legislazione.

La stessa analisi conferma tuttavia an-
che la correttezza della lettura che ab
origine qualificava il Comitato per la legi-
slazione come organo consultivo posto a
presidio dell’assetto delle fonti, dei modi
con cui su di esso intervengono i procedi-
menti parlamentari e degli esiti stessi di
tali interventi. Questa lettura, avvalorata
dalle iniziative dello stesso Presidente della
Camera e dalla natura delle richieste di
parere avanzate dalle Commissioni, € cer-
tamente da annoverarsi tra i fattori che
hanno portato alle modificazioni regola-
mentari approvate a questo riguardo nel
1999: tuttavia, la loro entrata in vigore non
ha parallelamente irrobustito e consolidato
(come pur sarebbe stato necessario) l'in-
teresse delle Commissioni a sollecitare pro-
nunzie del Comitato nell’ambito di proce-
dimenti ordinari, che con il sistema delle
fonti non abbiano a che fare specifica-
mente: al contrario, tale interesse si ¢&
affievolito proprio con I'ampliamento del-
I'attivita consultiva di carattere obbligato-
rio, nella quale sembra tendere a concen-
trarsi l'attivita del Comitato medesimo.

Se questa lettura puo, per grandi linee,
ritenersi corretta, appare tuttavia necessa-
rio specificarne i limiti e indicarne le con-
seguenze. Se si conviene, infatti, che ’ele-
mento caratterizzante della competenza
del Comitato va rinvenuto nella funzione di
vigilanza sulle dinamiche legislative che
investono il sistema delle fonti, & oppor-
tuno chiedersi se non sia necessario ope-
rare per la rimozione di limiti significativi,
derivanti da norme e prassi, che si oppon-
gono al dispiegarsi di tale funzione.

Nel corso della presente relazione si
sono avanzate alcune proposte operative,
che giova qui richiamare in estrema sin-
tesi:

1) estensione della competenza con-
sultiva obbligatoria del Comitato per la
legislazione ai progetti di legge recanti
norme che assoggettino o — dopo una
precedentemente intervenuta delegifica-
zione — riconducano alla disciplina della
fonte legislativa materie gia regolate me-
diante strumenti di rango inferiore: non
sfuggirebbe cosi all’attenzione del Comitato
anche il fenomeno della rilegificazione,
che, dal punto di vista dell’assetto del
sistema delle fonti e delle sue dinamiche,
riveste un’importanza almeno pari al pro-
cesso contrario, gia utilmente sottoposto al
controllo di quest’organo;

2) osservanza sostanziale della dispo-
sizione che prevede il parere obbligatorio
del Comitato sui progetti di legge recanti
norme di delegazione legislativa o delegi-
ficazione, affinché questi siano rimessi o
rinviati al parere del Comitato anche lad-
dove queste norme vengano introdotte in
una fase successiva dell’iter presso la Com-
missione competente;

3) partecipazione costante del Comi-
tato all’esame degli schemi di testo unico,
trasmessi dal Governo per il parere par-
lamentare.

Indipendentemente da iniziative, pur
possibili, sul piano normativo interno — e
probabilmente ancor prima di esse — que-
sti obiettivi debbono essere perseguiti at-
traverso la diffusione dello spirito delle
riforme regolamentari incentratesi, in que-
sta legislatura, sul tema della qualita della
produzione legislativa. Occorre che i sin-
goli soggetti parlamentari e gli organi in-
vestiti di competenza nei procedimenti le-
gislativi acquisiscano consapevolezza del-
I'impegno comune a adibire tutti gli stru-
menti e i sussidi — procedurali e sostanziali
— che l'ordinamento e 'organizzazione dei
procedimenti offrono per approfondire,
con l'apporto di competenze e sensibilita
diverse, ma concorrenti a un
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unico fine, I'analisi dei problemi e la ri-
cerca delle soluzioni, nell’intento — gene-
ralmente condivisibile — di elaborare di-
sposizioni normative la cui formulazione,
per chiarezza linguistica e sintattica, pre-
cisione concettuale e coerenza sistematica,
offra la necessaria certezza al destinatario
e all'interprete.

Non puo certamente ritenersi che il
complesso delle ulteriori misure necessarie
a sviluppare e perfezionare il progetto ini-
ziato con la riforma regolamentare del
1997 e continuato con le modificazioni del
1999 si esaurisca nelle ipotesi testé richia-
mate. E necessario continuare, dal punto
di vista parlamentare, I'indagine sulla pro-
fonda trasformazione in atto nei procedi-
menti legislativi, per identificare cause ed
effetti, fattori di sviluppo e di resistenza,
tendenze e prospettive di durata del radi-
cale cambiamento che sembra investire le
fonti di produzione e le competenze nor-
mative. Quest'indagine, iniziata dalla
Giunta per il regolamento e dal Comitato

per la legislazione, non trovera compi-
mento nella legislatura che volge oramai al
termine; sara inevitabile che la discussione
su questi temi riprenda nella prossima, per
individuare forme e strumenti attraverso i
quali possano esercitarsi, con incisivita ed
efficacia non minori che per il passato, i
poteri che competono alle istituzioni rap-
presentative nel determinare le linee di-
rettive della politica legislativa nazionale,
coordinandone e armonizzandone lo svi-
luppo nel quadro di policentrismo norma-
tivo derivante dall’accresciuta potesta delle
istituzioni regionali e locali e dalla collo-
cazione dell'Ttalia nel contesto sovranna-
zionale dell’'Unione europea. In tale pro-
spettiva sono state elaborate le considera-
zioni e le proposte che la presente rela-
zione rassegna quale contributo alla
riflessione futura.

Alberto LEMBO, Giovanni MELONI
e Elsa SIGNORINO, Relatori



