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LA LEGISLAZIONE
NAZIONALE

a cura dell’Osservatorio sulla legislazione
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Il paragrafo 2.1 riprende i contenuti del tema
dell’attivita parlamentare La produzione normativa:
cifre e caratteristiche, disponibile sul sito camera.it
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LA LEGISLAZIONE TRA STATO, REGIONI E UNIONE EUROPEA - RAPPORTO 2021

2.1 La legislazione al 10 agosto 2021

I numeri delle leggi nella XVIII Legislatura

Nella XVIII Legislatura sono state fin qui approvate (periodo 23 marzo 2018 - 10 ago-
sto 2021) 213 leggi: due leggi di revisione costituzionale di iniziativa parlamentare (la
legge costituzionale n. 1 del 2021 di riduzione del numero dei parlamentari e la legge, in
attesa di promulgazione, che modifica I'articolo 58 della Costituzione, in materia di elet-
torato per I'elezione del Senato della Repubblica) e 211 leggi ordinarie (75 leggi di con-
versione di decreti-legge e 136 altre leggi ordinarie, 94 di iniziativa governativa, 40 di
iniziativa parlamentare e 2 di iniziativa mista popolare e parlamentare); 211 leggi sono
state pubblicate sulla «Gazzetta Ufficiale»; sono stati emanati 108 decreti-legge (4 deli-
berati dal governo Gentiloni, 26 dal governo Conte |, 54 dal governo Conte Il e 24 dal
governo Draghi), 115 decreti legislativi e 12 regolamenti di delegificazione.

Per I'approvazione di 41 delle 211 leggi ordinarie il Governo ha fatto ricorso, in almeno
un ramo del Parlamento, alla posizione della questione di fiducia (in 24 di questi 41 casi
la fiducia é stata posta in tutti i passaggi parlamentari).

Sotto alcuni grafici sulle 213 leggi approvate. Inoltre, nei box 1 e 2 informazioni speci-
fiche sulla produzione legislativa nel periodo dell’lemergenza della pandemia e sull’utilizzo
di una procedura volta ad abbreviare l'iter dei progetti di legge ordinari, cioé la dichia-
razione di urgenza.

Grafico 1 - XVIII - Tipologia delle leggi approvate
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Grafico 2 - XVIIl - Ambito settoriale delle leggi approvate
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Grafico 3 - XVIIl - Numero di parole delle leggi approvate: ripartizione per iniziativa
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LA LEGISLAZIONE TRA STATO, REGIONI E UNIONE EUROPEA - RAPPORTO 2021

BOX 1: CONFRONTO TRA | PERIODI 1/10/2018-30/6/2019 (PRECEDENTE
ALLA PANDEMIA) E 1/10/2020-30/6/2021 (DURANTE LA PANDEMIA).

Nel periodo ottobre 2020-giugno 2021, durante la pandemia COVID-19, sono
state approvate 50 leggi. Il dato & quindi superiore a quello del periodo pre-pan-
demico (38). Nella ripartizione interna del dato aumentano dal 29 al 38 per cento
le leggi di conversione dei decreti-legge mentre diminuiscono dal 34 al 14 per
cento le leggi di iniziativa parlamentare. Al riguardo, merita pero rilevare (cfr. ta-
belle infra) che nel periodo pandemico il dato relativo agli emendamenti approvati
e sostanzialmente identico a quello del periodo pre-pandemico, anche per la con-
versione dei decreti-legge.

Grafico 4 - XVIII Iniziativa e tipologia delle leggi dal 1/10/2018 al 30/06/2019 e dal
1/10/2020 al 30/06/2021
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LA LEGISLAZIONE NAZIONALE

Tabella 1 - XVIIl - Emendamenti approvati dal 1/10/2018 al 30/06/2019 e dal 1/10/2020 al
30/06/2021

1/10/2020 - 30/6/2021 1/10/2018-30/6/2019

Relatore / Commissione 164 13,31% 366 30,45%
Maggioranza 758 61,53% 491 40,85%
Opposizione 149 12,09% 227 18,89%
Magg./Opp. 123 9,98% 29 2,41%

Governo 29 2,35% 70 5,82%
Bilancio 9 0,73% 19 1,58%
TOTALE 1232 1202
di cui
in Commissione 193 96,83% 965 80,28
in Aula 39 317% 237 19,72%
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LA LEGISLAZIONE TRA STATO, REGIONI E UNIONE EUROPEA - RAPPORTO 2021

Tabella 2 - XVIII - Emendamenti approvati ai decreti-legge convertiti dal 1/10/2018 al
30/06/2019 e dal 1/10/2020 al 30/06/2021

1/10/2020 - 30/6/2021 1/10/2018-30/6/2019

Relatore / Commissione 75 9,83% 232 29,90%
Maggioranza 507 66,45% 330 42,53%
Opposizione 63 8,26% 124 15,98%
Magg./Opp. 98 12,84% 26 3,35%

Governo 18 2,36% 49 6,31%
Bilancio 2 0,26% 15 1,93%
TOTALE 763 776
di cui
in Commissione 750 98,30% 609 78,48%
in Aula 13 3,17% 167 1,70%
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LA LEGISLAZIONE NAZIONALE

BOX 2: LE DICHIARAZIONI DI URGENZA DI PROGETTI DI LEGGE
ALLA CAMERA NELLA XVIII LEGISLATURA

Nella tabella sottostante si riportano i dati relativi all’iter dei progetti di legge

per i quali alla Camera é stata richiesta la procedura di urgenza (ai sensi dell’arti-

colo 69 del regolamento della Camera, la procedura di urgenza, richiesta da un

gruppo parlamentare o da dieci deputati puo essere adottata o in sede di Confe-

renza dei capigruppo con l'approvazione dei capigruppo che rappresentino com-

plessivamente i

dell’lAssemblea o, in assenza, con votazione del’Assemblea. La

deliberazione di urgenza comporta la riduzione del tempo assegnato dall’articolo

81 all’esame in sede referente da due mesi a uno). L’'urgenza ¢ stata richiesta per

dieci progetti di legge, concessa per nove, due dei quali sono stati definitivamente

approvati.

Tabella 3 - Le dichiarazioni di urgenza nella XVIll Legislatura

Presentazione

On. Enrico
2059  Costa (FD

e altri

Governo
i Conte-l

28

Modifiche
alla legge 9
gennaio
2019, n. 3, in
materia di
prescrizione
del reato

01/08/2019

Misure per il
contrasto dei
reati contro
la pubblica
amministra-
zione e in
materia di
trasparenza
dei partiti e
movimenti
politici

24/09/2018
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19 febbraio
2020: Con-
cluso I'esame
da parte del-
la commis-
sione

22 novembre
2018: Appro-
vato dalla
Camera

13 dicembre
2018: Appro-
vato con mo-
difiche dal
Senato

18 dicembre
2018: Appro-
vato definiti-
vamente dal-
la Camera
Legge n. 3/19

Procedura
d'urgenza

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 com-
ma 1 Reg.
Camera ri-
chiesta il 3
dicembre
2019 da:
Gruppo FI.
Respinta nel-
la seduta n.
270 del 3 di-
cembre 2019.

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 com-
ma 1 Reg.
Camera ri-
chiesta il 2
ottobre 2018
Deliberata
nella seduta
n. 54 del 2
ottobre 2018.
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AC Iniziativa Titolo Data Procedura
Presentazione d'urgenza

1071

1066

893

On. France-
sco D'Uva
(M5S) e altri

On. Annagra-
zia Calabria
(FI) e altri

On. Andrea
Orlando (PD)
e altri

Disposizioni
per favorire
I'equita del
sistema pre-
videnziale at-
traverso il ri-
calcolo, se-
condo il me-
todo contri-
butivo, dei
trattamenti
pensionistici
superiori a
4.500 euro
mensili

Misure per
prevenire e
contrastare
condotte di
maltratta-
mento o di
abuso, anche
di natura psi-
cologica, in
danno dei
minori negli
asili nido e
nelle scuole
dell'infanzia e
delle persone
ospitate nelle
strutture so-
cio-sanitarie
e socio-assi-
stenziali per
anziani e per-
sone con di-
sabilita e de-
lega al Go-
verno in ma-
teria di for-
mazione del
personale

Disposizioni in

materia di
reati contro il
patrimonio
culturale

06/08/2018

06/08/2018

09/07/2018

3 luglio 2019:
Ritirato

23 ottobre
2018: Appro-
vato dalla
Camera
All’esame del
Senato

18 ottobre
2018: Appro-
vato dalla Ca-
mera
All’esame del
Senato

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 com-
ma 1 Reg.
Camera ri-
chiesta il 2
ottobre 2018
da: Gruppo
M5S. Delibe-
rata nella se-
duta n. 54
del 2 ottobre
2018.

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 com-
ma 1 Reg.
Camera ri-
chiesta il 19
settembre
2018
Deliberata
nella seduta
n. 47 del 19
settembre
2018.
Procedura
abbreviata ex
art. 107 com-
ma 1 Reg.
Camera ri-
chiesta il 19
settembre
2018
Deliberata
nella seduta
n. 47 del 19
settembre
2018 (vedi
nota sotto)

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 comma
1 Reg. Camera
richiesta il 19
settembre
2018
Deliberata
nella seduta n.
47 del 19 set-
tembre 2018.
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AC Iniziativa Titolo Pata . Iter
Presentazione

712

688

543

On. Riccardo
Molinari
(Lega) e altri

On. Graziano
Delrio (PD) e
altri

On. Dalila Ne-
sci (M5S) e al-
tri
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Modifica all'ar-
ticolo 4 del te-
sto unico in
materia di so-
cieta a parteci-
pazione pub-
blica, di cui al
decreto legi-
slativo 19 ago-
sto 2016, n.
175, concer-
nente le parte-
cipazioni in so-
cieta operanti
nei settori lat-
tiero-caseario
e alimentare

Modifiche al
decreto legi-
slativo 15 set-
tembre 2017, n.
147, per il po-
tenziamento e
|'estensione
del reddito di
inclusione e
per favorire il
'occupabilita
dei beneficiari

Modifiche al
testo unico di
cui al decreto
del Presidente
della Repub-
blica 30 marzo
1957, n. 361,
concernente
I'elezione della
Camera dei
deputati, e al

08/06/2018

04/06/2018

19/04/2018

27 febbraio
2019: Appro-
vato dalla Ca-
mera

25 settembre
2019: Appro-
vato definitiva-
mente dal Se-
nato

Legge n.
119/2019.

16 luglio 2018:
Assegnato
(non ancora
iniziato
I'esame)

11 ottobre
2018: Appro-
vato dalla Ca-
mera
All’esame del
Senato

Procedura
d'urgenza

Procedura ab-
breviata ex art.
107 comma 1
Reg. Camera
richiesta il 19
settembre
2018
Deliberata
nella seduta n.
47 del 19 set-
tembre 2018.

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 comma
1 Reg. Camera
richiesta il 2
ottobre 2018
da: Gruppo
Lega. Delibe-
rata nella se-
duta n. 54 del
2 ottobre
2018.

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 comma
1 Reg. Camera
richiesta il 2
ottobre 2018
da: Gruppo
PD. Deliberata
nella seduta n.
54 del 2 otto-
bre 2018.

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 comma
1 Reg. Camera
richiesta il 19
settembre
2018
Deliberata
nella seduta n.
47 del 19 set-
tembre 2018.
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AC Iniziativa Titolo Data Procedura
Presentazione d'urgenza

445

52

On. Federico
Fornaro (Mi-
sto, Liberi e
Uguali)

On. Federica
Daga (M5S) e
altri

testo unico di
cui al decreto
del Presidente
della Repub-
blica 16 mag-
gio 1960, n.
570, concer-
nente l'ele-
zione degli or-
gani delle
amministra-
zioni comunali,
nonché altre
norme in ma-
teria elettorale
e di referen-
dum previsti
dagli articoli
75 e 138 della
Costituzione

Misure per
contrastare il
finanziamento
delle imprese
produttrici di
mine antiper-
sona, di muni-
zioni e submu-
nizioni a
grappolo

Disposizioni in
materia di ge-
stione pub-
blica e parteci-
pativa del ciclo
integrale delle
acque

29/03/2018

23/03/2018

13 ottobre
2020: In corso
di esame in
commissione

6 marzo 2019:
In corso di
esame in com-
missione

Procedura ab-
breviata ex art.
107 comma 1
Reg. Camera
richiesta il 19
settembre
2018
Deliberata
nella seduta n.
47 del 19 set-
tembre 2018.

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 comma
1 Reg. Camera
richiesta il 2
ottobre 2018
da: Gruppo
LEU. Delibe-
rata nella se-
duta n. 54 del
2 ottobre
2018.

Procedura
d'urgenza ex
art. 69 comma
1 Reg. Camera
richiesta il 2
ottobre 2018
da: Gruppo
MS5S. Delibe-
rata nella se-
duta n. 54 del
2 ottobre
2018.
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LA LEGISLAZIONE NAZIONALE

| progetti di legge di iniziativa parlamentare

Nella XVIII Legislatura (dati aggiornati al 10 agosto 2021) sono state fin qui appro-
vate due leggi di revisione costituzionale (la legge costituzionale n. 1 del 2020 in materia
di riduzione del numero dei parlamentari e la legge, in attesa di promulgazione, riguar-
dante 'elettorato per I'elezione del Senato della Repubblica) di iniziativa parlamentare e
altri 40 progetti di legge ordinaria di iniziativa parlamentare. Nei grafici sottostanti la ri-
partizione delle leggi per sede di approvazione e per numero di passaggi parlamentari

NOTA: con «2 passaggi parlamentari» sono indicate le leggi per le quali & stato sufficiente
un solo passaggio in ciascuna delle due Camere, per un totale appunto di due passaggi com-
plessivi; con «3 passaggi parlamentari» sono indicate le leggi per le quali €” stato necessario un

secondo passaggio nel primo ramo di esame, per un totale appunto di tre passaggi complessivi.

Grafico 5 - Leggi di iniziativa parlamentare: sede di approvazione
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Grafico 6 - Leggi di iniziativa parlamentare: navette
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LA LEGISLAZIONE TRA STATO, REGIONI E UNIONE EUROPEA - RAPPORTO 2021

Alle leggi di iniziativa parlamentare sono stati complessivamente approvati 267
emendamenti, 255 in prima lettura e 12 in seconda lettura. 199 emendamenti sono stati
approvati nel corso dell’esame in Commissione e 68 nel corso dell’lesame in Assemblea.
Nel grafico sottostante la suddivisione degli emendamenti in base al presentatore:

Grafico 7 - Emendamenti approvati in Commissione e Assemblea nelle leggi di iniziativa parlamentare

[l Relatore/Comm [ Maggioranza [ opposizione

M Governo [l c. Bilancio Il Magg./Opp.

Le leggi di iniziativa parlamentare sono complessivamente composte da 404 commi e
da 37.367 parole. Esse hanno registrato nel corso dell’iter un aumento medio, rispetto al
testo base, di 0 commi e di 109 parole. In termini percentuali i testi sono «cresciuti» del 4,94%
con riferimento al numero di commi e del 13,99% con riferimento al numero di parole.

Grafico 8 - Leggi di iniziativa parlamentare: incremento parole e commi
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Il tempo medio di esame & stato di 295 giorni (102 giorni in prima lettura e 133 giorni
in seconda lettura; si prendono in considerazione i tempi dall’inizio dell’lesame in Com-
missione all’approvazione; non sono considerati i tempi di trasmissione tra le due Camere).
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| progetti di legge di iniziativa governativa

Nella XVIII Legislatura (dati aggiornati al 10 agosto 2021) sono stati approvati - oltre
a 75 disegni di legge di conversione di decreti-legge - 94 altri disegni di legge di iniziativa
governativa, approvati tutti in sede referente, tranne 1, approvato in sede redigente. Nel
secondo grafico sottostante la ripartizione per numero di passaggi parlamentari.

NOTA: con «2 passaggi parlamentari» sono indicate le leggi per le quali & stato sufficiente
un solo passaggio in ciascuna delle due Camere, per un totale appunto di due passaggi com-
plessivi; con «3 passaggi parlamentari» sono indicate le leggi per le quali & stato necessario un

secondo passaggio nel primo ramo di esame, per un totale appunto di tre passaggi complessivi

Grafico 9 - Leggi di iniziativa governativa (senza DL): sede di approvazione
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Grafico 10 - Leggi di iniziativa governativa (senza DL): navette
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Per la «legge anticorruzione» (L. n. 3/2019) il Governo ha posto, in uno dei passaggi
parlamentari, la questione di fiducia; per le leggi di bilancio 2019 (L. n. 145/2018), 2020
(L. n.160/2019) e 2021 (L. n. 178/2020) la questione di fiducia & stata posta in tutti i pas-
saggi parlamentari di esame.
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Le leggi di iniziativa governativa - al netto dei decreti leggi convertiti - sono comples-
sivamente composte da 4.319 commi e da 471.622 parole (le leggi di bilancio 2019, 2020
e 2021 occupano da sole 3.488 commi e 369.310 parole). Esse hanno registrato, nel corso
dell’iter un aumento medio, rispetto al testo base, di 19 commi e di 2.050 parole. In ter-
mini percentuali i testi sono «cresciuti» del 72,69% con riferimento al numero di commi
e del 69,7171% con riferimento al numero di parole.

Grafico 11 - Leggi di iniziativa governativa: incremento parole e commi
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Il tempo medio di esame & stato di 308 giorni (136 giorni in prima lettura e 113 giorni
in seconda lettura; si prendono in considerazione i tempi dall’inizio dell’lesame in Com-
missione all'approvazione; non sono considerati i tempi di trasmissione tra le due Camere).

Alle leggi di iniziativa governativa (al netto delle leggi di conversione di decreti-legge)
sono stati complessivamente approvati 1.254 emendamenti, 1.179 in prima lettura e 75
in seconda lettura. 1.157 emendamenti sono stati approvati nel corso del’lesame in Com-
missione e 97 nel corso dell’esame in Assemblea. Nel grafico sottostante la suddivisione
degli emendamenti in base al presentatore:

Grafico 12 - Emendamenti approvati in commissione e Assemblea nelle leggi di iniziativa governa-

tiva (senza DL)

283 604 252
8
. Relatore/Comm . Maggioranza . opposizione
Governo . C. Bilancio Magg./Opp.
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| progetti di legge di iniziativa mista

Nella XVIII Legislatura (dati aggiornati al 10 agosto 2021) sono stati approvati due
progetti di legge di iniziativa mista. Si tratta della legge in materia di legittima difesa (L.
n. 36/2019) e della legge in materia di educazione civica (L. n. 92/2019), approvati in
testi unificati derivanti dalla confluenza di proposte di legge di iniziativa parlamentare e
di una proposta di legge di iniziativa popolare.

Per 'approvazione della legge n. 36/2019 (legittima difesa) sono state necessarie due
letture nel primo ramo di esame e una nel secondo ramo; per 'approvazione della legge
n. 92/2019 é stata sufficiente una sola lettura in ciascuno dei rami del Parlamento.

Entrambi i progetti di legge di iniziativa mista sono stati approvati in sede referente.

| decreti-legge

Dall’avvio della XVIII Legislatura (dati aggiornati al 10 agosto 2021) sono stati ema-
nati 108 decreti-legge (4 deliberati dal governo Gentiloni, 26 dal governo Conte |, 54 dal
governo Conte Il e 24 dal governo Draghi); di questi 75 sono stati convertiti in legge.
Sono decaduti 30 decreti-legge perché non sono stati convertiti nei tempi previsti o per-
ché sono stati abrogati; il contenuto di questi decreti-legge & perd confluito, con emen-
damenti approvati nel corso dell’iter parlamentare, in altri provvedimenti (nel box 3 il
dettaglio dei provvedimenti). Nel grafico sottostante la ripartizione dei decreti leggi con-
vertiti per numero di passaggi parlamentari.

NOTA: con «2 passaggi parlamentari» sono indicate le leggi per le quali & stato sufficiente
un solo passaggio in ciascuna delle due Camere, per un totale appunto di due passaggi com-
plessivi; con «3 passaggi parlamentari» sono indicate le leggi per le quali & stato necessario un

secondo passaggio nel primo ramo di esame, per un totale appunto di tre passaggi complessivi.

Grafico 13 - Leggi di conversione dei decreti-legge: navette
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Per 37 dei 75 decreti-legge convertiti il Governo ha fatto ricorso alla posizione, in al-
meno uno dei rami del Parlamento, della questione di fiducia. In 21 di questi casi la que-

36 Camera dei deputati - Osservatorio sulla legislazione



LA LEGISLAZIONE TRA STATO, REGIONI E UNIONE EUROPEA - RAPPORTO 2021

stione di fiducia & stata posta in entrambi i rami del Parlamento.

| testi dei decreti-legge coordinati e delle leggi di conversione sono complessiva-
mente composti da 10.824 commi e da 1.243.207 parole. Esse hanno registrato nel corso
dell’iter un aumento medio, rispetto al testo base, di 57 commi e di 8.877 parole. In ter-
mini percentuali i testi sono «cresciuti» del 66,43% con riferimento al numero di commi
e del 68,39% con riferimento al numero di parole. | grafici sottostanti comprendono i
commi e le parole delle relative leggi di conversione.

Di seguito nel box 4 un confronto tra 'aumento dei commi durante 'emergenza sa-
nitaria, che é stato caratterizzato dalla sospensione delle regole del patto europeo di
stabilita e crescita, e quello del periodo di crisi della finanza pubblica 2011-2012.

Grafico 14 - Decreti legge: incremento parole e commi
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Il tempo medio di esame & stato di 41 giorni (13 giorni in prima lettura e 9 giorni in
seconda lettura; si prendono in considerazione i tempi dall’inizio dell’lesame in Commis-
sione all’approvazione; non sono considerati i tempi di trasmissione tra le due Camere).

Nel corso della conversione ai decreti-legge sono stati complessivamente approvati
3.676 emendamenti, 3.590 in prima lettura e 86 in seconda lettura. 3.368 emendamenti
sono stati approvati nel corso dell’lesame in Commissione e 308 nel corso dell’lesame in As-
semblea. Nel grafico sottostante la suddivisione degli emendamenti in base al presentatore:

Grafico 15 - Emendamenti approvati in commissione e Assemblea nelle leggi di conversione dei DL
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BOX 3: LA “CONFLUENZA” DEI DECRETI-LEGGE

Nella tabella sottostante i decreti-legge “confluiti” nella Legislatura in corso. Con
“confluenza” si intende usualmente 'approvazione di un emendamento nel corso
dell’iter di un decreto-legge A che: a) riproduce il contenuto di un decreto-legge
B anch’esso in corso di conversione; b) abroga il decreto-legge B ¢) fa salvi, con
una disposizione inserita nel disegno di legge di conversione, gli effetti prodotti
dal decreto-legge B nel periodo di vigenza; per completezza nel computo dei dati
sulla confluenza sono inseriti anche due decreti-legge la cui sorte ¢ stata legger-
mente diversa: il primo, il decreto-legge n. 115 del 2018 ha visto il suo contenuto
confluire nella legge di bilancio 2019 (L. n. 145 del 2018) senza tuttavia salvezza
degli effetti; il secondo, il decreto-legge n. 64 del 2019, ha visto i suoi effetti salvati
nella legge di conversione del decreto-legge n. 75 del 2019, senza tuttavia che in
questo secondo provvedimento ne venisse riprodotto il contenuto.

T N T

GOVERNO CONTE |

Confluito nel DL n.
87/2018. Fatti salvi
gli effetti.

Proroga del termine di entrata in vigore
degli obblighi di fatturazione elettronica
per le cessioni di carburante

79 28/06/2018

La legge n. 145 del
2018 (legge di bilan-

Disposizioni urgenti in materia di giusti- cio per il 2019), art.

zia amministrativa, di difesa erariale e

1, ai commi da 647

1 05/10/2018 per il regolare svolgimento delle com- a 650, riprende, con
petizioni sportive alcune modifiche, le
disposizioni in esso
contenute.
143 29/12/2018 Disposizioni urgenti in materia di auto- 1C305r}f2lg|1t§ rlgzlttti)l;arll\./i
servizi pubblici non di linea ; N
gli effetti.
Misure urgenti e indifferibili per il rinnovo  Confluito nel DL n.
2 11/01/2019 dei consigli degli ordini circondariali fo-  135/2018. Fatti salvi
rensi gli effetti.
D e A morze et sanat cal DL
64 11/07/2019 v ! * 75/2019 (nella legge

dalla legge 11 maggio 2012, n. 56 [IM-
PRESE STRATEGICHE]
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T N T

9

14

29

52

02/03/2020

08/03/2020

09/03/2020

10/05/2020

16/06/2020

GOVERNO CONTE I

Misure urgenti di sostegno per famiglie,
lavoratori e imprese connesse all’emer-
genza epidemiologica da COVID-19

Misure straordinarie ed urgenti per con-
trastare I'emergenza epidemiologica da
COVID-19 e contenere gli effetti negativi
sullo svolgimento dell’attivita giudiziaria

Disposizioni urgenti per il potenzia-
mento del Servizio sanitario nazionale
in relazione all’lemergenza COVID-19

Misure urgenti in materia di detenzione
domiciliare o differimento dell’esecuzione
della pena, nonché in materia di sostitu-
zione della custodia cautelare in carcere
con la misura degli arresti domiciliari, per
motivi connessi allemergenza sanitaria
da COVID-19, di persone detenute o in-
ternate per delitti di criminalita organiz-
zata di tipo mafioso, terroristico e ma-
fioso, o per delitti di associazione a
delinquere legati al traffico di sostanze
stupefacenti o per delitti commessi av-
valendosi delle condizioni o al fine di age-
volare I'associazione mafiosa, nonché di
detenuti e internati sottoposti al regime
previsto dall’articolo 41-bis della legge 26
luglio 1975, n. 354, nonché, infine, in ma-
teria di colloqui con i congiunti o con al-
tre persone cui hanno diritto i condan-
nati, gli internati e gli imputati.

Ulteriori misure urgenti in materia di trat-
tamento di integrazione salariale, nonché
proroga di termini in materia di reddito
di emergenza e di emersione di rapporti
di lavoro.

Confluito nel DL n.
18/2020. Effetti sanati
nella L. Conv. del DL
n. 18/2020.

Confluito nel DL n.
18/2020. Effetti sanati
nella L. Conv. del DL
n. 18/2020.

Confluito nel DL n.
18/2020. Effetti sa-
nati nella L. Conv.
del DL n. 18/2020.

Confluito nel DL n.
28/2020. Fatti salvi
gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conversione
del DL n. 34/2020,
nel quale & confluito.
La medesima legge
ne ha fatti salvi gli
effetti.
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103

m

17

129

148

149

40

14/08/2020

08/09/2020

11/09/2020

20/10/2020

07/11/2020

09/11/2020

Modalita operative, precauzionali e di
sicurezza per la raccolta del voto nelle
consultazioni elettorali e referendarie
dell’anno 2020.

Disposizioni urgenti per far fronte a
indifferibili esigenze finanziarie e di
sostegno per I'avvio dell’anno scola-
stico, connesse all’'emergenza epide-
miologica da COVID-19

Disposizioni urgenti per la pulizia e la
disinfezione dei locali adibiti a seggio
elettorale e per il regolare svolgi-
mento dei servizi educativi e scolastici
gestiti dai comuni.

Disposizioni urgenti in materia di ri-
scossione esattoriale

Disposizioni urgenti per il differimento
di consultazioni elettorali per I'anno
2020

Ulteriori misure urgenti in materia di
tutela della salute, sostegno ai lavora-
tori e alle imprese e giustizia, con-
nesse all’emergenza epidemiologica
da COVID-19 (Ristori-bis)
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Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
104/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
104/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
104/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
125/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
125/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
137/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.
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154

157

158

23/11/2020

30/11/2020

02/12/2020

05/01/2021

15/01/2021

Misure finanziarie urgenti connesse al-
'emergenza epidemiologica da COVID-
19. (Ristori-ter)

Ulteriori misure urgenti connesse al-
'emergenza epidemiologica da COVID-
19. (Ristori-quater)

Disposizioni urgenti per fronteggiare i
rischi sanitari connessi alla diffusione del
virus COVID-19

Ulteriori disposizioni urgenti in materia
di contenimento e gestione dell’emer-
genza epidemiologica da COVID-19.

Misure urgenti in materia di accerta-
mento, riscossione, nonché adempimenti
e versamenti tributari.

Abrogato dalla
legge di conversione
del DL n. 137/2020,
nel quale & confluito.
La medesima legge
ne ha fatti salvi gli
effetti.

Abrogato dalla
legge di conversione
del DL n. 137/2020,
nel quale & confluito.
La medesima legge
ne ha fatti salvi gli
effetti.

Abrogato dalla
legge di conversione
del DL n. 172/2020,
nel quale & confluito.
La medesima legge
ne ha fatti salvi gli
effetti.

Abrogato dalla
legge di conversione
del DL n. 172/2020,
nel quale & confluito.
La medesima legge
ne ha fatti salvi gli
effetti.

Abrogato dalla
legge di conversione
del DL n.183/2020,
nel quale & confluito.
La medesima legge
ne ha fatti salvi gli
effetti.
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7

182

12

15

56

42

30/01/2021

31/12/2020

12/02/2021

23/02/2021

30/04/2021

Proroga di termini in materia di accer-
tamento, riscossione, adempimenti e
versamenti tributari, nonché di moda-
lita di esecuzione delle pene in conse-
guenza dell’lemergenza epidemiologica
da COVID-19

Modifiche urgenti all’articolo 1, comma
8, della legge 30 dicembre 2020, n. 178

Ulteriori disposizioni urgenti in materia
di contenimento dell’lemergenza epide-
miologica da COVID-19.

GOVERNO DRAGHI

Ulteriori disposizioni urgenti in materia
di spostamenti sul territorio nazionale
per il contenimento dell’lemergenza
epidemiologica da COVID-19.

Disposizioni urgenti in materia di ter-
mini legislativi
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Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
183/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
183/2020, nel quale
e confluito. La me-
desima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
2/2021. La mede-
sima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.
Non & confluito per-
ché ne erano esau-
riti gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
2/2021, nel quale &
confluito. La mede-
sima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
52/2021, nel quale &
confluito. La mede-
sima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.



65

89

99

92

122

18/05/2021

22/06/2021

30/06/2021

23/06/2021

10/09/2021

Misure urgenti relative al’lemergenza
epidemiologica da COVID-19

Misure urgenti in materia di agricol-
tura e per il settore ferroviario

Misure urgenti in materia fiscale, di tu-
tela del lavoro, dei consumatori e di so-
stegno alle imprese

Misure urgenti per il rafforzamento del
Ministero della transizione ecologica e
in materia di sport.

Misure urgenti per fronteggiare I'emer-
genza da COVID-19 in ambito scolastico,
della formazione superiore e socio sani-
tario-assistenziale

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
52/2021, nel quale &
confluito. La mede-
sima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
73/2021, nel quale é
confluito. La mede-
sima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
73/2021, nel quale é
confluito. La mede-
sima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla
legge di conver-
sione del DL n.
80/2021, nel quale &
confluito. La mede-
sima legge ne ha
fatti salvi gli effetti.

Abrogato dalla legge
di conversione del DL
n. 111/2021, nel quale &
confluito. La mede-
sima legge ne ha fatti
salvi gli effetti.
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Gli emendamenti

Nel corso dell’iter parlamentare dei provvedimenti approvati definitivamente sono stati
approvati complessivamente 5.211 emendamenti, 5.037 in prima lettura e 174 in seconda
lettura. 4.726 emendamenti sono stati approvati in Commissione e 485 in Assemblea.
Nel grafico sottostante la ripartizione degli emendamenti approvati per presentatore:

Grafico 16 - Emendamenti approvati in commissione e Assemblea nelle leggi di conversione dei DL
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Governo . C. Bilancio Magg./Opp.

| decreti legislativi

Dall’'avvio della XVIII Legislatura (periodo 23 marzo 2018 - 10 agosto 2021) sono stati
pubblicati nella «Gazzetta Ufficiale» 115 decreti legislativi.

In 79 casi si € trattato di decreti legislativi di recepimento della normativa dell’Unione
europea mentre in 36 casi i decreti legislativi danno attuazione ad altre leggi dello Stato.

Tra i sei ambiti di intervento utilizzati ai fini dell’annuale Rapporto sulla legislazione (1.
ordinamento istituzionale, ripartito al suo interno nei sottosettori interno, Unione euro-
pea, estero; 2. sviluppo economico e attivita produttive; 3. territorio, ambiente e infra-
strutture; 4. servizi alle persone e alla comunita; 5. finanza; 6. multisettoriale) prevale
quello del territorio, ambiente e infrastrutture (30 decreti legislativi), seguito dall’ordi-
namento istituzionale (27 decreti legislativi).

Con riferimento, invece, alla tipologia di incidenza sull’'ordinamento dei decreti legisla-
tivi, riprendendo anche in questo caso la classificazione prevista dal Rapporto sulla legi-
slazione (1. norme istituzionali; 2. norme di settore; 3. norme intersettoriali; 4.
provvedimenti; 5. manutenzione normativa), prevale la tipologia «normativa di settore»
(76 decreti legislativi).
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Grafico 17 - XVIII - Decreti legislativi: natura

Dlgs. di attuazione
delle leggi dello Stato
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Grafico 18 - XVIII - Ambito materiale dei decreti legislativi
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| provvedimenti attuativi

Le leggi approvate fino al 30 aprile 2021 prevedono 1.700 provvedimenti attuativi di
rango non legislativo (non sono cioé” considerate le deleghe legislative; non sono altresi
considerati i decreti del Ministro dell’leconomia di natura meramente contabile); in parti-
colare si tratta di 27 decreti del Presidente della Repubblica, 256 DPCM, 1.005 decreti
ministeriali, 412 atti di altra natura.

Non sono prese in considerazione le leggi di autorizzazione alla ratifica, le leggi di isti-
tuzione di commissioni parlamentari di inchiesta e i decreti-legge in corso di conver-
sione.

In particolare, i decreti-legge convertiti fino al 30 aprile 2021 hanno previsto 996 adem-
pimenti: 15 decreti del Presidente della Repubblica, 129 DPCM, 574 decreti ministeriali e
278 atti di altra natura.
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2.2 Confronto tra i primi tre anni della XVIII
e della XVII Legislatura

Nel primo triennio della XVIII Legislatura (23 marzo 2018-23 marzo 2021) il numero di
leggi approvate diminuisce rispetto al primo triennio della XVII legislatura (15 marzo 2013
-15 marzo 2016) da 197 a 171, seguendo una tendenza gia rilevata nei precedenti rapporti
(grafico 1). Alla luce del confronto effettuato, all’interno del paragrafo precedente, tra la
produzione legislativa nel periodo del’emergenza sanitaria e nel periodo precedente,
tale diminuzione non sembra peraltro da attribuirsi a tale emergenza.

Si conferma la predominanza dell’iniziativa governativa (che si attesta comunque su
livelli inferiori rispetto ad altri Paesi europei cfr. capitolo 5).

Il peso dei decreti-legge convertiti sul totale delle leggi approvate passa dal 31% (61
su 197) del primo triennio della XVII Legislatura al 35% (59 su 171) della XVIII Legislatura
(grafico 2); aumenta notevolmente la dimensione dei decreti-legge: i 61 decreti-legge
convertiti nel primo triennio della XVII legislatura contavano in totale 3.520.391 caratteri
mentre i 59 decreti-legge convertiti nel primo triennio della XVIII Legislatura contano
5.412.342 caratteri. Nel confronto si mantiene stabile il ricorso al voto di fiducia nei de-
creti-legge (XVIII: 44%; XVII: 44,2%) (tabella 2). Si rafforza invece significativamente, in
particolare nell’iter di conversione dei decreti-legge, la tendenza al “monocameralismo
alternato”: la percentuale di casi di conversione senza ritorno nel primo ramo di esame
aumenta dall’83,6% del primo triennio della XVII Legislatura al 91,5% del primo triennio
della XVIII Legislatura (tabella 1).

Aumenta significativamente anche il fenomeno della “confluenza” dei decreti-legge (25
nel primo triennio della XVIII Legislatura’; 12 nel primo triennio della XVII Legislatura?).

E confermata la “capacita trasformativa” del Parlamento, in particolare sui decreti-legge.
Nei primi tre anni della Legislatura la percentuale di aumento dei commi nel corso dell’iter
parlamentare dei decreti-legge si € confermata su valori significativi, analoghi a quelli dello
stesso periodo della Legislazione precedente (XVIII: 65%, XVII: 67%; tabella 3).

Con riferimento agli ambiti di intervento & confermata la tendenza a una legislazione
che, almeno assumendo come parametro il numero delle leggi, interviene soprattutto in
ambito istituzionale, sia estero sia interno (grafici 3 e 4).

! Per l'indicazione dei provvedimenti si rinvia alla tabella presenta nel box 3 nel paragrafo 1.

2Dl 72/2013 (servizio sanitario nazionale),DL 88/2014 (versamento prima rata TASI); DL 100/2014 (tutela ambien-
tale e sanitaria per le imprese in crisi); DL 165/2014 (bonifica siti contaminati); DL 168/2014 (comitato italiani al-
l'estero); DL 185/2014 (proroga termini IMU); DL 85/2015 (sicurezza sul territorio); DL 92/2015 (rifiuti e
autorizzazione ambientale integrata),; DL 179/2015 (finanza regionale); DL 183/2015 (settore creditizio); A questi
si aggiungono i DL 126 e 151 del 2013, entrambi decaduti (il DL 151 sostanzialmente reitereva il DL 126); i loro
effetti sono stati fatti successivamente salvi nella legge di conversione del DL n. 16 del 2014.

Camera dei deputati - Osservatorio sulla legislazione 47



LA LEGISLAZIONE NAZIONALE

Per un’analisi degli andamenti della legislazione & utile poi esaminare condizioni e

raccomandazioni contenute nei pareri del Comitato per la legislazione (a titolo di esem-

pio é riportata nelle tabelle 4 e 5 un’analisi dei pareri espressi nel terzo turno di presi-

denza, dal marzo 2020 al gennaio 20271; in tabella 6, infine, un quadro del seguito dato

ai pareri del Comitato lungo tutta 'emergenza COVID-19 a partire da marzo 2020).

| pareri del Comitato hanno infatti esaminato diversi aspetti rilevanti in particolare per

i profili problematici connessi all’utilizzo della decretazione d’urgenza sia per gli equilibri

nel sistema delle fonti.

Con riferimento ai profili problematici connessi all’utilizzo della decretazione d’ur-

genza, merita in particolare richiamare:

¢ il fenomeno della confluenza tra diversi decreti-legge in corso di conversione, che,
come si e visto, ha assunto dimensioni assai significative; in proposito, nella seduta
della Camera del 20 gennaio 2021, nel corso dell’esame del disegno di legge C 2835-
A di conversione del decreto-legge n. 172 del 2020, é stato approvato dalla Camera
con 464 voti favorevoli I'ordine del giorno Ceccanti 9/2835-A/10, sottoscritto da
componenti del Comitato per la legislazione; tale ordine del giorno, dopo aver richia-
mato nelle premesse il parere del Comitato sul provvedimento, impegna il Governo
«ad operare per evitare la «confluenza» tra diversi decreti-legge, limitando tale fe-
nomeno a circostanze di assoluta eccezionalita da motivare adeguatamente nel
corso dei lavori parlamentari»; successivamente, nella seduta del 23 febbraio 2021,
nel corso dell’esame del disegno di legge C. 2845-A di conversione del decreto-legge
n. 183 del 2020 (cd. «DL proroga termini») il Governo ha espresso parere favorevole
con una riformulazione all’ordine del giorno Ceccanti 9/2845-A/22, anch’esso sotto-
scritto da componenti del Comitato per la legislazione; nel testo riformulato I'ordine
del giorno impegna il Governo «a porre in essere ogni iniziativa volta, in continuita di
dialogo con il Parlamento, ad evitare, ove possibile, la confluenza dei decreti-legge,
in linea anche con l'ordine del giorno Ceccanti 9/2835-A/10»; successivamente, sul
punto € intervenuta, richiamando le posizioni del Comitato, anche la lettera del Pre-
sidente della Repubblica del 23 luglio 2027,

la modifica esplicita o 'abrogazione da parte di successivi decreti-legge di disposi-

zioni inserite in altri decreti-legge in corso di conversione; si tratta di una circostanza
che in quattro occasioni® il Comitato ha censurato con raccomandazioni inserite nei
pareri; cio in particolare alla luce delle difficolta che questo modo di procedere pone
con riferimento alla regolazione degli effetti sul piano temporale delle norme abro-
gate o modificate;

3Successivamente alla conclusione del terzo turno di presidenza la raccomandazione é stata ribadita con riferi-
mento al decreto-legge n. 52 del 2021.
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 altre forme di “intreccio” tra decreti-legge quali integrazioni del contenuto e modi-
fiche implicite, anch’esse oggetto di rilievo con raccomandazioni in due occasioni;

* piu in generale, in occasione dell’esame del decreto-legge n. 137 del 2020, il Comi-
tato ha invitato, anche a fronte del peso crescente della decretazione d’urgenza
sulla legislazione complessiva, a prestare maggiore attenzione alla regolazione della
decorrenza degli effetti delle modifiche apportate in sede parlamentare ai decreti-
legge, anche a fronte delle oscillazioni della giurisprudenza e della dottrina sul punto
(la Corte costituzionale nella sentenza n. 367 del 2010 ha osservato al riguardo che,
salvo diversa indicazione della legge di conversione, deve essere sottoposta di volta
in volta all’interprete, considerando il caso concreto, la definizione dell’efficacia sul
piano temporale delle soppressioni, sostituzioni e modificazioni intervenute nell’iter
di conversione);

in occasione, in particolare, del’esame del decreto-legge n. 34 del 2020 il Comitato
ha evidenziato, con una raccomandazione, come le dimensioni del provvedimento,
composto nel testo originario di 266 articoli (poi divenuti all’esito della conversione
341), potessero rendere difficoltoso un iter parlamentare tale da garantire il mante-
nimento di quel “ragionevole equilibrio” tra le diverse esigenze meritevoli di tutela
nell’iter parlamentare richiamato come essenziale dall’ordinanza n. 60 del 2020 della
Corte costituzionale;

il parametro del “ragionevole equilibrio” nelle procedure parlamentari di cui all’or-
dinanza n. 60 del 2020 della Corte costituzionale & stato richiamato anche nel pa-
rere sul decreto-legge n. 104 del 2020 (cd. “decreto agosto”) con riferimento alla
trasmissione del provvedimento alla Camera dal Senato ad una settimana dal ter-
mine per la conversione in legge; in quell’occasione il Comitato ha raccomandato a
Legislatore e Governo di avviare una riflessione al fine di evitare in futuro la concen-
trazione dell’esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge nel primo
ramo di esame; merita anche segnalare che nei primi tre anni della Legislatura solo
13 delle 171 leggi ordinarie approvate hanno avuto un secondo passaggio nel primo
ramo di esame; dei decreti-legge convertiti solo 4 su 59 e nessuno dopo l'inizio del-
’emergenza epidemiologica;

Per quanto concerne gli equilibri del sistema delle fonti, merita richiamare i seguenti

aspetti:

« & stato censurato l'utilizzo di fonti normative atipiche quali i decreti del Ministro
dell’economia chiamati a modificare autorizzazioni legislative di spesa di cui all’ar-
ticolo 265, comma 8, del decreto-legge n. 34 del 2020; a seguito della condizione
sul punto contenuta nel parere del Comitato la norma & stata modificata;

¢ pil in generale il Comitato si & impegnato per chiarire in termini inequivoci il peri-

metro all’interno del quale i DPCM di contenimento dell’epidemia si potevano muo-
vere, soprattutto attraverso la riflessione sul coordinamento tra il decreto-legge n.
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19 del 2020, che definisce la “cornice” legislativa delle misure di contenimento dell’epi-
demia assumibili con DPCM, e il decreto-legge n. 33 del 2020 che ha disciplinato la fase
di “riaperture” successive alla “prima ondata” della pandemia; anche in questo caso la
condizione contenuta sul punto nel decreto-legge n. 83 del 2020, cosi come la successiva
raccomandazione contenuta nel parere sul decreto-legge n. 125 del 2020 sono state re-
cepite; successivamente, il Comitato ha invitato a riflettere sull’opportunita di “spostare”
a livello legislativo parte delle disposizioni attualmente inserite nei DPCM, invito conte-
nuto nel parere reso sul decreto-legge n. 2 del 2021 e nel conseguente ordine del giorno
presentato dai componenti del Comitato e accolto con una riformulazione dal Governo*
; a partire dal decreto-legge n. 52 del 2021 il Governo ha progressivamente spostato a li-
vello legislativo la disciplina prima contenuta nei DPCM.

[’'esame delle tendenze della legislazione non pud poi prescindere da una ricognizione
piu puntuale delle disposizioni connesse alllemergenza che hanno stabilito deroghe alla
normativa generale e regimi speciali. Tale ricognizione sara effettuata nel successivo pa-
ragrafo 3 del presente capitolo.

Su tali tendenze avra poi un forte impatto a partire da questo anno I'attuazione del
Piano nazionale di riforme e resilienza (PNRR). Per il cronoprogramma delle misure legi-
slative previste dal Piano si rinvia al paragrafo 4 del presente capitolo.

Con riferimento al PNRR meritano poi di essere richiamate anche - lo si fara nel pa-
ragrafo 5 del presente capitolo con riferimento specifico alla Camera dei deputati - le
modalita di coinvolgimento del Parlamento nella fase di elaborazione del Piano.

Il nuovo contesto in cui la legislazione si muove impone infine una maggiore atten-
zione agli strumenti di valutazione delle politiche pubbliche. Per questo si rinvia al box
alla fine del presente paragrafo sull’analisi di impatto di genere quale esempio di speri-
mentazione, innovativa per un Parlamento a livello internazionale, in questo ambito.

4 Nel corso della discussione parlamentare alla Camera sul decreto-legge n. 2 del 2021 il Governo ha accolto, con
una riformulazione, 'ordine del giorno n. 8/2921-A. Come riformulato, 'ordine del giorno, che fa seguito al parere
espresso sul provvedimento dal Comitato per la legislazione, constata nelle premesse che “risulta praticabile e
probabilmente maggiormente rispettoso del sistema delle fonti, pur in un contesto di rispetto del principio di
legalita che I'impiego del decreto del Presidente del Consiglio dei ministri comunque garantisce, ricondurre
alla fonte legislativa - eventualmente anche attraverso decreti-legge - la definizione del quadro generale
delle misure da applicare nelle diverse zone di diffusione del contagio per la parte attinente all’esercizio di liberta
costituzionali fondamentali quali la liberta di movimento (art. 16), la liberta di riunione e manifestazione (art. 17)
e la liberta di culto (art. 19), ferma restando la riserva di legge relativa e rinforzata - e non assoluta - posta a
tutela delle medesime dalla Costituzione, che consente dunque I'intervento anche di fonti di rango secondario”.
L’ordine del giorno impegna quindi il Governo a “valutare l'opportunita di operare per una ridefinizione del qua-
dro normativo delle misure di contrasto dell’epidemia da COVID-19 anche valutando di affidare a una fonte di-
versa dal decreto del presidente del consiglio dei ministri, adottato nelle modalita finora osservate, una
definizione piu stringente del quadro generale delle misure da applicare nelle diverse zone individuate sulla base
del grado di diffusione del contagio per la parte attinente all’esercizio di liberta costituzionali fondamentali
quali la liberta di movimento (art. 16), la liberta di riunione e manifestazione (art. 17) e la liberta di culto (art. 19)”
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Grafico 1 - Atti normativi
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Aumenta notevolmente la dimensione dei decreti-legge: i 61 decreti-legge convertiti
nel primo triennio della XVII Legislatura contavano in totale 3.520.391 caratteri mentre i
59 decreti-legge convertiti nel primo triennio della XVIII Legislatura contano 5.412.342
caratteri.

Per le leggi diverse dalle leggi di conversione si segnala che nei primi tre anni della
XVIII Legislatura le leggi sono state di iniziativa:

GOVERNATIVA 74 66,07%
PARLAMENTARE 36 32,14%
MISTA 2 1,79%

Nel periodo corrispondente della XVII Legislatura, l'iniziativa € invece stata:

GOVERNATIVA 101 74,26%
PARLAMENTARE 34 25,00%
MISTA 1 0,74%

Da segnalare che nei primi tre anni della XVIII Legislatura delle 69 leggi di ratifica 1
sono state di iniziativa parlamentare (75,9%). Nel corrispondente periodo della XVII Le-
gislatura delle 74 leggi di ratifica solo 2 erano state di iniziativa parlamentare (2,7%).

Tra le leggi di iniziativa governativa merita segnalare che solo 2 delle leggi approvate
nel primo triennio della XVIII Legislatura risultano essere provvedimenti collegati alla ma-
novra di finanza pubblica (nel triennio erano stati presentati 6 disegni di legge collegati,
a cui si aggiungono 2 derivanti da stralcio di altri provvedimenti).

Nel primo triennio della XVII Legislatura i disegni di legge collegati approvati erano
stati invece 4 (a cui vanno aggiunti 2 decreti-legge dichiarati collegati); nel triennio erano
stati presentati 10 disegni di legge collegati ordinari 2 disegni di legge collegati di con-
versione di decreti-legge; a questi si erano poi aggiunti 6 disegni di legge derivanti da
stralcio di altri provvedimenti.
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Tabella 1 - La “navette”: il numero dei passaggi parlamentari nell’approvazione delle leggi - XVIII

Legislatura - Primi tre anni

XVIIl Passaggi parlamentari per I’approvazione delle leggi

2 R
passaggi  passaggl di 3 passac Totale

Leggi ordinarie 102 9 1 12
Leggi di conversione di DL 54 5 (0] 59
Totale 156 14 1 171

Nel primo triennio della XVIII Legislatura, in termini percentuali il 91,2% delle leggi &
stato approvato con solo due passaggi parlamentari (vale a dire senza ritorno nel primo
ramo di esame). Per i decreti-legge questo valore sale al 91,5%.

XVII Passaggi parlamentari per 'lapprovazione delle leggi

2 . 3 Piu di 3 passac Totale
passaggi passaggi

Leggi ordinarie 105 27 4 136
Leggi di conversione di DL 51 10 (¢} 61
Totale 156 37 4 197

Nel primo triennio della XVII Legislatura, in termini percentuali il 79,1% delle leggi &
stato approvato con solo due passaggi parlamentari. Per i decreti-legge questo valore
sale all’'83,6%.

Tabella 2 - La posizione della questione di fiducia nell’approvazione delle leggi (la % é sul numero

totale delle leggi approvate)

Provvedimenti a_pprov§t|_ con_almeno XVII XVII
una votazione di fiducia

Leggi ordinarie 8 (71%) 9 (6.6%)
Leggi di conversione di DL 26 (44%) 27 (44,2%)
Totale 34 (19,8%) 36 (18,2%)

Camera dei deputati - Osservatorio sulla legislazione 53



LA LEGISLAZIONE NAZIONALE

Tabella 3 - Incremento dei commi e parole nella conversione dei decreti-legge

XVIII legislatura

Incr. % Parole T. Differ.
commi (o] ale parole

4.993 3.260 65,29% 596.674 388.557 65,12%

XVII legislatura

commi originari m

3.413 2.300 67,39%

Grafico 3 - Ambito materiale delle leggi
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LEGENDA: Nel grafico, seguendo la consueta classificazione, gli ambiti di intervento delle leggi sono classi- ficati
in 1. Ordinamento istituzionale (con ripartizione nei sottosettori: interno; Unione europea, estero), 2. Sviluppo eco-
nomico e attivita produttive; 3. Territorio, ambiente e infrastrutture; 4. Servizi alle persone e alla comunita; 5. Fi-
nanza; 6. Multisettoriali (a questo ambito sono ascritte le leggi che per la loro latitudine di intervento non appaiono
riconducibili a singoli settori)
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Grafico 4 - Natura delle leggi (nella classificazione non si tiene conto delle leggi di ratifica)
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Le leggi, con esclusione delle leggi di ratifica, sono classificate in:
1. Leggi istituzionali (recano discipline istituzionali a carattere generale),

2. Leggi di settore (incidono su singoli settori dell’'ordinamento e il loro contenuto innovativo prevale sulla mera
manutenzione normativa);

3. Leggi intersettoriali (incidono contestualmente su piu settori),

4. Leggi provvedimento (contenuti di portata limitata e/o si rivolgono ad una platea di beneficiari estremamente
limitata);

5. Leggi di manutenzione normativa (contengono limitate modifiche di assestamento alla normativa previgente),

6. Leggi di bilancio (leggi che concorrono al ciclo annuale di finanza pubblica),;

7. Leggi di abrogazione generale (tipologia che ha fatto la sua comparsa a livello statale nella XVI Legislatura),

Tabella 4 - Le condizioni nei pareri del terzo turno di presidenza del Comitato per la legislazione
(marzo 2020-gennaio 2021) - XVIII legislatura

Tipologie dei rilievi formulati Forma Atto Oggetto

Consultazioni elettorali
2471 DL 2020/026 2020
. . 2554 DL 2020/033 Ulteriori misure COVID-19
Chiarezza della formulazione del
;es_to - Cpordlnamgnto interno - Ri- TU 107 od| Orneielsia
erimenti normativi
2619 DL 2020/086 Quote rosa regionali
TU 702 pdl Conflitto di interessi
2727 DL 2020/130 Immigrazione e sicurezza
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2500 DL 2020/034 Rilancio
Coordinamento con la normativa Proroghe emergenza
ASEE 2617 DL 2020/083 COVID-19

TU 2329 pdl Riforma elettorale
Regimi normativi transitori o dero- 2779 DL2020/125  Rr9Va93 smergenza
gatori della legislazione ordinaria
la cui durata non e predefinita 2828 DL 2020/137 Blisiar
Delegificazione spuria - Rapporti 2500 DL 2020/034 Rilancio
tra fonti normativi principali e su-
bordinate 2544 DL 2020/052 Ammortizzatori sociali

Sovrapposizione tra oggetto della
delega e principi e criteri direttivi TU 702 pdl Conflitto di interessi
della delega

Deleghe: riferimenti nei principi e
criteri direttivi ad eventualita e op-

zioni selezionabili da parte del Go- Tl s pdl Conflitto di interessi
verno

Procedure di delega: previsione

che le Commissioni parlamentari si TU 702 od Conflitto di interessi

esprimano in seconda lettura solo
sulle osservazioni del Governo

Legge di delegazione
europea 2019-2020

Delega legislativa: profili proble-

matici su principi e criteri direttivi 275 clell G

Tabella 5 - Le raccomandazioni nei pareri del terzo turno di presidenza del Comitato per la legisla-

zione - XVIII legislatura (marzo 2020-gennaio 2021).

1) Raccomandazioni su decretazione d’urgenza: procedure

Abbia cura il Governo, ai fini del rispetto dell’articolo 15 della
legge n. 400 del 1988, di evitare un eccessivo intervallo di tempo
tra la deliberazione di un decreto-legge in Consiglio dei ministri
e la sua entrata in vigore, conseguente alla pubblicazione in
Gazzetta Ufficiale; al riguardo potrebbe essere valutato un piu
coerente e sistematico utilizzo della possibilita di approvazione
dei provvedimenti in prima deliberazione da parte del Consiglio
dei ministri “salvo intese” cui dovrebbe far seguito una seconda
e definitiva deliberazione.

Evitare un eccessivo inter-
vallo di tempo tra adozione
del provvedimento in Consi-
glio dei Ministri ed entrata in
vigore del provvedimento -
Pubblicazione differita

DL 3/2020 Cuneo fiscale
DL 16/2020 Olimpiadi Milano-Cortina 2026
DL 130/2020 Immigrazione e sicurezza
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2) Raccomandazioni su decretazione d’'urgenza: omogeneita

Rispettare la giurisprudenza
della Corte costituzionale sul-
'omogeneita dei decreti-
legge

DL 104/2020

Abbia cura il Legislatore di volersi attenere alle indicazioni di cui
alle sentenze della Corte costituzionale n. 22 del 2012 e n. 32 del
2014 in materia di decretazione d’urgenza, evitando “la commi-
stione e la sovrapposizione, nello stesso atto normativo, di og-
getti e finalita eterogenei

Rilancio

3) Raccomandazioni su decretazione d’urgenza: confluenza e intrecci

VvEvitare I'abrogazione di di-
sposizioni di decreti-legge in
corso di conversione ed even-
tualmente farne salvi gli ef-
fetti, se & necessario

DL 18/2020
DL 23/2020
DL 34/2020

DL 137/2020

Evitare intrecci tra disposi-
zioni contenute in decreti-
legge in corso di conversione

DL 34/2020

DL 137/2020

Abbia cura il Governo di evitare in futuro la modifica esplicita -
e, in particolare, I'abrogazione - di disposizioni contenute in de-
creti-legge ancora in corso di conversione ad opera di successivi
decreti-legge, al fine di evitare forme di sovrapposizione degli
strumenti normativi in itinere e ingenerare un’alterazione del li-
neare svolgimento della procedura parlamentare di esame dei
disegni di legge di conversione dei decreti-legge, come definita
a livello costituzionale e specificata negli stessi regolamenti par-
lamentari; abbiano altresi cura Parlamento e Governo, con rife-
rimento al provvedimento in esame, di chiarire se l'avvenuta
abrogazione di disposizioni del decreto-legge n. 23, ancora in
corso di conversione, comporti la necessita di regolare con legge
gli effetti giuridici della loro mancata conversione, in particolare
specificando se sia necessario fare salvi gli effetti prodotti nel
periodo di vigenza

Emergenza COVID-19, SSN
COVID-19 e imprese
Rilancio

Ristori

Abbia cura il Governo di evitare in futuro altre forme di “intrec-
cio” (quali modifiche implicite, integrazioni del contenuto; norme
interpretative) tra disposizioni contenute in provvedimenti ur-
genti contemporaneamente all’esame del Parlamento

Rilancio

Ristori
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Evitare la confluenza in un
unico testo di piu articolati di
decreti-legge in corso di con-
versione

DL 28/2020
DL 104/2020
DL 150/2020
DL 125/2020
DL 137/2020

Provveda il Legislatore ad evitare forme di intreccio tra pit prov-
vedimenti d’urgenza, atteso che la confluenza in un unico testo
di piu articolati attualmente vigenti - che originano da distinte
delibere del Consiglio dei ministri e distinti decreti del Presidente
della Repubblica - appare suscettibile di ingenerare un’altera-
zione del lineare svolgimento della procedura parlamentare di
esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge

Giustizia e detenuti

Rilancio

Sanita Calabria

Proroga emergenza COVID-19

Ristori

4) Raccomandazioni su decretazione d’urgenza: immediata applicazione

Immediata applicazione: evi-
tare aggravi procedurali

DL 34/2020

Abbia cura il Legislatore di evitare, per le ragioni esposte in pre-
messa, I'introduzione di modifiche al testo che comportino ag-
gravi procedurali suscettibili di pregiudicare I'immediata appli-
cazione delle disposizioni

Rilancio

5) Raccomandazioni su decretazione d’urgenza: dimensioni

Evitare adozione di decreti-
legge di dimensioni eccessive

DL 34/2020

Abbia cura il Governo, per le ragioni esposte in premessa, di
evitare per quanto possibile 'adozione in futuro di provvedimenti
d’urgenza di dimensioni tali da rendere difficoltoso un equilibrato
iter parlamentare

Rilancio

6) Raccomandazioni su iter parlamentare

Concentrazione dell’esame
nel primo ramo

DL 104/2020

Abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione
al fine di evitare in futuro la concentrazione dell’esame dei dise-
gni di legge di conversione dei decreti-legge nel primo ramo di
esame, nell’ottica di garantire il rispetto di un ragionevole equi-
librio nelle procedure parlamentari, richiamato anche dalla Corte
Costituzionale nell’ordinanza n. 60 del 2020

cd. “DL Agosto”
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7) Raccomandazioni sulle fonti normative: riserva di legge

Con riferimento a quanto previsto dall’articolo 19-bis e dal de-

Coerente utilizzo delle fonti: creto-legge n. 158 del 2020, abbiano cura il Governo e il Parla-
rispettare la riserva di legge  mento di far si che eventuali ulteriori modifiche del quadro delle
anche per provvedimenti misure di contenimento adottabili per il contrasto dell’'epidemia

emergenziali

DL 137/2020
DL 125/2020
DL 137/2020

da COVID-19 avvengano nel rispetto della riserva di legge relativa
in materia

Ristori
Proroga emergenza COVID-19

Ristori

Tabella 6 - Il seguito dei pareri del Comitato per la legislazione durante 'emergenza COVID-19

Provvedimento

Decreto-legge n. 6 del 2020

Contenimento dell’epidemia da COVID-19 (C. 2402)

Disposizione oggetto
di attenzione:

Rilievi del Comitato
per la legislazione

Esito del parere

Provvedimento

L’articolo 2 che consentiva, sul territorio nazionale I'adozione di “ulte-
riori misure di contenimento” non meglio specificate rispetto a
quanto previsto, con indicazioni piu dettagliate, dall’articolo 1 per i
territori dove gia si fossero manifestati focolai. Assumeva rilievo
quindi il rispetto della riserva di legge relativa in materia di misure di
contenimento delle liberta in caso di emergenza sanitaria, riserva che
implica la definizione con legge in maniera sufficientemente chiara
degli aspetti generali delle misure, che poi possono essere rimesse
anche a fonti secondarie.

Osservazione della Comitato per la legislazione (parere del 25 feb-
braio 2020)

Approfondire la formulazione dell’articolo 2; le premesse del parere
segnalavano 'opportunita di specificare meglio la portata della di-

sposizione

L’'osservazione non & stata recepita ma a venti giorni dalla legge di
conversione del decreto-legge n. 6 (legge n. 13 del 5 marzo 2020), il
decreto-legge e stato abrogato e sostituito dalla disciplina piu detta-
gliata recata dal decreto-legge 25 marzo 2020 n. 19.

Decreto-legge n. 24 del 2020 (C. 2471)

Elezioni amministrative nell’anno 2020

Disposizione oggetto
di attenzione:

Rilievi del Comitato
per la legislazione

Esito del parere

il comma 2 dell’articolo 1 che consentiva il rinvio ulteriore, rispetto a
quello gia stabilito dal comma 1, delle elezioni amministrative e regionali,
con atti non legislativi

Condizione del Comitato per la legislazione (parere del Comitato per
la legislazione del 29 aprile 2020):

approfondire il contenuto dell’articolo 1, comma 2, rispetto alla formu-
lazione il Comitato segnalava I'esigenza, nelle premesse del parere, di
specificare meglio sia i presupposti di fatto che potevano giustificare
'ulteriore rinvio sia 'ambito di applicazione.

La Commissione Affari costituzionali, competente in sede referente, ha
soppresso il comma 2 dell’articolo 1.
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Provvedimento

Decreto-legge n. 34 del 2020 (C. 2500)

cd. “DL rilancio”

Disposizione oggetto
di attenzione:

Rilievi del Comitato
per la legislazione

Esito del parere

Provvedimento

I'articolo 265, comma 8, che consentiva di modificare, con fonte non
legislativa, cioe un decreto del Ministro dell’economia, le autorizzazioni
legislative di spesa recate dal provvedimento

Condizione del Comitato per la legislazione (parere del 27 maggio
2020)

Con riferimento all’articolo 265, comma 8, provveda la Commissione di
merito ad approfondire, anche alla luce del vigente sistema delle fonti,
'effettiva necessita della disposizione contenuta nell’articolo 265,
comma 8, procedendo, nel caso in cui la disposizione sia ritenuta ne-
cessaria, ad inserire I'espressione di un parere parlamentare “forte” (ad
esempio attraverso la procedura del “doppio parere” parlamentare)
sugli schemi di decreto previsti nonché ad introdurre la medesima pro-
cedura anche per la disposizione contenuta nell’articolo 126, comma 7,
del decreto-legge n. 18 del 2020

L’articolo 265, comma 8, € stato modificato nel corso dell’esame in
sede referente da parte della Commissione bilancio; nel nuovo testo si
prevede la possibilita - con esclusione delle spese qualificate “oneri in-
derogabili” - di rimodulare autorizzazioni legislative di spesa limitata-
mente all’anno finanziario 2020 e con parere delle commissioni parla-
mentari.

Decreto-legge n. 33 del 2020 (C. 2554)

cd. “DL riaperture”

Disposizione oggetto
di attenzione:

Rilievi del Comitato
per la legislazione

Esito del parere

Condizione del Comitato per la legislazione (parere del 30 giugno
2020): La condizione prospettava, in termini generali, 'opportunita di
stabilire con apposito provvedimento legislativo tutta la “disciplina-
conice” di gestione dell’emergenza successiva al 31 luglio 2020

Durante I'esame in Assemblea il Governo ha accettato I'ordine del
giorno Tomasi n. 2 impegnandosi nel senso indicato nella condizione.
La proroga dello stato d’emergenza deliberata il 31 luglio e stata quindi
accompagnata dall’emanazione del decreto-legge n. 83, specificamente
dedicato alle misure di contrasto dell’epidemia e che e stato convertito
in legge senza confluire in altri provvedimenti. Nello stesso modo si &
proceduto per le successive proroghe fino al 31 luglio 2021
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Yerer TG Decreto-legge n. 83 del 2020 (C. 2617)

Proroga delle misure di contrasto dell’epidemia al 15 ottobre 2020

I'articolo 1 del decreto-legge proroga al 15 ottobre 2020 la possibilita
di adottare sia le misure di contrasto previste dal decreto-legge n. 19
sia le misure di contrasto del decreto-legge n. 33; tuttavia alcune
delle misure di contrasto dell’epidemia previste dal decreto-legge n.
19, in particolare con riferimento alla limitazione della liberta di circo-
lazione uniformemente su tutto il territorio nazionale (cd. lockdown
nazionale), apparivano tacitamente abrogate dal decreto-legge n. 33
che consentiva limitazioni alla liberta di circolazione solo per specifici
territori; si creava quindi il dubbio se la proroga al 15 ottobre di tutte
le misure previste dal decreto-legge n. 19 rendesse di nuovo possibile
procedere al cd. “lockdown nazionale”.

Disposizione oggetto
di attenzione:

Condizione del Comitato per la legislazione (parere del 4 agosto

2020):
Rilievi del Comitato provveda la Commissione di merito, al coordinamento del contenuto
per la legislazione delle misure di contenimento dell’epidemia adottabili ai sensi del de-

creto-legge n. 19 del 2020 con quello delle misure previste dal de-
creto-legge n. 33 del 2020.

Nel corso dell’lesame in sede referente & stato approvato un emenda-
mento di origine parlamentare che ha introdotto nel testo I'articolo 1-
bis. L’articolo 1-bis afferma che le disposizioni del decreto-legge n. 19

Esito del parere si applicano nei limiti della loro compatibilita con quelle del decreto-
legge n. 33 (e reso quindi inequivoco che non risulta piu possibile
procedere al cd. “lockdown” nazionale senza apposita autorizzazione
legislativa).

Decreto-legge n. 125 del 2020 (C. 2779)

Rrovvedimento Proroga delle misure di contrasto dell’epidemia al 31 gennaio 2020

I'articolo 1 del decreto-legge proroga al 15 ottobre 2020 la possibilita
di adottare sia le misure di contrasto previste dal decreto-legge n. 19
Disposizione oggetto sia le misure di contrasto del decreto-legge n. 33; rimane fermo quanto
di attenzione: previsto dall’articolo 1-bis del decreto-legge n. 83 sul fatto che le di-
sposizioni del decreto-legge n. 19 si applicano nei limiti della loro com-
patibilita con il decreto-legge n. 33.

Raccomandazione del Comitato per la legislazione (parere del 18 no-
vembre 2020):

abbiano cura il Governo e il Parlamento, con riferimento alle misure di
contrasto dell'epidemia da COVID-19, che ogni eventuale modifica del-
|'attuale assetto - che vede le misure di contrasto previste dal decreto-
legge n. 19 attuabili solo se compatibili con il decreto-legge n. 33 - av-
venga nel rispetto della riserva di legge in materia

Rilievi del Comitato
per la legislazione

Il Governo, il 2 dicembre, ha adottato uno specifico decreto-legge (n.
158 del 2020) per introdurre limitazioni alla mobilita tra tutte le Regioni
e al loro interno nel periodo 21 dicembre 2020 - 6 gennaio 2021. Per il
blocco della mobilita interregionale il Governo € sempre successiva-
mente intervenuto con la fonte legislativa (decreti-legge n. 172 del
2020 e n. 2 del 2021)

Esito del parere
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Provvedimento

Decreto-legge n. 2 del 2021 (C. 2921)

Contenimento COVID-19

Disposizione oggetto
di attenzione:

Rilievi del Comitato
per la legislazione

Esito del parere

Proroga della possibilita di adottare DPCM di contrasto dell’epidemia
fino al 30 aprile 2021

Raccomandazione del Comitato per la legislazione (parere del 4 marzo
2021):

provvedano Parlamento e Governo ad avviare una riflessione sul pos-
sibile superamento dello strumento del DPCM nel contrasto dell’epide-
mia da COVID-19, alla luce dell’evoluzione di tale strumento richiamata
in premessa; in particolare andrebbe considerata I'ipotesi di ricondurre
alla fonte legislativa - eventualmente anche attraverso decreti-legge -
la definizione del quadro generale delle misure da applicare nelle di-
verse zone di diffusione del contagio, ferma restando la necessita di
individuare tali zone con ordinanze del Ministro della salute e di detta-
gliare ulteriormente le misure attraverso atti non legislativi; in tal modo
si potrebbe infatti ottenere una razionalizzazione delle “fonti dell’emer-
genza”, che verrebbero riorganizzate in un “sistema binario” fondato,
da un lato, sulla fonte legislativa e, dall’altro lato, sulle ordinanze e sugli
altri atti non legislativi, evitando il passaggio intermedio dei DPCM

Nel corso della discussione parlamentare alla Camera sul decreto-legge
n. 2 del 2021 il Governo ha accolto, con una riformulazione, I'ordine del
giorno n. 8/2921-A. Come riformulato, I'ordine del giorno, che fa seguito
al parere espresso sul provvedimento dal Comitato per la legislazione,
constata nelle premesse che “risulta praticabile e probabilmente mag-
giormente rispettoso del sistema delle fonti, pur in un contesto di ri-
spetto del principio di legalita che I'impiego del decreto del Pre-
sidente del Consiglio dei ministri comunque garantisce, ricondurre
alla fonte legislativa - eventualmente anche attraverso decreti-
legge - la definizione del quadro generale delle misure da applicare
nelle diverse zone di diffusione del contagio per la parte attinente al-
'esercizio di liberta costituzionali fondamentali quali la liberta di movi-
mento (art. 16), la liberta di riunione e manifestazione (art. 17) e la
liberta di culto (art. 19), ferma restando la riserva di legge relativa e
rinforzata - e non assoluta - posta a tutela delle medesime dalla Co-
stituzione, che consente dunque l'intervento anche di fonti di rango
secondario”. L'ordine del giorno impegna quindi il Governo a “valutare
'opportunita di operare per una ridefinizione del quadro normativo
delle misure di contrasto dell’epidemia da COVID-19 anche valutando
di affidare a una fonte diversa dal decreto del presidente del consiglio
dei ministri, adottato nelle modalita finora osservate, una definizione
piu stringente del quadro generale delle misure da applicare nelle di-
verse zone individuate sulla base del grado di diffusione del contagio
per la parte attinente all’esercizio di liberta costituzionali fondamentali
quali la liberta di movimento (art. 16), la liberta di riunione e manifesta-
zione (art. 17) e la liberta di culto (art. 19)”

A partire dal decreto-legge n. 52 del 2021 il Governo ha quindi spo-
stato a livello di fonte legislativa la disciplina di aspetti connessi con
'emergenza COVID-19 fino a quel momento affidati ai DPCM.
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Decreto-legge n. 44 del 2021 (C. 3113)

Contenimento epidemia da COVID-19

Disposizione oggetto
di attenzione:

Rilievi del Comitato
per la legislazione

Esito del parere

Il comma 2 dell’articolo 1, nel disporre I'applicazione fino al 30 aprile
2021 alle zone gialle del regime previsto per le zone arancioni, prevede
una clausola di revisione che consente che quanto disposto dalla me-
desima norma possa essere modificato da un atto non legislativo quale
la deliberazione del Consiglio dei ministri

Raccomandazione del Comitato per la legislazione (parere dell'll maggio
2021):

eviti il Governo in futuro 'adozione di disposizioni di contenuto analogo
a quello del comma 2 dell’articolo 1, che appare prefigurare, con una de-
legificazione spuria incompatibile con il vigente sistema delle fonti, che
quanto disposto dalla medesima norma possa essere modificato da un
atto non legislativo quale la deliberazione del Consiglio dei ministri

Lo stesso parere del Comitato registra “con soddisfazione” che “la di-
sposizione ha cessato i suoi effetti [con lo scadere del termine del 30
aprile 2021] senza essere applicata e che, quando si é ritenuto di mo-
dificare il regime previsto dal provvedimento in esame, si sia proceduto
all’adozione di un nuovo decreto-legge, il decreto-legge n. 52 del 2021”
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BOX: L'ANALISI DI IMPATTO DI GENERE SULLE PROPOSTE
DI LEGGE ALL’ESAME DELLA CAMERA?

Al fine di dare attuazione dell’ordine del giorno 9/DocVIIl n. 6/18, accolto in
sede di discussione del bilancio 2020 della Camera dei deputati nella seduta del
30 luglio 2020, la documentazione predisposta dal Servizio Studi della Camera
per listruttoria legislativa delle proposte di legge di iniziativa parlamentare ¢ stata
arricchita, a partire dall’8 marzo 2021, di uno specifico paragrafo dedicato all’Analisi
di impatto di genere. Il Parlamento italiano &, a livello internazionale, tra i primi a
muoversi in questa direzione.

In tale analisi si & proceduto tenendo conto dei criteri e della metodologia uti-
lizzati dai principali organismi internazionali e dagli istituiti di statistica, ivi inclusa
la metodologia seguita dal MEF-Ragioneria generale dello Stato per la redazione
del bilancio di genere e della relazione al Parlamento dal 2016.

Resta fermo che il procedimento di bilancio svolge un’analisi ‘a consuntivo’,
quindi ex post, e focalizzato sulle voci di spesa mentre I'analisi sui progetti di legge
riguarda proposte di modifica della legislazione da analizzare ed istruire nell’lam-
bito della discussione parlamentare, quindi nella fase ex ante.

Al contempo, con riguardo ai disegni di legge di iniziativa del Governo, nella
seduta della Camera dei deputati del 27 dicembre 2020 dedicata alla discussione
del disegno di legge recante “Bilancio di previsione dello Stato per I'anno finan-
ziario 2021 e bilancio pluriennale per il triennio 2021-2023” (A.C. 2790-bis-A/R) &
stato accolto, con riformulazione, I'ordine del giorno 9/2790-bis-AR/301i in cui si
impegna il Governo a valutare 'opportunita di prevedere, in particolare, che nel-
I'ambito dell’Analisi di impatto della regolamentazione (AIR) e della Valutazione
di impatto della regolamentazione (VIR), il cui contenuto & attualmente definito
dal DPCM n. 169 del 2017, “sia introdotta una specifica voce relativa all'analisi di
impatto di genere sugli atti di iniziativa normativa del Governo”.

Nella tabella sottostante le proposte di legge sulle quali € stata realizzata I'ana-
lisi di impatto di genere nel periodo 8 marzo - 30 settembre 2021.

2 A cura del Dipartimento istituzioni del Servizio studi.
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Dossier contenenti para-
grafo su Analisi di impatto

di genere (8 marzo- 30
settembre 2021)

AC 2049

AC 2715

AC 2893

AC 1752

AC 2675

AC 770

AC 1825-1968-2905-A

A.C. 2188, A.C. 1357, A.C.
2679

AC 181 e abb.- B

Titolo progetti di legge

Delega al Governo per la disciplina dell’agricoltura multifun-
zionale e promozione dell'imprenditoria e del lavoro femminile
nel settore agricolo - A.C. 2049

8 marzo 2021

Disposizioni concernenti i giudizi di idoneita all'avanzamento
degli ufficiali e il conferimento di encomi ed elogi - A.C. 2715

29 marzo 2021

Modifiche alla legge 7 aprile 2014, n. 56, concernenti |'ordi-
namento della citta metropolitana di Roma, capitale della
Repubblica - A.C. 2893

30 marzo 2021

Introduzione sperimentale del metodo del budget di salute
per la realizzazione di progetti terapeutici riabilitativi indivi-
dualizzati - seconda edizione - A.C. 1752

31 marzo 2021

Disposizioni in materia di circolazione dei monopattini a pro-
pulsione prevalentemente elettrica - A.C. 2675

14 aprile 2021

Disposizioni in materia di espropriazione di immobili in stato di
degrado o di abbandono per il loro recupero e adeguamento
alle norme di prevenzione del rischio sismico - A.C. 770

3 maggio 2021

Disposizioni per la tutela e la valorizzazione dell’agricoltura
contadina - A.C. T.U. 1825-1968-2905-A (Elementi per 'esame
in Assemblea)

12 maggio 2021

Prevenzione e repressione della diffusione illecita di contenuti
tutelati dalla normativa sul diritto d'autore mediante le reti di
comunicazione elettronica

26 maggio 2021

Disposizioni in materia di utilizzo dei defibrillatori semiauto-
matici e automatici in ambiente extraospedaliero - A.C. T.U.
181 ed abb.- B

15 giugno 2021
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Dossier contenenti para-
grafo su Analisi di impatto

di genere (8 marzo- 30
settembre 2021)

Titolo progetti di legge

AC 522 e abb. - A

AC. 2098, AC. 2392, AC.
2247, AC. 2540 e AC. 2478

AC 2282, AC 2417, AC
2667, AC 2685, AC 2817,
AC 2908, AC 3027 e AC
3150

AC 389, AC. 714, AC 759,
AC 900, AC 1163, AC 1164,
AC 1170, AC 2855 e AC
2904

Modifiche al codice di cui al decreto legislativo 11 aprile
2006, n. 198, e altre disposizioni in materia di pari opportu-
nita tra uomo e donna in ambito lavorativo

6 luglio 2021

Disposizioni concernenti la conservazione del posto di la-
Voro e i permessi retribuiti per esami e cure mediche in fa-
vore dei lavoratori affetti da malattie oncologiche, invali-
danti e croniche

16 luglio 2021

Disposizioni in materia di lavoro agile e di lavoro a distanza

26 luglio 2021

Disposizioni per consentire la liberta di scelta nell'accesso
dei lavoratori al trattamento pensionistico

21 settembre 2021
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2.3 Proroghe e regimi speciali dell'’emergenza COVID-19

Nella tabella sottostante sono indicate disposizioni legislative che introducono
deroghe alla normativa vigente o regimi legislativi speciali, tutti previsti per un de-
terminato periodo di tempo, connessi con 'emergenza dell’epidemia da COVID-19.
La tabella indica il termine originario previsto dalla norma e le eventuali proroghe
effettuate con l'allegato al decreto-legge n. 83 del 2020 di fine luglio 2020, con le
modifiche a tale allegato introdotte dal decreto-legge n. 125 del 2020 dell’'ottobre
2020, con l'allegato al decreto-legge n. 183 del 2020 (cd. “proroga termini”), con l'al-
legato al decreto-legge n. 52 del 2021 (cd. “riaperture”), con l'allegato al decreto-
legge n. 105 del 2021 (“proroga emergenza”) o, infine, con altra disposizione. Le
norme sono classificate per materia di intervento (a sua volta ricavata dagli ambiti
di competenza delle commissioni permanenti della Camera).

E indicato con il colore rosso il termine ultimo di applicazione delle norme attualmente
vigente.

| dati sono aggiornati al 30 settembre 2021.

Si rileva riassuntivamente che la tabella riporta 195 disposizioni legate all’lemer-
genza; 85 (43,5%) risultano cessate mentre le rimanenti risultano ancora in vigore
per le disposizioni di proroga intervenute.

Si segnala che nella precedente “mappatura” del fenomeno, con dati aggiornati al 22
giugno 2021 (cfr. Appunti del Comitato per la legislazione del 22 giugno 2021), delle 180
disposizioni allora individuate, 67 (37,1%) risultavano cessate.
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2.4 Le misure legislative previste dal PNRR

Nella seguente tabella (con dati aggiornati al 30 settembre 2021) sono indicate le
misure legislative previste dal Piano nazionale di ripresa e resilienza italiano come risul-
tante dalla decisione adottata dal Consiglio dell’lUnione europea il 13 luglio 2021 e dal re-
lativo allegato. Per un utile confronto sono fornite anche ulteriori indicazioni ricavate dal
Piano presentato dal Governo italiano all’lUnione europea il 30 aprile 2021, anche se non
riportate nella decisione del Consiglio UE.

Per ogni misura, nella stringa iniziale e nella relativa scheda di approfondimento, sono
specificati:

« il termine entro il quale & indicata 'adozione della misura nella decisione del Consi-
glio UE (quello che & indicato nell’allegato della decisione UE come «calendario in-
dicativo per il conseguimento») ovvero gli altri termini temporali previsti dal Piano
presentato dal Governo italiano;

« la tipologia di misura (decreto-legge; legge-delega; decreto legislativo; legge, con
la specificazione se si tratta di provvedimento collegato alla manovra di finanza pub-
blica);

¢ la missione di appartenenza o la tipologia di riforma;

* lo stato di attuazione

* altri elementi ritenuti utili.

Dalla tabella emerge che il PNRR contempla I'adozione di 74 misure legislative: 12 di
queste da adottarsi con decreto-legge; 12 con legge delega; per una si prevede I'adozione
di un decreto legislativo. Delle 74 misure 8 sono associate a provvedimenti dichiarati, in
base al Documento di economia e finanza 2021, collegati alla manovra di finanza pub-
blica. Con la Nota di aggiornamento al DEF, presentata il 29 settembre 2021, il numero
di misure previste dal PNRR dichiarate collegate sale a 11 (il numero complessivo di prov-
vedimenti collegati presenti nel DEF 2021 & 22, quello dei provvedimenti collegati pre-
senti nella NADEF 2021 ¢ 21).
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2.5 Attivita della Camera nella definizione della iniziativa
nextgenerationeu e nella predisposizione del
“Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza”

La Camera dei deputati ha partecipato attivamente alle attivita volte alla definizione
dello strumento dell’Unione europea NextGenerationEU e alla conseguente predisposi-
zione del Piano nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR).

In particolare, le Commissioni permanenti e ’Assemblea sono intervenute piu riprese nel-
lambito di quattro fasi principali del processo decisionale nazionale e dell’Unione europea:

¢ il negoziato a livello europeo sulla strategia e le misure dell’lUE per la risposta alla
crisi economica generata dalla pandemia, con particolare riferimento al nuovo stru-
mento dell’lUE per la ripresa NextGenerationEU (aprile-ottobre 2020);

* 'elaborazione del Piano nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), anche in rela-
zione alle apposite Linee guida trasmesse dal Governo alle Camere il 15 settembre
2020 (settembre-ottobre 2020);

* ’esame della proposta di PNRR, trasmessa dal Governo Conte Il al Parlamento il 15
gennaio 2021, e del nuovo testo del PNRR trasmesso alle Camere dal Governo Draghi
il 25 aprile scorso.

» L’attuazione del PNRR trasmesso alle Istituzioni dell’UE.

Tempi di esame del piano

negoziato 40 ore e 5 minuti 5 ore e 40 minuti

elaborazione del piano 49 ore e 25 minuti 8 ore e 28 minuti

proposta del piano 162 ore e 35 minuti 11 ore e 59 minuti
attuazione del piano 6 ore -

L’intervento nel negoziato a livello europeo

La Camera ha partecipato attivamente alla definizione della posizione italiana nel ne-
goziato a livello di UE sugli strumenti di risposta alla crisi economica e sociale sia attra-
verso una articolata attivita conoscitiva svolta in commissione sia attraverso
comunicazioni ed informative urgenti del Presidente del Consiglio in Assemblea.

La Commissione politiche dell’'Ue ha svolto in particolare, tra il 27 maggio 2020 e il 23
settembre 2020, 42 audizioni sulla risposta alla crisi economica generata dalla pandemia
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nell’lambito dell’lesame della Relazione programmatica sulla partecipazione dell’ltalia al-
I’'Ue nel 2020 e del programma di lavoro della Commissione europea per il 2020.

In esito all’esame dei due documenti la Commissione ha approvato, il 30 settembre
2020, una relazione per ’Assemblea.

L’esame della relazione in Assemblea si & concluso il 13 ottobre 2020 con l'approva-
zione della risoluzione Crippa, Delrio, Boschi, Fornaro, Gebhard, Tabacci, Tasso, Rospi ed
altri n. 6-00138.

[’andamento del negoziato sulla risposta dell’lUE alla crisi economica & stato altresi
oggetto, tra aprile e luglio 2020 di tre audizioni informali del Ministro per gli affari euro-
pei presso le Commissioni riunite Il e XIV Camera.

La seguente tabella riporta l'attivita complessivamente svolta dalle Commissioni in
merito al negoziato in questione.

AUDIZIONI INFORMALI

Commissari europei 3

Membri del Governo

Dirigenti P.A. 4
Altri soggetti 32
TOTALE 45

Tempo dedicato dalla XIV Commissione allo svolgimento delle audizioni: 40 ore, 5 minuti.

Tutte le audizioni sono state trasmesse sulla webtv della Camera (e sono ivi reperibili).

Per quanto riguarda I’Assemblea, oltre al richiamato esame della Relazione della XIV
Commissione, 'andamento dei negoziati sopra indicati & stato oggetto di esame in As-
semblea tra I'aprile e il dicembre 2020 attraverso lo svolgimento di 4 informative urgenti
del Presidente del Consiglio (due delle quali in occasione di riunioni in videoconferenza
dei membri del Consiglio europeo ed una sugli esiti di una riunione formale della mede-
sima istituzione) e di comunicazioni del Presidente del Consiglio in vista di una riunione
del Consiglio europeo, in esito alle quali & stata approvata una risoluzione.

AUDIZIONI INFORMALI

Informative urgenti del Presidente del Consiglio 4
Comunicazioni del Presidente del Consiglio 1
- risoluzioni approvate 1

Esame del programma di lavoro della Commissione europea
e della relazione programmatica del Governo 4
- risoluzioni approvate

Attivita dell’lassemblea relative ai negoziati sulle misure dell’'ue per la ripresa
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L’elaborazione del piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR)

La Camera, come il Senato, & stata pienamente coinvolta nel processo di elaborazione,
secondo le prescrizioni stabilite dalla normativa e dalle linee guida dell’lUnione europea.

Cio, in particolare, a seguito della apposita iniziativa assunta dalla V Commissione
(Bilancio) della Camera e dalle Commissioni riunite 5a (Bilancio) e 14a (Politiche del-
I'Unione europea) del Senato per la individuazione delle priorita di utilizzo del disposi-
tivo per la ripresa, nonché della trasmissione alle Camere da parte del Governo, il 15
settembre 2020, della proposta di Linee guida per la definizione del Piano nazionale di
ripresa e resilienza.

Tali iniziative hanno portato, a conclusione di una specifica attivita conoscitiva, all’ap-
provazione di due distinte relazioni, volte a fornire elementi al Governo per la redazione
del PNRR. La procedura parlamentare che ha condotto all’approvazione delle relazioni
ha visto il coinvolgimento, sia alla Camera che al Senato, delle Commissioni di merito,
che hanno formulato rilievi e pareri sui profili di propria competenza. L’attivita parlamen-
tare di indirizzo in tale fase si € conclusa, il 13 ottobre 2020, con I'approvazione di due
distinte risoluzioni da parte delle Assemblee di Camera e Senato.

La predisposizione del PNRR ¢ stata anche trattata in occasione delle comunicazioni
del Presidente del Consiglio in vista del Consiglio europeo del 15 e 16 ottobre.

Attivita svolta in commissione

Audizioni informali 18 34h 25m
Audizioni formali n 15h OOm
TOTALE 29 49h 25m

Tipologia di soggetti auditi

Commissari europei 1
Membri del Governo 19
Dirigenti P.A. 2
Altri soggetti 27
TOTALE 49

N.B. In una seduta possono essere auditi pit soggetti.
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Attivita dell’Assemblea

SEDUTE DURATA

Discussione della relazione della V Commissione sulla individuazione
delle priorita nell'utilizzo del Recovery Fund 4 ore e 48 minuti
- 1 risoluzione approvata

Comunicazioni del Presidente del Consiglio in vista del Consiglio euro-
peo del 15 e 16 ottobre 3 ore e 40 minuti
- 1 Risoluzione approvata

TOTALE 8 ore e 28 minuti

L’esame della proposta di piano nazionale di ripresa e resilienza

Tenendo conto degli atti di indirizzo approvati dalle Camere il nell’'ottobre 2020, il
Governo Conte Il ha adottato la Proposta di Piano nazionale di Ripresa e Resilienza
(PNRR) trasmessa al Parlamento il 15 gennaio 2021.

Su tale documento é stato avviato alla Camera I'esame della Commissione bilancio in
sede referente con il parere delle altre Commissioni permanenti per le parti di competenza.

A seguito dell’entrata in carica del nuovo governo Draghi 'esame parlamentare € pro-
seguito sul testo gia all’esame del Parlamento.

Sulla proposta di PNRR si & svolta in tutte le Commissioni un’intensa attivita conosci-
tiva, con 66 audizioni di soggetti istituzionali e rappresentanti del mondo produttivo e
della societa civile (cfr. tabella allegata).

L’attivita nella Commissioni in sede referente, ossia la V Commissione (Bilancio) alla
Camera e le Commissioni riunite 52 (Bilancio) e 142 (Politiche dell’lUE) al Senato, si & con-
clusa con l'approvazione di due distinte relazioni (relazione Camera, relazione Senato),
nelle quali vengono formulate - tenendo conto dei rilievi formulati dalle altre commissioni
di merito per i profili di loro competenza - proposte di integrazione e modifica della pro-
posta di PNRR del Governo.

Referente 3 4h 55m
Consultiva 43 27h 35m
Audizioni informali 49 94h 25m
Audizioni formali 17 35h 40m
TOTALE 112 162h 35m
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Tipologia di soggetti auditi

Commissari europei 1

Membri del Governo 15
Dirigenti P.A. 6
Altri soggetti 150

N.B. In una seduta possono essere auditi pit soggetti.

Le relazioni adottate in sede referente sono state fatte proprie (rispettivamente il 31
marzo e il 1° aprile) dalle Assemblee di Camera e Senato, attraverso I'approvazione, a
larga maggioranza, di due risoluzioni di analogo contenuto, nelle quali si impegnava il
Governo a rendere comunicazioni alle Camere prima della formale trasmissione del
PNRR all’UE.

Dando seguito a tale impegno, il 26 e 27 aprile il Presidente Draghi ha reso comuni-
cazioni alle Assemblee di Camera e Senato sul nuovo testo del PNRR, trasmesso alle
Camere dal Governo il 25 aprile. Il dibattito parlamentare si € concluso con I'approva-
zione di risoluzioni alla Camera e al Senato.

Attivita dell’lassemblea

SEDUTE DURATA

Discussione della relazione della V Commissione sulla proposta di Piano
nazionale di ripresa e 6 ore e 34 minuti
- 1 risoluzione approvata

Comunicazioni del Presidente del Consiglio dei Ministri in vista della tra-
smissione alla Commissione europea del Piano nazionale di ripresa e resi-
lienza

- 1 Risoluzione approvata

5 ore e 25 minuti

TOTALE 11 ore e 59 minuti

L’attuazione del PNRR

Il 30 aprile 2021 il PNRR dell’ltalia & stato ufficialmente trasmesso dal Governo alla
Commissione europea (e, subito dopo, al Parlamento).

Dopo la trasmissione, alcune commissioni permanenti hanno proceduto ad audizioni
sull’attuazione del PNRR, per le parti di rispettiva competenza.
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Audiizioni su attuazione PNRR

Audizioni formali 3 6h O0Om

I1'13 luglio scorso, sulla base della valutazione globalmente positiva presentata dalla
Commissione europea il 22 giugno, il Consiglio dell’lUnione europea ha proceduto alla
approvazione definitiva del Piano.

Uno sguardo comparato

Da una ricerca effettuata attraverso il circuito European Centre for Parliamentary Re-
search and Documentation (CERPD - dati aggiornati ad aprile 2021) emerge come quello
italiano sia stato I'unico Parlamento ad essere coinvolto in tutte le fasi di predisposi-
zione del PNRR (elaborazione linee guida iniziali; elaborazione di una proposta di piano;
predisposizione del piano finale). In particolare, con riferimento ai parlamenti di alcuni
importanti Stati membri dell’lUnione europea:

¢ le Camere di Francia e Spagna sono state coinvolte solo con riferimento alla pre-

disposizione di una prima proposta di piano;

¢ || Bundestag e il Bundesrat tedeschi sono stati coinvolti nell’elaborazione di una

proposta di piano e nella predisposizione del piano finale ma non nell’elabora-
zione delle linee guida iniziali.

In generale, con riferimento alle tre fasi sopra richiamate, delle 31 camere consultate
23 sono state consultate in almeno una fase e di queste 9 in due fasi.
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