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PREMESSA

La prima parte del presente fascicolo contiene una
ricognizione dell’attivita legislativa all’avvio della XVII
legislatura, contrassegnato, come ¢ fisiologico, dal ruolo giocato
dalla decretazione d’urgenza e dalla conversione in legge di
decreti-legge emanati dal precedente Governo all’inizio della
legislatura in corso.

11 focus ¢ dedicato all’esame parlamentare dei disegni di legge
di conversione, con specifico riguardo a quattro aspetti:

> il funzionamento del bicameralismo petfetto, attraverso
Ianalisi della successione delle letture tra Camera e
Senato;

» la complessita degli argomenti oggetto di ciascun
provvedimento, misurata attraverso il numero delle
Commissioni  coinvolte  nei  procedimenti  di
conversione;

> la posizione della questione di fiducia nel procedimento
di conversione;

» lincremento della quantita di norme recata da ciascun
provvedimento d’urgenza nel procedimento di
conversione.

I primi due aspetti vengono analizzati con riguardo alla
legislatura in corso; per la posizione della questione di fiducia e
I'incremento delle norme st risale fino alla XV legislatura, in
modo da offrire una pit ampia prospettiva, presentando 1 dati
disaggregati per Governo.
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LA PRODUZIONE NORMATIVA NELLA XVII LEGISLATURA

79 sono gli atti normativi di rango primario o derivanti da
processi di delegificazione' emanati nei primi dieci mesi della
XVII legislatura, dal 15 marzo 2013 al 15 gennaio 2014, come

risulta dalla seguente tabella:

Numero Media mensile
Leggi 31 3,1
Decreti legislativi 1 1,1
Decreti-legge 25 2,5
Regolamenti di delegificazione 12 1,2
Totale 79 7,9

1

La produzione normativa di rango primario comprende leggi, decreti legislativi e

decreti-legge; nel dato complessivo della produzione normativa si includono i
regolamenti di delegificazione, cui ¢ demandata la disciplina di materie in

precedenza demandate a fonti di rango primario.
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Ripartizione percentuale degli atti
normativi

15,19%

31,65%

O Regolamenti di delegificazione
O Decreti-legge esclusi i reiterati
M Decreti legislativi

O Leggi
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LEGGI APPROVATE PER TIPOLOGIA

La tabella seguente evidenzia due aspetti ormai radicati della
produzione legislativa:

» lincidenza delle legei di conversione e delle legei di
ratifica;

> la regolarita nell’approvazione delle leggi a ciclo annuale
(leggt di bilancio e leggi europee).

Numero Medi-a
mensile
Conversione di decreti-legge 16 1,60
Incidenza sul totale 51,61%
Leggi di bilancio? 4 0,40
Incidenza sul totale 12,90%
Leggi di ratifica 7 0,70
Incidenza sul totale 22,59%
Leggi europee 2 0,20
Incidenza sul totale 6,45%
Altre leggi ordinarie 2 0,20
Incidenza sul totale 6,45%
TOTALE LEGGI APPROVATE 31 3,10

2 Te leggi di bilancio comprendono le leggi di stabilita, di bilancio, di assestamento e
rendiconto.
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LEGGI APPROVATE PER INIZIATIVA

Dal punto di vista della iniziativa, prevale nettamente quella
governativa: ¢ la conseguenza del ruolo giocato dalle leggi di
conversione, cui vanno aggiunte le legei di bilancio e di ratifica.
Si tratta di leggi (con l'eccezione delle ratifiche) che per la loro
tipologia spettano all’iniziativa governativa.

XVII
INIZIATIVA GOVERNATIVA (87,2170% )
INIZIATIVA PARLAMENTARE o, ;8% )
INIZIATIVA MISTA’ G 212%)
TOTALE 31

*  Per “iniziativa mista” si intendono i testi unificati risultanti da progetti di iniziativa
governativa e patlamentatre ¢/o regionale ¢/o popolare e/o del CNEL.
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LEGGI APPROVATE PER SEDE DI ESAME

Dalla tipologia delle legei discende anche la netta prevalenza
della sede referente. Al momento, la sede deliberante al Senato
¢ stata attivata esclusivamente per la approvazione della legge
istitutiva della Commissione parlamentare di inchiesta sul ciclo

det rifiuti (legge 7 gennaio 2014, n. 1).

XVII
Referente (96,3;)7%)
Legislativa o deliberante G, 21 3%)
Redigente ©, 000%)
TOTALE 31

Nota: 1 dati prendono in considerazione I'esame svoltosi sia alla Camera sia al Senato.
Al fini della classificazione, si considerano tutte le letture in ognuno dei due rami del
Parlamento: in caso di sedi diverse tra Camera e Senato, la sede redigente “prevale”
sulla legislativa e sulla referente; la sede legislativa “prevale” sulla referente.
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I DECRETI-LEGGE E LE LEGGI DI CONVERSIONE

Le leggi di conversione rappresentano oltre la meta delle leggi
complessivamente approvate.
Delle 16 leggi di conversione:

3 hanno riguardato altrettanti decreti-legge emanati dal
Governo Monti all'inizio della legislatura;

13 hanno riguardato i1 decreti-legge emanati dal Governo
Letta.

Dei 25 decreti-legge emanati nel corso della XVII legislatura:

16 sono stati convertiti con modificazioni;

2 sono decaduti’;

e 7 risultano, alla data del 15 gennaio 2014, in corso di
conversione.

* T contenuti del decreto-legge 24 giugno 2013, n. 72, recante misure urgenti per i

pagamenti dei debiti degli enti del Servizio sanitario nazionale, sono confluiti nella
legge 9 agosto 2013, n. 98, di conversione, con modificazioni, del decreto-legge 21
giugno 2013, n. 69, recante disposizioni urgenti per il rilancio dell'economia.
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DECRETI LEGISLATIVI PUBBLICATI

Decreti Decreti
Numero leglsl?t.lw. 1eg1s%af1v1
. attuativi di attuativi del
complessivo . . . .
disposizioni diritto
statali europeo
Decreti Legislativi 11 4 7
di cui
derivanti da
norme di delega
approvate nelle 11 4 7
precedenti
legislature
Media mensile 1,1 0,4 0,7
LA DELEGIFICAZIONE

I provvedimenti che prevedono Pautorizzazione alla
delegitficazione sono 3.

Alla data del 15 gennaio 2014, sono stati pubblicati in
“Gazzetta Utficiale” 12 regolamenti di delegificazione.






FOCUS
La conversione dei decreti-legge






Il presente focus ¢ dedicato all’esame parlamentare dei disegni
di legge di conversione, con specifico riguardo a quattro aspetti:
» il funzionamento del bicameralismo petfetto, attraverso
I'analisi della successione delle letture tra Camera e
Senato;

» la complessita degli argomenti oggetto di ciascun
provvedimento, misurata attraverso il numero delle
Commissioni  coinvolte nei  procedimenti  di
conversione;

» la posizione della questione di fiducia nel procedimento
di conversione;

» lincremento della quantita di norme recata da ciascun
provvedimento d’urgenza nel procedimento di
conversione.

I primi due aspetti vengono analizzati con riguardo alla
legislatura in corso; per la posizione della questione di fiducia e
I'incremento delle norme st risale fino alla XV legislatura, in
modo da offrire una pit ampia prospettiva, presentando 1 dati
disaggregati per Governo.

L iter delle leggi di conversione

L’esame delle 16 leggi di conversione approvate alla data del
15 gennaio 2014 ha avuto 1nizio in 9 casi presso la Camera dei
deputati e in 7 cast presso il Senato della Repubblica.

Tutti 1 16 decreti-legge convertiti hanno subito modificazioni
durante ’esame parlamentare.

In 10 casi e stata sufficiente una sola lettura in ciascuna delle
due Camere; le modificazioni sono state apportate
esclusivamente dalla Camera che ne ha iniziato ’esame, come
risulta dalla seguente tabella, che indica i decreti-legge convertiti
con una sola lettura da parte di ciascun ramo del Parlamento.
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7 Camera Senato

3 Senato Camera

Nei restanti 6 casi la #avette ha compreso una doppia lettura in
un ramo del Parlamento.

Nella tabella che segue, st da conto di tali decreti-legge:

2 Camera Senato Camera

4 Senato Camera Senato

Le assegnazioni alle Commissioni della Camera dei decreti-legge convertiti

Con riguardo alle 16 leggi di conversione approvate alla data
del 15 gennaio 2014 si puo osservare in modo riassuntivo che:

* 9 (pari al 56,2 per cento del totale) sono state assegnate in
sede referente a due Commissioni tiunite;

* sono state tutte esaminate, in sede referente ovvero in sede
consultiva, dalle Commissioni Affari costituzionali e Bilancio;
la Commissione Politiche dell’Unione europea si ¢ espressa in
sede consultiva su tutte, ad eccezione della legge di
conversione del decreto-legge 1° luglio 2013, n. 78, recante
disposizioni urgenti in materia di esecuzione della pena;

* molto impegnate in sede consultiva risultano altre
Commissioni con competenze tipicamente trasversali, come
le Commissioni Giustizia (soprattutto per la previsione di
sanzioni), Ambiente, Lavoro e Affari sociali.

14
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. Decreti . Totale
Decreti . Decreti .
. assegnati . decreti
. assegnati . assegnati . .
Commissione . congiuntamente | assegnati in
in sede in sede
ad altra . referente e
referente . consultiva .
Commissione consultiva
I(Affard 0 3 13 16
costituzionali)
IT (Giustizia) 1 1 13 14
11T (Affari esteri) 0 1 7 38
IV (Difesa) 0 1 6 7
V (Bilancio) 2° 2 12 16
VI (Finanze) 0 4 9 13
VII (Cultura) 2 0 8 10
VIIT (Ambiente) 1 1 13 14
IX (Trasportt) 0 0 9 9
X (Atm@ta 0 5 13
produttive)
XI (Lavoro) 0 3 10 13
XII (Affari sociali) 1 0 12 13
XIIT (Agricoltura) 0 0 8 8
XIV (Politiche
UE) 0 0 15 15
I-11 1
-V 1
[-XT 1
I1-1IV 1
V-VI 1
VI-X 1
VI-XI 2
VIII-X 1

® 11 disegno di legge di conversione del dectreto-legge 8 aprile 2013, n. 35, recante
disposizioni urgenti per i pagamento dei debiti scaduti della pubblica
amministrazione, per il riequilibrio finanziario degli enti territoriali, nonché in
materia di versamento di tributi degli enti locali, emanato dal Governo Monti, ¢
stato assegnato in un primo tempo alla Commissione per I'esame di atti del
Governo, istituita nelle more della costituzione delle Commisisoni permanenti, e
quindi alla V Commissione Bilancio.

15
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La tabella che segue pone in evidenza come il procedimento
di conversione, per la complessita degli argomenti oggetto di
ciascun provvedimento, coinvolga generalmente un numero
piuttosto alto di Commissioni; in 4 casi su 16 (il 25 per cento)
sono state colnvolte tutte le Commissioni; soltanto in un caso
(decreto-legge 25 marzo 2013, n. 24, recante disposizioni
urgenti in materia sanitaria, emanato dal Governo Monti) sono
state coinvolte un numero relativamente basso di Commissioni

).

Numero di Commissioni coinvolte | Numero di decreti-legge
5 1
8 3
9 1
10 2
11 1
12 3
13 1
14 4

La questione di fiducia nella X111 legislatura

La tabella che segue mostra che il Governo, nel corso della
XVII legislatura, ha posto la fiducia su un quarto delle legei di
conversione  approvate,  esclusivamente alla  Camera;
Iapprovazione della legge di stabilita 2014 ¢ stata invece
contrassegnata dal ricorso alla fiducia sia al Senato (in prima ed
in seconda lettura), sia alla Camera.

16
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Camera | Senato

Questioni di fiducia poste dal Governo su 5 2
provvedimenti legislativi
di cui:
Leggi di conversione su cui ¢ stata posta la 4° 0
tiducia
Questioni di fiducia poste nell’iter di 1 2

approvazione della legge di stabilita 2014
(legge 27 dicembre 2013, n. 147)

Le dimensioni della decretazione d'urgenza dalla X1 alla X111
legislatura

La tabella che segue da conto dei decreti-legge emanati dai
Governi che si sono succeduti nel corso delle ultime tre
legislature, fino alla data del 15 gennaio 2014, nonché degli
incrementi dimensionali derivanti dall’zzer parlamentare.

Un dato appare evidente: la decretazione d’urgenza assume
caratteristiche peculiari e dimensioni molto maggiori rispetto al
passato durante il Governo Monti; analogamente, gli incrementi
dimensionali nell’7zer parlamentare sono molto cospicui in
assoluto, anche se in termini percentuali risultano i piu bassi dei
4 Governi che st sono succeduti a partire dalla XV legislatura.

¢ Ja prima questione di fiducia ¢ stata posta dal Governo Letta sull'approvazione

dell'articolo unico del disegno di legge C.1197, di conversione del decreto-legge 26
aprile 2013, n. 43, recante disposizioni urgenti per il rilancio dell'area industriale di
Piombino, di contrasto ad emergenze ambientali, in favore delle zone terremotate
del maggio 2012 e per accelerare la ricostruzione in Abruzzo e la realizzazione
degli interventi per 'Expo 2015, emanato dal Governo Monti.

17
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Testo originario Testo coordinato 'EGEJ s .
2 ®© o =!
o8 £0
= = = = T = O =
bLl s | E | 8| | ez | 5B
= o = o E® c 9
< (@) < o o5 c°
O o
Prodi 2 (dal 17/5/2006 al
7/5/2008)
convertiti 34 367 1.227 454 |1.862 | 635 |51,8%
decaduti 12 64 121
respinti 1 7 17
TOTALE| 47 438 | 1.365| 454 |1.862
Berlusconi 4 (dal
7/5/2008 al 16/11/2011)
convertiti 69 719 3.741 974 |5.433 | 1.692 | 45,2%
decaduti 9 44 114
respinti 2 5 9
TOTALE| 80 768 | 3.864 | 974 |5.433
Monti (dal 16/11/2011 al
28 aprile 2013)
convertiti 35 581 2.992 781 | 4.224 | 1.232 | 41,2%
decaduti 6 38 145
TOTALE| 41 619 | 3.137 | 781 |4.224
Letta (dal 28/4/2013)
convertiti 13 234 955 308 |1.414 | 459 |48,1%
decaduti 2 5 44
in corso di
conversione 7 85 397
TOTALE| 22 324 |1.396 | 308 |1.414

I dati mensili

e le medie dei

18
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evidenziano ancora di pit come si registri un progressivo
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aumento sia delle dimensioni det testi dei decreti-legge licenziati
dal Consiglio dei ministri, sia di quelle dei testi come convertiti
dalle Camere: il Governo Prodi sottopone al Parlamento una
media di 57, 59 commi, che diventano 91,46 con il Governo
Berlusconi e 203,70 con il Governo Monti, per pot ridiscendere
un po’ con il Governo Letta (162,33).

Conseguentemente, ogni mese i Parlamento, lavorando sui
procedimenti di conversione, produce in media 78,70 commi
durante il Governo Prodi; 128,59 durante il Governo
Berlusconi; 274,29 durante il Governo Monti; 164,42 durante il
Governo Letta’.

Altrettanto eloquenti appaiono le medie relative ai singoli
provvedimenti di urgenza, che crescono in maniera progressiva
nel passaggio dalla XV alla XVI legislatura e dal Governo Prodi
al Governo Berlusconi (da 29,04 commi di media ai 48,30), per
crescere 1n maniera esponenziale con il Governo Monti (76,51
commi in media) e ridursi un poco nei primi mesi della XVII
legislatura, con il Governo Letta (63,45 commiu).

Un andamento analogo si registra tenendo conto dei testi det
decreti-legge come risultanti dopo il passaggio parlamentare
(testt coordinati): si passa infatti da una media di 54,76 commi
del Governo Prodi ad una media di 78,74 commi con il
Governo Berlusconi per arrivare ad una media di 120,69 commi
con il Governo Monti e quindi ridiscendere ad una media di
108,77 commi con il Governo Letta.

" La differenza tra commi licenziati dal Governo Letta e commi prodotti dal

Parlamento risulta molto piu bassa rispetto agli altri Governi, in quanto la media
mensile dei commi prodotti dal Governo tiene conto anche dei 356 commi
presenti nei testi originari dei decreti-legge in corso di conversione alla data del 15
gennaio 2014.

19
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Raffronto tra le dimensioni dei DL e dei testi
coordinati

120,69

76,51

Media dei commi DL originari Media dei commi dei testi coordinati

O Prodi 2 (dal 17/5/2006 al 7/5/2008) E Berlusconi 4 (dal 7/5/2008 al 16/11/2011)
O Monti (dal 16/11/2011 al 28 aprile 2013) O Letta (dal 28/4/2013)

Dimensioni dei decreti-legge e posizione della questione di fiducia dalla
XV alla X111 legislatura

Le tabelle che seguono mettono insieme gli aspetti
dimensionali con quelli riguardanti la posizione della questione
di fiducia: presentano infatti le dimensioni dei decreti-legge sia
nei testi licenziati dal Consiglio dei ministri sia nei testi risultanti
dall’esame parlamentare e danno conto della posizione della
questione di fiducia nell’iter di conversione.

All’interno della tabella dedicata a ciascun Governo, i1 decreti-
legge sono ordinati in ordine decrescente in base all'incremento
di commi registrato in valori assoluti durante I’izer parlamentare.

Sembra abbastanza evidente la correlazione tra dimensione
iniziale det testi e posizione della questione di fiducia, anche se
non mancano casi sia di decreti-legge di notevole entita
convertiti senza ricorso alla questione di fiducia, sia di decreti-
legge di ridotte dimensioni ma politicamente delicati.

20



Focus — LA CONVERSIONE DEI DECRETI-LEGGE

Si segnalano ulteriori aspetti di immediata evidenza:

v/ vi ¢ un uso piu frequente della questione di fiducia alla
Camera rispetto al Senato, nonostante la presenza, in
genere, di maggioranze piu ampie. Come gia accennato,
nella XVII legislatura il Governo Letta non ha mai posto la
questione di fiducia al Senato nei procedimenti di
conversione;

v il Governo Monti — come gla segnalato — si
contraddistingue per 'adozione di numerosi decreti-legge
con ampi contenutt multisettoriali, convertiti in genere
attraverso un doppio voto di fiducia, alla Camera ed al
Senato;

v’ tutti i decreti-legge sui quali & stata posta la fiducia sono
stati convertiti, con due sole eccezioni:

v il decreto-legge 31 ottobre 2013, n. 126, recante misure
finanziarie urgenti in favore di regioni ed enti locali ed
interventi localizzati nel territorio, ¢ stato approvato dal
Senato in prima lettura; alla Camera, dopo I'approvazione
della questione di fiducia, il Governo ha rinunciato alla sua
conversione;

v nella XV legislatura, il decreto-legge 1° novembre 2007, n.
181, recante disposizioni urgenti in materia di
allontanamento dal territorio nazionale per esigenze di
pubblica sicurezza, ¢ stato approvato in prima lettura dal
Senato attraverso la posizione della questione di fiducia e
trasmesso alla camera, dove ¢ decaduto.

21
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