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PREMESSA 

Il presente rapporto sul quinto turno di presidenza del Comitato per la 
legislazione (6 novembre 2021- 5 settembre 2022) fornisce elementi di sintesi 
sui pareri espressi nel periodo, al fine di individuare alcune linee di tendenza 
della produzione legislativa.  

In appendice al rapporto sono forniti: 

• i testi dei pareri resi nel turno di presidenza (Appendice I) 
• le sintesi del contenuto delle audizioni svolte nell’attività 

conoscitiva su “qualità della legislazione ed emergenza” 
(Appendice II). 
 

Per i dati quantitativi sulla produzione normativa si rinvia invece al tema 
dell’attività parlamentare: La produzione normativa: cifre e 
caratteristiche presente sul portale della documentazione del sito della 
Camera dei deputati e costantemente aggiornato.  
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L’ATTIVITÀ DEL COMITATO 

 
1.1. I parametri di valutazione e la struttura dei pareri 

Il Comitato esprime pareri “sulla qualità dei testi, con riguardo alla loro omogeneità, 
alla semplicità, chiarezza e proprietà della loro formulazione, nonché all’efficacia per la 
semplificazione e il riordinamento della legislazione vigente” (art. 16-bis, comma 4 del 
regolamento della Camera). 

 
 
Nel turno di presidenza, il Comitato, nell’esprimere i propri pareri, ha 

continuato a basarsi, sui consueti parametri: 
 
♦ la circolare sulle regole e raccomandazioni per la formulazione 

tecnica dei testi normativi, adottata il 20 aprile 2001 dal Presidente 
della Camera, che costituisce un utile parametro per tutti i profili di 
interesse del Comitato: coordinamento con la normativa vigente; 
formulazione del testo; sistema delle fonti (con specifico riguardo alla 
incidenza su fonti secondarie); 

♦ la legge 23 agosto 1988, n. 400, che disciplina l’attività normativa del 
Governo e costituisce un fondamentale parametro per quanto attiene al 
sistema delle fonti (articoli 14, 15, 17 e 17-bis in materia di decreti 
legislativi, decreti-legge, potere regolamentare del Governo e 
delegificazione, autorizzazione al Governo per la redazione di testi unici 
compilativi) e viene talora richiamata anche con riguardo al 
coordinamento con la legislazione vigente e alla chiarezza dei testi 
normativi (articolo 13-bis in materia di obbligo di abrogazione espressa); 

♦ la legge 27 luglio 2000, n. 212, cosiddetto Statuto del contribuente, che 
costituisce un parametro meno utilizzato ma comunque importante per 
quanto attiene le disposizioni in materia tributaria, con riguardo ai temi 
della certezza del diritto ed alla efficacia retroattiva delle disposizioni; 

♦ la legge 28 novembre 2005, n. 246 (articolo 14, commi 1-11) ed i 
relativi provvedimenti di attuazione (direttiva del Presidente del 
Consiglio dei ministri in data 10 settembre 2008 e regolamento di cui al 
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 11 settembre 2008, n. 
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170, ora sostituito dal decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 
15 settembre 2017, n. 169), che disciplinano le relazioni per l’analisi 
tecnico-normativa e per l’analisi di impatto della regolamentazione; 

♦ la giurisprudenza della Corte costituzionale relativa ai limiti alla 
decretazione d’urgenza (in particolare le sentenze n. 22 del 2012, e n. 32 
del 2014 sul rispetto dei limiti di omogeneità dei decreti-legge e la 
conseguente incostituzionalità di disposizioni inserite nei decreti in 
corso di conversione che risultino estranee rispetto al contenuto 
originario1, nonché la sentenza n. 237 del 2013 per quel che concerne il 
contenuto proprio del disegno di legge di conversione2; con riferimento 
al fenomeno della “confluenza” 3 tra decreti-legge il Comitato ha 
richiamato anche la sentenza n. 58 del 2018 che, in un obiter dictum, ha 
affermato che tale tipologia di iter ha arrecato "pregiudizio alla chiarezza 
delle leggi e alla intelligibilità dell'ordinamento"), alla delegazione 
legislativa (ad esempio la sentenza n. 340 del 2007 che censura principi 
e criteri direttivi che lascino al libero apprezzamento del Legislatore 
delegato – cioè il Governo -la scelta tra diverse opzioni) e al corretto 
utilizzo delle fonti normative (ad esempio la sentenza n. 116 del 2006 
che censura l’utilizzo di decreti non regolamentari);  

 
Nella Legislatura in corso sono intervenute ulteriori pronunce della Corte 

costituzionale che risultano di interesse per il Comitato. In particolare: 
• la sentenza n. 247 del 2019 ha ribadito l’orientamento delle sentenze 

n. 22 del 2012 e n. 32 del 2014 in ordine all’incostituzionalità di 
disposizioni inserite con emendamento parlamentare nel corso dell’iter 

                                                
 

1  In particolare, con la sentenza n. 22 del 2012, la Corte costituzionale ha censurato l’inserimento di disposizioni 
eterogenee nel decreto-legge n. 225 del 2010, rilevando che” l’innesto nell’iter di conversione dell’ordinaria funzione 
legislativa può certamente essere effettuato, per ragioni di economia procedimentale, a patto di non spezzare il legame 
essenziale tra decretazione d’urgenza e potere di conversione. Se tale legame viene interrotto, la violazione dell’art. 
77, co. 2, Cost., non deriva dalla mancanza dei presupposti di necessità e urgenza per le norme eterogenee aggiunte, 
che, proprio per essere estranee e inserite successivamente, non possono collegarsi a tali condizioni preliminari, ma 
per l’uso improprio, da parte del Parlamento, di un potere che la Costituzione gli attribuisce, con speciali modalità di 
procedura, allo scopo tipico di convertire, o non, in legge un decreto-legge”. L’orientamento della Corte è stato 
rafforzato dalla successiva sentenza n. 32 del 2014 che pure ha dichiarato l’incostituzionalità di disposizioni inserite 
nell’iter di conversione del decreto-legge n. 272 del 2005 perché eterogenee; in quest’ultima occasione, con riferimento 
ai limiti di emendabilità dei decreti-legge la Corte ha affermato che dalla connotazione della legge di conversione come 
legge di competenza tipica derivano “i limiti alla emendabilità del decreto-legge. La legge di conversione non può, 
quindi, aprirsi a qualsiasi contenuto ulteriore. Diversamente, l’iter semplificato potrebbe essere sfruttato per scopi 
estranei a quelli che giustificano l’atto con forza di legge, a detrimento delle ordinarie dinamiche di confronto 
parlamentare”. 

2  La sentenza n. 237 del 2013 ha riconosciuto al Parlamento, nell’approvare la legge di conversione di un decreto-legge 
la possibilità di esercitare la propria potestà legislativa anche introducendo nel testo del disegno di legge di conversione, 
con disposizioni aggiuntive, contenuti normativi ulteriori, nel rispetto, tuttavia, del limite dell’omogeneità complessiva 
dell’atto normativo rispetto all’oggetto e allo scopo.  

3  Cfr. infra paragrafo 1.3 
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di conversione di un decreto-legge quando tali disposizioni risultino 
eterogenee rispetto al contenuto originario del decreto-legge; 

• l’ordinanza n. 274 del 2019, nel respingere il conflitto di attribuzione 
sollevato da alcuni parlamentari in ordine all’iter parlamentare del 
disegno di legge di conversione del decreto-legge n. 135 del 2018, ha 
argomentato che “in astratto la palese estraneità delle disposizioni 
introdotte in fase di conversione potrebbe costituire un vizio 
procedimentale di gravità tale da determinare una menomazione delle 
prerogative costituzionali dei singoli parlamentari”, pur respingendo il 
ricorso perché nel caso concreto tale gravità non era dimostrata 
(analoghe considerazioni sono svolte nell’ordinanza n. 275 del 2019); 

• l’ordinanza n. 60 del 2020, nel respingere il conflitto di attribuzione 
sollevato da alcuni parlamentari in ordine all’iter del disegno di legge di 
bilancio per il 2020 (l. n. 160 del 2019), ha rilevato che nel caso 
specifico non si è verificato “un irragionevole squilibrio fra le esigenze 
in gioco nelle procedure parlamentari e, quindi, un vulnus delle 
attribuzioni dei parlamentari grave e manifesto”; la Corte fa così 
emergere un parametro di “ragionevole equilibrio nelle procedure 
parlamentari”; 

• la sentenza n. 61 del 2020 ha riaffermato i precedenti orientamenti 
della Corte secondo cui la delega per il riordino della materia “concede 
al legislatore delegato un limitato margine di discrezionalità per 
l’introduzione di soluzioni innovative, le quali devono comunque 
attenersi strettamente ai principi e criteri direttivi enunciati dal 
legislatore delegante”. 

• la sentenza n. 70 del 2020 ha affermato che “al Legislatore non è 
preclusa la possibilità di emanare norme retroattive sia innovative che 
di interpretazione autentica. La retroattività deve, tuttavia, trovare 
adeguata giustificazione sul piano della ragionevolezza attraverso un 
puntuale bilanciamento tra le ragioni che ne hanno motivato la 
previsione e i valori, costituzionalmente tutelati, al contempo 
potenzialmente lesi dall’efficacia a ritroso della norma adottata”; la 
sentenza ricorda poi che la Corte ha nel corso del tempo individuato 
alcuni limiti generali all’efficacia retroattiva delle leggi, relativi al 
“principio generale di ragionevolezza, che si riflette nel divieto di 
introdurre ingiustificate disparità di trattamento; alla tutela 
dell’affidamento legittimamente sorte nei soggetti quale principio 
connaturato allo Stato di diritto; alla coerenza e alla certezza 
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dell’ordinamento giuridico; al rispetto delle funzioni 
costituzionalmente riservate al potere giudiziario”;  

• la sentenza n. 116 del 2020, dichiarando l’illegittimità della 
disposizione di legge che approva il Programma Operativo 
Straordinario della Regione Molise, afferma, in materia di “leggi-
provvedimento”, che l’elevazione a livello legislativo di disciplina 
precedentemente riservata all’azione amministrativa, pur essendo di 
per sé non contraria a Costituzione, impone alla Corte di valutare “il 
rispetto di regole che trovano la loro naturale applicazione nel 
procedimento amministrativo”, con particolare riferimento al ruolo 
svolto ordinariamente dal procedimento amministrativo, come “luogo 
elettivo di composizione degli interessi”: interessi che non possono 
essere interamente sacrificati nella “successiva scelta legislativa, pur 
tipicamente discrezionale, di un intervento normativo diretto”. 

• la sentenza n. 149 del 2020 ha ribadito come “alla base di un decreto-
legge possano esservi i ritardi connessi all’attuazione della disciplina 
comunitaria, specie ove caratterizzata da una lunga trattativa tra l’Italia 
e gli organi europei (sentenza n. 272 del 2005)”; inoltre, la Corte ha 
affermato come la necessaria omogeneità del contenuto del decreto-
legge non sia motivo di illegittimità dello stesso nel caso di “una 
situazione straordinaria complessa e variegata, che richiede interventi 
oggettivamente eterogenei, in quanto afferenti a materie diverse, ma 
indirizzati tutti all’unico scopo di approntare urgentemente rimedi a 
tale situazione”; la Corte ha così riaffermato l’esistenza della categoria 
dei “provvedimenti governativi ab origine a contenuto plurimo, che 
possono in tal senso risultare omogenei rispetto allo scopo (così le 
sentenze n. 137 del 2018, n. 170 e n. 16 del 2017 e n. 32 del 2014), 
seppure non siano per tale ragione esenti da possibili censure in 
riferimento al requisito dell’omogeneità”; 

• l’ordinanza n. 188 del 2021, nel respingere il conflitto di attribuzione 
sollevato da un parlamentare in ordine alla mancata ammissione di un 
progetto di legge a propria firma da parte del Presidente della Camera 
dei deputati, ha affermato che, pur attenendo alle prerogative 
costituzionali dei singoli parlamentari il potere di iniziativa legislativa, 
spetta ai regolamenti parlamentari e alle prassi applicative 
l’individuazione delle modalità di esercizio di tale potere, tra cui rientra 
la disciplina degli “effetti della presentazione alle Camere del progetto 
di legge” e dell’eventuale attivazione degli “strumenti presidenziali volti 
a garantire la regolarità del procedimento legislativo”; nel caso di 
specie, non sussiste il requisito della manifesta menomazione delle 
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attribuzioni del parlamentare, necessario per instaurare il sindacato 
della Corte sulle modalità di esercizio dell’autonomia parlamentare. 

• la sentenza n. 198 del 2021 ha respinto le questioni di legittimità 
costituzionale avanzate rispetto al decreto-legge n. 19 del 2021, con 
riferimento all’individuazione per mezzo di DPCM delle misure di 
contenimento della pandemia da COVID-19 e degli illeciti 
amministrativi conseguenti alla violazione di tali misure, rilevando 
come la tipizzazione delle misure potenzialmente applicabili alla 
situazione emergenziale operata dalla fonte primaria, all’interno delle 
quali spetta al provvedimento attuativo, di natura amministrativa, solo 
la scelta del mezzo più adeguato, secondo un criterio di adeguatezza e 
proporzionalità, esclude che vi sia stato un “conferimento di potestà 
legislativa da parte del decreto-legge” in favore del Governo in 
violazione degli artt. 76 e 77 Cost. e assimili piuttosto i DPCM agli atti 
necessitati, “emessi in attuazione di norme legislative che ne prefissano 
il contenuto” (sentenza n. 4 del 1977); 

• l’ordinanza n. 256 del 2021, nel respingere il conflitto di attribuzione 
sollevato da alcuni parlamentari in ordine all’introduzione dell’obbligo 
di green pass per l’accesso, da parte dei deputati, alle sedi della Camera, 
ha affermato come, da un lato, la “spiccata autonomia di cui godono 
gli organi costituzionali” esclude che misure di salute pubblica, quali 
quelle previste con decretazione d’urgenza sull’obbligo di green pass nei 
luoghi di lavoro, possano “formulare condizioni atte ad interferire con 
(fino potenzialmente ad impedire) lo svolgimento dell’attività propria 
dell’organo”; d’altro canto, ha affermato che l’introduzione di tale 
obbligo, se effettuata nel rispetto dell’autonomia costituzionale 
dell’organo e tramite un procedimento ermeneutico delle fonti 
regolamentari, non costituisce la manifesta violazione delle prerogative 
dei parlamentari, idonea a fondare l’ammissibilità del conflitto. 

 
Da segnalare anche i casi in cui la Corte costituzionale nelle sue sentenze ha 

citato i pareri resi dal Comitato per la legislazione (sentenze n. 32 del 2014, n. 
247 del 2019, n. 115 e n. 185 del 2020) ovvero la nota di documentazione 
predisposta dagli uffici per la seduta del Comitato (sentenza n. 149 del 2020). 

 
Oltre ai parametri legislativi e giurisprudenziali a sua disposizione, il 

Comitato presta attenzione ai seguenti fenomeni: 
♦ stratificazione normativa e modifica di norme di recente approvazione; 
♦ presenza di disposizioni transitorie, speciali o temporanee; 



8 

♦ presenza di disposizioni meramente descrittive, ricognitive o 
programmatiche. 

 
Per ulteriori elementi sui parametri adottati dal Comitato si rinvia alle 

considerazioni svolte nei precedenti rapporti sui turni di presidenza del 
Comitato.  

 
I pareri in genere si compongono di: 

♦ una PREMESSA in cui vengono presi in considerazione la struttura e 
lo stato dell’iter del provvedimento, la presenza o meno dell’analisi 
tecnico-normativa e dell’analisi di impatto della regolamentazione, il 
rispetto della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi; per 
i decreti-legge nella premessa si individuano la ratio unitaria e la finalità 
del provvedimento; inoltre, al fine di valutare il rispetto del requisito 
dell’immediata applicazione delle misure dei decreti-legge di cui 
all’articolo 15, comma 3, della legge n. 400 del 1988, vengono indicate 
le disposizioni che necessitano di provvedimenti attuativi (distinti in 
DPR, DPCM, decreti ministeriali e provvedimenti di altra natura), quelle 
per la cui attuazione è necessario il coinvolgimento del sistema delle 
conferenza (conferenza Stato-regioni, Stato-città, unificata) e quelle la 
cui entrata in vigore è subordinata all’autorizzazione della Commissione 
europea;  

♦ eventuali OSSERVAZIONI e CONDIZIONI distinte in base ai 
seguenti profili: l’efficacia del testo per la semplificazione e il riordino 
della legislazione vigente, la chiarezza e la proprietà della formulazione, 
l’omogeneità e i limiti di contenuto (solo per i decreti-legge); 

♦ eventuali RACCOMANDAZIONI al legislatore affinché utilizzi 
correttamente gli strumenti normativi a sua disposizione. 

 

1.2. I pareri espressi 

Nel quinto turno di presidenza il Comitato si è riunito in sede consultiva 26 
volte, esprimendo 33 pareri su 33 atti normativi, tutti rimessi al suo esame 
d’ufficio: 

♦ 23 disegni di legge di conversione di decreti-legge, a norma dell’articolo 
96-bis, comma 1 del regolamento della Camera;  
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♦ 10 progetti di legge contenenti disposizioni di delega, ovvero norme di 
delegificazione sottoposti all’esame del Comitato a norma dell’articolo 16-
bis, comma 6-bis, del regolamento della Camera, dei quali:  

- 1 disegno di legge governativo in materia europea: il disegno di legge 
di delegazione europea 2021 (C. 3208-B); 

- 1 disegno di legge governativo: la legge annuale sulla concorrenza 
2021 (AC 3634) 

- 6 disegni di legge di iniziativa governativa: riforma processo civile 
(AC 3289); delega disabilità (AC 3347); riforma fiscale (AC 3343); 
riordino Istituti Ricovero e Cura (AC 3475); contratti pubblici (AC 
3414); delega spettacolo (AC 3625); 

- 2 proposte di legge di iniziativa parlamentare contenenti disposizioni 
di delega: sindacati Forze armate (AC 875-B); modello Forze armate 
(AC 1870, testo unificato). 

 
In 13 casi si è trattato di pareri espressi in “ultima lettura” cioè su 

provvedimenti sui quali non si è avuta un’ulteriore lettura da parte della 
Camera. 

Dei 33 pareri 4 sono stati espressi su provvedimenti che non hanno concluso 
il loro iter per diventare leggi; si tratta, in particolare degli AC 3457 (DL 
5/2012), AC 3492 (DL 16/2012) e AC 3662 (DL 80/2022) per quanto riguarda 
i disegni di legge di conversione; tali decreti-legge sono stati abrogati dalle leggi 
di conversione dei decreti-legge nei quali sono confluiti, le quali ne hanno 
anche fatto salvi gli effetti. Il quarto provvedimento che non ha concluso il suo 
iter e sul quale il Comitato ha espresso il suo parere è la delega sulla riforma 
fiscale (AC 3343). 

 
I 33 pareri espressi dal Comitato contengono complessivamente 19 

condizioni, 56 osservazioni e 35 raccomandazioni, distribuite secondo quanto 
riportato dalla tabella sottostante:  
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TAB. 1 – Rilievi nei pareri  
 
 

AC Forma Atto Oggetto Oss. Cond. Racc. Note Scheda 

3289 ddl Gov. Delega riforma processo 
civile 3 2     0001 

3363 DL 2021/127 Estensione Greenpass 1   1   0002 
3354 DL 2021/152 Attuazione PNRR 3 2 2   0003 
3366 DL 2021/120 Bollette       Nessun rilievo. 0004 
3347 ddl Gov. Delega disabilità 4       0005 

3374 DL 
2021/139 Capienze 2   1   0006 

3395 DL 
2021/146 Fisco e lavoro 2 1     0007 

875-B pdl Delega sindacati Forze 
armate 1       0008 

TU 1870 pdl Delega modello Forze 
armate 3       0009 

3343 ddl Gov. Delega riforma fiscale 3 2     0010 
3442 DL 2021/172 Emergenza Covid-19 1   1   0011 

3431 DL 
2021/228 Milleproroghe 2 1 2   0012 

3434 DL 
2022/001 Covid-19 2   1   0013 

3467 DL 2021/221 Covid-19     3   0014 
3457 DL 2022/005 Covid-19     1   0015 
3491 DL 2022/014 Crisi Ucraina 2   3   0016 
3492 DL 2022/016 Crisi Ucraina 2 1 1   0017 
3495 DL 2022/017 Bollette ed energia 2 1 1   0018 
3522 DL 2022/004 Sostegni-ter 2   3   0019 
3547 DL 2022/009 Peste suina africana (PSA) 1       0020 

3533 DL 
2022/024 

Cessazione emergenza 
COVID-19 1 2     0021 

3475 ddl Gov. Delega riordino Istituti 
Ricovero e Cura 2   1   0022 

3514 ddl Gov. Delega contratti pubblici 2 3     0023 

3591 DL 2022/041 Elezioni amministrative e 
referendum 1 1     0024 

3609 DL 2022/021 Effetti Crisi Ucraina 2 1 3   0025 
3614 DL 2022/050 Aiuti ed Energia 2   3   0026 
3656 DL 2022/036 Attuazione PNRR II 2 1 4   0027 

3634 ddl Gov. Delega L. annuale 
concorrenza 2021 2       0028 

3625 ddl Gov. Delega spettacolo 1       0029 
3653 DL 2022/073 Semplificazioni fiscali 2 1 1   0030 
3662 DL 2022/080 Energia e imprese     2   0031 

3208-B ddl Gov. L. delegazione europea 2021 1       0032 
3702 DL 2022/068 Infrastrutture e mobilità 2   1   0033 
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file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/003_DL_152_2021_Attuazione%20PNRR.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/004_DL_130_2021_Bollette.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/005_ddlG_Delega_disabilit%C3%A0.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/006_DL_139_2021_Capienze.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/007_DL_146_2021_Fisco%20e%20lavoro.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/008_pdl_Delega_sindacati_Forze_armate.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/009_pdl_Delega_modello_Forze_armate.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/010_ddlG_Delega_riforma_fiscale.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/011_DL_172_2021_Covid19.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/012_DL_228_2021_Milleproroghe.docx
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file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/015_DL_5_2022_Covid19.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/016_DL_14_2022_Ucraina.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/017_DL_16_2022_Ucraina.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/018_DL_17_2022_Bollette%20ed%20energia.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/019_DL_4_2022_Sostegni_ter.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/020_DL_9_2022_Peste_suina.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/021_DL_24_2022_Cessazione_emergenza_COVID19.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/022_ddlG_Delega_Istituti%20Ricovero%20e%20Cura.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/023_ddlG_Delega_Contratti_pubblici.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/024_DL_41_2022_Elezioni%20amministrative%20e%20referendum.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/025_DL_21_2022_Effetti_crisi_Ucraina.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/026_DL_50_2022_Aiuti%20ed%20Energia.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/027_DL_36_2022_Attuazione%20PNRR%202.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/028_ddlG_Delega_Legge_annuale_concorrenza.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/029_ddlG_Delega_spettacolo.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/030_DL_73_2022_Semplificazioni%20fiscali.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/031_DL_80_2022_Energia%20e%20imprese.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/032_ddlG_L_deleg_UE_2021.docx
file://Ncs03-pool01-server/vol01/DATI/camera01/STUDI-COMITATO/XVIII/05_TURNO_BUTTI/033_DL_68_2022_Infrastrutture%20e%20mobilit%C3%A0.docx
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Tra gli atti sopra elencati, dopo la seconda lettura presso la Camera dei 

Deputati, due sono stati modificati e quindi inviati per una seconda lettura al 
Senato della Repubblica: la delega contratti pubblici (AC 3414) e la legge 
annuale per la concorrenza 2021 (AC 3634); uno, dopo la seconda lettura 
presso il Senato della Repubblica, è stato modificato e quindi inviato per una 
ulteriore lettura alla Camera dei Deputati: il disegno di legge annuale di 
delegazione europea 2021 (AC 3208). In tutti e tre i casi si tratta di disegni di 
legge di iniziativa governativa. 

 





 

13 

1.3. La qualità della legislazione alla luce del contenuto dei 
pareri espressi dal Comitato per la legislazione e 
dell’attività conoscitiva svolta  

Nel quinto turno di presidenza l’attività consultiva del Comitato è stata 
prevalentemente dedicata all’esame dei decreti-legge adottati dal Governo 
a fronte di tre emergenze: l’epidemia da COVID-19; la necessità di dare 
attuazione al Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR); l’invasione 
russa dell’Ucraina con le sue ricadute umanitarie, economiche e sociali, in 
particolare per quanto concerne la forte spinta che il conflitto ha dato 
all’aumento dell’inflazione già in atto, a partire dai prezzi dei prodotti 
energetici.  

Alla sua attività consultiva, il Comitato per la legislazione ha affiancato, 
dal marzo al maggio 2022, un’attività conoscitiva dedicata a “qualità della 
legislazione ed emergenza”, di cui pure si dà qui conto.  

 
La tabella 2 offre il dato complessivo di recepimento dei pareri del 

Comitato: il 37,5% delle condizioni e il 21,55% delle osservazioni risultano 
recepite. Sul tasso di recepimento influisce peraltro la circostanza che dei 
33 pareri espressi 13 sono stati espressi in “ultima lettura”, cioè in seconda 
lettura su testi che non hanno conosciuto un’ulteriore lettura al Senato. 
Calcolato al netto di questi il tasso di recepimento sale al 42,85% per le 
condizioni e al 27,06% per le osservazioni. Si tratta di valori 
prevalentemente in crescita rispetto a quelli del precedente turno di 
presidenza (32,14% delle condizioni e 24,6% delle osservazioni recepite in 
generale e 39,13% delle condizioni e 31,95% delle osservazioni recepite al 
netto dei provvedimenti in “ultima lettura”).  

 
Come nei precedenti turni di presidenza, all’espressione del parere ha 

fatto seguito, in molte occasioni, la presentazione di emendamenti e di 
ordini del giorno. Il seguito che, attraverso queste modalità, i pareri del 
Comitato hanno avuto è indicato nel dettaglio nella tabella 3. 

 
Nelle tabelle 4 e 5 è invece una sintesi delle condizioni e delle 

raccomandazioni contenute nei pareri. 
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Nei pareri del Comitato espressi nel turno di presidenza, ed anche nelle 
audizioni, emerge in particolare la conferma di tre “cattive prassi”, tutte 
riguardanti la decretazione d’urgenza.  

La prima è quella del cosiddetto “monocameralismo alternato”: 
anche i dati contenuti nel tema dell’attività parlamentare La produzione 
normativa: cifre e caratteristiche, consultabile nel portale della documentazione 
della Camera (temi.camera.it) ed aggiornati al 30 giugno 2022, segnalano 
che dei 100 decreti-legge allora convertiti solo 4 hanno avuto una seconda 
lettura nel primo ramo di esame, né questa fattispecie si è poi verificata nel 
periodo successivo.  

Merita segnalare anche che questa prassi ha coinvolto nella Legislatura 
in corso anche le leggi di bilancio: solo una delle quattro leggi di bilancio 
– la legge n. 145 del 2018, la legge di bilancio per il 2019 - di questa 
Legislatura ha visto quella che, nelle Legislature precedenti, con 
sporadiche eccezioni, era la “tradizionale” terza lettura.  

La seconda cattiva prassi è quella della “confluenza” tra i decreti-legge: 
il fenomeno, solo episodico nelle passate Legislature, ha interessato, alla 
conclusione del turno di presidenza, ben 42 decreti-legge (erano 31 
all’inizio del turno di presidenza, vedi tabella 6).  

La terza è quella della modifica esplicita ad opera di decreti-legge 
successivi di decreti-legge ancora in corso di conversione. Questo 
fenomeno, sostanzialmente inedito prima di questa Legislatura, è stato 
rilevato, nella Legislatura in corso, in ben 13 pareri del Comitato (6 nel 
corso del turno di presidenza). 

 
Per ognuna di queste “cattive prassi” si sono registrate, nel corso del 

turno di presidenza, alcune tendenze al peggioramento. 
Sul “monocameralismo alternato”, a distanza ravvicinata di poco più di 

un mese in due pareri il Comitato ha dovuto stigmatizzare il fatto che il 
testo venisse trasmesso a ridosso del termine per la conversione in legge 
(il decreto-legge n. 21 a sette giorni dalla scadenza e il decreto-legge n. 36 
a sei giorni); anche la Camera peraltro ha inviato il decreto-legge n. 50 al 
Senato a cinque giorni dalla scadenza.  

Per quel che riguarda il fenomeno della “confluenza” tra decreti-legge, 
si segnala il caso-limite del decreto-legge n. 80 in materia di contenimento 
dei costi energetici. Questo, pubblicato in “Gazzetta Ufficiale” il 30 
giugno, è entrato in vigore il 1° luglio. Ma nella notte tra il 30 giugno e il 
1° luglio le Commissioni bilancio e finanze avevano già approvato 
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l’emendamento che faceva confluire il decreto-legge n. 80 nel decreto-
legge n. 50 (cd. DL aiuti). Peraltro, il disegno di legge C. 3662 di 
conversione del decreto-legge n. 80 risultava assegnato in sede referente 
ad una Commissione (la X Attività produttive) diversa da quelle incaricate 
in sede referente della conversione del decreto-legge n. 50 (le Commissioni 
riunite V Bilancio e VI Finanze), sicché non solo la X Commissione non 
è stata posta nelle condizioni di poter esaminare in sede referente il 
decreto-legge n. 80, ma non ha avuto nemmeno il tempo necessario per 
poter esprimere, in sede consultiva, il parere alle Commissioni V e VI sul 
decreto-legge n. 50 come modificato in sede referente.   

A tale proposito, nei suoi pareri, il Comitato ha invece costantemente 
richiamato la lettera del Presidente della Repubblica del 23 luglio 2021 che, 
oltre a chiedere di limitare il fenomeno della confluenza a “circostanze 
eccezionali” e di rispettare comunque il requisito dell’omogeneità delle 
misure, chiedeva anche che la confluenza di un decreto-legge in un altro 
“avvenisse con modalità tali da non pregiudicarne l’esame parlamentare”. 

Sul tema degli “intrecci espliciti” tra più decreti, infine, merita segnalare 
che per la prima volta, con il decreto-legge n. 50 la modifica del decreto-
legge ancora in corso di conversione è intervenuta nel corso dell’esame in 
seconda lettura di quest’ultimo (il decreto-legge n. 50 in esame, infatti, è 
entrato in vigore il 18 maggio, mentre la deliberazione finale della Camera 
in seconda lettura sul decreto-legge n. 21, che il decreto-legge n. 50 
modificava, è intervenuta il 19 maggio; il 20 maggio si è avuta la 
pubblicazione della relativa legge di conversione, che è entrata in vigore il 
21 maggio 2022); come ha segnalato il Comitato (parere del 25 maggio 
2022), questo modo di procedere aumenta il rischio che si producano gravi 
antinomie di difficile soluzione nel sistema delle fonti e dubbi sull’oggetto 
e sugli effetti delle deliberazioni parlamentari. 

 
A fianco di questi aspetti, deve essere poi segnalata la grave circostanza 

che nel testo di un decreto-legge (il decreto-legge n. 36 del 2022, cd. “DL 
PNRR 2”) sia stata inserita l’abrogazione di un principio di delega della 
legge n. 227 del 2021 in materia di disabilità e quindi una modifica 
sostanziale di una norma di delega in contrasto con l’articolo 15 della legge 
n. 400 del 1988; si veda sul punto la raccomandazione contenuta nel parere 
reso nella seduta del 27 giugno 2022.  
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Con riferimento poi specificamente all’attuazione del Piano nazionale 
di ripresa e resilienza (PNRR),  merita richiamare la raccomandazione 
contenuta nel parere reso, nella seduta del 17 novembre 2021, sul disegno 
di legge C 3354 di conversione del decreto-legge n. 152 del 2021 e volta a 
richiedere “una riflessione sull'opportunità, con riferimento al PNRR, di 
una programmazione legislativa condivisa tra Parlamento e Governo che 
eviti per il futuro di avvicinarsi alle scadenze previste dal PNRR con un 
numero significativo di provvedimenti legislativi ancora da approvare, il 
che rende inevitabile, come nel caso in esame, il ricorso a decreti-legge di 
ampie dimensioni, con possibile pregiudizio di un'adeguata istruttoria 
legislativa”. Tale raccomandazione si è poi tradotta nell’ordine del giorno 
Butti n. 16, accolto dal Governo. In proposito, nella seduta del 12 gennaio 
2022, il Presidente del Comitato ha segnalato come, nella prima relazione 
sull’attuazione del PNRR, presentata il 23 dicembre 2021, il Governo 
abbia assunto l’impegno di “assicurare il dialogo con il Parlamento per 
definire, nell'ambito della programmazione dei lavori delle Camere, una 
organica trattazione delle misure normative da adottare che assicuri il 
rispetto delle prossime scadenze previste evitando il più possibile il ricorso 
alla decretazione d'urgenza”. 

Tuttavia, il Comitato ha dovuto ribadire la raccomandazione nel parere 
reso il 27 giugno 2022 sul disegno di legge C. 3626 di conversione del 
decreto-legge n. 36 del 2022, che ha infatti confermato la tendenza del 
Governo ad affidare l’attuazione di parte significativa del PNRR a decreti-
legge multisettoriali.  

Al tempo stesso, il Comitato ha esaminato nel turno di presidenza alcuni 
significati disegni di legge delega richiesti dal PNRR: il disegno di legge C. 
3289 recante delega per la riforma del processo civile (poi legge n. 206 del 
2021); il disegno di legge C. 3347 in materia di disabilità (poi legge n. 227 
del 2021); il disegno di legge C. 3475 in materia di riforma degli Istituti 
sperimentali di ricovero e cura a carattere scientifico (IRCCS, legge n. 129 
del 2022); il disegno di legge C. 3514 di riforma del codice dei contratti 
pubblici (poi legge n. 78 del 2022); il disegno di legge C. 3634 – legge 
annuale per la concorrenza (poi legge n. 118 del 2022).  

Merita segnalare, al riguardo, i recepimenti sia di un’osservazione 
contenuta nel parere reso sul disegno di legge C. 3347 in materia di 
disabilità sia di una condizione contenuta nel parere reso sul disegno di 
legge C. 3514 di riforma del codice dei contratti pubblici; entrambi i rilievi 
erano volti a definire con maggiore precisione la procedura di esame 
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parlamentare degli schemi di decreto legislativo, con particolare 
riferimento all’esigenza di garantire che le commissioni parlamentari si 
esprimano sul testo finale del provvedimento (cfr. sul punto la tabella 3). 

Insieme, il Comitato, con una raccomandazione contenuta nel parere 
reso sul disegno di legge C. 3475 di riforma degli IRCCS, ha sottolineato 
l’esigenza di “una più regolare predisposizione delle analisi di impatto della 
regolamentazione (AIR) in particolar modo per i provvedimenti legislativi 
di attuazione del PNRR, per i quali l’AIR potrebbe costituire uno 
strumento prezioso per valutare in concreto l’idoneità delle disposizioni a 
realizzare gli specifici obiettivi previsti nella decisione del Consiglio UE 
del 13 luglio 2021 di approvazione del PNRR” 

 
In questo quadro, le audizioni svolte su qualità della legislazione ed 

emergenza hanno, da un lato, confermato l’esistenza dei profili 
problematici evidenziati dal Comitato nei suoi pareri e, dall’altro lato, 
consentito un confronto su possibili soluzioni. 

I soggetti intervenuti hanno infatti in primo luogo convenuto su molti 
aspetti segnalati dal Comitato nei suoi pareri. Questo con riferimento sia 
all’esigenza di monitorare attentamente, nell’ambito dell’emergenza 
sanitaria, il rispetto degli equilibri del sistema delle fonti e del principio 
della riserva di legge (si vedano ad esempio le audizioni della prof.ssa 
Randazzo e della prof.ssa Nicotra e, per quanto riguarda l’attività del 
Comitato sul punto, cfr. tabella 3 e i pareri sui decreti-legge n. 221 del 2021 
e n. 24 del 2022) sia per quanto riguarda i temi già sopra richiamati 
connessi con i decreti-legge (si vedano ad esempio le audizioni del prof. 
Clementi e del prof. Celotto) e con l’attuazione del PNRR (su cui si è 
soffermato in particolare il prof. Lupo).  

Per quanto concerne poi le possibili soluzioni, anche in questo caso 
sono stati ripresi temi oggetto di approfondimento da parte del Comitato 
nel corso della Legislatura quali ad esempio l’eventuale introduzione del 
cd. “voto a data certa” per i progetti di legge come possibile alternativa ai 
decreti-legge, da accompagnare eventualmente a una riforma dell’articolo 
77 della Costituzione in materia di decretazione d’urgenza (hanno 
sostenuto questa ipotesi i prof. Clementi e Celotto, mentre dubbi al 
riguardo sono stati espressi dal prof. Longo) ed il rilancio dell’opera di 
codificazione e semplificazione della normativa (su cui si vedano gli 
interventi del prof. Lupo e del presidente Deodato). Nel corso del ciclo 
sono state anche compiute riflessioni di carattere più generale: in 
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particolare, il prof. Longo ha invitato a considerare il “fattore tempo”: le 
società contemporanee – ha rilevato - appaiono infatti caratterizzate da 
un’accelerazione dei fenomeni; “l’emergenza” risulta quindi il paradigma 
prevalente, con il quale anche la legislazione è chiamata a confrontarsi. Il 
prof. Frosini ha poi invitato ad approfondire il contributo che l’intelligenza 
artificiale potrebbe apportare all’istruttoria legislativa e al drafting 
legislativo. 

 
Il ciclo ha infine consentito di riprendere anche alcune specifiche 

indicazioni che già emergono dai pareri del Comitato, in particolare con 
riferimento all’esigenza di far emergere più chiaramente nei lavori 
parlamentari le specifiche circostanze di eccezionale gravità che inducono 
alla “confluenza” o agli “intrecci” tra decreti-legge e all’opportunità, a tal 
fine, di una maggiore partecipazione del rappresentante del Governo ai 
lavori del Comitato, che potrebbe infatti divenire la sede dove compiere la 
discussione di tali circostanze.  

 
Alla conclusione del turno di presidenza è giunta la riforma del 

Regolamento del Senato – approvata il 27 luglio 2022 - che introduce 
anche in quel ramo del Parlamento il Comitato per la legislazione. Anche 
in questo caso merita segnalare che in molteplici occasioni nei lavori del 
Comitato per la legislazione della Camera – ed anche nell’attività 
conoscitiva svolta – è emersa l’opportunità di introdurre anche nell’altro 
ramo del Parlamento un organo specializzato sulla qualità della 
legislazione.  
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TAB. 2 – Recepimento dei pareri nel turno di presidenza  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Non sono stati presi in considerazione i rilievi relativi ad atti per i quali 

non vi è stata nel periodo considerato una deliberazione finale del testo da 
parte della Commissione di merito e dell’Assemblea.  

Nel caso di provvedimenti confluiti in ulteriori atti, il recepimento è 
stato valutato con riferimento al ddl di conversione in cui il 
provvedimento è confluito. 

 
Quando si considerino, invece, i pareri resi al netto di quelli resi sui 

provvedimenti in seconda lettura o che non abbiano avuto ulteriori letture, 
il recepimento è il seguente: 

 

Recepimento dei rilievi 
espressi 

Condizioni formulate 21 
Condizioni recepite 9 

% 42,85% 
  

Osservazioni formulate 133 
Osservazioni recepite 36 
  27,06% 

 
  

Recepimento dei rilievi espressi 

Condizioni formulate 24 

Condizioni recepite 9 

% 37,5% 

 

Osservazioni 
formulate 167 

Osservazioni recepite 36 

 21,55% 
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TAB. 3 – Esempi di seguito dei pareri del Comitato per la legislazione 

nel turno di presidenza  
 

Provvedimento 
Decreto-legge n. 152 del 2021 (C. 3354) 

“DL PNRR 1” 

Disposizione 
oggetto di attenzione: 

Disposizioni di attuazione del PNRR 

Rilievi del Comitato 
per la legislazione 

Raccomandazione del Comitato per la legislazione (parere del 17 novembre 
2021): 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione sull’opportunità, 
con riferimento al PNRR, di una programmazione legislativa condivisa tra 
Parlamento e Governo che eviti per il futuro di avvicinarsi alle scadenze previste 
dal PNRR con un numero significativo di provvedimenti legislativi ancora da 
approvare, il che rende inevitabile, come nel caso in esame, il ricorso a decreti-
legge di ampie dimensioni, con possibile pregiudizio di un’adeguata istruttoria 
legislativa  

  

Esito del parere 

La raccomandazione è stata riprodotta nell’ordine del giorno Butti n. 16, 
accolto dal Governo nel corso della discussione del provvedimento in 
Assemblea. In proposito, nella seduta del 12 gennaio 2022, il presidente del 
Comitato ha segnalato come, nella prima relazione sull’attuazione del 
PNRR, presentata il 23 dicembre 2021, il Governo abbia assunto l’impegno 
di “assicurare il dialogo con il Parlamento per definire, nell'ambito della 
programmazione dei lavori delle Camere, una organica trattazione delle 
misure normative da adottare che assicuri il rispetto delle prossime 
scadenze previste evitando il più possibile il ricorso alla decretazione 
d'urgenza”. 
Tuttavia, il Comitato ha dovuto ribadire la raccomandazione nel parere reso 
il 27 giugno 2022 sul disegno di legge C. 3626 di conversione del decreto-
legge n. 36 del 2022, che ha infatti confermato la tendenza del Governo ad 
affidare l’attuazione di parte significativa del PNRR a decreti-legge 
multisettoriali. 
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Provvedimento 
Delega al Governo in materia di disabilità (C. 3347, legge n. 227 del 2021) 

 

Disposizione oggetto 
di attenzione: 

Procedura di adozione del decreti legislativi  

Rilievi del 
Comitato per la 
legislazione 

Un’osservazione del parere del 17 novembre 2021 invitava a valutare 
l’opportunità di prevedere un secondo parere parlamentare nel caso in cui il 
Governo avesse modificato in maniera difforme ai pareri parlamentari lo 
schema di decreto legislativo per recepire i rilievi della Conferenza unificata a 
tutela della posizione costituzionale delle Commissioni parlamentari che 
devono esprimersi sui testi definitivi degli schemi di decreto legislativo 
Nelle premesse si considerava infatti che la procedura di adozione dei decreti 
legislativi del disegno di legge “è articolata in più passaggi e opportunamente 
prevede che la trasmissione degli schemi di decreto legislativo alle Camere 
avvenga successivamente al raggiungimento dell’intesa in sede di Conferenza 
unificata; si prevede inoltre la trasmissione di una relazione alle Camere in 
caso di mancato raggiungimento dell’intesa ed anche nel caso in cui il Governo 
a seguito dell’espressione dei pareri parlamentari non intenda conformarsi 
all’intesa raggiunta nella Conferenza unificata; in questa seconda ipotesi è 
previsto che la Conferenza unificata assuma le conseguenti ulteriori 
determinazioni entro il termine di quindici giorni, decorso il quale i decreti 
possono essere adottati; in proposito si ricorda che in una lettera al Presidente 
del Consiglio del 3 novembre 1998 i Presidenti delle Camere sottolinearono 
che, nell’ambito dell’esame di schemi di atti normativi del Governo, “la 
posizione costituzionale delle Camere nei confronti del Governo e la funzione 
di controllo politico rivestita dal parere parlamentare esigono […] che il 
Parlamento si pronunci sul testo al quale il Governo non intende apportare 
ulteriori modifiche, fatta eccezione per quelle conseguenti alle valutazioni 
formulate dagli Organi parlamentari”; potrebbe pertanto risultare opportuno, 
in primo luogo, specificare che la relazione trasmessa alle Camere in caso di 
mancato raggiungimento dell’intesa dovrà essere considerata ai fini 
dell’espressione del parere da parte delle competenti Commissioni 
parlamentari (il termine per il quale a tal fine potrebbe essere 
prudenzialmente elevato a 60 giorni); in secondo luogo potrebbe essere 
introdotta la previsione di un secondo parere parlamentare nel caso in cui, a 
seguito delle ulteriori determinazioni della Conferenza unificata, il Governo 
modifichi il testo dello schema di decreto legislativo in modo difforme da 
quanto previsto nei pareri parlamentari già resi” 
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Esito del parere 

 Con un emendamento approvato in sede referente è stata introdotta la 
previsione di un secondo parere parlamentare nel caso in cui “anche a seguito  
delle determinazioni della Conferenza unificata,  il   Governo   non   intenda   
conformarsi   ai   pareri parlamentari” (articolo 1, comma 2, della legge n. 227 
del 2021).  

 

 

Provvedimento 
Decreto-legge n. 221 del 2021 (C. 3467) 

Proroga stato di emergenza 

Disposizione 
oggetto di 
attenzione: 

Proroga fino al 31 marzo 2022 dello stato d’emergenza per l’epidemia da 
COVID-19 
 

Rilievi del 
Comitato per la 
legislazione 

Il Comitato per la legislazione (parere del 15 febbraio 2022) ha raccomandato 
al Governo e al Parlamento di “avviare una riflessione, in vista della scadenza 
del 31 marzo, sulle modalità di definizione di una legislazione “a regime” in 
grado di affrontare per il futuro i casi di malattia da COVID-19, in modo da non 
dilatare oltre, rispetto a quanto previsto dall’articolo 24 del codice della 
protezione civile (decreto legislativo n. 1 del 2018), l’utilizzo dello strumento 
dello stato di emergenza”. 
 

  

Esito del parere 

Lo stato di emergenza non è stato prorogato successivamente al 31 marzo 
2022 e il decreto-legge n. 24 del 2022 ha individuato la disciplina per la 
gestione futura del COVID-19 (su cui si veda però il parere reso dal Comitato 
nella seduta del 6 aprile 2022. Tale parere invitava infatti con una condizione 
ad approfondire l’articolo 1 del provvedimento; in proposito nelle premesse 
si rilevava infatti che: “l’articolo 1 delinea un modello di uscita dallo stato di 
emergenza per la pandemia da COVID-19 diverso da quello previsto in via 
generale dall’articolo 26 del codice della protezione civile (decreto legislativo 
n. 1 del 2018); l’articolo 26 prevede infatti che almeno trenta giorni prima 
della scadenza dello stato di emergenza di rilievo nazionale sia adottata 
apposita ordinanza volta a favorire e regolare il proseguimento dell’esercizio 
delle funzioni commissariali in via ordinaria nel coordinamento degli 
interventi, conseguenti all’evento, pianificati e non ancora ultimati; ai sensi 
dell’articolo 26, inoltre, con tale ordinanza possono essere altresì emanate, 
per la durata massima di sei mesi non prorogabile e per i soli interventi 
connessi all’evento, disposizioni derogatorie, nel rispetto dei principi generali 
dell’ordinamento giuridico e delle norme dell’Unione europea; rispetto a tale 
modello, l’articolo 1 prevede la possibilità di adottare ordinanze che, pur 
adottate “ai sensi dell’articolo 26” si caratterizzano per alcune peculiarità: in 
primo luogo si può trattare di più ordinanze, adottabili fino al 31 dicembre 
2022, e non di una sola ordinanza; in secondo luogo, tali ordinanze potranno 
adeguare all’evoluzione dello stato della pandemia da COVID-19 le misure di 
contrasto in ambito organizzativo, operativo e logistico emanate con 
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ordinanze di protezione civile; inoltre le medesime ordinanze potranno 
anch’esse contenere misure derogatorie alla normativa vigente fino al 31 
dicembre 2022, nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico e 
delle norme dell’Unione europea; a questo proposito, a sostegno della 
legittimità della scelta operata, si può ricordare che la sentenza n. 198 del 
2021 della Corte costituzionale ha precisato che il codice di protezione civile 
non assurge al rango di “legge rinforzata” e quindi il Legislatore può delineare, 
come già fatto nel corso dell’emergenza pandemica, modelli alternativi; ciò 
premesso, merita tuttavia approfondire se, nell’ottica di un corretto utilizzo 
degli strumenti normativi previsti dall’ordinamento, l’obiettivo di un efficace 
contrasto della pandemia non possa essere perseguito attraverso modelli più 
vicini a quello del codice della protezione civile”). 
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Provvedimento 
Decreto-legge n. 24 del 2022 (C. 3533) 
Contenimento epidemia da COVID-19 

Disposizione 
oggetto di 
attenzione: 

Articolo 3, comma 1, in materia di protocolli e linee guida per il contenimento 
dell’epidemia da COVID-19  

Rilievi del Comitato 
per la legislazione 

Condizione del Comitato per la legislazione (parere del 6 aprile 2022): 
specificare all’articolo 3, comma 1, che protocolli e linee guida di 
contenimento del COVID-19 devono essere adottati nel rispetto dei principi di 
proporzionalità ed adeguatezza  

  

Esito del parere 

L’articolo 3, comma 1, è stato modificato nel senso indicato dalla condizione.  
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Provvedimento 
Delega al Governo in materia di contratti pubblici (C. 3533, poi legge n. 78 
del 2022) 
 

Disposizione 
oggetto di 
attenzione: 

Procedura di adozione dei decreti legislativi  

Rilievi del Comitato 
per la legislazione 

Una Condizione del parere del Comitato per la legislazione (parere del 27 
aprile 2022) richiedeva di modifica l’articolo 1, comma 4, in modo da 
specificare che il parere delle Commissioni parlamentari sarà successivi agli 
altri pareri previsti.  
 

  

Esito del parere 

L’articolo 1, comma 4, è stato modificato nel senso indicato dalla condizione.  
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TAB. 4 – Rilievi nei pareri – Le condizioni 
 

Tipologie dei rilievi formulati AC Forma 
Atto Oggetto 

Profili problematici attinenti alla formulazione 
del testo, al coordinamento interno, alla 
correttezza dei riferimenti normativi 

3354 DL 
2021/152  PNRR 1 

  3492 DL 
2022/016  Crisi Ucraina 

        

        

    
Rapporti tra fonti normative principali e 
secondarie; Incidenza su fonti secondarie 3395 DL 

2021/146  DL fiscale 

  3591 DL 
2022/041  DL elezioni 

  3609 DL 
2022/021  Effetti crisi Ucraina 

  3656 DL 
2022/036  PNRR 2 

  3653 DL 
2022/073  Semplificazioni fiscali 

        

        

        

Formulazione; Coordinamento con la normativa 
vigente 3495 DL 

2022/017  energia 

        

        

    
Procedure di delega: previsione che le 
Commissioni parlamentari si esprimano in 
seconda lettura solo sulle osservazioni del 
Governo; Interna corporis 

3514 ddl Gov Delega contratti pubblici 

     
     
        

Procedure di delega: termini per l'emanazione 
di decreti legislativi integrativi e correttivi; 
tecnica dello scorrimento 

3289 ddl Gov Delega riforma processo 
civile 

  3343 ddl Gov Delega riforma fiscale 

  3514 ddl Gov Delega contratti pubblici 
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TAB. 6 – La “confluenza” tra decreti-legge 
 

N. DATA TITOLO NOTE GOVERNI 

79 28/06/2018 
Proroga del termine di entrata in vigore degli 
obblighi di fatturazione elettronica per le cessioni di 
carburante 

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

Gov. Conte I 

115 05/10/2018 

Disposizioni urgenti in materia di giustizia 
amministrativa, di difesa erariale e per il regolare 
svolgimento delle competizioni sportive 

La legge n. 145 del 2018 
(legge di bilancio per il 
2019), art. 1, ai commi 
da 647 a 650, riprende, 
con alcune modifiche, le 
disposizioni in esso 
contenute. 

  

143 29/12/2018 
Disposizioni urgenti in materia di autoservizi 
pubblici non di linea 

Confluito nel DL n. 
135/2018. Fatti salvi gli 
effetti. 

  

2 11/01/2019 
Misure urgenti e indifferibili per il rinnovo dei 
consigli degli ordini circondariali forensi 

Confluito nel DL n. 
135/2018. Fatti salvi gli 
effetti. 

  

64 11/07/2019 
Modifiche al decreto-legge 15 marzo 2012, n. 21, 
convertito, con modificazioni, dalla legge 11 maggio 
2012, n. 56 [IMPRESE STRATEGICHE] 

Effetti sanati dal DL 
75/2019 (nella legge di 
conversione). 

  

9 02/03/2020 
Misure urgenti di sostegno per famiglie, lavoratori e 
imprese connesse all'emergenza epidemiologica da 
COVID-19 

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

Gov. Conte II 

11 08/03/2020 
Misure straordinarie ed urgenti per contrastare 
l'emergenza epidemiologica da COVID-19 e 
contenere gli effetti negativi sullo svolgimento 
dell'attività giudiziaria 

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

  

14 09/03/2020 
Disposizioni urgenti per  il  potenziamento  del  
Servizio  sanitario nazionale in relazione 
all'emergenza COVID-19 

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

  

29 10/05/2020 

Misure urgenti in materia di detenzione domiciliare 
o differimento dell'esecuzione della pena, nonché in 
materia di sostituzione della custodia cautelare in 
carcere con la misura degli arresti domiciliari, per 
motivi connessi all'emergenza sanitaria da COVID-
19, di persone detenute o internate per delitti di 
criminalità organizzata di tipo mafioso, terroristico e 
mafioso, o per delitti di associazione a delinquere 
legati al traffico di sostanze stupefacenti o per 
delitti commessi avvalendosi delle condizioni o al 
fine di agevolare l'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 materia di colloqui con i congiunti 
o con altre persone cui hanno diritto i condannati, 
gli internati e gli imputati. 

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

  

52 16/06/2020 

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

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
34/2020, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 
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N. DATA TITOLO NOTE GOVERNI 

103 14/08/2020 

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

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
104/2020, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

  

111 08/09/2020 

Disposizioni urgenti per far fronte a indifferibili 
esigenze finanziarie e di sostegno per l'avvio 
dell'anno scolastico, connesse all'emergenza 
epidemiologica da COVID-19 

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
104/2020, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

  

117 11/09/2020 

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

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
104/2020, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

  

129 20/10/2020 

Disposizioni urgenti in materia di riscossione 
esattoriale 

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
125/2020, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

  

148 07/11/2020 

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

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
125/2020, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

  

149 09/11/2020 

Ulteriori misure urgenti in materia di tutela della 
salute, sostegno ai lavoratori e alle imprese e 
giustizia, connesse all'emergenza epidemiologica da 
COVID-19 (Ristori-bis) 

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

  

154 23/11/2020 

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

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

  

157 30/11/2020 

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

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

  

158 02/12/2020 

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

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

  

1 05/01/2021 

Ulteriori disposizioni urgenti in materia di 
contenimento e gestione dell'emergenza 
epidemiologica da COVID-19.  

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
172/2020, nel quale è 
confluito. La medesima 
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N. DATA TITOLO NOTE GOVERNI 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

3 15/01/2021 

Misure urgenti in materia di accertamento, 
riscossione, nonché adempimenti e versamenti 
tributari.  

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

  

7 30/01/2021 

Proroga di termini in materia di accertamento, 
riscossione, adempimenti e versamenti tributari, 
nonché di modalità di esecuzione delle pene in 
conseguenza dell'emergenza epidemiologica da 
COVID-19 

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

  

182 31/12/2020 

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

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

  

12 12/02/2021 

Ulteriori disposizioni urgenti in materia di 
contenimento dell'emergenza epidemiologica da 
COVID-19. 

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
2/2021. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. Non è confluito 
perché ne erano esauriti 
gli effetti.   

15 23/02/2021 

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

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
2/2021, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

Gov. Draghi 

56 30/04/2021 

Disposizioni urgenti in materia di termini legislativi Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
52/2021, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti.   

65 18/05/2021 

Misure urgenti relative all'emergenza 
epidemiologica da COVID-19 

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
52/2021, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti.   

89 22/06/2021 

Misure  urgenti  in  materia  di  agricoltura  e   per   il   
settore ferroviario 

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
73/2021, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti.   

99 30/06/2021 

Misure urgenti in materia fiscale, di tutela del 
lavoro, dei consumatori e di sostegno alle imprese 

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
73/2021, nel quale è 
confluito. La medesima   
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N. DATA TITOLO NOTE GOVERNI 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

92 23/06/2021 

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

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
80/2021, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti.   

122 10/09/2021 

Misure urgenti per fronteggiare l'emergenza da 
COVID-19 in ambito scolastico, della formazione 
superiore e socio sanitario-assistenziale 

Abrogato dalla legge di 
conversione del DL n. 
111/2021, nel quale è 
confluito. La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti.   

157 11/11/2021 

Misure urgenti per il contrasto alle frodi nel 
settore delle agevolazioni fiscali ed economiche 

 Abrogato dall'art. 1, 
comma 41, della L. 30 
dicembre 2021, n. 234 
(L. di bilancio 2022), a 
decorrere dal 1° gennaio 
2022, che ne fa salvi gli 
effetti. Il contenuto 
dell'articolo 2 è stato 
trasposto dal comma 30 
dell'articolo 1 della 
medesima legge n. 
234/2021 nel DL 
34/2020, quale nuovo 
articolo 122-bis. 

209 10/12/2021 

Misure urgenti finanziarie e fiscali Abrogato dall’art. 1, 
comma 656, della L. 
234/2021. Le 
disposizioni del D.L. 
209/2021 sono confluite 
nella medesima L. 
234/2021 (L. di bilancio 
2022). 

229 30/12/2021 

Misure urgenti per il contenimento della 
diffusione dell'epidemia da COVID-19 e 
disposizioni in materia di sorveglianza sanitaria 

Abrogato dall'articolo 1, 
c. 2, della L. di conv. del 
DL 221/2021, nel quale è 
confluito.  La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

2 21/01/2022 

Disposizioni urgenti per consentire l'esercizio del 
diritto di voto in occasione della prossima 
elezione del Presidente della Repubblica. 

Abrogato dall'articolo 1, 
c. 3, della L. di conv. del 
DL 221/2021.  La 
medesima legge ne ha 
fatti salvi gli effetti. 

5 04/02/2022 

Misure urgenti in materia di certificazioni verdi 
COVID-19 e per lo svolgimento in sicurezza delle 
attività nell'ambito del sistema educativo, 
scolastico e formativo 

Abrogato dall'articolo 1, 
c. 2, della L. di conv. del 
DL 1/2022, nel quale è 
confluito.  La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 
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N. DATA TITOLO NOTE GOVERNI 

13 25/02/2022 

Misure urgenti per il contrasto alle frodi e per la 
sicurezza nei luoghi di lavoro in materia edilizia, 
nonché sull'elettricità prodotta da impianti da 
fonti rinnovabili 

Abrogato dall'articolo 1, 
c. 2, della L. di conv. del 
DL 4/2022, nel quale è 
confluito.  La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. Il c. 3 fa salvi gli 
effetti derivanti dalle 
disposizioni abrogate dal 
DL 13/2022. 

16 28/02/2022 

Ulteriori misure urgenti per la crisi in Ucraina Abrogato dall'articolo 1, 
c. 2, della L. di conv. del 
DL 14/2022, nel quale è 
confluito.  La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

38 02/05/2022 

Misure urgenti in materia di accise e IVA sui 
carburanti 

Abrogato dall'articolo 1, 
c. 2, della L. di conv. del 
DL 21/2022, nel quale è 
confluito.  La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

80 30/06/2022 

Misure urgenti per il contenimento dei costi 
dell'energia elettrica e del gas naturale per il terzo 
trimestre 2022 e per garantire la liquidità delle 
imprese che effettuano stoccaggio di gas naturale 

Abrogato dall'articolo 1, 
c. 2, della L. di conv. del 
DL 50/2022, nel quale è 
confluito.  La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

85 07/07/2022 

Disposizioni urgenti in materia di concessioni e 
infrastrutture autostradali e per l'accelerazione 
dei giudizi amministrativi relativi a opere o 
interventi finanziati con il Piano nazionale di 
ripresa e resilienza 

Abrogato dall'articolo 1, 
c. 2, della L. di conv. del 
DL 68/2022, nel quale è 
confluito.  La medesima 
legge ne ha fatti salvi gli 
effetti. 

 
 
Sono indicati in rosso due decreti-legge le cui vicende presentano delle peculiarità rispetto agli 

altri decreti-legge “confluiti”: 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.  
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1 

10 novembre 2021 
 

Al Presidente della 
II Commissione 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Delega al Governo per l’efficienza del processo civile e per la revisione della 

disciplina degli strumenti di risoluzione alternativa delle controversie e misure urgenti di 
razionalizzazione dei procedimenti in materia di diritti delle persone e delle famiglie nonché in 
materia di esecuzione forzata (C. 3289 Governo, approvato dal Senato). 

 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3289 e rilevato che: 
 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
il disegno di legge, composto, a seguito del “maxiemendamento” approvato al Senato, da un 

unico articolo di 44 commi presenta un contenuto omogeneo e corrispondente al titolo; 
 
il provvedimento è indicato tra le riforme della missione 1 (digitalizzazione, innovazione, 

competitività e cultura) del Piano nazionale di riforma e resilienza (PNRR); la decisione del Consiglio 
UE del 13 luglio 2021 che ha approvato il PNRR ne prevede l’approvazione definitiva entro il 
dicembre 2021; la medesima decisione richiede che attraverso il provvedimento si ottenga: 1) 
l’introduzione di una procedura semplificata a livello di primo grado/processo e miglioramento 
dell'applicazione delle "procedure di filtraggio" in fase di appello, compreso l'uso diffuso delle 
procedure semplificate e la tipologia di cause in cui il giudice decide in composizione monocratica; 
2) la garanzia dell'effettiva fissazione di scadenze vincolanti per i procedimenti e un calendario per 
la raccolta delle prove e la presentazione elettronica di tutti gli atti e documenti pertinenti; 3) la riforma 
del ricorso alla mediazione e alla risoluzione alternativa delle controversie; 

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcuni principi di delega dell’articolo unico 

del provvedimento; in particolare, il comma 4, alla lettera b), prevede, con l’eccezione dell’arbitrato, 
l’armonizzazione, all’esito del monitoraggio che dovrà essere effettuato sull’area di applicazione 
della mediazione obbligatoria, della normativa in materia di procedure stragiudiziali di risoluzione 
delle controversie previste dalla legge, e, allo scopo, la raccolta di tutte le discipline in un testo unico 
degli strumenti complementari alla giurisdizione; al riguardo, si valuti l’opportunità di chiarire in che 
fase debba intervenire il monitoraggio; si ricorda inoltre che, trattandosi di una delega per l’adozione 
di un testo unico, la giurisprudenza della Corte costituzionale chiarisce che le deleghe di riordino 
normativo concedono al legislatore delegato “un limitato margine di discrezionalità per l’introduzione 
di soluzioni innovative, le quali devono comunque attenersi strettamente ai principi e criteri direttivi 
enunciati dal legislatore delegante” (sentenza n. 61 del 2021; in questo caso i principi e criteri direttivi 
di cui alle successive lettere da c) ad u); la lettera a) del comma 5 (“assicurare la semplicità, la 
concentrazione e l’effettività della tutela e la ragionevole durata del processo”) sembra indicare la 
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finalità della delega relativa al processo di cognizione di primo grado piuttosto che un principio e 
criterio direttivo; la successiva lettera e) prevede che “nella comparsa di risposta di cui all’articolo 
167 del codice di procedura civile il convenuto proponga tutte le sue difese e prenda posizione sui 
fatti posti dall’attore a fondamento della domanda in modo chiaro e specifico e che, ferme le 
preclusioni di cui all’articolo 167, secondo comma, primo periodo, del codice di procedura civile, 
indichi i mezzi di prova di cui intende valersi e i documenti che offre in comunicazione”; tuttavia il 
primo periodo del secondo comma dell’articolo 167 già prevede che il convenuto debba proporre a 
pena di decadenza “le eventuali domande riconvenzionali e le eccezioni processuali e di merito che 
non siano rilevabili di ufficio”; andrebbe pertanto approfondita l’effettiva portata innovativa del 
principio di delega; il principio di delega di cui alla lettera b) del comma 13 (“prevedere interventi volti 
a trasferire alle amministrazioni interessate, ai notai e ad altri professionisti dotati di specifiche 
competenze alcune delle funzioni amministrative, nella volontaria giurisdizione, attualmente 
assegnate al giudice civile e al giudice minorile, individuando altresì gli specifici ambiti e limiti di tale 
trasferimento di funzioni”) appare suscettibile di una maggiore specificazione con riferimento alle 
espressioni “altri professionisti” e “alcune delle funzioni amministrative”; il principio di delega di cui 
alla lettera c) del comma 24 prevede l’attribuzione alle sezioni circondariali del tribunale per le 
persone, per i minorenni e per le famiglie delle competenze, tra le altre, assegnate al tribunale dei 
minorenni dal titolo I della legge n. 184 del 1983, che tuttavia non sembra assegnare a tale tribunale 
alcuna competenza, essendo composto dal solo articolo 1, recante i principi generali della legge;  

 
alcuni principi di delega dell’articolo unico del provvedimento sembrano piuttosto indicare oggetti 

di delega (si ricorda che invece il paragrafo 2, lettera d) della circolare sulla formulazione tecnica dei 
testi legislativi del 20 aprile 2001 del Presidente della Camera prescrive di distinguere i principi e 
criteri direttivi dagli oggetti di delega); si segnalano in particolare la lettera n) del comma 4 (“riformare 
e razionalizzare i criteri di valutazione dell’idoneità del responsabile dell’organismo di mediazione, 
nonché degli obblighi del responsabile dell’organismo di mediazione e del responsabile scientifico 
dell’ente di formazione”); la lettera b) del comma 7 (“provvedere a una rideterminazione della 
competenza del giudice di pace in materia civile, anche modificando le previsioni di cui all’articolo 
27 del decreto legislativo 13 luglio 2017, n. 116”); la lettera g) del comma 15 (“disciplinare la translatio 
iudicii tra giudizio arbitrale e giudizio ordinario e tra giudizio ordinario e giudizio arbitrale”); la lettera 
nn) del comma 23 (“predisporre autonoma regolamentazione per il giudizio di appello, per tutti i 
procedimenti di cui alla lettera a)”); la lettera e) del comma 24 (“determinare le competenze del 
presidente della sezione distrettuale e del presidente della sezione circondariale”);  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
il comma 2 dell’articolo 1 prevede che qualora il termine per l’espressione del parere parlamentare 

sugli schemi di decreto legislativo scada nei trenta giorni che precedono la scadenza del termine di 
delega o successivamente, quest’ultimo è prorogato per un periodo di sessanta giorni (cd. “tecnica 
dello scorrimento”); si tratta di una norma procedurale presente in molti provvedimenti di delega e 
che – come segnalato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 261 del 2017 – pur consentendo 
di individuare comunque il termine di delega, presenta “una formulazione ed una struttura lessicale 
oggettivamente complessa”; al riguardo, si ricorda che, in precedenti analoghe circostanze, il 
Comitato ha segnalato l’opportunità di prevedere, in luogo dello scorrimento del termine di delega, 
termini certi entro i quali il Governo deve trasmettere alle Camere gli schemi dei decreti legislativi 
(quali ad esempio, trenta, sessanta o novanta giorni prima della scadenza della delega);  

 
il comma 3 dell’articolo 1 prevede che il Governo, entro due anni dalla data di entrata in vigore 

dell’ultimo dei decreti legislativi adottati in attuazione della delega possa adottare disposizioni 
integrative e correttive dei decreti legislativi medesimi; si tratta di una formulazione che, sia pure non 
priva di precedenti, il Comitato ha costantemente ritenuto non idonea ad individuare in modo 
inequivoco il termine ultimo per l'emanazione dei decreti legislativi integrativi e correttivi (si veda da 
ultimo il parere reso nella seduta del 10 marzo 2021 sul progetto di legge C. 2435); risulta pertanto 
preferibile fare riferimento all'entrata in vigore di ciascuno dei decreti legislativi adottati di modo che 
il termine per l'esercizio della delega volta all'emanazione di disposizioni integrative e correttive a 



 

47 

ciascuno dei decreti legislativi adottati scada, in modo inequivoco, due anni dopo l'entrata in vigore 
di ciascuno di questi ultimi; 

 
alcuni principi di delega fanno riferimento a modifiche del codice civile mentre l’oggetto della 

delega come previsto dal comma 1 dell’articolo 1 fa riferimento al “riassetto formale e sostanziale 
del processo civile, mediante novelle al codice di procedura civile, e alle leggi processuali speciali, 
in funzione di obiettivi di semplificazione, speditezza e razionalizzazione del processo civile, nel 
rispetto della garanzia del contraddittorio”, senza citare le modifiche del codice civile (si tratta in 
particolare del comma 10, lettera f); del comma 23, lettere gg), ii) ed ll) 

 
il comma 41 dell’articolo 1 provvede alla copertura finanziaria delle assunzioni previste dal comma 

19, attraverso una riduzione dell’autorizzazione legislativa di spesa di cui all’articolo 1, comma 860, 
della legge n. 178 del 2020 (legge di bilancio 2021); conseguentemente sono rimodulate le 
autorizzazioni di assunzioni del precedente comma 858; al riguardo si rileva che però la novella non 
appare più riferibile perché successivamente alla trasmissione del testo dal Senato è entrata in 
vigore la legge n. 134 del 2021 di riforma del processo penale che è intervenuta sulle medesime 
disposizioni; per quanto concerne il comma 860, il testo attualmente vigente riporta 
un’autorizzazione di spesa di euro 72.241.502 annui e non di euro 119.010.951 annui come indicato 
dal comma 41; per quanto riguarda il comma 858, il testo attualmente vigente indica un contingente 
complessivo di personale non dirigenziale da assumere di 1820 unità (e non di 3000 unità come 
indicato dal comma 41) ripartito in: 900 (e non 1500) unità di area II, posizione economica F1, 735 
(e non 1200) unità di area II, posizione economica F2 e 185 (e non 300) unità di area III; 

 
il testo originario del provvedimento è corredato di analisi tecnico-normativa ma non di analisi di 

impatto della regolamentazione;  
 
formula, alla luce dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti condizioni: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
provveda la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, a: 
- sostituire all’articolo 1, comma 3, le parole: “dell’ultimo dei” con le seguenti: “di ciascuno dei”;  
- approfondire l’articolo 1, comma 41, al fine di superare la criticità rilevata in premessa; 

 
il Comitato osserva altresì: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

la formulazione dell’articolo 1, comma 4, lettere b), n); comma 5, lettere a) ed e); comma 7, lettera 
b); comma 13, lettera b); comma 15, lettera g); comma 23, lettera nn); comma 24, lettere c) ed e);  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di:  
- aggiungere all’articolo 1 comma 2, secondo periodo, dopo le parole: “trasmessi alle Camere” 

le seguenti: “, entro il novantesimo giorno antecedente il termine di scadenza della delega,” 
e conseguentemente sopprimere il quarto periodo; 

- approfondire l’articolo 1, comma 10 lettera f) e comma 23 lettere gg), ii) ed ll).” 
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        IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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11 novembre 2021 
 

Alla Presidente della  
XII Commissione 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 21 settembre 2021, n. 

127, recante misure urgenti per assicurare lo svolgimento in sicurezza del lavoro pubblico e privato 
mediante l’estensione dell’ambito applicativo della certificazione verde COVID-19 e il rafforzamento 
del sistema di screening (C. 3363 Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3363 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
 
il provvedimento, originariamente composto da 11 articoli, per un totale di 13 commi, risulta 

incrementato, a seguito dell’esame del Senato, a 17 articoli, per un totale di 22 commi; esso appare 
riconducibile, sulla base del preambolo, alla ratio unitaria dell’introduzione di misure per lo 
svolgimento in sicurezza delle attività lavorative, economiche, sociali e culturali attraverso l’uso della 
certificazione verde COVID-19; al riguardo, si valuti l’opportunità di approfondire la riconducibilità a 
questa ratio unitaria della disposizione di cui all’articolo 6 che prevede la riassegnazione a due 
specifici fondi per l’attività sportiva di somme trasferite a Sport e Salute SpA per il pagamento delle 
indennità per i collaboratori sportivi connesse all’emergenza da COVID-19 e non utilizzate; 

 
con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai 

decreti-legge, di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 22 commi, 4 
prevedono il ricorso a provvedimenti attuativi; si tratta in particolare di 1 DPCM e 3 circolari del 
Ministero della salute;  

 
il provvedimento è stato trasmesso dal Senato a nove giorni dal termine per la conversione in 

legge; si tratta di una circostanza che, pur in presenza di numerosi precedenti, va valutata alla luce 
dell’esigenza – segnalata anche dalla Corte Costituzionale nella recente ordinanza n. 60 del 2020 – 
di mantenere un ragionevole equilibrio nelle procedure parlamentari, in particolare garantendo la 
possibilità di un esame effettivo e compiuto da parte del secondo ramo; in proposito si richiama la 
raccomandazione già formulata dal Comitato nel parere reso nella seduta del 7 ottobre 2020, sul 
disegno di legge C. 2700 di conversione del decreto-legge n. 104 del 2020; 

 
 
sotto il profilo della chiarezza e proprietà della formulazione del testo: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, al 

capoverso articolo 9-quinquies, comma 2, del comma 1 dell’articolo 1 andrebbe valutata l’opportunità 
di specificare se l’applicazione delle disposizioni sulle certificazioni verdi COVID 19 alle attività di 
formazione svolte presso le amministrazioni pubbliche comprende anche i discenti, anche alla luce 
della circostanza che questa specificazione è stata inserita, all’articolo 3, per le attività di formazione 
previste in ambito lavorativo privato; al medesimo comma, l’articolo 9-quinquies, comma 11, prevede 
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che parte delle disposizioni in materia di utilizzo delle certificazioni verdi COVID-19 si applicano 
anche ai soggetti titolari di cariche elettive o di cariche istituzionali di vertice; al riguardo, si valuti 
l’opportunità di circoscrivere meglio la fattispecie delle “cariche istituzionali di vertice”; 

 
il provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa né di analisi di impatto della 

regolamentazione;  
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti osservazioni: 
 
sotto il profilo della chiarezza e proprietà della formulazione del testo: 
 

valuti la Commissione di merito l’opportunità di approfondire la formulazione dell’articolo 1, 
comma 1, capoverso articolo 9-quinquies, commi 2 e 12. 

 
 
il Comitato raccomanda altresì:  
 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione al fine di evitare in futuro la 

concentrazione dell’esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge nel primo ramo di 
esame, nell’ottica di garantire il rispetto di un ragionevole equilibrio nelle procedure parlamentari, 
richiamato anche dalla Corte Costituzionale nell’ordinanza n. 60 del 2020.” 

  
 

 

 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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17 novembre 2021 
 

Al Presidente della  
V Commissione 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 6 novembre 2021, n. 152, recante 

disposizioni urgenti per l’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e per la 
prevenzione delle infiltrazioni mafiose (C. 3354 Governo) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3354 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
 
il provvedimento, composto da 52 articoli, per un totale di 180 commi, appare riconducibile, sulla 

base del preambolo, a finalità distinte; in primo luogo vi è la finalità di garantire la tempestiva 
attuazione degli interventi previsti dal Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR); tale finalità 
qualifica il provvedimento come “provvedimento ab origine a contenuto plurimo”, categoria elaborata 
dalla Corte costituzionale (sentenze n. 244 del 2016 e n. 149 del 2020), per descrivere quei 
provvedimenti nei quali “le molteplici disposizioni che li compongono, ancorché eterogenee dal punto 
di vista materiale, presentano una sostanziale omogeneità di scopo” (in questo caso appunto 
l’attuazione del PNRR); a queste si aggiungono altre specifiche finalità, che non appaiono 
direttamente connesse con il PNRR ma sono pure indicate nel preambolo: l’introduzione di misure 
in materia di “prevenzione antimafia; di coesione territoriale, gestioni commissariali, organizzazione 
della giustizia, sostegno alle imprese agricole e agli organismi sportivi”; al riguardo si ricorda che il 
Comitato, in precedenti analoghe occasioni (si veda da ultimo il parere reso nella seduta del 15 
gennaio 2020 sul disegno di legge C 2325 di conversione del decreto-legge n. 162 del 2019 recante 
proroga di termini) aveva raccomandato di evitare in un provvedimento già caratterizzato da una 
ratio unitaria ampia e trasversale (in quel caso la proroga di termini legislativi) ulteriori interventi 
riconducibili a diverse specifiche finalità; 

 
ciò premesso, si valuti comunque l’opportunità di approfondire la riconducibilità alle finalità 

unitarie sopra indicate delle disposizioni di cui all’articolo 40 (disposizioni relative al sistema del 
servizio civile universale) e all’articolo 44 (disposizioni in materia di Alitalia);  

 
con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai 

decreti-legge, di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 180 commi, 31 
richiedono provvedimenti attuativi; nel complesso il decreto-legge richiede, ai fini della sua 
attuazione, 6 DPCM, 14 decreti ministeriali e 11 provvedimenti di altra natura; in 5 casi è previsto il 
coinvolgimento del sistema delle conferenze; da segnalare come meritevole di approfondimento il 
comma 15 dell’articolo 1 che prevede l’adozione di un decreto del Ministro del turismo “entro il 31 
marzo 2025”, un termine che appare eccessivamente lontano per l’attuazione di una misura che 
dovrebbe essere, ai sensi del ricordato articolo 15 della legge n. 400 del 1988, di “immediata 
applicazione”; 

 
alcune misure del provvedimento appaiono costituire attuazione di misure legislative previste dal 

PNRR; si tratta, in particolare, dell’articolo 5 (iter dei contratti di programma con RFI); dell’articolo 6 
(approvazione dei progetti ferroviari); del comma 5 dell’articolo 7 (riforma cloud first); del comma 2 
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dell’articolo 9 (riduzione tempi di pagamento PA); dei commi 8 e 9 dell’articolo 9 (spending review); 
dell’articolo 13 (riforma cloud first); dell’articolo 14 (riforma delle classi di laurea); dell’articolo 15 
(alloggi per gli studenti); dell’articolo 22 (rischio idrogeologico); si tratta di misure per le quali la 
decisione del Consiglio UE di approvazione del PNRR italiano prevede come termine per 
l’approvazione il dicembre 2021; fa eccezione solo la riduzione dei tempi di pagamento delle 
pubbliche amministrazioni che ha come termine per l’approvazione il marzo 2023; con riferimento 
ad alcune di queste disposizioni andrebbe valutata l’opportunità di approfondire, nell’ambito 
dell’istruttoria legislativa, la loro effettiva idoneità, nell’attuale formulazione, a raggiungere gli obiettivi 
previsti dalla decisione del Consiglio UE; in particolare, per quanto concerne l’articolo 6, andrebbe 
approfondito se le misure poste in essere, insieme a quelle dell’articolo 48 del decreto-legge n. 77 
del 2021, risultino effettivamente idonee a raggiungere l’obiettivo di ridurre da 11 a 6 mesi l’iter dei 
progetti ferroviari; per quanto concerne i commi 8 e 9 dell’articolo 9 si segnala che la decisione del 
Consiglio UE pone come obiettivo dell’intervento un “ruolo potenziato del Ministero dell’economia 
nella valutazione ex ante, nei processi di monitoraggio e nella valutazione ex post, in modo da 
consentire l'esecuzione completa” della revisione della spesa da parte dei singoli ministeri; al 
riguardo andrebbe approfondito se questo obiettivo possa essere raggiunto attraverso la sola 
istituzione del Comitato per la revisione della spesa previsto dalle disposizioni o richieda ulteriori 
interventi; per quanto concerne l’articolo 15, andrebbe approfondita l’idoneità delle misure poste in 
essere a perseguire l’obiettivo di assegnare almeno “7500 posti letto aggiuntivi” per gli studenti 
universitari; per quanto concerne l’articolo 22, andrebbe approfondito attraverso quali modalità 
specifiche il riparto del previsto stanziamento di risorse per il contrasto del rischio idrogeologico 
perseguirà l’obiettivo, indicato nella decisione UE, del “ripristino delle condizioni iniziali nelle aree 
colpite” e di “garantire la resilienza dei territori alle calamità naturali”;  

 
in termini generali, si pone l’esigenza di una riflessione sull’opportunità, con riferimento al PNRR, 

di una programmazione legislativa condivisa tra Parlamento e Governo che eviti in futuro di 
avvicinarsi alle scadenze previste dal PNRR con un numero significativo di provvedimenti legislativi 
ancora da approvare, il che rende inevitabile, come nel caso in esame, il ricorso a decreti-legge di 
ampie dimensioni, con possibile pregiudizio di un’adeguata istruttoria legislativa; 

 
sotto il profilo della chiarezza e proprietà della formulazione del testo: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, i commi 

6 e 7 dell’articolo 9 consentono al Ministero dell’economia, per l’esecuzione di progetti del PNRR 
finanziati a valere su autorizzazioni di spesa del bilancio dello Stato, di concedere anticipazioni ai 
soggetti attuatori, ivi compresi gli enti territoriali, nell’ambito delle disponibilità del Fondo di rotazione 
per l’attuazione di Next Generation EU; al riguardo, andrebbero meglio esplicitate le procedure 
dell’anticipazione, anche in considerazione del fatto che la disposizione, in deroga solo implicita al 
principio dell’annualità di bilancio, non appare definire come i movimenti di cassa incidano sulle 
assegnazioni legislative annuali di bilancio; i successivi commi 12 e 13 sembrano consentire in modo 
indeterminato al Governo di porre fuori bilancio risorse stanziate dalla legge di bilancio e da altri 
provvedimenti legislativi, senza individuare, tra le altre cose, la procedura per il versamento delle 
somme agli appositi fondi fuori bilancio e il soggetto abilitato ad individuare gli stanziamenti oggetto 
di tale trasferimento, che potrebbe incidere su autorizzazioni legislative; 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire alcune disposizioni con riferimento al sistema delle fonti; in 

particolare, il comma 3 dell’articolo 2 appare introdurre, in materia di finanziamenti del settore 
turistico, una disciplina derogatoria rispetto a quanto stabilito dal decreto del Ministro dello sviluppo 
economico 6 marzo 2017, con l’effetto di una possibile “rilegificazione”, in modo frammentario, di 
parte della disciplina; la lettera b) del comma 6 dell’articolo 24 prevede, nelle more dell’adozione del 
regolamento di organizzazione del Ministero dell’istruzione, la temporanea assegnazione di tre 
posizioni dirigenziali di livello generale; al riguardo, si valuti l’opportunità di approfondire la 
disposizione con riferimento al “trasferimento” operato nella sede legislativa di aspetti 
ordinariamente rimessi ad atti secondari; in relazione a questo fenomeno, pur di per sé non 
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incostituzionale, la Corte costituzionale, nella sentenza n. 116 del 2020, ha rilevato l’esigenza di una 
valutazione sotto i profili della “non arbitrarietà e della non irragionevolezza della scelta del 
Legislatore”; il comma 5 dell’articolo 35 prevede la modifica del regolamento di organizzazione del 
Ministero dell’economia con l’atto atipico del DPCM, cioè in deroga alla procedura ordinaria prevista 
dall’articolo 17, comma 4-bis della legge n. 400 del 1988 che prevede l’adozione di un regolamento 
di delegificazione; si tratta di un modo di procedere oggetto in passato di censura da parte del 
Comitato in quanto esempio di “fuga dal regolamento” (si veda da ultimo proprio il parere reso dal 
Comitato nella seduta del 16 giugno 2021 sul disegno di legge C. 3146 del decreto-legge n. 77 del 
2021); la lettera c) del comma 1 dell’articolo 41 prevede la nomina con DPCM fino al 31 dicembre 
2025 del sindaco pro tempore di Napoli a Commissario straordinario per il comprensorio di Bagnoli-
Coroglio, in deroga, peraltro solo implicita, all’articolo 11 della legge n. 400 del 1988 che prevede 
che i commissari straordinari siano nominati con DPR previa deliberazione del Consiglio dei ministri; 
la lettera b) del comma 1 dell’articolo 42, al settimo periodo, prevede che il Commissario 
straordinario per la città di Taranto operi in deroga ad ogni disposizione di legge diversa da quella 
penale, fatto salvo il rispetto del codice delle leggi antimafia (decreto legislativo n. 159 del 20211) e 
dei vincoli inderogabili derivanti dall’appartenenza all’Unione europea; si tratta di una formulazione 
che, nella sua indeterminatezza, è stata in più occasioni oggetto di rilievi critici da parte del Comitato 
(si veda da ultimo il già richiamato parere sul disegno di legge C. 3146 di conversione del decreto-
legge n. 77 del 2021); 

 
due disposizioni (l’articolo 41, comma 1, lettera b), ultimo periodo, concernente il comprensorio 

di Bagnoli-Coroglio e l’articolo 42, comma 1, lettera b), nono periodo, concernente la città di Taranto) 
consentono per specifiche gestioni commissariali l’applicazione dei poteri sostitutivi di cui all’articolo 
12 del decreto-legge n. 77 del 2021 “in quanto compatibili” (espressione quest’ultima che appare 
peraltro suscettibile di maggiore specificazione); si tratta dei poteri sostitutivi di ampia portata previsti 
per l’attuazione del PNRR e, peraltro, oggetto di alcuni rilievi critici nel parere del Comitato sul 
provvedimento già sopra richiamato; pur essendo comprensibile che anche con riferimento alle 
situazioni emergenziali oggetto delle due disposizioni si consenta in via generale il ricorso ai poteri 
sostitutivi, appare opportuno, per gli equilibri complessivi del sistema delle fonti e del riparto di 
competenze tra i diversi livelli di governo territoriale, evitare un’espansione al di là del suo ambito 
proprio della specifica tipologia di poteri sostitutivi previsti per la realizzazione del PNRR; 

 
il provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa né di analisi di impatto della 

regolamentazione;  
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti condizioni: 
 
sotto il profilo della chiarezza e proprietà della formulazione del testo: 
 
provveda la Commissione di merito ad un’attenta valutazione dell’effettiva necessità delle 

disposizioni di cui ai commi 6, 7, 12 e 13 dell’articolo 9, che appaiono incidere su autorizzazioni 
legislative di spesa, anche prendendo in considerazione, nel caso le disposizioni siano ritenute 
necessarie, l’introduzione di forme di parere parlamentare sugli atti non legislativi con i quali si 
procederebbe; 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
provveda la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, a sopprimere, all’articolo 

41, comma 1, lettera b), capoverso comma 10-bis, l’ultimo periodo e all’articolo 42, comma 1, lettera 
b), il nono periodo; 

 
il Comitato osserva altresì: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’istruttoria legislativa – cui potrebbe eventualmente contribuire anche la predisposizione di apposite 
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analisi di impatto della regolamentazione - sull’articolo 6; sui commi 8 e 9 dell’articolo 9, sull’articolo 
15 e sull’articolo 22, in modo da verificare l’idoneità delle norme a dare completa attuazione agli 
obiettivi indicati nella decisione del Consiglio UE di approvazione del PNRR;  

 
sotto il profilo dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione vigente: 
 
valuti la Commissione di merito l’opportunità di approfondire, per le ragioni esposte in premessa 

e alla luce dell’articolo 15, comma 3 della legge n. 400 del 1988, l’articolo 1, comma 15;  
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 2, comma 3; l’articolo 24, comma 6, lettera b); l’articolo 35, comma 5; l’articolo 41, comma 
1, lettera c) e l’articolo 42, comma 1, lettera b), settimo periodo; 

 
 

il Comitato raccomanda infine:  
 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione sull’opportunità della 

confluenza, in un provvedimento d’urgenza “ab origine a contenuto plurimo” ma caratterizzato da 
un’unitarietà di scopo (sentenze n. 244 del 2016 e n. 149 del 2020) della Corte Costituzionale, di 
misure riconducibili ad ulteriori specifiche finalità; 

 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione sull’opportunità, con 

riferimento al PNRR, di una programmazione legislativa condivisa tra Parlamento e Governo che 
eviti per il futuro di avvicinarsi alle scadenze previste dal PNRR con un numero significativo di 
provvedimenti legislativi ancora da approvare, il che rende inevitabile, come nel caso in esame, il 
ricorso a decreti-legge di ampie dimensioni, con possibile pregiudizio di un’adeguata istruttoria 
legislativa.” 

  
 

 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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17 novembre 2021 
 

Alla Presidente della  
X Commissione 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 27 settembre 2021, n. 

130, recante misure urgenti per il contenimento degli effetti degli aumenti dei prezzi nel settore 
elettrico e del gas naturale (C. 3366 Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3366 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
 
il provvedimento, originariamente composto da 6 articoli, per un totale di 11 commi, risulta 

incrementato, a seguito dell’esame del Senato, a 8 articoli, per un totale di 14 commi; esso appare 
riconducibile, sulla base del preambolo, a due finalità ben distinte: l’introduzione di misure di 
contenimento dei costi delle bollette di elettricità e gas e la semplificazione della legislazione vigente 
attraverso l’abrogazione o la modifica di alcune disposizioni di legge che prevedono l’adozione di 
provvedimenti attuativi; in realtà, in base al testo, la ratio prevalente dell’intervento appare 
riconducibile alla prima delle due finalità mentre alla seconda appare riconducibile il solo articolo 4, 
comma 1; si valuti comunque l'opportunità di approfondire la riconducibilità alla ratio indicata delle 
disposizioni di cui all'articolo 4, commi 2 (corso di specializzazione per attività di sostegno didattico); 
3 (sorveglianza radiometrica EURATOM) e 3-bis (disposizioni finanziarie sulle scuole italiane 
all'estero); 

 
con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai 

decreti-legge, di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che solo uno dei quattordici 
commi richiede l’adozione di provvedimenti attuativi; 

 
 
ritiene, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, di non 

avere nulla da osservare.” 
 

 
 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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17 novembre 2021 

 
Alla Presidente della 

XII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Delega al Governo in materia di disabilità (C. 3347 Governo). 
 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 

 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3347 e rilevato che: 
 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
il disegno di legge presenta un contenuto omogeneo e corrispondente al titolo; 
 
il provvedimento è indicato tra i provvedimenti legislativi da adottare nell’ambito dell’attuazione 

del Piano nazionale di ripresa e resilienza; in particolare la decisione del Consiglio UE del 13 luglio 
2021 che ha approvato il piano ne richiede l’approvazione definitiva entro il dicembre 2021; in base 
alla decisione il provvedimento deve contenere almeno i seguenti elementi: a) la definizione e il 
potenziamento globali dell'offerta di servizi sociali per le persone con disabilità; unitamente alla 
promozione della deistituzionalizzazione e della vita indipendente; b) la semplificazione delle 
procedure di accesso ai servizi sanitari e sociali; c) la revisione delle procedure di accertamento 
delle condizioni di disabilità, promuovendo una valutazione multidimensionale delle condizioni di 
ogni individuo;  

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
il comma 1 dell’articolo 2 prevede che nell’esercizio della delega il Governo provveda “al 

coordinamento, sotto il profilo formale e sostanziale, delle disposizioni legislative vigenti, anche di 
recepimento e attuazione della normativa europea, apportando a esse le opportune modifiche volte 
a garantire e migliorare la coerenza giuridica, logica e sistematica della normativa di settore, ad 
adeguare, aggiornare e semplificare il linguaggio normativo e a individuare espressamente le 
disposizioni da abrogare”; al riguardo si ricorda che la giurisprudenza della Corte costituzionale 
chiarisce che le deleghe di riordino normativo concedono al legislatore delegato “un limitato margine 
di discrezionalità per l’introduzione di soluzioni innovative, le quali devono comunque attenersi 
strettamente ai principi e criteri direttivi enunciati dal legislatore delegante” (sentenza n. 61 del 2021 
ma si veda anche la sentenza n. 80 del 2012; in questo caso si tratta dei successivi principi e criteri 
direttivi); 

 
alcuni principi di delega del comma 2 dell’articolo 2 del provvedimento sembrano piuttosto 

indicare oggetti di delega (si ricorda che invece il paragrafo 2, lettera d) della circolare sulla 
formulazione tecnica dei testi legislativi del 20 aprile 2001 del Presidente della Camera prescrive di 
distinguere i principi e criteri direttivi dagli oggetti di delega); si segnalano in particolare il numero 2) 
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della lettera a) (“adozione di una definizione di durevole “menomazione” il cui accertamento è 
necessario al fine di individuare le persone con disabilità”) e il numero 4) della lettera b) (“previsione 
dei criteri per l’aggiornamento della tabella indicativa delle percentuali d’invalidità per le minorazioni 
e malattie invalidanti”); 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
si valuti l’opportunità di approfondire la procedura di delega di cui al comma 2 dell’articolo 1; tale 

procedura, infatti, è articolata in più passaggi e opportunamente prevede che la trasmissione degli 
schemi di decreto legislativo alle Camere avvenga successivamente al raggiungimento dell’intesa 
in sede di Conferenza unificata; si prevede inoltre la trasmissione di una relazione alle Camere in 
caso di mancato raggiungimento dell’intesa ed anche nel caso in cui il Governo a seguito 
dell’espressione dei pareri parlamentari non intenda conformarsi all’intesa raggiunta nella 
Conferenza unificata; in questa seconda ipotesi è previsto che la Conferenza unificata assuma le 
conseguenti ulteriori determinazioni entro il termine di quindici giorni, decorso il quale i decreti 
possono essere adottati; in proposito si ricorda che in una lettera al Presidente del Consiglio del 3 
novembre 1998 i Presidenti delle Camere sottolinearono che, nell’ambito dell’esame di schemi di 
atti normativi del Governo, “la posizione costituzionale delle Camere nei confronti del Governo e la 
funzione di controllo politico rivestita dal parere parlamentare esigono […] che il Parlamento si 
pronunci sul testo al quale il Governo non intende apportare ulteriori modifiche, fatta eccezione per 
quelle conseguenti alle valutazioni formulate dagli Organi parlamentari”; potrebbe pertanto risultare 
opportuno, in primo luogo, specificare che la relazione trasmessa alle Camere in caso di mancato 
raggiungimento dell’intesa dovrà essere considerata ai fini dell’espressione del parere da parte delle 
competenti Commissioni parlamentari (il termine per il quale a tal fine potrebbe essere 
prudenzialmente elevato a 60 giorni); in secondo luogo potrebbe essere introdotta la previsione di 
un secondo parere parlamentare nel caso in cui, a seguito delle ulteriori determinazioni della 
Conferenza unificata, il Governo modifichi il testo dello schema di decreto legislativo in modo 
difforme da quanto previsto nei pareri parlamentari già resi;  

 
il quinto periodo del comma 2 dell’articolo 1 prevede che qualora il termine per l’espressione del 

parere parlamentare sugli schemi di decreto legislativo scada nei trenta giorni che precedono la 
scadenza del termine di delega o successivamente, quest’ultimo è prorogato per un periodo di 
novanta giorni (cd. “tecnica dello scorrimento”); si tratta di una norma procedurale presente in molti 
provvedimenti di delega e che – come segnalato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 261 del 
2017 – pur consentendo di individuare comunque il termine di delega, presenta “una formulazione 
ed una struttura lessicale oggettivamente complessa”; al riguardo, si ricorda che, in precedenti 
analoghe circostanze, il Comitato ha segnalato l’opportunità di prevedere, in luogo dello scorrimento 
del termine di delega, termini certi entro i quali il Governo deve trasmettere alle Camere gli schemi 
dei decreti legislativi (quali ad esempio, trenta, sessanta o novanta giorni prima della scadenza della 
delega);  

 
il testo originario del provvedimento è corredato di analisi tecnico-normativa ma non di analisi di 

impatto della regolamentazione;  
 
formula, alla luce dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 

osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire, 

all’articolo 2, il comma 1 e il comma 2, lettera a), numero 2), e lettera b), numero 4;  
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
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valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di: 
- aggiungere, all’articolo 1, comma 2, terzo periodo, dopo le parole: “sono quindi trasmessi”, 

le seguenti: “entro il novantesimo giorno antecedente alla scadenza della delega” e, 
conseguentemente, al medesimo comma, sopprimere il quinto periodo; 

- sostituire, all’articolo 1, comma 2, terzo periodo, la parola: “trenta” con le seguenti: “sessanta” 
e conseguentemente, al medesimo comma, quarto periodo, dopo le parole: “è trasmessa 
alle Camere” aggiungere le seguenti: “ai fini dell’espressione dei pareri parlamentari di cui al 
terzo periodo”; 

- sostituire, all’articolo 1, comma 2, settimo periodo, le parole: “, decorso il quale i decreti 
possono essere comunque adottati” con le seguenti: “. Il Governo, qualora, a seguito delle 
determinazioni della Conferenza unificata di cui al periodo precedente, non intenda 
conformarsi ai pareri parlamentari, trasmette nuovamente i testi alle Camere con le sue 
osservazioni e con eventuali modificazioni, corredate dei necessari elementi integrativi di 
informazione e motivazione. Le Commissioni competenti per materia e per i profili finanziari 
si esprimono entro il termine di dieci giorni dalla data della nuova trasmissione. Decorso tale 
termine, i decreti possono comunque essere adottati.” 

 
 

 
 
 

        IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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6 
24 novembre 2021 

 
Al Presidente della  

II Commissione 
Alla Presidente della 

XII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 8 ottobre 2021, n. 139, 

recante disposizioni urgenti per l’accesso alle attività culturali, sportive e ricreative, nonché per 
l’organizzazione di pubbliche amministrazioni e in materia di protezione dei dati personali (C. 3374 
Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3374 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
 
il provvedimento, composto da 10 articoli, per un totale di 32 commi, risulta incrementato, a seguito 

dell’esame del Senato, a 15 articoli per un totale di 50 commi; esso appare riconducibile, sulla base del 
preambolo, a distinte finalità; vi è in primo luogo la finalità di aggiornare il quadro delle misure di 
contenimento da COVID-19; tale finalità, che appare suscettibile di coinvolgere diversi ambiti, prefigura il 
provvedimento come "provvedimento ab origine a contenuto multiplo", categoria elaborata dalla Corte 
costituzionale (sentenze n. 244 del 20216 e n. 149 del 2020) per indicare quei provvedimenti nei quali "le 
molteplici disposizioni che li compongono, ancorché eterogenee dal punto di vista materiale, presentano una 
sostanziale omogeneità di scopo; a questa si aggiungono, in base al preambolo, altre specifiche finalità: 1) la 
riorganizzazione del Ministero della salute; 2) il potenziamento dell'Ufficio centrale per i referendum della 
Corte di cassazione; 3) le esigenze di accoglienza umanitaria derivanti dalla situazione in Afghanistan; 4) la 
tutela della minoranza linguistica della Regione Friuli - Venezia Giulia; 5) la semplificazione in materia di 
trattamento dei dati personali; 6) la tutela delle vittime del revenge porn; in proposito, si segnala che il 
Comitato per la legislazione, in precedenti analoghe occasioni, ha raccomandato di "avviare una riflessione 
sull'opportunità della confluenza, in un provvedimento d'urgenza "ab origine a contenuto plurimo" ma 
caratterizzato da un'unitarietà di scopo [...] di misure riconducibili ad ulteriori specifiche finalità" (si veda da 
ultimo il parere reso nella seduta del 17 novembre 2021 sul disegno di legge C 3354 di conversione del 
decreto-legge n. 152 del 2021); ciò premesso, si valuti l'opportunità di approfondire la riconducibilità alle 
finalità sopra indicate delle disposizioni di cui all’articolo 1-bis (esclusione dall’obbligo di biglietto nominativo 
per manifestazioni carnevalesche, corsi mascherati, rievocazioni storiche e giostre), all'articolo 9, comma 1, 
lettera h) e lettera l) e commi 13 e 14 (in materia di indennità dei componenti del collegio del Garante per la 
protezione dei dati personali e di trattamento economico e ruolo organico del personale) e all'articolo 9, 
commi da 9 a 12 (sospensione dell'installazione e utilizzazione di impianti di videosorveglianza con sistemi di 
riconoscimento facciale); con riferimento alle due disposizioni da ultimo richiamate in particolare andrebbe 
approfondita la connessione tra il loro contenuto e la semplificazione in materia di trattamento dei dati 
personali; 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai 
decreti-legge, di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 50 commi, 7 
richiedono provvedimenti attuativi; nel complesso il decreto-legge richiede, ai fini della sua 
attuazione, 1 DPCM, 3 decreti ministeriali, 3 provvedimenti di altra natura; in un caso è prevista 
un’intesa tra Stato e la regione Friuli-Venezia Giulia; in un caso è richiesto il parere del Garante per 
la protezione dei dati personali;  

 
sotto il profilo della chiarezza e proprietà della formulazione del testo: 
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si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, l’articolo 
2-bis prevede, tra le altre cose, che a decorrere dalla data di entrata in vigore della legge di 
conversione del decreto-legge, l’accesso a bordo degli autobus adibiti a servizi di noleggio con 
conducente, è consentito esclusivamente ai soggetti muniti di certificazioni verdi COVID-19 “come 
previsto dall’articolo 9-quater del decreto-legge n. 52 del 2021”, senza prevedere un termine finale 
per l’applicazione della disposizione, termine invece individuato dall’articolo 9-quater nel 31 
dicembre 2021; andrebbe pertanto chiarito se la volontà del Legislatore sia quella di introdurre una 
disposizione a regime in luogo di quella provvisoria stabilita dalla disposizione richiamata; il comma 
1 dell’articolo 4-bis prevede che le disposizioni recate dall’articolo in materia di accesso all’elenco 
nazionale degli idonei alla nomina a direttore generale delle aziende del Servizio sanitario nazionale 
si applichino “fino al termine dello stato di emergenza connesso al COVID-19”; al riguardo, si ricorda 
che il termine di durata dello stato di emergenza è stato da ultimo “legificato” in quanto individuato 
nel 31 dicembre 2021 dall’articolo 1 del decreto-legge n. 105 del 2021; in tal senso può ritenersi 
superata la censura operata in precedenza dal Comitato con riferimento alle forme di “rinvio mobile” 
alla durata dello stato di emergenza fissata, ai sensi dell’articolo 24 del codice della protezione civile 
(decreto legislativo n. 1 del 2018) con atto non legislativo (la deliberazione del Consiglio dei ministri; 
si veda in proposito, da ultimo, il parere reso nella seduta del 9 giugno 2021 sul disegno di legge C. 
3132 di conversione del decreto-legge n. 73 del 2021) ciò premesso andrebbe comunque valutata, 
per una maggiore chiarezza della durata dei regimi normativi connessi con l’emergenza sanitaria, 
l’opportunità di individuare comunque un termine temporale fisso, utilizzando altre formule pure 
presenti nella recente normativa e nello stesso provvedimento in esame quali “termine dello stato di 
emergenza di cui all’articolo 1 del decreto legge 23 luglio 2021, n. 105” (cioè il 31 dicembre 2021) 
ovvero “31 dicembre 2021, termine di cessazione dello stato di emergenza”;  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
due disposizioni appaiono ricollegabili al fenomeno della “fuga dal regolamento”; in particolare 

l’articolo 9, comma 3, lettera a), numero 2), “retrocede” da regolamento adottato con DPR ai sensi 
dell’articolo 17, comma 1, a decreti del Ministro della giustizia e del Ministro dell’interno gli atti di 
determinazione per i trattamenti o le categorie di trattamenti non occasionali di dati personali da 
parte delle autorità competenti a fini di prevenzione, indagine, accertamento e perseguimento di reati 
o esecuzione di sanzioni penali; l’articolo 9, comma 4, lettera b), prevede un decreto di natura non 
regolamentare del Ministro della salute anziché un regolamento adottato con decreto del Ministro 
per l’individuazione delle tipologie di dati che possono essere trattati per lo sviluppo di metodologie 
predittive dell’evoluzione del fabbisogno di salute della popolazione; con riferimento a questa 
seconda disposizione si ricorda che la Corte Costituzionale ha qualificato i decreti dei quali venga 
esplicitata la natura “non regolamentare” come “atti dall’inqualificabile natura giuridica” (sentenza n. 
116 del 2006);  

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa né di 

analisi di impatto della regolamentazione;  
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti osservazioni: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 2-bis e l’articolo 4-bis, comma 1; 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 9, comma 3, lettera a), numero 2) e comma 4, lettera b); 
 

il Comitato raccomanda infine:  
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abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione sull’opportunità della confluenza, 

in un provvedimento d’urgenza “ab origine a contenuto plurimo” ma caratterizzato da un’unitarietà 
di scopo (sentenze n. 244 del 2016 e n. 149 del 2020) della Corte Costituzionale, di misure 
riconducibili ad ulteriori specifiche finalità.” 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 





 

65 

7 
9 dicembre 2021 

 
Al Presidente della  

VI Commissione 
Alla Presidente della 

XI Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 21 ottobre 2021, n. 146, 

recante misure urgenti in materia economica e fiscale, a tutela del lavoro e per esigenze indifferibili 
(C. 3395 Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3395 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, originariamente composto da 18 articoli, per un totale di 102 commi, risulta 

incrementato, a seguito dell’esame del Senato, a 48 articoli per un totale di 201 commi; esso appare 
riconducibile, sulla base del preambolo, a distinte finalità: esigenze fiscali e finanziarie indifferibili; misure di 
tutela del lavoro e della sicurezza anche nei luoghi di lavoro e anche in relazione all’emergenza sanitaria in 
corso; attuazione di obblighi internazionali nei confronti di San Marino, della Santa Sede e del Consiglio 
d’Europa; si valuti l’opportunità di approfondire la riconducibilità a tali finalità delle disposizioni di cui 
all’articolo 12-quater relativo all’assunzione di personale per l’Accademia nazionale dei Lincei e all’articolo 
16-octies sugli interventi per le città di Bergamo e Brescia designate capitali italiane della cultura per il 2023; 

con riferimento poi alla finalità relativa alle “esigenze fiscali e finanziarie indifferibili” si ricorda che la 
Corte costituzionale, nella sentenza n. 247 del 2019, ha sollevato perplessità sul ricorso alla “materia 
finanziaria” come ratio unitaria cui ricondurre le disposizioni di un decreto-legge in quanto essa si “riempie 
dei contenuti definitori più vari” e “perché la “materia finanziaria” risulta concettualmente “anodìna”, dal 
momento che ogni intervento normativo può, in sé, generare profili che interagiscono anche con aspetti di 
natura “finanziaria”;  

sotto il profilo della chiarezza e proprietà della formulazione del testo: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, l’articolo 

3-bis prevede che il ruolo e la cartella di pagamento che si assume invalidamente notificata possano 
essere impugnati in caso di “perdita di un beneficio nei rapporti con una pubblica amministrazione”, 
fattispecie che appare suscettibile di maggiore determinazione; la lettera g) del comma 2 dell’articolo 
16-septies prevede che, fino al 31 dicembre 2025, nei confronti degli enti del servizio sanitario della 
regione Calabria non possano essere intraprese o proseguite azioni esecutive; al riguardo, si valuti 
l’opportunità di circoscrivere meglio la fattispecie alla luce del quadro normativo in materia che vede 
la recente pronuncia di illegittimità costituzionale della proroga di un anno (art. 3, co. 8 del decreto-
legge n. 183 del 2020) di un blocco di pignoramenti ed esecuzioni nei confronti di enti del servizio 
sanitario perché “non bilanciata da una più specifica ponderazione degli interessi in gioco” (sentenza 
n. 236 del 2021 della Corte costituzionale); 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
il comma 14-quater dell’articolo 5 reca una modifica frammentaria al regolamento di 

delegificazione di cui al DPR n. 695 del 1996 (norme per la semplificazione delle scritture contabili), 
in contraddizione con il paragrafo 3, lettera e) della circolare sulla formulazione tecnica dei testi 
legislativi del Presidente della Camera del 20 aprile 2001; 
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l’articolo 5-quinquies reca una norma di interpretazione autentica di una norma tributaria (il 
comma 1-ter dell’articolo 4 del decreto legislativo n. 23 del 2011, relativo all’imposta di soggiorno 
comunale); in proposito si ricorda che l’articolo 1, comma 2, dello statuto dei diritti del contribuente 
(legge n. 212 del 2000) prevede che l'adozione di norme interpretative in materia tributaria può 
essere disposta soltanto in casi eccezionali e con legge ordinaria; inoltre la Corte costituzionale, 
nella sentenza n. 70 del 2020, ha affermato che “al Legislatore non è preclusa la possibilità di 
emanare norme retroattive sia innovative sia di interpretazione autentica. La retroattività deve 
tuttavia trovare adeguata giustificazione sul piano della ragionevolezza attraverso un puntuale 
bilanciamento tra le ragioni che ne hanno motivato la previsione e i valori, costituzionalmente tutelati, 
al contempo potenzialmente lesi dall’efficacia a ritroso della norma adottata”; 

 
l’articolo 7-bis, nel modificare il codice della strada in materia di massa massima consentita nei 

trasporti di strada, sostituisce una disciplina entrata in vigore solo lo scorso 9 novembre con l’entrata 
in vigore della legge di conversione n. 156 del decreto-legge n. 121 del 2021;  

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa né di 

analisi di impatto della regolamentazione; 
 
ritiene che, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, 

debba essere rispettata la seguente condizione: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
sopprimere, all’articolo 5, il comma 14-quater 
 
il Comitato osserva infine: 
 
sotto il profilo della chiarezza e proprietà della formulazione del testo: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 3-bis e l’articolo 16-septies, comma 2, lettera g);  
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 5-quinquies, l’articolo 7-bis.” 
 

 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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21 dicembre 2021 

 
Al Presidente della 

IV Commissione 
 

S E D E 
 
 

OGGETTO: Norme sull’esercizio della libertà sindacale del personale delle Forze armate e dei 
corpi di polizia ad ordinamento militare, nonché delega al Governo per il coordinamento normativo 
(C. 875-B). 
 

(Parere ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 
 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il progetto di legge C. 875-B e rilevato che: 
 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
la proposta di legge presenta un contenuto omogeneo e corrispondente al titolo;  
 
sotto il profilo della chiarezza e della proprietà della formulazione: 
 
il comma 6 dell’articolo 3 prevede che siano riservate alla giurisdizione del giudice amministrativo 

le controversie in materia di cancellazione dall’albo delle associazioni professionali a carattere 
sindacale tra militari; al riguardo, si valuti l’opportunità di formulare la disposizione in termini di 
novella dell’articolo 133 del codice del processo amministrativo (decreto legislativo n. 104 del 2010) 
che indica le materia di giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, alla luce del paragrafo 3, 
lettera a) della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del Presidente della Camera 
del 20 aprile 2001, che prescrive di privilegiare la modifica testuale di atti legislativi vigenti, evitando 
modifiche implicite o indirette; 

 
per il rispetto dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento formula la seguente 

osservazione: 
 
sotto il profilo della chiarezza e della proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di riformulare 

l’articolo 3, comma 6, in termini di novella dell’articolo 133 del decreto legislativo n. 104 del 2010.  
 
 
 

     IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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21 dicembre 2021 

 
Al Presidente della 

IV Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Disposizioni di revisione del modello di Forze armate interamente professionali, di 

proroga del termine per la riduzione delle dotazioni dell’Esercito italiano, della Marina militare, 
escluso il Corpo delle capitanerie di porto, e dell’Aeronautica militare, nonché in materia di 
avanzamento degli ufficiali. Delega al Governo per la revisione dello strumento militare nazionale 
(Nuovo testo unificato C. 1870 e abbinate). 

 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 
 

 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il nuovo testo unificato delle proposte di legge n. 1870 e abbinate e rilevato che: 
 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
il disegno di legge presenta un contenuto omogeneo e corrispondente al titolo; 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, il 

comma 2 dell’articolo 1 prevede che “in riferimento alla scadenza dei termini stabiliti dal comma 1, 
continua ad applicarsi l’articolo 5, comma 2, della legge n. 244 del 2012”; il richiamato comma 1 
dell’articolo 1 sostituisce i riferimenti all’anno 2024 e all’anno 2025 con quelli all’anno 2030 e all’anno 
2031 per alcune disposizioni del codice dell’ordinamento militare (decreto legislativo n. 66 del 2010) 
finalizzate a garantire l’attuazione degli obiettivi di riduzione degli organici del personale della Difesa, 
previsti dalla legge n 244 del 2012 (cd. “legge Di Paola”); l’articolo 5 comma 2 della legge n. 244 del 
2012 prevede invece che il termine del 2024 possa essere prorogato con DPCM previo parere delle 
competenti commissioni parlamentari; in proposito, si osserva che, se la ratio della norma è quella 
di consentire un futuro intervento con DPCM anche rispetto al termine del 2030, tale intento 
risulterebbe più chiaro attraverso una modifica dell’articolo 5, comma 2; ciò a prescindere dal fatto 
che tale disposizione della legge n. 244 del 2012 – sulla quale però il provvedimento in esame non 
interviene – appare costituire una sorta di “delegificazione spuria”; il capoverso art. 1094-bis della 
lettera b) del comma 1 dell’articolo 8, prevede, ai fini dell’attribuzione del ruolo di vertice per alcuni 
ruoli, il “previo parere della commissione di vertice della relativa Forza armata”; al riguardo, si valuti 
l’opportunità di specificare meglio la procedura e gli effetti di tale parere (con riferimento ad esempio 
a chi lo debba richiedere e se debba essere vincolante); il principio di delega di cui alla lettera b) del 
comma 1 dell’articolo 9 (“revisione delle misure volte a conseguire, entro l’anno 2030, il progressivo 
raggiungimento delle dotazioni organiche complessive del personale militare dell’Esercito italiano, 
della Marina militare, escluso il Corpo delle capitanerie di porto, e dell’Aeronautica militare”) appare 
piuttosto costituire un oggetto di delega; in proposito si ricorda che il paragrafo 2, lettera d) della 
circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del Presidente della Camera del 20 aprile 
2001 prescrive di distinguere l’oggetto della delega dai principi e criteri direttivi; il principio di delega 
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di cui alla successiva lettera i) prescrive la previa intesa in sede di Conferenza unificata ai fini 
dell’aumento delle percentuali di riserva dei posti in favore dei volontari in ferma breve, prefissata e 
in servizio permanente delle Forze armate nei concorsi delle pubbliche amministrazioni, con 
particolare riferimento alle assunzioni nei corpi di polizia locale; al riguardo, si segnala che il comma 
2 dell’articolo 9 già prevede in via generale l’intesa in sede di Conferenza unificata per tutti gli schemi 
di decreto legislativo; il principio direttivo di cui alla successiva lettera m) prevede l’istituzione di 
fascicoli sanitari relativi agli accertamenti sanitari effettuati nell’ambito di una procedura concorsuale 
di una qualsiasi Forza armata, prevedendo che ad essi sia riconosciuta validità in riferimento a 
ulteriori procedure concorsuali della stessa o di altra Forza armata, per un arco temporale prestabilito 
e senza alcuna esplicita richiesta da parte dell’interessato; al riguardo, si valuti l’opportunità di 
circoscrivere meglio il principio di delega, tra le altre cose con riferimento ai profili attinenti alla tutela 
dei dati personali; 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
come già si è visto, il comma 1 dell’articolo 1 sostituisce i riferimenti all’anno 2024 e all’anno 2025 

con quelli all’anno 2030 e all’anno 2031 in alcune disposizioni del codice dell’ordinamento militare 
(decreto legislativo n. 66 del 2010) finalizzate a garantire l’attuazione degli obiettivi di riduzione degli 
organici del personale della Difesa, previsti dalla legge n 244 del 2012 (cd. “legge Di Paola”); al 
riguardo andrebbe approfondito se, per esigenze di coordinamento, non debbano essere aggiornati 
anche i termini temporali delle seguenti disposizioni del codice: articolo 2196-bis, comma 1, lettera 
a) che prevede che fino al 2024 sia innalzato a 55 anni il limite di età per il reclutamento nel ruolo 
speciale del Corpo sanitario dell’esercito italiano; l’articolo 2204 che prevede fino al 2024 un regime 
transitorio per la ferma del militare che presenti domanda per la partecipazione ai concorsi per 
volontario in ferma prefissata quadriennale; l’articolo 2229, comma 1, che prevede fino al 2024 un 
regime transitorio per il collocamento in ausiliaria; l’articolo 2229-ter che pone al 2025 il termine per 
il conseguimento dell’obiettivo di riduzione del personale civile del Ministero della difesa;  

 
il terzo periodo del comma 2 dell’articolo 9 prevede che qualora il termine per l’espressione del 

parere parlamentare sugli schemi di decreto legislativo scada nei trenta giorni che precedono la 
scadenza del termine di delega o successivamente, quest’ultimo è prorogato per un periodo di 
novanta giorni (cd. “tecnica dello scorrimento”); si tratta di una norma procedurale presente in molti 
provvedimenti di delega e che – come segnalato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 261 del 
2017 – pur consentendo di individuare comunque il termine di delega, presenta “una formulazione 
ed una struttura lessicale oggettivamente complessa”; al riguardo, si ricorda che, in precedenti 
analoghe circostanze, il Comitato ha segnalato l’opportunità di prevedere, in luogo dello scorrimento 
del termine di delega, termini certi entro i quali il Governo deve trasmettere alle Camere gli schemi 
dei decreti legislativi (quali ad esempio, trenta, sessanta o novanta giorni prima della scadenza della 
delega);  

 
merita apprezzamento la previsione di cui al comma 5 dell’articolo 9 e in base alla quale gli 

interventi normativi previsti dalle disposizioni dei decreti legislativi adottati ai sensi dell’articolo 9 
saranno effettuati attraverso le necessarie modificazioni al codice dell’ordinamento militare (decreto 
legislativo n. 66 del 2010); 

 
formula, alla luce dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 

osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 1, comma 2; l’articolo 8, comma 1, lettera b); l’articolo 9, comma 1, lettere b), i) ed m);  
 



 

71 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di: 
- approfondire l’articolo 1, comma 1;  
- aggiungere, all’articolo 9, comma 2, secondo periodo, dopo le parole: “sono trasmessi”, le 

seguenti: “entro il novantesimo giorno antecedente alla scadenza della delega” e, 
conseguentemente, al medesimo comma, sopprimere il terzo periodo. 

 
 
 
 

 
 
 

        IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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10 
12 gennaio 2022 

 
Al Presidente della 

VI Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Delega al Governo per la riforma fiscale (C. 3343 Governo). 
 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 

 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3343 e rilevato che: 
 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
il disegno di legge, composto da 10 articoli, presenta un contenuto omogeneo e corrispondente 

al titolo; 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcuni principi di delega; in particolare 

alcuni principi di delega sembrano piuttosto costituire degli oggetti della delega, in contrasto con il 
paragrafo 1, lettera d), della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del Presidente 
della Camera del 20 aprile 2001 che prescrive di distinguere i principi e criteri direttivi dall’oggetto 
della delega; si richiamano in tal senso la lettera c) del comma 1 dell’articolo 2 (“riordino delle 
deduzioni dalla base imponibile e delle detrazioni dall’imposta lorda sul reddito delle persone fisiche, 
tenendo conto della loro finalità e dei loro effetti sull’equità e sull’efficienza dell’imposta”); la lettera 
c) del comma 1 dell’articolo 3 (“revisione della disciplina delle variazioni in aumento e in diminuzione 
apportate all’utile o alla perdita risultante dal conto economico per determinare il reddito imponibile, 
al fine di adeguarla ai mutamenti intervenuti nel sistema economico, anche allineando 
tendenzialmente tale disciplina a quella vigente nei principali Paesi europei”); la lettera a) del comma 
1 dell’articolo 4 (“razionalizzazione della struttura dell’IVA, con particolare riferimento al numero e ai 
livelli delle aliquote e alla distribuzione delle basi imponibili tra le diverse aliquote, allo scopo di 
semplificare la gestione e l’applicazione dell’imposta, contrastare l’erosione e l’evasione fiscali e 
aumentare il grado di efficienza del sistema impositivo in coerenza con la disciplina europea 
armonizzata dell’imposta”); si valuti altresì l’opportunità di circoscrivere meglio la portata del principio 
di delega di cui al comma 1 dell’articolo 5 relativo al “graduale superamento dell’imposta regionale 
sulle attività produttive (IRAP)” (in proposito l’Ufficio parlamentare per il bilancio, nella sua audizione 
del 26 novembre 2021, ha rilevato che “l’articolo 5, per quanto certo nella finalità, risulta troppo 
indeterminato sia per quanto attiene alle modalità di abolizione graduale dell’imposta, sia rispetto 
alla necessità di garantire il finanziamento del fabbisogno sanitario”; merita eppure segnalare che 
l’Ufficio parlamentare per il bilancio ha anche rilevato, in termini più generali, come nel 
provvedimento “anche alla luce delle precedenti deleghe sulla riforma del sistema tributario, 
manchino alcuni elementi di indirizzo fondamentali per un ridisegno complessivo e organico”); per 
quanto concerne il principio di delega di cui alla lettera b) del comma 2 dell’articolo 9 (“coordinare 
sotto il profilo formale e sostanziale il testo delle disposizioni legislative vigenti, anche di recepimento 
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e attuazione della normativa dell’Unione europea, apportando le modifiche opportune per garantire 
o migliorare la coerenza giuridica, logica e sistematica della normativa”) si ricorda che la 
giurisprudenza della Corte costituzionale chiarisce che le deleghe di riordino normativo, come quella 
cui si riferisce il principio richiamato, concedono al legislatore delegato “un limitato margine di 
discrezionalità per l’introduzione di soluzioni innovative, le quali devono comunque attenersi 
strettamente ai principi e criteri direttivi enunciati dal legislatore delegante” (sentenza n. 61 del 2021);  

 
si valuti infine l’opportunità di approfondire l’articolo 10, comma 1, che tra le altre cose prevede 

che la copertura finanziaria dei decreti legislativi attuativi possa essere assicurata anche attraverso 
“compensazione con le risorse finanziarie recate dai decreti legislativi adottati ai sensi della presente 
legge, trasmessi alle Camere prima di quelli che comportano i nuovi o maggiori oneri”; al riguardo 
andrebbe in particolare approfondito se si intenda fare riferimento a decreti legislativi già emanati ed 
entrati in vigore, come appare preferibile, alla luce dei principi della legislazione contabile, ovvero a 
schemi di decreto legislativo trasmessi alle Camere e non ancora definitivamente adottati;  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
il comma 4 dell’articolo 1 prevede che qualora il termine per l’espressione del parere parlamentare 

sugli schemi di decreto legislativo scada nei trenta giorni che precedono la scadenza del termine di 
delega o successivamente, quest’ultimo è prorogato per un periodo di novanta giorni (cd. “tecnica 
dello scorrimento”); si tratta di una norma procedurale presente in molti provvedimenti di delega e 
che – come segnalato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 261 del 2017 – pur consentendo 
di individuare comunque il termine di delega, presenta “una formulazione ed una struttura lessicale 
oggettivamente complessa”; al riguardo, si ricorda che, in precedenti analoghe circostanze, il 
Comitato ha segnalato l’opportunità di prevedere, in luogo dello scorrimento del termine di delega, 
termini certi entro i quali il Governo deve trasmettere alle Camere gli schemi dei decreti legislativi 
(quali ad esempio, trenta, sessanta o novanta giorni prima della scadenza della delega); le 
medesime considerazioni valgono con riferimento al comma 6 dell’articolo 9; 

 
il comma 7 dell’articolo 1 prevede che il Governo, entro ventiquattro mesi dalla data di entrata in 

vigore dell’ultimo dei decreti legislativi adottati in attuazione della delega possa adottare disposizioni 
integrative e correttive dei decreti legislativi medesimi; si tratta di una formulazione che, sia pure non 
priva di precedenti, il Comitato ha costantemente ritenuto non idonea ad individuare in modo 
inequivoco il termine ultimo per l'emanazione dei decreti legislativi integrativi e correttivi (si veda da 
ultimo il parere reso nella seduta del 10 novembre 2021 sul disegno di legge C. 3289); risulta 
pertanto preferibile fare riferimento all'entrata in vigore di ciascuno dei decreti legislativi adottati di 
modo che il termine per l'esercizio della delega volta all'emanazione di disposizioni integrative e 
correttive a ciascuno dei decreti legislativi adottati scada, in modo inequivoco, ventiquattro mesi 
dopo l'entrata in vigore di ciascuno di questi ultimi; alla luce di quanto esposto, peraltro, si valuti 
altresì l’opportunità, con riferimento al termine della delega per la codificazione tributaria di cui 
all’articolo 9, comma 1, termine individuato in “dodici mesi dalla scadenza del termine di cui 
all’articolo 1, comma 7”, di sostituire il rinvio mobile ad un termine che potrebbe risultare di difficile 
individuazione in termini univoci con una scadenza temporale precisa; 

 
il testo del provvedimento è corredato di analisi tecnico-normativa ma non di analisi di impatto 

della regolamentazione;  
 
formula, alla luce dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 

condizioni: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
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provveda la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, a: 
- sostituire all’articolo 1, comma 7, le parole: “dell’ultimo dei” con le seguenti: “di ciascuno dei”;  
- individuare un termine temporale preciso per la delega di cui all’articolo 9, comma 1, evitando 

il “rinvio mobile” al termine di cui all’articolo 1, comma 7; 
 
il Comitato osserva altresì: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

la formulazione dell’articolo 2, comma 1, lettera c), dell’articolo 3, comma 1, lettera c), dell’articolo 4, 
comma 1 lettera a); dell’articolo 5, comma 1; dell’articolo 9, comma 2, lettera b); dell’articolo 10, 
comma 1;  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di:  
- aggiungere all’articolo 1 comma 2, dopo le parole: “trasmessi alle Camere” le seguenti: “, 

entro il novantesimo giorno antecedente il termine di scadenza della delega,” e 
conseguentemente sopprimere il comma 4; 

- aggiungere all’articolo 9, comma 4, dopo le parole: “trasmessi alle Camere” le seguenti: “, 
entro il novantesimo giorno antecedente il termine di scadenza della delega,” e 
conseguentemente sopprimere il comma 6. 

 
 
 
 

        IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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11 
17 gennaio 2022 

 
Alla Presidente della  

XII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 26 novembre 2021, n. 

172, recante misure urgenti per il contenimento dell’epidemia da COVID-19 e per lo svolgimento in 
sicurezza delle attività economiche e sociali (C. 3442 Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3442 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, originariamente composto da 10 articoli, per un totale di 15 commi, risulta 

incrementato, a seguito dell’esame del Senato, a 12 articoli, per un totale di 19 commi; sulla base del 
preambolo esso appare riconducibile a due distinte finalità: l’adozione di ulteriori misure di contenimento 
dell’epidemia da COVID-19, da un lato; la proroga della disciplina vigente in materia di sorveglianza 
radiometrica dei prodotti metallici, dall’altro lato; 

con riferimento al requisito dell’immediata applicazione delle disposizioni dei decreti-legge, di cui 
all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei quindici commi del provvedimento, quattro 
richiedono l’adozione di provvedimenti attuativi; è prevista in particolare l’adozione di un DPCM, un decreto 
ministeriale e due atti di altra natura; 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
un numero significativo di disposizioni del provvedimento risulta novellata ovvero modificata 

implicitamente dai decreti-legge n. 221, n. 228 e n. 229 del 2021 e n. 1 del 2022, tutti ancora in corso 
di conversione (rispettivamente AS. 2488 AC 3431 AS 2489 AC 3434); in particolare, l'articolo 2 è 
stato modificato esplicitamente dall'articolo 2 del decreto-legge n. 1 del 2022, l'articolo 3, comma 1, 
è stato modificato esplicitamente dall'articolo 3 del decreto-legge n. 221 del 2021;  l'articolo 5, 
comma 1 - che introduce il comma 2-bis nell'articolo 9-bis del decreto-legge n. 52 del 2021 - è stato 
novellato esplicitamente dall'articolo 1, comma 3, lettera a) del decreto-legge n. 229 del 2021; 
l'articolo 6, comma 1, è stato modificato implicitamente dall'articolo 8, comma 5, del decreto-legge 
n. 221 del 2021 e novellato esplicitamente dall'articolo 1, comma 3, lettera b) del decreto-legge n. 
229 del 2021; l'articolo 9, a seguito di una modifica introdotta al Senato, interviene su una materia 
(l'obbligo di sorveglianza radiometrica sui prodotti semilavorati metallici) oggetto di ulteriore 
intervento da parte dell'articolo 11, comma 5, del decreto-legge n. 228 del 2021; in proposito, si 
ricorda che in precedenti analoghe occasioni il Comitato ha raccomandato di al Governo "di evitare 
in futuro la modifica esplicita […] di disposizioni contenute in decreti-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 lineare 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 parlamentari" (si veda ad esempio il parere reso 
nella seduta dell'11 dicembre 2019 sul disegno di legge C 2284 di conversione del decreto-legge n. 
137 del 2019); si tratta di una raccomandazione che il Comitato non può che ribadire; 

 
ciò premesso, ragioni di coerenza sistematica e il principio di successione delle leggi nel tempo, 

inducono a ritenere che, anche successivamente all’entrata in vigore della legge di conversione del 
presente decreto-legge le modifiche operate al testo originario dello stesso dai successivi decreti-
legge rimarranno valide, nella misura in cui per le disposizioni sopra richiamate non sono intervenute 
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modifiche parlamentari; un dubbio si potrebbe quindi porre per il solo articolo 9, in quanto la data del 
31 dicembre 2021 individuata dal testo originario come termine fino al quale, ai sensi dell’articolo 
72, comma 4, del decreto-legislativo n. 101 del 2020, come modificato dall’articolo 9, troverà 
applicazione la disciplina in materia di sorveglianza radiometrica dei prodotti metallici anteriore a 
quella del decreto legislativo, è stata sostituita, nel corso dell’esame parlamentare, con quella del 
31 marzo 2022; tale nuovo termine risulterà vigente alla data di entrata in vigore legge di conversione 
e quindi successivamente alla data di entrata in vigore, lo scorso 31 dicembre, dell’articolo 11, 
comma 5, del decreto-legge n. 228 del 2021 (“DL proroga termini”) che ha previsto, con modifica 
implicita, che il termine di cui al citato articolo 72, comma 4, sia prorogato di ulteriori sessanta giorni; 
potrebbe pertanto porsi il dubbio se questa proroga di sessanta giorni si applichi alla data del 31 
dicembre 2021, per poi essere superata dalla nuova scadenza del 31 marzo 2022, o a quella del 31 
marzo 2022;  

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa né di 

analisi di impatto della regolamentazione; 
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, la 

seguente osservazione: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
valuti la Commissione di merito l’opportunità di approfondire l’articolo 9, comma 1;  
 
il Comitato raccomanda infine: 
 
 
abbia cura il Governo di evitare in futuro la modifica esplicita di disposizioni contenute in decreti-

legge ancora in corso di conversione ad opera di successivi decreti-legge, o altre forme di “intreccio” 
tra più decreti-legge non ancora convertiti, al fine di evitare forme di sovrapposizione degli strumenti 
normativi in itinere e ingenerare un'alterazione del lineare 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 parlamentari." 

 
 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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12 
19 gennaio 2021 

 
Al Presidente della  

I Commissione 
 

Al Presidente della 
V Commissione 

 
S E D E 

 
 
 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 30 dicembre 2021, n. 228, recante 

disposizioni urgenti in materia di termini legislativi (C. 3431 Governo).  
 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
 

“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3431 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
 
il provvedimento, composto da 25 articoli per un totale di 113 commi, appare riconducibile alla 

finalità unitaria di intervenire in materia di regolazione sul piano temporale di termini legislativi; in 
proposito si ricorda infatti che la Corte costituzionale nella sentenza n. 22 del 2012 ha riconosciuto, 
per i decreti-legge in materia di proroga di termini, una ratio unitaria particolare e trasversale ai 
diversi ambiti materiali, vale a dire quella di “intervenire con urgenza sulla scadenza di termini il cui 
decorso sarebbe dannoso per interessi ritenuti rilevanti dal Governo e dal Parlamento” e di “incidere 
in situazioni esistenti – pur attinenti ad oggetti e materie diversi – che richiedono interventi regolatori 
di natura temporale”;  

 
a questa finalità il preambolo del provvedimento aggiunge altri due ambiti di intervento, in vero di 

ampia portata: l’adozione di misure organizzative essenziali per l’efficienza e l’efficacia dell’azione 
di pubbliche amministrazioni e magistrature, da un lato, e l’innovazione tecnologica, dall’altro lato; 
in proposito si ricorda che il Comitato, nel parere reso nella seduta del 15 gennaio 2020 sul disegno 
di legge C. 2325 di conversione del decreto-legge n. 162 del 2019, sempre concernente la proroga 
di termini legislativi, ha raccomandato al Legislatore ed al Governo di “avviare una riflessione 
sull’opportunità della confluenza, nel medesimo provvedimento d’urgenza, di disposizioni attinenti 
alla proroga di termini legislativi e di disposizioni rispondenti ad ulteriori finalità”, alla luce della 
peculiare ratio unitaria, trasversale a diversi ambiti, del dl proroga termini; 

  
ciò premesso, andrebbe comunque approfondita la riconducibilità agli ambiti di intervento sopra 

richiamati di alcune disposizioni; si richiama in particolare l’articolo 9, comma 5, che interviene sulle 
modalità con le quali gli accordi sindacali che regolano la costituzione dei fondi di solidarietà 
bilaterale stabiliscono l’aliquota minima di contribuzione da parte dei datori di lavoro; l’articolo 14, 
comma 4, che incrementa il fondo per il potenziamento dell’attività sportiva di base; l’articolo 21 in 
materia di destinazione delle risorse finanziarie derivanti dai fondi sequestrati e acquisiti dalla società 
Ilva Spa;  

 
con riferimento al requisito dell’immediata applicazione delle misure dei decreti-legge, di cui 

all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 113 commi, tre richiedono l’adozione 
di provvedimenti attuativi; in particolare, è prevista l’adozione di un decreto ministeriale e di due atti 
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di altra natura; in un caso l’efficacia delle disposizioni è subordinata all’autorizzazione della 
Commissione europea;  

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
per alcune disposizioni la proroga del termine legislativo è effettuata attraverso modifiche implicite 

e non, come pure appare possibile, attraverso “novelle”, tecnica legislativa da privilegiare ai sensi 
del paragrafo 3, lettera a), della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del Presidente 
della Camera del 20 aprile 2001; si richiamano in particolare l’articolo 1, comma 28 (incarichi di 
collaborazione del Ministero della cultura); l’articolo 3, comma 1 (norme in materia di svolgimento 
delle assemblee di società e enti); l’articolo 4, comma 7 (incarichi a medici in quiescenza); l’articolo 
6, comma 4 (svolgimento esami di abilitazione degli ordini professionali); l’articolo 10, commi 1 
(revisione dei veicoli), 2 e 3 (disposizioni sul trasporto ferroviario); l’articolo 16 commi 1, 2, 3, 6 e 7 
(disposizioni in materia di giustizia);  

 
per altre disposizioni, il provvedimento interviene sostituendo, sempre con modifica implicita, il 

rinvio mobile alla durata dello stato d’emergenza per l’epidemia da COVID-19, da ultimo stabilito al 
31 marzo 2022 dalla fonte legislativa (articolo 1 del decreto-legge n. 221 del 2021), con quello a una 
data fissa; al riguardo, si osserva che l’individuazione di una data fissa è da ritenersi preferibile a un 
rinvio mobile; anche in questi casi appare però opportuno utilizzare la tecnica della “novella”: si 
richiamano in particolare l’articolo 4, comma 2 (incarichi a medici iscritti a corsi di specializzazione); 
l’articolo 5, commi 1 (termini in materia di edilizia scolastica) e 2 (svolgimento dell’attività da remoto 
del gruppo per l’inclusione scolastica);  

 
all’articolo 4, comma 4, lettera b), si valuti l’opportunità di precisare se il previsto divieto per l’AIFA 

di ricorrere a forme di contratto flessibile per le posizioni interessate da specifiche procedure 
concorsuali in corso valga anche con riferimento a contratti di lavoro dipendente a termine; 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
dieci disposizioni di proroga del provvedimento si riferiscono a norme il cui termine originario 

risulta scaduto da più di cinque anni; si richiamano in particolare l’articolo 1, comma 2 e comma 3, 
lettera b) (assunzioni nel comparto sicurezza-difesa e nel Corpo nazionale dei vigili del fuoco); 
l’articolo 1, comma 4 (assunzioni presso amministrazioni dello Stato); l’articolo 1, comma 16 (colloqui 
investigativi con i detenuti a fini di contrasto del terrorismo internazionale); l’articolo 2, comma 1 
(esercizio funzioni fondamentali dei comuni); l’articolo 2, comma 2 (autocertificazioni cittadini non 
UE); l’articolo 3, comma 3 (aggiornamento canone locazioni passive PA); l’articolo 3, comma 5 
(proroga di termini per il riparto del fondo di solidarietà comunale); l’articolo 4, comma 6 
(sperimentazione su animali); l’articolo 6, comma 3 (mutui concessi da Cassa depositi e prestiti per 
l’edilizia universitaria); l’articolo 8, comma 1 (funzioni di dirigente dell’esecuzione penale esterna); 
l’articolo 11, comma 4 (benefici per imprese energivore nazionale – sistema Interconnector); al 
riguardo, si richiama la condizione presente nel parere reso dal Comitato nella seduta del 20 gennaio 
2021 sul disegno di legge C 2845 di conversione del decreto-legge n. 183 del 2020, sempre in 
materia di proroga di termini legislativi e volta a richiedere alle commissioni di merito, per le proroghe 
protrattesi per un analogo periodo di tempo, di “approfondire nel corso dell’istruttoria legislativa le 
ragioni specifiche alla base della proroga”;  

 
si valuti poi l’opportunità di approfondire alcune disposizioni; in particolare, il comma 7 dell’articolo 

1 (conclusione procedure concorsuali pubbliche del Ministero dell’istruzione e del Ministero 
dell’università) sembra duplicare quanto previsto anche dall’articolo 1, comma 769, della legge n. 
234 del 2021 (legge di bilancio 2022); il comma 12 dell’articolo 1 prevede, tra le altre cose, la proroga 
del termine per l’adozione del regolamento di delegificazione previsto dall’articolo 6, comma 5, del 
decreto-legge n. 80 del 2021 e concernente l’abrogazione delle disposizioni sugli adempimenti 
relativi ai diversi piani assorbiti dal nuovo piano integrato di attività e organizzazione; al riguardo, si 
segnala che la Corte costituzionale, nella sentenza n. 149 del 2012 ha lasciato impregiudicate 
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ulteriori valutazioni sulla correttezza di intervenire con norme di delegificazione nei decreti-legge; il 
comma 15 dell’articolo 1 prevede la proroga con fonte legislativa del termine di validità di uno 
specifico concorso pubblico, in precedenza stabilito con decreto ministeriale; il comma 5 dell’articolo 
11 interviene con una modifica implicita sulla disciplina in materia di sorveglianza radiometrica dei 
prodotti metallici, già oggetto di intervento da parte dell’articolo 9 del decreto-legge n. 172 del 2021, 
ancora in corso di conversione al momento dell’adozione del decreto-legge in esame; in particolare, 
il testo originario dell’articolo 9 del decreto-legge n. 172 individuava nel 31 dicembre 2021 il termine 
fino al quale, ai sensi dell’articolo 72, comma 4, del decreto-legislativo n. 101 del 2020, come 
modificato dal medesimo articolo 9, trovava applicazione la disciplina anteriore a quella del decreto 
legislativo, tale data è stata poi sostituita, nel corso dell’esame parlamentare, con quella del 31 
marzo 2022; quest’ultimo termine risulterà vigente alla data di entrata in vigore della legge di 
conversione e quindi successivamente alla data di entrata in vigore, lo scorso 31 dicembre, 
dell’articolo 11, comma 5 in commento che ha previsto, con modifica implicita, che il termine di cui 
al citato articolo 72, comma 4, sia prorogato di ulteriori sessanta giorni; potrebbe pertanto porsi il 
dubbio se questa proroga di sessanta giorni si applichi alla data del 31 dicembre 2021, per poi essere 
superata dalla nuova scadenza del 31 marzo 2022, o a quella del 31 marzo 2022; ciò premesso, il 
Comitato non può che ribadire quanto raccomandato nel parere reso nella seduta del 17 gennaio 
2022 sul disegno di legge C. 3442 di conversione del decreto-legge n. 172 sull’esigenza di evitare 
“forme di “intreccio” tra più decreti-legge non ancora convertiti, al fine di evitare forme di 
sovrapposizione degli strumenti normativi in itinere e ingenerare un'alterazione del lineare 
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 parlamentari."; il 
comma 3 dell’articolo 13 proroga le funzioni di commissario straordinario per gli eventi sportivi di 
Cortina 2020-2021 in deroga, peraltro solo implicita, all’articolo 11 della legge n. 400 del 1988 che 
prevede che alla nomina dei commissari straordinari si proceda con DPR previa deliberazione del 
Consiglio dei ministri;  

 
il provvedimento non risulta corredato né dall’analisi tecnico-normativa (ATN) né dall’analisi di 

impatto della regolamentazione (AIR);  
 
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, la 

seguente condizione: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
provvedano le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, ad approfondire nel 

corso dell’istruttoria legislativa sul provvedimento le ragioni specifiche alla base delle dieci 
disposizioni di proroga il cui termine originario è decorso da più di cinque anni richiamate in 
premessa;  

 
Il Comitato osserva altresì: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valutino le Commissioni di merito l’opportunità, per le ragioni esposte in premessa, di approfondire 

la formulazione dell’articolo 1, comma 28; l’articolo 3, comma 1; l’articolo 4, commi 2 ,4, lettera b) e 
7; l’articolo 5, commi 1 e 2; l’articolo 6, comma 4; l’articolo 10, commi 1, 2 e 3, l’articolo 16, commi 
1, 2, 6 e 7; 

 
 sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione 

vigente: 
 
 valutino le Commissioni di merito l’opportunità di approfondire l’articolo 1, commi 7, 12 e 15; 

l’articolo 11, comma 5; l’articolo 13, comma 3;  
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Il Comitato raccomanda infine: 
 
 provvedano il Legislatore e il Governo ad avviare una riflessione sull’opportunità della 

confluenza, nel medesimo provvedimento d’urgenza, di disposizioni attinenti alla proroga di termini 
legislativi e di disposizioni rispondenti ad ulteriori finalità; 

 
 abbia cura il Governo di evitare forme di intreccio tra diversi decreti-legge in corso di 

conversione al fine di escludere sovrapposizioni degli strumenti normativi in itinere e ingenerare 
un'alterazione del lineare 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 parlamentari." 

 
 
 

 
 
 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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13 
19 gennaio 2021 

 
Alla Presidente della  

XII Commissione 
 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 7 gennaio 2022, n. 1, recante misure urgenti 

per fronteggiare l’emergenza COVID-19, in particolare nei luoghi di lavoro, nelle scuole e negli istituti 
della formazione superiore (C. 3434 Governo).  

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
 

“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3434 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
 
il provvedimento, composto da 6 articoli per un totale di 10 commi, appare riconducibile, anche 

sulla base del preambolo, alla ratio unitaria di aggiornare le misure di contenimento dell’epidemia in 
corso; 

 
per quanto concerne il rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure del decreto-

legge di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988 solo uno dei dieci commi prevede l’adozione 
di un provvedimento attuativo, un DPCM; 

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, il 

comma 1 dell’articolo 1, al capoverso articolo 4-quater, comma 2, prevede, tra le altre cose, che 
l’infezione da SARS-CoV-2 determini il differimento della vaccinazione “fino alla prima data utile” 
prevista sulla base delle circolari del Ministero della salute; al riguardo si segnala però che la 
circolare del Ministero della salute del 21 luglio 2021 non sembra individuare in termini precettivi tale 
“data utile” in quanto prevede che, per i soggetti guariti, la vaccinazione sia effettuata non prima del 
decorso dei tre mesi dalla guarigione e “preferibilmente” entro i sei mesi dall’infezione e comunque 
entro dodici mesi dalla guarigione; con riferimento al successivo capoverso articolo 4-sexies, comma 
1, che indica diverse fattispecie di illecito derivante da violazione dell’obbligo di vaccinazione, si 
valuti l’opportunità di chiarire se la prevista sanzione amministrativa pecuniaria di 100 euro si applichi 
una seconda volta per il caso in cui, dopo il verificarsi della prima fattispecie di illecito, si determini 
una seconda fattispecie di illecito; il numero 1 della lettera a) del comma 1 dell’articolo 3 prevede, al 
capoverso comma 1-bis, lettera a), l’obbligo di certificazione verde COVID-19 per l’accesso ai 
“servizi alla persona”; al riguardo, si valuti l’opportunità di circoscrivere meglio la fattispecie, in 
particolare chiarendo se questa coincida con la definizione di “servizi alla persona” recata dal DPCM 
del 2 marzo 2021; la successiva lettera b) prevede che con DPCM siano individuati i servizi necessari 
per assicurare il “soddisfacimento di esigenze essenziali e primarie della persona”, servizi per i quali 
vi è un’esenzione dall’obbligo di esibire le certificazioni verdi COVID-19; al riguardo si valuti 
l’opportunità di una maggiore delimitazione della fattispecie nella fonte legislativa; la successiva 
lettera c) introduce l’obbligo di certificazione verde COVID-19 per i colloqui visivi in presenza con i 
detenuti e gli internati, all’interno degli istituti penitenziari per adulti e minori; al riguardo, si valuti 
l’opportunità di chiarire se l’obbligo concerna anche i medesimi detenuti e internati; all’articolo 4 
andrebbe infine valutata l’opportunità di precisare il termine finale di applicazione della disciplina di 
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gestione dei casi di positività all’infezione da SARS-CoV-2 nel sistema educativo, scolastico e 
formativo, in linea con le altre disposizioni concernenti l’emergenza sanitaria in atto; 

 
si segnala, dal punto di vista della redazione del testo, che il comma 1 dell’articolo 5 risulta 

composto da un solo periodo di 22 righe; 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
il provvedimento modifica esplicitamente una disposizione del decreto-legge n. 172 del 2021, 

ancora in corso di conversione al momento dell’adozione del provvedimento in esame; infatti, 
l’articolo 2, comma 1, modifica in più punti l’articolo 4-ter del decreto-legge n. 44 del 2021 introdotto 
dall’articolo 2, comma 1, del decreto-legge n. 172 (obbligo vaccinale per il personale della scuola, 
del comparto difesa, sicurezza e soccorso pubblico, della polizia locale); al riguardo, come nel parere 
reso nella seduta del 17 gennaio 2022 sul disegno di legge C. 3442 di conversione del decreto-legge 
n. 172, si richiama la costante raccomandazione del Comitato al Governo, in precedenti analoghi, 
"di evitare in futuro la modifica esplicita […] di disposizioni contenute in decreti-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 lineare 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 parlamentari"; 

 
il numero 1 della lettera a) del comma 1 dell’articolo 3, prevede, al capoverso comma 1-bis, lettera 

b), come già si è accennato, l’adozione di un DPCM, atto che nel nostro ordinamento rimane 
“atipico”, con procedure che richiamano invero atti di natura regolamentare, vale a dire l’adozione 
su proposta di un ministro, il Ministro della salute, “d’intesa” (recte: “di concerto” ai sensi del 
paragrafo 4, lettera p), della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del Presidente 
della Camera del 20 aprile 2001) con altri ministri;  

 
il provvedimento non risulta corredato né dall’analisi tecnico-normativa (ATN) né dall’analisi di 

impatto della regolamentazione (AIR);  
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti osservazioni: 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito l’opportunità, per le ragioni esposte in premessa, di approfondire 

l’articolo 1, comma 1, capoversi articolo 4-quater, comma 2 e articolo 4-sexies, comma 1; l’articolo 
3, comma 1, lettera a), numero 1), capoverso comma 1-bis; l’articolo 4 e l’articolo 5, comma 1; 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
valuti la Commissione di merito l’opportunità, per le ragioni esposte in premessa, di approfondire 

l’articolo 3, comma 1, lettera a), numero 1, capoverso comma 1-bis, lettera b); 
 
il Comitato raccomanda infine: 
 
abbia cura il Governo di evitare in futuro la modifica esplicita di disposizioni contenute in decreti-

legge ancora in corso di conversione ad opera di successivi decreti-legge al fine di escludere forme 
di sovrapposizione degli strumenti normativi in itinere e ingenerare un'alterazione del lineare 
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 parlamentari." 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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14 
15 febbraio 2022 

 
Alla Presidente della  

XII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 24 dicembre 2021, n. 

221, recante proroga dello stato di emergenza nazionale e ulteriori misure per il contenimento della 
diffusione dell’epidemia da COVID-19 (C. 3467 Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3467 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, originariamente composto da 19 articoli per un totale di 50 commi, risulta 

incrementato, a seguito dell’esame del Senato, a 33 articoli per un totale di 64 commi; esso appare 
riconducibile alla ratio unitaria della proroga ed aggiornamento delle misure di contenimento dell’epidemia 
da COVID-19;  

con riferimento al requisito dell’immediata applicazione delle disposizioni dei decreti-legge, di cui 
all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 64 commi 3 prevedono l’adozione di 
provvedimenti attuativi; nel complesso è prevista l’adozione di 2 DPCM e di 2 circolari del Ministero della 
salute;  

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
il provvedimento modifica esplicitamente una disposizione del decreto-legge n. 172 del 2021, 

ancora in corso di conversione al momento dell'adozione del provvedimento in esame; infatti, 
l'articolo 3 modifica in più punti l'articolo 9 del decreto-legge n. 52 del 2021 come modificato 
dall'articolo 3 del decreto-legge n. 172; al riguardo, si ricorda che da ultimo nel parere reso nella 
seduta del 17 gennaio 2022 sul disegno di legge C. 3442 di conversione del decreto-legge n. 172 il 
Comitato ha raccomandato di "evitare in futuro la modifica esplicita di disposizioni contenute in 
decreti-legge ancora in corso di conversione ad opera di successivi decreti-legge, o altre forme di 
“intreccio” tra più decreti-legge non ancora convertiti, al fine di evitare forme di sovrapposizione degli 
strumenti normativi in itinere e ingenerare un'alterazione del lineare 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 parlamentari”; 

 
nel decreto-legge è confluito il decreto-legge n. 229 del 2021 (contenimento della diffusione 

dell'epidemia da COVID-19 e misure di sorveglianza sanitaria), del quale l'articolo 1, comma 2, del 
disegno di legge di conversione dispone l'abrogazione e la salvezza degli effetti prodotti, il disegno 
di legge di conversione, al successivo comma 3, dispone anche l'abrogazione e la salvezza degli 
effetti prodotti del decreto-legge n. 2 del 2022 (disposizioni urgenti per consentire l’esercizio del 
diritto del voto in occasione delle prossime elezioni del Presidente della Repubblica); in proposito, si 
ricorda che 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, è stato approvato dalla Camera 
con 464 voti favorevoli l'ordine del giorno 9/2835-A/10, presentato  dai componenti del Comitato per 
la legislazione; tale ordine del giorno impegna il Governo "ad operare per evitare la "confluenza" tra 
diversi decreti-legge, limitando tale fenomeno a circostanze di assoluta eccezionalità 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 
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all'ordine del giorno 9/2845-A/22, anch'esso sottoscritto da componenti del Comitato per la 
legislazione; nel testo riformulato l'ordine del giorno impegna il Governo "a porre in essere ogni 
iniziativa volta, in continuità di dialogo con il Parlamento, ad evitare, ove possibile, la confluenza dei 
decreti-legge, in linea anche con l'ordine del giorno 9/2835-A/10"; si ricorda anche, al riguardo, che 
il Presidente della Repubblica, nella sua lettera ai Presidenti delle Camere e al Presidente del 
Consiglio dei ministri del 23 luglio 2021, nel segnalare l'opportunità di "un ricorso più razionale e 
disciplinato alla decretazione d'urgenza", rileva che "la confluenza di un decreto-legge in un altro 
provvedimento d'urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità di contenuto, dovrà 
verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l'esame parlamentare."; 

 
l’articolo 1, comma 1, del provvedimento dispone la proroga fino al 31 marzo 2022 dello stato di 

emergenza dichiarato con deliberazione del Consiglio dei ministri del 30 gennaio 2020; in proposito 
si ricorda che l’articolo 24, comma 3, del codice della protezione civile (decreto legislativo n. 1 del 
2018) prevede che “la durata dello stato d’emergenza di rilievo nazionale non può superare i 12 mesi 
ed è prorogabile per non più di 12 mesi”; sul punto si ricorda che, in precedenti occasioni (tutte però 
relative a stati di emergenza circoscritti territorialmente), il Comitato ha rilevato che “il ricorso alla 
proroga ex lege consente evidentemente di superare i limiti massimi di durata dello stato 
d’emergenza consentiti dal codice”, con una deroga peraltro solo implicita ed ha quindi 
raccomandato al “Legislatore ad avviare una riflessione sulla prassi di prorogare ex lege la vigenza 
di stati d’emergenza di rilievo nazionale […] in deroga a quanto previsto dall’articolo 24 del codice 
della protezione civile” anche in considerazione dei “significativi poteri di derogare alla normativa 
vigente – con i soli limiti dei principi  generali  dell'ordinamento  giuridico  e  delle  norme dell’Unione 
europea – attribuiti, in presenza dello stato d’emergenza, alle ordinanze di protezione civile” (si veda 
ad esempio il parere reso nella seduta del 7 ottobre 2020 sul disegno di legge C 2700 di conversione 
del decreto-legge n. 104 del 2020, cd. DL agosto); quando però lo stato di emergenza per l’epidemia 
da COVID-19 è stato prorogato per la prima volta con fonte legislativa (articolo 1, del decreto-legge 
n. 105 del 2021), il Comitato ha ritenuto “di non ribadire la raccomandazione […] alla luce della 
peculiarità della situazione determinata dall’epidemia in corso” (parere del 3 agosto 2021); nel 
confermare questo orientamento appare allo stesso tempo opportuno avviare una riflessione, in vista 
della scadenza del 31 marzo, in modo da non dilatare oltre, rispetto a quanto previsto dal codice 
della protezione civile, il ricorso allo strumento dello stato di emergenza e da individuare piuttosto 
una legislazione “a regime” in grado di affrontare per il futuro i casi di malattia da COVID-19; 

 
con riferimento agli articoli 5, 5-bis e 5-ter, merita apprezzamento lo sforzo compiuto, attraverso 

il dialogo sul tema tra Governo e Parlamento nel corso dell’esame al Senato, per una “riscrittura” 
della disciplina in materia di certificazioni verdi da COVID-19 volta a far confluire tale disciplina, fin 
qui dispersa tra più provvedimenti, nel decreto-legge n. 52 del 2021;  

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa né di 

analisi di impatto della regolamentazione; 
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti raccomandazioni: 
 

abbia cura il Governo di evitare in futuro la modifica esplicita di disposizioni contenute in 
decreti-legge ancora in corso di conversione ad opera di successivi decreti-legge, al fine di escludere 
forme di sovrapposizione degli strumenti normativi in itinere che ingenerino un'alterazione del lineare 
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 parlamentari; 

 
provveda il Legislatore ad evitare forme di intreccio tra più provvedimenti d’urgenza, atteso 

che la confluenza in un unico testo di più articolati attualmente vigenti – che originano da distinte 
delibere del Consiglio dei ministri e distinti decreti del Presidente della Repubblica – appare 
suscettibile di ingenerare un’alterazione del lineare svolgimento della procedura parlamentare di 
esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge; 
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provvedano il Governo e il Parlamento ad avviare una riflessione, in vista della scadenza del 
31 marzo, sulle modalità di definizione di una legislazione “a regime” in grado di affrontare per il 
futuro i casi di malattia da COVID-19, in modo da non dilatare oltre, rispetto a quanto previsto 
dall’articolo 24 del codice della protezione civile (decreto legislativo n. 1 del 2018), l’utilizzo dello 
strumento dello stato di emergenza.” 

 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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15 
16 febbraio 2022 

 
Alla Presidente della  

XII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 4 febbraio 2022, n. 5, recante misure urgenti 

in materia di certificazioni verdi COVID-19 e per lo svolgimento in sicurezza delle attività nell’ambito 
del sistema educativo, scolastico e formativo (C. 3457 Governo) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3457 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 

il provvedimento, composto da 7 articoli, per un totale di 12 commi, appare riconducibile alla ratio 
unitaria dell’aggiornamento delle misure di contenimento dell’epidemia da COVID-19 con particolare 
riferimento all’utilizzo delle certificazioni verdi, all’accesso sul territorio nazionale da parte dei 
soggetti provenienti da altri paesi e alla disciplina dello svolgimento delle attività del sistema 
scolastico e formativo; 

con riferimento al requisito dell’immediata applicazione delle disposizioni dei decreti-legge, di cui 
all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 12 commi solo uno prevede un 
provvedimento attuativo (un DPCM);  

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
l'articolo 6, comma 6, abroga l’articolo 4 del decreto-legge n. 1 del 2022, ancora in corso di 

conversione e anch’esso all'esame della XII Commissione Affari sociali della Camera (C. 3434); al 
riguardo si ricorda che da ultimo nel parere reso nella seduta del 15 febbraio 2022 sul disegno di 
legge C. 3467 di conversione del decreto-legge n. 221 del 2021 il Comitato ha raccomandato al 
Governo di “evitare in futuro la modifica esplicita di disposizioni contenute in decreti-legge ancora in 
corso di conversione ad opera di successivi decreti-legge, al fine di escludere forme di 
sovrapposizione degli strumenti normativi in itinere che ingenerino un'alterazione del lineare 
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 parlamentari; 

 
si segnala anche che nel corso dell'esame in sede referente del disegno di legge C. 3434 di 

conversione del decreto-legge n. 1 del 2022, il Governo ha presentato l'articolo aggiuntivo 2.0100 
che fa confluire nel decreto-legge n. 1 il contenuto del provvedimento in esame del quale si dispone 
conseguentemente, nel disegno di legge di conversione, l'abrogazione e la salvezza degli effetti 
prodotti; in proposito, si ricorda che 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, è stato 
approvato con 464 voti favorevoli l'ordine del giorno 9/2835-A/10 presentato dai componenti del 
Comitato per la legislazione; tale ordine del giorno impegna il Governo "ad operare per evitare la 
"confluenza" tra diversi decreti-legge, limitando tale fenomeno a circostanze di assoluta 
eccezionalità 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 9/2845-A/22, anch'esso sottoscritto da componenti del 
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Comitato per la legislazione; nel testo riformulato l'ordine del giorno impegna il Governo "a porre in 
essere ogni iniziativa volta, in continuità di dialogo con il Parlamento, ad evitare, ove possibile, la 
confluenza dei decreti-legge, in linea anche con l'ordine del giorno 9/2835-A/10"; si ricorda anche, 
al riguardo, che il Presidente della Repubblica, nella sua lettera ai Presidenti delle Camere e al 
Presidente del Consiglio dei ministri del 23 luglio 2021, nel segnalare l'opportunità di "un ricorso più 
razionale e disciplinato alla decretazione d'urgenza" rileva che "la confluenza di un decreto-legge in 
un altro provvedimento d'urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità di contenuto, 
dovrà verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l'esame 
parlamentare";  

 
con riferimento a tali aspetti, merita rilevare con soddisfazione che, in attuazione degli atti di 

indirizzo sopra richiamati, il rappresentante del Governo, nella seduta della XII Commissione Affari 
sociali del 7 febbraio 2022 ha motivato la presentazione dell’articolo aggiuntivo 2.0100 alla luce della 
modifica esplicita operata dal provvedimento in esame al decreto-legge n. 1 del 2022; infatti, in 
considerazione di tale circostanza, il rappresentante del Governo ha segnalato che “la confluenza 
dei due decreti-legge in un unico provvedimento appare, pertanto, utile al fine di assicurare un più 
ordinato svolgimento dell'iter di conversione e dell'attività emendativa parlamentare”; 

 
il testo del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa né di analisi di 

impatto della regolamentazione; 
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, la 

seguente raccomandazione: 
 

abbia cura il Governo di evitare la modifica esplicita di disposizioni contenute in decreti-legge 
ancora in corso di conversione ad opera di successivi decreti-legge, al fine di escludere forme di 
sovrapposizione degli strumenti normativi in itinere che ingenerino un'alterazione del lineare 
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 parlamentari.” 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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16 
2 marzo 2022 

 
Al Presidente della  

III Commissione 
Al Presidente della 

IV Commissione 
 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 25 febbraio 2022, n. 14, recante disposizioni 

urgenti sulla crisi in Ucraina (C. 3491 Governo) 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 
 

“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3491 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 

il provvedimento, composto da 7 articoli per un totale di 15 commi, appare riconducibile alla ratio 
unitaria di fronteggiare la crisi determinata dall’invasione dell’Ucraina da parte delle forze armate 
russe;  

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

l’articolo 3, comma 1, autorizza il Ministero degli affari esteri e l'Agenzia italiana per la 
cooperazione allo sviluppo ad adottare interventi di assistenza o di cooperazione in favore del 
Governo e della popolazione ucraina, in deroga alla normativa vigente, ivi inclusa, esplicitamente, 
la legge n. 125 del 2014 e fatto salvo il rispetto delle leggi penali, del codice delle leggi antimafia 
(decreto legislativo n. 159 del 2011) e dei vincoli inderogabili derivati dall'appartenenza all'Unione 
europea; al riguardo, come in precedenti analoghe occasioni, si valuti l’opportunità di circoscrivere 
meglio la portata della deroga prevista (si veda in proposito il parere espresso nella seduta del 16 
giugno 2021 sul disegno di legge C 3146 di conversione del decreto-legge n. 77 del 2021); 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
l’articolo 1 autorizza la partecipazione di personale militare, fino al 30 settembre 2022, alle 

iniziative della NATO per l’impiego della forza VJTF e, per tutto il 2022, ai dispositivi di sorveglianza 
area e navale dell’Alleanza atlantica e alla presenza NATO in Lettonia; in proposito, il preambolo, 
ma non il testo della norma, esplicita che si tratta di una deroga alla procedura prevista dalla legge 
n. 145 del 2016; tale procedura prevede infatti, all’articolo 2, che l’avvio di nuove missioni militari sia 
deliberata dal Consiglio dei ministri, previa comunicazione al Presidente della Repubblica; 
successivamente la deliberazione del Consiglio dei ministri deve essere comunicata alle Camere, le 
quali tempestivamente la discutono e con appositi atti di indirizzo autorizzano la partecipazione alle 
missioni; inoltre, per la proroga di missioni già in corso, l’articolo 3 della legge n. 145 del 2016 
prevede che il Governo presenti alle Camere entro il 31 dicembre di ciascun anno una relazione, 
per la discussione e le conseguenti deliberazioni parlamentari; la legge n. 145 prevede poi il 
finanziamento della missioni attraverso DPCM, previo parere delle competenti commissioni 
parlamentari, che attingono alle risorse del fondo istituito dalla medesima legge all’articolo 4 e 
finanziato dalla legge di bilancio annuale; in tal modo la legge n. 145 del 2016, per un verso, ha 
evitato il ricorso ai periodici decreti-legge di finanziamento delle missioni internazionali e, per l’altro 
verso, ha ribadito la prassi precedente, “codificata” anche dalla risoluzione della Commissione difesa 
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della Camera n. 7-1007 del 16 gennaio 2001 che vedeva la previa formulazione di indirizzi 
parlamentari in ordine alla partecipazione italiana a missioni internazionali; appare quindi opportuno, 
per il futuro, utilizzare le procedure delineate dalla legge n. 145 del 2016, nell’ottica di un coerente 
utilizzo dei diversi strumenti normativi previsti dall’ordinamento, fatta eccezione per circostanze di 
eccezionale gravità da motivare adeguatamente nel corso dei lavori parlamentari; potrebbe essere 
inoltre valutata l’opportunità di esplicitare anche nel testo dell’articolo 1 il carattere derogatorio della 
norma rispetto alla legge n. 145 del 2016; 

 
l’articolo 2 autorizza per l’anno 2022 la cessione di mezzi e materiali di equipaggiamento militari 

non letali di protezione alle autorità governative dell’Ucraina; tale disposizione risulta ora integrata 
e, sostanzialmente, implicitamente modificata dall’articolo 1 del decreto-legge n. 16 del 2022, 
anch’esso all’esame della Camera (C. 3492), che autorizza, previo atto di indirizzo parlamentare, 
una più ampia cessione di equipaggiamento militare, in deroga alla legge n. 185 del 1990 e agli 
articoli 310 e 311 del codice dell’ordinamento militare (decreto legislativo n. 66 del 2010); in 
proposito, si ricorda che il Comitato ha costantemente raccomandato di evitare forme di “intreccio”, 
anche attraverso integrazioni del contenuto e modifiche implicite, tra diversi decreti-legge 
costantemente all’esame delle Camere (si veda ad esempio il parere reso nella seduta del 23 giugno 
2021 sul disegno di legge C. 3166 di conversione del decreto-legge n. 59 del 2021); 

 
nel corso dell’esame in sede referente, nella seduta del 1° marzo 2022, il rappresentante del 

Governo ha preannunciato che “è allo studio del Governo un emendamento per far confluire le 
disposizioni contenute nel decreto-legge n. 16 del 2022, approvato ieri dal Consiglio dei ministri, 
all’interno del provvedimento in esame”; in proposito si ricorda che il Comitato ha costantemente 
raccomandato di evitare una simile “confluenza” tra decreti-legge contemporaneamente all’esame 
delle Camere per la loro conversione in legge, limitandola a circostanze di eccezionale gravità da 
motivare adeguatamente nel corso dell’esame parlamentare; in tal senso si esprimono anche gli 
ordini del giorno 9/2835-A/10 e 9/2845-A/22, approvato il primo nella seduta della Camera del 20 
gennaio 2021 e accolto con riformulazione dal Governo il secondo nella seduta del 23 febbraio 2021; 
si ricorda infine che anche la lettera del Presidente della Repubblica ai presidenti delle Camere e al 
Presidente del Consiglio dei ministri del 23 luglio 2021 segnala che "la confluenza di un decreto-
legge in un altro provvedimento d'urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità di 
contenuto, dovrà verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l'esame 
parlamentare"; 

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) 

né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR); con riferimento all’AIR si deve comunque 
ritenere che valgano le ragioni di esenzione dall’AIR previste dall’articolo 6, comma 1, lettera c), del 
DPCM n. 169 del 2017 (“disposizioni direttamente incidenti su interessi fondamentali in materia di 
sicurezza interna ed esterna dello Stato”); 

 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
 valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire la formulazione dell’articolo 3, comma 1; 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
 valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità, 

all’articolo 1, di esplicitare il carattere derogatorio della norma rispetto alla legge n. 145 del 2016 ad 
esempio premettendo, ai commi 1 e 2, le parole: “In deroga alla legge 21 luglio 2016, n. 145”; 

 
il Comitato raccomanda infine: 
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abbia cura il Governo, per le ragioni esposte in premessa, di evitare in futuro il ricorso a 
procedure derogatorie della legge n. 145 del 2016, nell’ottica di un utilizzo coerente dei diversi 
strumenti normativi previsti dall’ordinamento, fatta eccezione per circostanze di eccezionale gravità 
da motivare adeguatamente nel corso dei lavori parlamentari; 

 
abbia cura il Governo, per le ragioni esposte in premessa, di evitare forme di “intreccio”, quali 

modifiche implicite o integrazioni del contenuto, tra più provvedimenti d’urgenza 
contemporaneamente all’esame delle Camere che sono suscettibili di alterare l’ordinario iter di 
conversione 

 
abbiano cura il Governo e il Parlamento di evitare il fenomeno della “confluenza” tra più 

decreti legge, fatta eccezione per circostanze di eccezionale gravità da motivare adeguatamente nel 
corso dei lavori parlamentari 

 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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17 
9 marzo 2022 

 
Al Presidente della  

III Commissione 
Al Presidente della 

IV Commissione 
 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 28 febbraio 2022, n. 16, recante ulteriori 

misure urgenti per la crisi in Ucraina (C. 3492 Governo) 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 
 

“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3492 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 

il provvedimento, composto da 7 articoli per un totale di 15 commi, appare riconducibile, sulla 
base del preambolo, alla ratio unitaria di fronteggiare la crisi determinata dall’invasione dell’Ucraina 
da parte delle forze armate russe, attraverso il sostegno all’esercizio del diritto di autodifesa da parte 
delle autorità governative ucraine, misure per l’accoglienza dei profughi e per il sostegno di studenti 
e studiosi ucraini e misure per la sicurezza del sistema del gas naturale; 

per quanto attiene al requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai decreti-legge, 
di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 15 commi 3 prevedono 
provvedimenti attuativi; in particolare è richiesta l’adozione di due decreti ministeriali e di un 
programma da parte di Terna Spa; 

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

alcune disposizioni appaiono suscettibili di approfondimento per quanto concerne la chiarezza 
della formulazione; in particolare, il comma 3 dell’articolo 2 prevede che agli impianti che utilizzino 
carbone o olio combustibile oggetto del programma di massimizzazione dell’utilizzo ai sensi del 
comma 2 “si applichino esclusivamente i valori limite di emissione nell’atmosfera e le regole sulla 
qualità dei combustibili previsti dalla normativa eurounitaria, in deroga a più restrittivi limiti 
eventualmente prescritti a livello nazionale in via normativa o amministrativa”; al riguardo, si valuti 
l’opportunità di circoscrivere in maniera più precisa, ad esempio attraverso il richiamo degli opportuni 
riferimenti normativi, i limiti che saranno applicati e le disposizioni che saranno oggetto di deroga; 
analogamente anche al successivo comma 4, che prevede che “il Ministro della transizione 
ecologica adotti le necessarie misure per incentivare l’uso delle fonti rinnovabili”, potrebbe risultare 
opportuno precisare meglio la portata della norma che nell’attuale formulazione potrebbe risultare 
priva di effettivo contenuto normativo; i commi 3 e 4 dell’articolo 3 modificano la finalità delle risorse 
stanziate dal decreto-legge n. 139 del 2021; nella formulazione originaria tali risorse erano infatti 
destinate a far fronte “alle eccezionali esigenze di accoglienza dei richiedenti asilo provenienti 
dall’Afghanistan”; nel nuovo testo invece esse sono destinate a far fronte “alle eccezionali esigenze 
di accoglienza dei profughi, in conseguenza delle crisi politiche e militari in atto in Afghanistan e in 
Ucraina”; al riguardo, appare opportuno chiarire se per effetto della disposizione le risorse potranno 
essere destinate anche ai profughi provenienti dall’Afghanistan, indipendentemente dalla 
circostanza che siano o meno richiedenti asilo;  
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sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
l’articolo 1, al comma 1, autorizza, fino al 31 dicembre 2022, previo atto di indirizzo parlamentare, 

la cessione di equipaggiamento militare alle autorità governative ucraine, in deroga alla legge n. 185 
del 1990 – che, tra le altre cose, all’articolo 1, comma 6, lettera a) vieta “l’esportazione di armi verso 
i Paesi in stato di conflitto armato, in contrasto con i principi dell’articolo 51 della Carta delle Nazioni 
Unite, fatto salvo il rispetto degli obblighi internazionali dell’Italia o le diverse deliberazioni del 
Consiglio dei ministri, da adottare previo parere delle Camere” - e agli articoli 310 e 311 del codice 
dell’ordinamento militare (decreto legislativo n. 66 del 2010), che disciplinano la cessione di 
materiale entro i limiti delineati dalla legge n. 185 del 1990; in base al comma 2 in concreto l’elenco 
degli equipaggiamenti sarà definito con decreto del Ministro della difesa, di concerto con il Ministro 
degli esteri; al riguardo, potrebbero essere oggetto di approfondimento le ragioni di prevedere nella 
norma una deroga alla procedura della legge n. 185 del 1990 posto che la cessione di 
equipaggiamenti militari prevista dall’articolo avviene nei confronti di uno Stato, l’Ucraina, che sta 
esercitando il suo diritto all’autodifesa ai sensi dell’articolo 51 della Carta ONU (in tal senso si ricorda 
anche la risoluzione dell’Assemblea generale dell’ONU del 1° marzo 2022 di condanna 
“dell’aggressione commessa dalla Federazione russa contro l’Ucraina”); si può in altre parole 
sostenere un’interpretazione in base alla quale già la legge n. 185 del 1990 consentirebbe la 
cessione dell’equipaggiamento militare oggetto dell’articolo; ciò premesso, la disposizione sembra 
poi integrare il contenuto dell’articolo 2 del decreto-legge n. 14 del 2022 che già autorizzava, in 
analogia a quanto già fatto in altri contesti (si veda da ultimo la delibera del Consiglio dei ministri del 
17 agosto 2021 con riferimento alla cessione di materiale alle forze armate libanesi), la cessione di 
mezzi e materiali di equipaggiamento militari non letali di protezione alle autorità governative 
dell’Ucraina; al riguardo, andrebbe però precisato se si debba intendere che l’articolo 1 del 
provvedimento in esame ha tacitamente abrogato l’articolo 2 del decreto-legge n. 14 e quindi se 
anche per la cessione di equipaggiamenti non letali sia necessaria la preventiva specifica 
autorizzazione parlamentare; in proposito si ricorda anche che la risoluzione 6-00207 approvata 
dalla Camera il 1° marzo scorso non contribuisce a chiarire tale aspetto in quanto fa un generale 
riferimento alla “cessione di apparati e strumenti militari”; si segnala peraltro che alla luce di tale 
complesso coordinamento tra le due norme potrebbe risultare opportuno individuare forme di 
monitoraggio parlamentare dell’attuazione della disposizione, tenendo comunque presenti anche le 
esigenze di sicurezza e riservatezza;  

 
nel corso dell’esame del disegno di legge di conversione C. 3491 del decreto-legge n. 14 del 

2022 è stato presentato l’articolo aggiuntivo 2.0100 del Governo che fa confluire il provvedimento in 
esame nel decreto-legge n. 14; in proposito si ricorda che il Comitato ha costantemente 
raccomandato di evitare una simile “confluenza” tra decreti-legge contemporaneamente all’esame 
delle Camere per la loro conversione in legge, limitandola a circostanze di eccezionale gravità da 
motivare adeguatamente nel corso dell’esame parlamentare; in tal senso si esprimono anche gli 
ordini del giorno 9/2835-A/10 e 9/2845-A/22, approvato il primo nella seduta della Camera del 20 
gennaio 2021 e accolto con riformulazione dal Governo, il secondo nella seduta del 23 febbraio 
2021; si ricorda infine che anche la lettera del Presidente della Repubblica ai presidenti delle Camere 
e al Presidente del Consiglio dei ministri del 23 luglio 2021 segnala che "la confluenza di un decreto-
legge in un altro provvedimento d'urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità di 
contenuto, dovrà verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l'esame 
parlamentare"; 

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) 

né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR); è invece presente la dichiarazione di 
esclusione dall’AIR ai sensi dell’articolo 6, comma 1, lettera c), del DPCM n. 169 del 2017 (l’AIR non 
è stata cioè predisposta in quanto il provvedimento contiene “disposizioni direttamente incidenti su 
interessi fondamentali in materia di sicurezza interna ed esterna dello Stato”); 

 
ritiene che, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, 

debba essere rispettata la seguente condizione: 
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sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
provvedano le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, ad approfondire 

l’articolo 3, commi 3 e 4;  
 
il Comitato osserva inoltre: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 2, commi 3 e 4 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
 valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire l’articolo 1 
 
il Comitato raccomanda infine: 
 

abbiano cura il Governo e il Parlamento di evitare il fenomeno della “confluenza” tra più 
decreti legge, fatta eccezione per circostanze di eccezionale gravità da motivare adeguatamente nel 
corso dei lavori parlamentari.” 

 
 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 





 

99 

18 
9 marzo 2022 

 
Alla Presidente della 

VIII Commissione 
Alla Presidente della  

X Commissione 
 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 1° marzo 2022, n. 17, recante misure urgenti 

per il contenimento dei costi dell’energia elettrica e del gas naturale, per lo sviluppo delle energie 
rinnovabili e per il rilancio delle politiche industriali (C. 3495 Governo) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3495 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 

il provvedimento, composto da 43 articoli, per un totale di 116 commi, appare riconducibile, sulla 
base del preambolo a cinque distinte finalità: 1) l’introduzione di misure di contenimento degli effetti 
degli aumenti dei prezzi nel settore elettrico e del gas naturale; 2) l’introduzione di misure strutturali 
e di semplificazione in materia energetica 3) l’introduzione di misure per il rilancio delle politiche 
industriali; 4) l’introduzione di misure finanziarie in favore delle regioni e degli enti territoriali; 5) 
ulteriori misure urgenti; in proposito, si ricorda che la Corte costituzionale (sentenza n. 244 del 2016) 
ha elaborato la categoria di “provvedimento governativo ab origine a contenuto plurimo” per 
descrivere quei provvedimenti nei quali “le molteplici disposizioni che li compongono, ancorché 
eterogenee dal punto di vista materiale, presentano una sostanziale omogeneità di scopo”; al tempo 
stesso però la medesima Corte, nella sentenza n. 247 del 2019, ha sollevato perplessità sul ricorso 
ad un’altra ratio unitaria dai contorni estremamente ampi, la “materia finanziaria” in quanto essa si 
“riempie dei contenuti definitori più vari” e “perché la “materia finanziaria” risulta concettualmente 
“anodìna”, dal momento che ogni intervento normativo può, in sé, generare profili che interagiscono 
anche con aspetti di natura “finanziaria”; il riferimento ad essa, come identità di ratio, può risultare 
“in concreto non pertinente”; considerazioni che, come si vede, potrebbero valere anche per quanto 
concerne due delle finalità individuate per il provvedimento in esame (il rilancio delle politiche 
industriali e l’adozione di misure finanziarie in favore delle regioni e degli enti locali); sicuramente 
queste considerazioni valgono poi per la finalità “ulteriori misure urgenti”, che rende sostanzialmente 
impossibile individuare il perimetro del provvedimento;  

il provvedimento, deliberato dal Consiglio dei ministri nella riunione del 18 febbraio 2022, è stato 
pubblicato nella “Gazzetta Ufficiale” ad undici giorni di distanza, il 1° marzo 2022; si ricorda che in 
precedenti analoghe circostanze il Comitato ha invitato a riflettere sulle conseguenze di un eccessivo 
intervallo di tempo tra deliberazione e pubblicazione in termini di certezza di diritto e di rispetto del 
requisito dell’immediata applicazione delle misure contenute nel decreto-legge, di cui all’articolo 15 
della legge n. 400 del 1988; 

sempre con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure del 
decreto-legge, ai sensi dell’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 116 commi, 
17 richiedono l’adozione di provvedimenti attuativi; in particolare è prevista l’adozione di due DPCM, 
13 decreti ministeriali e 3 provvedimenti di altra natura, in 3 casi è poi previsto il coinvolgimento del 
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sistema delle conferenze; il comma 2 dell’articolo 32 troverà inoltre applicazione a decorrere 
dall’anno 2025; 

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

la formulazione di alcune disposizioni appare suscettibile di approfondimento; in particolare, 
l’articolo 12 interviene sull’articolo 22 del decreto legislativo n. 199 del 2021, che prevede il parere 
obbligatorio e non vincolante dell’autorità competente in materia paesaggistica nei procedimenti di 
autorizzazione di impianti di produzione di energia elettrica alimentati da fonti rinnovabili su aree 
idonee, precisando che in tale parere sono inclusi quelli per l’adozione del provvedimento di 
valutazione di impatto ambientale (VIA); al riguardo, si valuti l’opportunità di coordinare la previsione 
in esame con l’articolo 25, comma 2-bis, del codice dell’ambiente (decreto legislativo n. 152 del 
2006), relativamente alle procedure di VIA per le opere di competenza statale rientranti nel Piano 
nazionale integrato per l’energia e il clima (PNIEC), nel Piano nazionale di ripresa e resilienza 
(PNRR) e nel Piano nazionale complementare, di cui all’allegato 1-bis del medesimo Codice (tale 
procedura prevede che la VIA sia rimessa al direttore generale del Ministero della transizione 
ecologica previa acquisizione del concerto del direttore generale del Ministero della cultura, e non 
previo parere obbligatorio, come previsto invece dalla norma in commento; in caso di impianto da 
energia rinnovabile inserito nel PNIEC vi potrebbe infatti essere incertezza su quale procedura 
applicare); all’articolo 13, comma 2, lettera b), andrebbe poi meglio specificata nella norma – ad 
esempio riprendendo quanto affermato nella relazione illustrativa – la fattispecie di “aree non 
sottoposte a vincoli incompatibili con l’insediamento di impianti off-shore”; all’articolo 31, comma 1, 
lettera a), si valuti l’opportunità di precisare meglio le modalità attraverso le quali la dotazione del 
fondo di solidarietà in favore dei famigliari degli esercenti le professioni sanitarie potrà essere 
incrementato da parte di soggetti o enti privati;  

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
il comma 2 dell’articolo 22 e il comma 2 dell’articolo 23 prevedono l’adozione di DPCM su 

proposta di un ministro e di concerto con altri ministri; al riguardo si ricorda che il Comitato ha 
costantemente rilevato che “il DPCM risulta allo stato, nell'ordinamento, un atto atipico; pertanto un 
suo frequente utilizzo, mutuando peraltro procedure tipiche dell'adozione dei regolamenti, quali il 
concerto dei Ministri interessati, rischia di tradursi in un impiego non corretto delle fonti del diritto” 

 
il comma 5 dell’articolo 28 prevede l’abrogazione della disposizione novellante (l’articolo 1, 

comma 458 della legge di bilancio 2022, legge n. 234 del 2021) anziché come corretto dell’articolo 
1, comma 135.1 della legge di bilancio 2019, legge n. 145 del 2018, introdotto dal richiamato comma 
458;  

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) 

né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR);  
 
ritiene che, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, 

debba essere rispettata la seguente condizione: 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 

provvedano le commissioni di merito a chiarire, per le ragioni esposte in premessa, la 
procedura di cui all’articolo 12, al fine di evitare contenziosi che mettano in conflitto due esigenze 
entrambe meritevoli di tutela quali la necessità di una velocizzazione delle procedure per tutti gli 
impianti alimentati da fonti rinnovabili e le esigenze di tutela ambientale;  

 
il Comitato osserva inoltre: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
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 valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 
approfondire l’articolo 13, comma 2, lettera b) e l’articolo 31, comma 1, lettera a); 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
 valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire l’articolo 22, comma 2; l’articolo 23, comma 2 e l’articolo 28, comma 5; 
 
il Comitato raccomanda infine: 
 

abbiano cura il Governo e il Parlamento di volersi attenere alle indicazioni di cui alle sentenze 
n. 22 del 2012 e n. 32 del 2014 della Corte costituzionale in materia di decretazione d’urgenza, 
“evitando la commistione e la sovrapposizione, nello stesso atto normativo, di oggetti e finalità 
eterogenei.” 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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19 
22 marzo 2022 

 
Al Presidente della  

V Commissione 
 

 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 27 gennaio 2022, n. 4, 

recante misure urgenti in materia di sostegno alle imprese e agli operatori economici, di lavoro, 
salute e servizi territoriali, connesse all'emergenza da COVID-19, nonché per il contenimento degli 
effetti degli aumenti dei prezzi nel settore elettrico (C. 3522, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3522 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, originariamente composto da 33 articoli per un totale di 129 commi, risulta 

incrementato, a seguito dell’esame del Senato, a 84 articoli, per un totale di 278 commi; esso appare 
riconducibile, sulla base del preambolo, alla finalità unitaria di fronteggiare la crisi economica determinata 
dall’emergenza COVID-19, anche per quanto concerne gli effetti derivanti dagli aumenti dei prezzi nel settore 
elettrico; a tale riguardo si ricorda che la Corte costituzionale (sentenza n. 244 del 2016) ha elaborato la 
categoria di “provvedimento governativo ab origine a contenuto plurimo” per descrivere quei provvedimenti 
nei quali “le molteplici disposizioni che li compongono, ancorché eterogenee dal punto di vista materiale, 
presentano una sostanziale omogeneità di scopo”; al tempo stesso però la medesima Corte, nella sentenza 
n. 247 del 2019, ha sollevato perplessità sul ricorso ad un’altra ratio unitaria dai contorni estremamente 
ampi, la “materia finanziaria”, in quanto essa si “riempie dei contenuti definitori più vari” e “perché la 
“materia finanziaria” risulta concettualmente “anodìna”, dal momento che ogni intervento normativo può, 
in sé, generare profili che interagiscono anche con aspetti di natura “finanziaria”; il riferimento ad essa, come 
identità di ratio, può risultare pertanto “in concreto non pertinente”; ciò premesso, si valuti l’opportunità di 
approfondire la coerenza con la finalità unitaria sopra indicata delle seguenti disposizioni: articolo 3, comma 
2-bis (introduzione di un nuovo codice ATECO per le imprese operanti nel settore dei matrimoni e degli eventi 
privati); articolo 3, comma 4-bis (attribuzione di uno specifico codice ATECO alle attività di incaricato alla 
vendita diretta a domicilio); articolo 4, comma 3-ter (finanziamento per il centenario dell’autodromo di 
Monza); articolo 8-bis (requisiti degli immobili ai fini dell’acquisto per la destinazione ad archivi di Stato); 
articolo 10-ter (requisiti del perito tecnico agrario abilitato a rilasciare perizie nel settore agricolo); articolo 
19, comma 3-quater (trattamento economico del presidente dell’INVALSI); articolo 23-ter (indennità 
supplementare di comando per comandanti stazioni dei carabinieri); articolo 23-quinquies (inabilità 
ormeggiatori e barcaioli); articolo 27, comma 2 (correzione di un errore materiale della legge europea 2019-
2020, l. n. 238 del 2021); articolo 27-bis (istituzione della categoria dei sommozzatori che operano in impianti 
di acquacoltura); articolo 31 (disciplina della nomina del Commissionario straordinario per le celebrazioni del 
Giubileo 2025); 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai decreti-
legge, di cui all’articolo 15 comma 3 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 280 commi, 29 richiedono 
l’adozione di provvedimenti ministeriali attuativi; in particolare è prevista l’adozione di 2 DPCM, 23 decreti 
ministeriali; 4 provvedimenti di altra natura; in 9 commi è inoltre previsto il coinvolgimento del sistema delle 
conferenze; 3 commi necessitano della preventiva autorizzazione della Commissione europea; 

il provvedimento è stato trasmesso dal Senato a dieci giorni dal termine per la conversione in 
legge; si tratta di una circostanza che, pur in presenza di precedenti, va valutata alla luce 
dell’esigenza – segnalata anche dalla Corte Costituzionale nell’ordinanza n. 60 del 2020 – di 
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mantenere un ragionevole equilibrio nelle procedure parlamentari, in particolare garantendo la 
possibilità di un esame effettivo e compiuto da parte del secondo ramo; in proposito si richiamano 
le raccomandazioni già formulate dal Comitato nei pareri resi nella seduta del 7 ottobre 2020, sul 
disegno di legge C. 2700 di conversione del decreto-legge n. 104 del 2020, e nella seduta del 11 
novembre 2021, sul disegno di legge C. 3363 di conversione del decreto-legge n. 127 del 2021;  

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, il 
comma 2 dell’articolo 1 prevede misure di sostegno per le attività sospese fino al 31 marzo 2021 
dall’articolo 6, comma 2, del decreto-legge n. 221 del 2021; tuttavia l’articolo 6, comma 2 prevede 
per le attività che si svolgono in sale da ballo, discoteche e locali assimilati una sospensione fino al 
10 febbraio 2022; al capoverso 11-bis del comma 1 dell’articolo 19-ter andrebbe chiarita la portata 
della previsione che prevede che il dirigente dell’Ufficio scolastico del Friuli Venezia Giulia “adatti” 
alla specificità delle scuole di lingua slovena due specifiche disposizioni di legge (i commi 10 e 11 
dell’articolo 59 del decreto-legge n. 73 del 2021 in materia di concorsi scolastici); il comma 1 
dell’articolo 22-ter prevede che le misure di assistenza abitativa introdotte dall’articolo in occasione 
di eventi calamitosi siano subordinate alla verifica del perdurare dell’inagibilità dell’immobile; al 
riguardo, si valuti l’opportunità di specificare meglio la procedura di dichiarazione di inagibilità 
dell’immobile; il comma 5-bis dell’articolo 24, al primo periodo, attribuisce alle autorità competenti 
regionali e locali la facoltà di prorogare la durata del contratto del servizio di trasporto pubblico locale, 
oltre che negli altri casi previsti dalla legislazione vigente, anche in presenza di un impegno da parte 
del gestore a significativi investimenti; il secondo periodo dispone però che la “proroga si ritiene 
necessaria” e ne individua la durata non oltre il 31 dicembre 2026, il che potrebbe prefigurare, in 
capo all’autorità competenti, un obbligo di prorogare il contratto e non una facoltà; il comma 2-bis 
dell’articolo 25 affida a un decreto del Ministro delle infrastrutture le modalità di ripartizione delle 
risorse stanziate dall’articolo 1, comma 294, della legge n. 190 del 2014 (legge di stabilità 2015) per 
le compensazioni alle imprese ferroviarie di trasporto merci in alcune regioni senza tuttavia 
includere, a differenza del comma 294 richiamato, la regione Sardegna; l’articolo 26-bis prevede che 
“le regioni possono promuovere attraverso canali informatici sul web e sul territorio apposite iniziative 
al fine di far conoscere la rete di aziende aderenti al turismo lattiero caseario o vie del formaggio”; 
al riguardo, andrebbe approfondita l’effettiva portata normativa della disposizione;  

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
nel provvedimento risulta “confluito”, nel corso dell’esame al Senato, il decreto-legge n. 13 del 

2022, ancora in corso di conversione e all’esame del Senato (S. 2545); sul punto, si rileva che il  
Comitato ha costantemente raccomandato di evitare siffatta confluenza, limitandola a circostanze di 
eccezionale gravità da motivare adeguatamente nel corso dell’esame parlamentare (si veda da 
ultimo il parere reso nella seduta del 9 marzo 2022 sul disegno di legge C. 3492 di conversione del 
decreto-legge n. 16 del 2022); in tal senso si esprimono anche gli ordini del giorno 9/2835-A/10 e 
9/2845-A/22, approvato il primo nella seduta della Camera del 20 gennaio 2021 e accolto con 
riformulazione dal Governo il secondo nella seduta del 23 febbraio 2021; si ricorda infine che anche 
la lettera del Presidente della Repubblica ai presidenti delle Camere e al Presidente del Consiglio 
dei ministri del 23 luglio 2021 segnala che "la confluenza di un decreto-legge in un altro 
provvedimento d'urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità di contenuto, dovrà 
verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l'esame parlamentare"; 

 
si valuti l’opportunità di approfondire alcune disposizioni con riferimento alla loro conformità con 

il sistema delle fonti; in particolare, il comma 5-ter dell’articolo 9 demanda a uno o più DPCM, su 
proposta del Ministro per il Sud, di concerto con altri ministri, d’intesa con la regione Puglia e sentiti 
gli enti locali interessati, l’identificazione delle opere infrastrutturali per i giochi del Mediterraneo di 
Taranto 2026; al riguardo, si ricorda che il DPCM risulta allo stato, nell’ordinamento, un atto atipico; 
pertanto un suo frequente utilizzo, mutuando procedure tipiche dell’adozione dei regolamenti, quali 
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il concerto dei ministri interessati, rischia di tradursi in un impiego non corretto delle fonti del diritto; 
il comma 1 dell’articolo 10-bis e il comma 6 dell’articolo 19-quinquies prevedono l’adozione di decreti, 
rispettivamente del Ministro dello sviluppo economico e del Ministro dell’università e della ricerca, 
dei quali viene esplicitata la natura non regolamentare; in proposito, si ricorda che il ricorso a decreti 
di natura non regolamentare è costantemente censurato dal Comitato, in coerenza con la sentenza 
n. 116 del 2006 della Corte Costituzionale, che ha qualificato tali decreti come “atti dall’indefinibile 
natura giuridica”; il comma 2 dell’articolo 19-bis demanda a DPCM  adottati ai sensi dell’articolo 4-
bis del decreto-legge n. 86 del 2018 l’adeguamento del regolamento di organizzazione del Ministero 
delle politiche agricole; al riguardo, in linea con quanto in più occasioni rilevato dal Comitato, si 
segnala che la previsione non appare coerente con un utilizzo appropriato delle fonti normative in 
quanto si demanda a un DPCM, allo stato un atto atipico nell’ordinamento, la definizione di una 
disciplina – quella dell’organizzazione dei ministeri – che dovrebbe essere oggetto di una fonte 
secondaria del diritto cioè i regolamenti emanati ai sensi dell’articolo 17, comma 4-bis della legge n. 
400 del 1988 (si veda ad esempio il parere reso nella seduta del 2 agosto 2018 sul disegno di legge 
C. 1041 di conversione del decreto-legge n. 86 del 2018); il capoverso 1-undecies del comma 1 
dell’articolo 25-bis consente a un decreto del Ministro della salute di far cessare l’applicazione delle 
disposizioni dei precedenti capoversi 1-novies e 1-decies, prefigurando una sorta di “delegificazione 
spuria”; l’articolo 31 specifica che il Commissario straordinario per il Giubileo 2025 non è nominato 
ai sensi dell’articolo 11 della legge n. 400 del 1988, prefigurando così una deroga alla disciplina 
generale in materia, in più occasioni censurata dal Comitato (si veda da ultimo il parere reso nella 
seduta dell’8 settembre 2021 sul disegno di legge C. 3257 di conversione del decreto-legge n. 103 
del 2021); in questo caso poi la “fuga dalla legge n. 400” appare tanto più singolare nella misura in 
cui si è già provveduto alla nomina del Commissario straordinario in questione nel rispetto del citato 
articolo 11 e cioè con DPR previa deliberazione del Consiglio dei ministri (riunione del Consiglio dei 
ministri del 31 gennaio 2022); oggetto di deroga appare quindi il solo comma 3 dell’articolo 11 della 
legge n. 400 che prevede che sull'attività del commissario straordinario riferisce al Parlamento il 
Presidente del Consiglio dei ministri o un ministro da lui delegato; 

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) 

né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR); 
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
 valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire l’articolo 1, comma 2; l’articolo 19-ter; l’articolo 22-ter; l’articolo 25, comma 2-bis; 
l’articolo 24, comma 5-bis; l’articolo 26-bis;  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 9, comma 5-ter; l’articolo 10-bis, comma 1; l’articolo 19-bis, comma 2; l’articolo 19-
quinquies, comma 6; l’articolo 25-bis, comma 1; l’articolo 31;  

 
il Comitato raccomanda infine: 
 

abbia cura il Governo, per le ragioni esposte in premessa, di evitare forme di intreccio tra più 
provvedimenti d’urgenza, atteso che la confluenza in un unico testo di più articolati attualmente 
vigenti – che originano da distinte delibere del Consiglio dei ministri e distinti decreti del Presidente 
della Repubblica – appare suscettibile di ingenerare un’alterazione del lineare svolgimento della 
procedura parlamentare di esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge e di 
provocare un danno, oltre che alla comprensibilità dei testi da parte dei cittadini, anche agli equilibri 
istituzionali; detta confluenza in unico testo di più decreti-legge contribuisce infatti all’aumento delle 
dimensioni dei testi all’esame del Parlamento e quindi alla loro complessità, con la conseguenza di 
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concentrare la discussione nel primo ramo di esame; in questo modo si prefigura un 
monocameralismo di fatto che necessita invece di essere decisamente superato; 

 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione al fine di evitare in futuro la 

concentrazione dell’esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge nel primo ramo di 
esame, nell’ottica di garantire il rispetto di un ragionevole equilibrio nelle procedure parlamentari, 
richiamato anche dalla Corte Costituzionale nell’ordinanza n. 60 del 2020; 

 
abbiano cura il Governo e il Parlamento di volersi attenere alle indicazioni di cui alle sentenze 

n. 22 del 2012 e n. 32 del 2014 della Corte costituzionale in materia di decretazione d’urgenza, 
“evitando la commistione e la sovrapposizione, nello stesso atto normativo, di oggetti e finalità 
eterogenei”.” 

 
 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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20 
5 aprile 2022 

 
Alla Presidente della  

XII Commissione 
 

S E D E 
 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 17 febbraio 2022, n. 9, 

recante misure urgenti per arrestare la diffusione della peste suina africana (PSA) (C. 3547, 
approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3547 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, originariamente composto da 6 articoli per un totale di 23 commi, risulta, a seguito 

dell’esame del Senato, invariato nel numero di articoli mentre il numero di commi è aumentato a 30; esso 
appare riconducibile, sulla base del preambolo, alla ratio unitaria di contrastare la peste suina africana; 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai decreti-
legge, di cui all’articolo 15 comma 3 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 30 commi, 3 richiedono 
l’adozione di provvedimenti attuativi; in particolare è prevista l’adozione di 1 DPCM, 1 decreto ministeriale e 
1 provvedimento di altra natura; in un caso è inoltre previsto il coinvolgimento del sistema delle conferenze;  

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, il 
comma 5-bis dell’articolo 1 prevede che nelle aree di circolazione virale sia vietato il prelievo in ogni 
forma collettiva; al riguardo, andrebbe precisato meglio il significato dell’espressione “in ogni forma 
collettiva”; il comma 7 dell’articolo 1 demanda a un decreto del Ministro della salute la definizione 
dei parametri tecnici di biosicurezza per gli allevamenti suinicoli; in proposito si segnala però che 
l’analisi di impatto della regolamentazione riferita all’articolo 1 individua tra i privati destinatari del 
provvedimento solo “chiunque rinvenga carcasse di cinghiale durante lo svolgimento di attività 
venatoria o boschiva, di coltivazione di fondi agricoli o in quanto coinvolto in un sinistro con cinghiali” 
e non anche i titolari di allevamenti suinicoli;  

 
il testo originario del provvedimento risulta corredato di analisi tecnico-normativa (ATN) e di 

analisi di impatto della regolamentazione (AIR) riferita agli articoli 1 e 3 nonché di dichiarazione 
dell’esenzione dall’AIR riferita all’articolo 2, ai sensi dell’articolo 7 del DPCM n. 169 del 2017, che 
autorizza l’esenzione in presenza di costi di adeguamento attesi di scarsa entità, di un numero 
esiguo di destinatari dell’intervento, di limitate risorse pubbliche impiegate o di limitata incidenza 
sugli assetti concorrenziali del mercato; 

 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
 valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire l’articolo 1, commi 5-bis e 7.” 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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21 
6 aprile 2022 

 
Alla Presidente della  

XII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 24 marzo 2022, n. 24, recante disposizioni 

urgenti per il superamento delle misure di contrasto alla diffusione dell’epidemia da COVID-19, in 
conseguenza della cessazione dello stato di emergenza (C. 3533 Governo) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3533 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, composto da 15 articoli per un totale di 62 commi, appare riconducibile, sulla base del 

preambolo, alla ratio unitaria di individuare le disposizioni necessarie, successivamente alla cessazione dello 
stato di emergenza per la pandemia da COVID-19, alla progressiva ripresa di tutte le attività in via ordinaria 
e alla prosecuzione del contrasto alla pandemia da COVID-19; 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai decreti-
legge, di cui all’articolo 15 comma 3 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 62 commi, 2 necessitano 
dell’adozione di provvedimenti attuativi; in particolare è prevista l’adozione di un decreto ministeriale e di 
una circolare del Ministro della salute; 

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, il 
comma 1 dell’articolo 2 prevede che il direttore dell’Unità per il completamento della campagna 
vaccinale e per l’adozione di altre misure di contrasto alla pandemia agisca con i poteri attribuiti al 
Commissario straordinario per l’emergenza COVID-19 dall’articolo 122 del decreto-legge n. 18 del 
2020; al riguardo si valuti l’opportunità di esplicitare, alla luce della delicatezza del tema, se tra tali 
poteri rientri anche la possibilità di adottare provvedimenti di natura non normativa anche in deroga 
a ogni disposizione vigente, nel rispetto della Costituzione, dei principi generali dell’ordinamento 
giuridico e delle norme dell’Unione europea; andrebbe inoltre chiarito se l’Unità sia incardinata 
presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, come potrebbe desumersi dalla circostanza che alla 
nomina del direttore e del suo vicario si provvede con DPCM ovvero presso il Ministero della salute, 
come potrebbe invece desumersi dal fatto che l’Unità si avvarrà in parte di personale del Ministero 
della salute e che il dirigente di prima fascia vicario della struttura apparterrà ai ruoli del Ministero 
della salute; all’articolo 4, comma 1, nell’ambito delle misure di autosorveglianza per i soggetti che 
abbiano avuto un contatto stretto con soggetti positivi al virus SARS-CoV-2, andrebbe specificato 
se l’obbligo di portare dispositivi di protezione FFP2 al chiuso sussista in caso di presenza di sole 
persone conviventi; all’articolo 9, comma 2 si valuti l’opportunità di chiarire la portata della 
disposizione, conseguente all’abrogazione dell’articolo 3-sexies del decreto-legge n. 1 del 2022 
operata dal medesimo comma in base alla quale “le misure adottate ai sensi del citato articolo 3-
sexies sono ridefinite in funzione della presente disposizione (si segnala che l’articolo 3-sexies 
abrogato recava la disciplina relativa alla gestione dei casi di infezione da SARS-CoV-2 nel sistema 
educativo, scolastico e formativo, disciplina ora sostituita da quella introdotta dal comma 1 
dell’articolo 9); 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
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l’articolo 1 delinea un modello di uscita dallo stato di emergenza per la pandemia da COVID-19 
diverso da quello previsto in via generale dall’articolo 26 del codice della protezione civile (decreto 
legislativo n. 1 del 2018); l’articolo 26 prevede infatti che almeno trenta giorni prima della scadenza 
dello stato di emergenza di rilievo nazionale sia adottata apposita ordinanza volta a favorire e 
regolare il proseguimento dell’esercizio delle funzioni commissariali in via ordinaria nel 
coordinamento degli interventi, conseguenti all’evento, pianificati e non ancora ultimati; ai sensi 
dell’articolo 26, inoltre, con tale ordinanza possono essere altresì emanate, per la durata massima 
di sei mesi non prorogabile e per i soli interventi connessi all’evento, disposizioni derogatorie, nel 
rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico e delle norme dell’Unione europea; rispetto a 
tale modello, l’articolo 1 prevede la possibilità di adottare ordinanze che, pur adottate “ai sensi 
dell’articolo 26” si caratterizzano per alcune peculiarità: in primo luogo si può trattare di più 
ordinanze, adottabili fino al 31 dicembre 2022, e non di una sola ordinanza; in secondo luogo, tali 
ordinanze potranno adeguare all’evoluzione dello stato della pandemia da COVID-19 le misure di 
contrasto in ambito organizzativo, operativo e logistico emanate con ordinanze di protezione civile; 
inoltre le medesime ordinanze potranno anch’esse contenere misure derogatorie alla normativa 
vigente fino al 31 dicembre 2022, nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico e delle 
norme dell’Unione europea; a questo proposito, a sostegno della legittimità della scelta operata, si 
può ricordare che la sentenza n. 198 del 2021 della Corte costituzionale ha precisato che il codice 
di protezione civile non assurge al rango di “legge rinforzata” e quindi il Legislatore può delineare, 
come già fatto nel corso dell’emergenza pandemica, modelli alternativi; ciò premesso, merita tuttavia 
approfondire se, nell’ottica di un corretto utilizzo degli strumenti normativi previsti dall’ordinamento, 
l’obiettivo di un efficace contrasto della pandemia non possa essere perseguito attraverso modelli 
più vicini a quello del codice della protezione civile;  

 
l’articolo 3 sostituisce l’articolo 10-bis del decreto-legge n. 52 del 2021 in materia di definizione di 

protocolli e linee guida adottati a livello nazionale, applicabili in assenza di quelli regionali; a 
differenza dell’articolo sostituito, la disposizione non specifica, attraverso il richiamo all’articolo 1, 
comma 14, del decreto-legge n. 33 del 2020, che i protocolli e le linee guida dovranno essere redatti 
nel rispetto dei principi di proporzionalità ed adeguatezza, una precisazione che appare necessaria, 
ai fini di un corretto collocamento di questi strumenti nel contesto normativo; 

 
il testo del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) né di analisi 

di impatto della regolamentazione (AIR); 
 
ritiene che, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, 

debbano essere rispettate le seguenti condizioni: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
provveda la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa a: 
- approfondire l’articolo 1; 
- aggiungere, all’articolo 3, comma 1, capoverso art. 10-bis, dopo le parole: “il Ministro della 

salute,” le seguenti: “nel rispetto dei principi di adeguatezza e proporzionalità,” 
 
il Comitato osserva inoltre: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
 valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire l’articolo 2, comma 1; l’articolo 4, comma 1, l’articolo 9, comma 2.” 
 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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22 
6 aprile 2022 

 
Alla Presidente della 

XII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: "Delega al Governo per il riordino della disciplina degli Istituti di ricovero e cura a 

carattere scientifico, di cui al decreto legislativo 16 ottobre 2003, n. 288" (C. 3475 Governo). 
 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 

 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3475 e rilevato che: 
 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
il disegno di legge presenta un contenuto omogeneo e corrispondente al titolo; 
 
il provvedimento, oltre ad essere collegato alla manovra di finanza pubblica, è indicato tra gli atti 

legislativi da adottare nell’ambito dell’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza; in 
particolare, il disegno di legge trae origine nella componente 2 concernente «Innovazione, ricerca e 
digitalizzazione del Servizio sanitario nazionale» della Missione 6 in materia di salute (M6C2-1); la 
decisione del Consiglio UE del 13 luglio 2021 che ha approvato il piano richiede l’adozione dei decreti 
legislativi di attuazione del provvedimento entro il 31 dicembre 2022; in base alla menzionata 
decisione, i decreti legislativi attuativi dovranno riorganizzare la rete degli IRCCS per migliorare la 
qualità e l'eccellenza del SSN, potenziando il rapporto tra salute e ricerca e riesaminando il regime 
giuridico degli IRCCS e delle politiche di ricerca di competenza del Ministero della Salute italiano; la 
riforma deve pertanto contenere misure volte a: i) rafforzare il rapporto fra ricerca, innovazione e 
cure sanitarie; ii) migliorare la governance degli IRCCS pubblici attraverso un miglioramento della 
gestione strategica degli Istituti e una più efficace definizione dei loro poteri e delle loro aree di 
competenza sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione; 

 
 
 
 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
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si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcuni dei principi e criteri direttivi di delega 

di cui al comma 1 dell’articolo 1; per alcuni di essi la relazione illustrativa fornisce ulteriori indicazioni 
che si potrebbe valutare di integrare nel testo al fine di rendere i principi di delega maggiormente 
circoscritti; in particolare, con riferimento alla lettera h) la relazione precisa che il coordinamento da 
realizzare tra la direzione generale e la direzione scientifica si potrà realizzare attraverso 
“l’inserimento concreto e a pieno titolo del direttore scientifico nella direzione strategica dell’Istituto 
e l’assegnazione di obiettivi di ricerca anche al direttore generale della struttura”; con riferimento alla 
lettera o) la relazione afferma che il rispetto dei criteri di trasparenza e integrità nello svolgimento 
delle attività di ricerca degli IRCCS potrà essere ottenuto attraverso “prescrizioni comportamentali 
che assicurino il corretto utilizzo delle risorse nonché regole di leale concorrenza” e “attraverso la 
previsione dell’adesione obbligatoria a un codice di condotta”;  

 
la lettera q) del comma 1 dell’articolo 1 delega il Governo a disporre il coordinamento della 

disciplina vigente in materia di IRCCS, anche mediante l’abrogazione espressa delle disposizioni 
incompatibili con i decreti legislativi emanati in attuazione della presente legge; al riguardo si ricorda 
che la giurisprudenza della Corte costituzionale ha chiarito che le deleghe di riordino normativo 
concedono al legislatore delegato “un limitato margine di discrezionalità per l’introduzione di 
soluzioni innovative, le quali devono comunque attenersi strettamente ai principi e criteri direttivi 
enunciati dal legislatore delegante” (sentenza n. 61 del 2021 ma si veda anche la sentenza n. 80 del 
2012; in questo caso si tratta dei successivi principi e criteri direttivi); 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
il terzo periodo del comma 3 dell’articolo 1 prevede che qualora il termine di trenta giorni per 

l’espressione del parere parlamentare sugli schemi di decreto legislativo scada nei trenta giorni che 
precedono la scadenza del termine di delega o successivamente, quest’ultimo è prorogato per un 
periodo di tre mesi (cd. “tecnica dello scorrimento”); si tratta di una norma procedurale presente in 
molti provvedimenti di delega e che – come segnalato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 
261 del 2017 – pur consentendo di individuare comunque il termine di delega, presenta “una 
formulazione ed una struttura lessicale oggettivamente complessa”; al riguardo, si ricorda che, in 
precedenti analoghe circostanze, il Comitato ha segnalato l’opportunità di prevedere, in luogo dello 
scorrimento del termine di delega, termini certi entro i quali il Governo deve trasmettere alle Camere 
gli schemi dei decreti legislativi (quali ad esempio, trenta, sessanta o novanta giorni prima della 
scadenza della delega); nel caso del provvedimento in esame dovrebbe poi essere approfondita la 
coerenza del ricorso alla “tecnica dello scorrimento” con l’esigenza di rispettare il termine del 
dicembre 2022 per l’adozione dei decreti legislativi previsto dalla decisione del Consiglio UE del 13 
luglio 2021 di approvazione del PNRR;  

 
 
il testo del provvedimento non è corredato né dall’analisi tecnico-normativa (ATN) né dall’analisi 

di impatto della regolamentazione (AIR); l’assenza di AIR risulta nel caso in esame grave in quanto 
la predisposizione di tale analisi potrebbe invece contribuire a valutare in concreto l’idoneità delle 
misure del provvedimento a realizzare gli specifici obiettivi previsti nella decisione del Consiglio UE 
del 13 luglio 2021 di approvazione del PNRR; si segnala peraltro che, dei 126 provvedimenti di 
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iniziativa governativa privi di cause di esenzione dall’AIR ai sensi del DPCM n. 169 del 2017 
esaminati dal Comitato nella Legislatura in corso, solo 51 risultavano effettivamente dotati di AIR;  

 
formula, alla luce dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 

osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito per le ragioni esposte in premessa l’opportunità di approfondire 

l’articolo 1, comma 1, lettere h) ed o) 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 1, comma 3, terzo periodo, 
 
il Comitato raccomanda infine: 
 
provveda il Governo a una più regolare predisposizione delle analisi di impatto della 

regolamentazione (AIR) in particolar modo per i provvedimenti legislativi di attuazione del PNRR, 
per i quali l’AIR potrebbe costituire uno strumento prezioso per valutare in concreto l’idoneità delle 
disposizioni a realizzare gli specifici obiettivi previsti nella decisione del Consiglio UE del 13 luglio 
2021 di approvazione del PNRR.” 

 
 

        IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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23 
27 aprile 2022 

 
Alla Presidente della 

VIII Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: "Delega al Governo in materia di contratti pubblici" (C. 3514, approvato dal Senato). 
 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 

 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3514 e rilevato che: 
 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
il disegno di legge, composto di due articoli, presenta un contenuto omogeneo e corrispondente 

al titolo; 
 
il provvedimento rientra tra gli atti legislativi da adottare nell’ambito dell’attuazione del Piano 

nazionale di ripresa e resilienza (PNRR); in particolare, il disegno di legge di delega trae origine nella 
componente 1 concernente «Digitalizzazione, innovazione e sicurezza nella PA» della Missione 1 
in materia di digitalizzazione, innovazione, competitività e cultura (M1C1-70); la decisione del 
Consiglio UE del 13 luglio 2021 che ha approvato il piano richiede l’entrata in vigore della legge entro 
il 30 giugno 2022, l’adozione dei decreti legislativi di attuazione entro il 31 marzo 2023 e l’entrata in 
vigore di tutte le necessarie misure di esecuzione e delle norme di diritto derivato entro il 30 giugno 
2023; in base alla menzionata decisione, la legge di delega deve dettare principi e criteri direttivi 
volti a: i) ridurre la frammentazione delle stazioni appaltanti, stabilendo tra le altre cose gli elementi 
di base del sistema di qualificazione, conferendo all'ANAC il potere di riesaminare la qualificazione 
delle stazioni appaltanti in termini di procurement capacity (tipi e volumi di acquisti) e stabilendo 
incentivi all'uso delle centrali di committenza professionali esistenti; ii) semplificare e digitalizzare le 
procedure delle centrali di committenza; iii) definire le modalità per digitalizzare le procedure per tutti 
gli appalti pubblici e concessioni e definire i requisiti di interoperabilità e interconnettività; iv) ridurre 
progressivamente le restrizioni al subappalto; in proposito si segnala che il principio e criterio 
direttivo relativo alla ridefinizione delle stazioni appaltanti (articolo 1, comma 2, lettera b) non fa in 
realtà esplicito riferimento al conferimento all’Autorità nazionale anticorruzione (ANAC) del potere di 
riesaminare la qualificazione delle stazioni appaltanti in termini di procurement capacity; nessun 
principio e criterio direttivo inoltre risulta relativo al subappalto che tuttavia è stato oggetto di riforma 
ad opera dell’articolo 49 del decreto-legge n. 77 del 2021;  
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sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcuni dei principi e criteri direttivi di delega 

di cui al comma 2 dell’articolo 1, in modo da distinguerli meglio dall’oggetto della delega ai sensi del 
paragrafo 2, lettera d) della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del 20 aprile 2001 
del Presidente della Camera; si segnalano in particolare, la lettera d) nella parte relativa alla 
“semplificazione della disciplina applicabile ai contratti pubblici di lavori, servizi e forniture di importo 
inferiore alle soglie di rilevanza europea”; la lettera p) (“definizione, nel rispetto dei principi di 
trasparenza e concorrenzialità e tenuto conto delle esigenze di semplificazione richieste dalla 
specificità dei contratti nel settore della ricerca, della disciplina applicabile ai contratti pubblici di 
lavori, servizi e forniture nell’ambito dei servizi di ricerca e sviluppo da parte degli organismi di ricerca 
e delle istituzioni dell’alta formazione artistica, musicale e coreutica, nonché della disciplina 
applicabile alle ipotesi di collaborazione tra organismi di ricerca”); la lettera s) (“ridefinizione della 
disciplina delle varianti in corso d’opera, nei limiti previsti dall’ordinamento europeo, in relazione alla 
possibilità di modifica dei contratti durante la fase dell’esecuzione”); la lettera z) (“precisazione delle 
cause che giustificano la stipulazione di contratti segretati o che esigono particolari misure di 
sicurezza e specificazione delle relative modalità attuative”); la lettera bb) (“individuazione dei 
contratti pubblici esclusi dall’ambito di applicazione oggettivo delle direttive europee e 
semplificazione della disciplina giuridica ad essi applicabile”); la lettera cc) (“individuazione delle 
ipotesi in cui le stazioni appaltanti possono ricorrere all’affidamento congiunto della progettazione e 
dell’esecuzione dei lavori”); la lettera ff) (“razionalizzazione della disciplina concernente i 
meccanismi sanzionatori e premiali finalizzati a incentivare la tempestiva esecuzione dei contratti 
pubblici da parte dell’aggiudicatario, anche al fine di estenderne l’ambito di applicazione”) e la lettera 
hh) (“estensione e rafforzamento dei metodi di risoluzione delle controversie alternativi al rimedio 
giurisdizionale, anche in materia di esecuzione del contratto”);  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
il comma 3 dell’articolo 1 delega il Governo a disporre il coordinamento con la disciplina vigente 

in materia di contratti pubblici anche mediante l’abrogazione espressa delle disposizioni incompatibili 
e di quelle oggetto di riordino; al riguardo si rileva che non si fa però riferimento, come invece 
potrebbe risultare opportuno, all’esigenza, segnalata nell’analisi di impatto della regolamentazione 
(AIR), di sistematizzare la disciplina in corpi normativi omogenei; a tal fine, come indicato anche 
dall’ANAC nella sua audizione sul provvedimento, dovrebbe essere altresì precisato se, come pure 
appare opportuno, si intenda operare attraverso modifiche al vigente codice dei contratti pubblici di 
cui al decreto legislativo n. 50 del 2016;  

 
il secondo periodo del comma 4 dell’articolo 1 prevede che “sugli schemi di decreto legislativo è 

acquisito il parere del Consiglio di Stato, della Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto 
legislativo 28 agosto 1997, n. 281 e delle Commissioni parlamentari competenti per materia e per i 
profili finanziari”; in proposito si rileva che la formulazione non appare idonea a soddisfare in termini 
inequivoci “l’esigenza che il testo trasmesso alle Camere abbia completato la fase procedimentale 
interna all’Esecutivo”, come richiesto invece dalla lettera dei Presidenti delle Camere al Presidente 
del Consiglio dei ministri del 12 febbraio 1998; 
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il quinto periodo del comma 4 dell’articolo 1 prevede che “ove il parere delle Commissioni 
parlamentari indichi specificamente talune disposizioni come non conformi ai principi e criteri direttivi 
di cui alla presente legge, il Governo, qualora non intenda conformarsi ai pareri parlamentari 
trasmette nuovamente i testi alle Camere con le sue osservazioni e con eventuali modificazioni, 
corredate dai necessari elementi integrativi di informazione e motivazione”; in proposito si osserva 
che si prefigura così una procedura di “doppio parere parlamentare” in cui il Governo è tenuto a 
reinviare il testo alle Camere non in presenza di qualsiasi non conformità nei pareri parlamentari, 
come nella formulazione prevalente, ma solo in presenza di rilievi dei pareri parlamentari che 
indichino esplicitamente la non conformità di disposizioni ai principi e criteri direttivi; al riguardo, per 
una maggiore chiarezza e semplicità della procedura, appare però opportuno utilizzare piuttosto la 
formulazione prevalente richiamata;  

 
il sesto periodo del comma 4 dell’articolo 1 prevede poi che il secondo parere parlamentare sia 

espresso sulle “osservazioni del Governo” e, in modo asimmetrico rispetto a quanto previsto per il 
primo parere, solo dalle Commissioni competenti per materia; in proposito, si segnala, come già fatto 
dal Comitato in precedenti occasioni, l’esigenza che, nella procedura del “doppio parere 
parlamentare”, le Commissioni siano comunque chiamate a pronunciarsi sui testi nel loro complesso 
e non sulle osservazioni del Governo (si veda da ultimo il parere espresso sul progetto di legge C. 
982-A recante semplificazioni in materia di agricoltura nella seduta del 14 aprile 2021); appare inoltre 
opportuno fare riferimento anche alle Commissioni competenti per i profili finanziari; 

 
il settimo e l’ottavo periodo del comma 4 dell’articolo 1 autorizza il Governo ad avvalersi, nella 

predisposizione degli schemi di decreto legislativo, della facoltà prevista dall’articolo 14, numero 2°, 
del regio decreto n. 1054 del 1924, che prevede che il Consiglio di Stato formuli “quei progetti di 
legge ed i regolamenti che gli vengono commessi dal Governo”; in proposito si segnala che i pochi 
precedenti recenti di utilizzo di tale norma risalente fanno però riferimento alle attività di codificazione 
e al processo amministrativo (articolo 1 della legge n. 174 del 2011 recante disposizioni per la 
codificazione in materia di pubblica amministrazione e articolo 44 della legge n. 69 del 2009, recante 
delega al Governo per il riassetto della disciplina del processo amministrativo); 

 
il decimo periodo del comma 4 dell’articolo 1 prevede che qualora il termine di trenta giorni per 

l’espressione del parere parlamentare sugli schemi di decreto legislativo scada nei trenta giorni che 
precedono la scadenza del termine di delega o successivamente, quest’ultimo è prorogato per un 
periodo di tre mesi (cd. “tecnica dello scorrimento”); si tratta di una norma procedurale presente in 
molti provvedimenti di delega e che – come segnalato dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 
261 del 2017 – pur consentendo di individuare comunque il termine di delega, presenta “una 
formulazione ed una struttura lessicale oggettivamente complessa”; al riguardo, si ricorda che, in 
precedenti analoghe circostanze, il Comitato ha segnalato l’opportunità di prevedere, in luogo dello 
scorrimento del termine di delega, termini certi entro i quali il Governo deve trasmettere alle Camere 
gli schemi dei decreti legislativi (quali ad esempio, trenta, sessanta o novanta giorni prima della 
scadenza della delega); nel caso del provvedimento in esame dovrebbe poi essere approfondita la 
coerenza del ricorso alla “tecnica dello scorrimento” con l’esigenza di rispettare il termine del 31 
marzo 2023 per l’adozione dei decreti legislativi; 

 
il provvedimento, nel testo originario presentato al Senato, è corredato sia dall’analisi tecnico-

normativa (ATN) sia dall’analisi di impatto della regolamentazione (AIR); 
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formula, per il rispetto dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 
condizioni: 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
provveda la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, a: 
1) All’articolo 1, comma 4, sostituire il primo, il secondo, il terzo e il quarto periodo con i seguenti: 

“I decreti legislativi di cui al comma 1 sono adottati su proposta del Presidente del Consiglio 
dei ministri e del Ministro delle infrastrutture e della mobilità sostenibili, di concerto con i 
Ministri competenti e previa acquisizione del parere della Conferenza unificata di cui 
all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281 e del parere del Consiglio di Stato, 
che sono resi entro il termine di trenta giorni dalla data di trasmissione di ciascun schema di 
decreto legislativo, decorso il quale il Governo può comunque procedere. Gli schemi di 
ciascun decreto legislativo sono successivamente trasmessi alle Camere per l’espressione 
dei pareri delle Commissioni parlamentari competenti per materia e per i profili finanziari, che 
si pronunciano entro il termine di trenta giorni dalla data di trasmissione, decorso il quale il 
decreto legislativo può essere comunque adottato”; 

2) All’articolo 1, comma 4, sostituire il quinto periodo con il seguente: “Il Governo, ove non 
intenda conformarsi ai pareri parlamentari, trasmette nuovamente i testi alle Camere con le 
sue osservazioni e con eventuali modificazioni, corredate dai necessari elementi integrativi 
di informazione e motivazione”; 

3) All’articolo 1, comma 4, sostituire il sesto periodo con il seguente: “I pareri definitivi delle 
Commissioni parlamentari competenti per materia e per i profili finanziari sono espressi entro 
il termine di dieci giorni dalla data della nuova trasmissione; decorso tale termine il decreto 
legislativo può essere comunque emanato”; 

 
Il Comitato osserva inoltre: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito per le ragioni esposte in premessa l’opportunità di approfondire 

la formulazione dei principi e criteri direttivi di delega di cui l’articolo 1, comma 2, lettere d), p), s), z), 
bb), cc), ff) ed hh); 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 1, commi 3 e 4, settimo, ottavo e decimo periodo.” 

       IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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24 
11 maggio 2022 

 
Al Presidente della  

I Commissione 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 4 maggio 2022, n. 41, recante disposizioni 

urgenti per lo svolgimento contestuale delle elezioni amministrative e dei referendum previsti 
dall’articolo 75 della Costituzione da tenersi nell’anno 2022, nonché per l’applicazione di modalità 
operative, precauzionali e di sicurezza ai fini della raccolta del voto (C. 3591) 

 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 
 

“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3591 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, composto da 9 articoli per un totale di 37 commi, appare riconducibile, sulla base 

del preambolo, alla duplice ratio di assicurare, per un verso, lo svolgimento delle elezioni amministrative e 
dei referendum con modalità idonee a garantire il necessario distanziamento sociale e la prevenzione dei 
rischi del contagio da Covid-19 e, per un altro, di prevedere nuove modalità operative, precauzionali e di 
sicurezza, da osservare ai fini della raccolta del voto;  

per quanto attiene al requisito, di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, dell’immediata 
applicazione delle misure previste dal decreto-legge, si segnala che 3 dei 37 commi prevedono provvedimenti 
attuativi; in particolare è richiesta l’adozione di 3 decreti ministeriali; 

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

alcune disposizioni appaiono suscettibili di approfondimento per quanto concerne la chiarezza della 
formulazione; in particolare, il comma 7 dell’articolo 3 prevede il riconoscimento ai componenti delle sezioni 
elettorali costituite presso le strutture sanitarie dell’onorario fisso forfettario previsto dall’articolo 1 della 
legge n. 70 del 1980, aumentato del 50 per cento, senza specificare tuttavia se si faccia riferimento sempre 
al comma 4 di tale articolo, che stabilisce un onorario fisso forfettario di 90 euro per il presidente e di 61 euro 
per i componenti, ovvero, per i comuni nei quali si svolgano solo i referendum, agli specifici onorari previsti 
dal comma 5, lettera c), per tali consultazioni (79 per il presidente e 53 per i componenti); il comma 6 
dell’articolo 4 prevede che, ai fini relativi al contenimento del contagio e a garanzia del corretto svolgimento 
delle operazioni elettorali, le disposizioni del decreto si applicano anche alle elezioni regionali dell’anno 2022; 
rilevato che, allo stato, nell’anno 2022 sono previste elezioni regionali per il rinnovo dell’Assemblea regionale 
siciliana, si valuti l’opportunità di inserire la previsione del comma 6 in uno specifico articolo che riguardi le 
elezioni regionali dell’anno 2022 e di indicare più puntualmente le disposizioni che possono trovare 
applicazione alle consultazioni elettorali delle Regioni a statuto ordinario e di quelle a statuto speciale; il 
comma 3 dell’articolo 6 prevede l’introduzione, nell’anno 2023, in via sperimentale di forme di voto in via 
digitale per le elezioni politiche, regionali, amministrative ed europee e per i referendum; sul punto, rilevato 
che l’implicita finalità sottesa alla disposizione in esame è quella di differire dal 2022 al 2023 l’entrata in 
vigore in via sperimentale del citato voto in via digitale, previsto dalla legge di bilancio per il 2020 (legge n. 
160 del 2019), si valuti l’opportunità di intervenire direttamente con una novella sull’articolo 1, comma 628, 
della legge n. 160 del 2019, in coerenza con il paragrafo 3, lettera a) della circolare sulla formulazione tecnica 
dei testi legislativi del Presidente della Camera del 20 aprile 2001; infine, il comma 2 dell’articolo 8 prevede 
che al rifinanziamento del Fondo per il voto elettronico si provvede mediante corrispondente riduzione 
dell’autorizzazione di spesa di cui all’articolo 1, comma 2, del decreto-legge n. 179 del 2012; al riguardo, 
rilevato che l’autorizzazione di spesa è in realtà disposta dal comma 3-bis dell'articolo 10 del decreto-legge 
n. 70 del 2011, come novellato appunto dal decreto-legge n. 179 del 2012, si valuti l’opportunità di 
riformulare la disposizione sostituendo il riferimento alla norma novellante con quello alla norma novellata, 
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in coerenza con il paragrafo 3, lettera c) della richiamata circolare sulla formulazione tecnica dei testi 
legislativi;  

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 

l’articolo 7, comma 6, lettera b), numeri da 2) a 6) e lettera c), opera la modifica puntuale di 
alcune disposizioni del regolamento di attuazione della legge n. 459 del 2001 in materia di voto degli 
italiani all’estero (DPR n. 104 del 2003), in contrasto con il paragrafo 3, lettera e) della richiamata 
circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi, che prescrive di non ricorrere “all'atto 
legislativo per apportare modifiche frammentarie ad atti non aventi forza di legge, al fine di evitare 
che questi ultimi presentino un diverso grado di "resistenza" ad interventi modificativi successivi”; 
tale contrasto della previsione della circolare potrebbe essere superato riformulando la disposizione 
nel senso di un’autorizzazione al Governo ad apportare le modifiche al regolamento; 

 
il testo del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) né di 

analisi di impatto della regolamentazione (AIR);  
 

ritiene che, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del 
Regolamento, debba essere rispettata la seguente condizione: 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 

 
provveda la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, a modificare l’articolo 

7, comma 6, nel senso di sopprimere i numeri da 2) a 6) della lettera b) e la lettera c) e di aggiungere, 
dopo il comma 6, il seguente: “6-bis Il Governo è autorizzato ad apportare al regolamento di cui al 
decreto del Presidente della Repubblica 2 aprile 2003, n. 104, le ulteriori modifiche necessarie ad 
adeguarlo a quanto previsto dai commi da 1 a 5 del presente articolo, in particolare prevedendo, agli 
articoli 19 e 20 del medesimo regolamento: 

a) che copia del provvedimento di costituzione dei seggi elettorali, di cui al secondo periodo 
del comma 2 dell'articolo 19, sia trasmessa, oltre che alla prefettura-ufficio territoriale del Governo e 
al comune di Roma, anche alle prefetture-uffici territoriali del Governo e ai comuni di Milano, 
Bologna, Firenze e Napoli; 

b) che il presidente dell’ufficio centrale per la circoscrizione Estero richieda la nomina di un 
presidente e di quattro scrutatori per ciascun seggio non solo al presidente della corte di appello di 
Roma e alla commissione elettorale comunale di Roma ma anche ai presidenti delle corti di appello 
e alle commissioni elettorali comunali di Milano, Bologna, Firenze e Napoli; 

c) che i riferimenti all’ufficio centrale per la circoscrizione Estero siano integrati, per gli 
adempimenti di cui agli articoli 19, commi da 4 a 7, e 20, comma 3, mediante il riferimento agli uffici 
decentrati di cui all’articolo 7, comma 1-bis, della legge 27 dicembre 2001, n. 459, introdotto dal 
comma 1 del presente articolo.” 

conseguentemente, al comma 8, le parole “ai commi da 1 a 6” dovranno essere sostituite 
con le seguenti: “ai commi da 1 a 6-bis”; 

 
Il Comitato osserva inoltre:  

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 

valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 
approfondire l’articolo 3 comma 7; l’articolo 4 comma 6; l’articolo 6 comma 3 e l’articolo 8 comma 2.” 

 
 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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25 
16 maggio 2022 

 
Al Presidente della  

VI Commissione 
Alla Presidente della 

X Commissione 
 

 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 21 marzo 2022, n. 21, 

recante misure urgenti per contrastare gli effetti economici e umanitari della crisi ucraina (C. 3609, 
Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3609 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, originariamente composto da 39 articoli per un totale di 142 commi, risulta 

incrementato a 142 articoli per un totale di 247 commi; esso appare riconducibile, sulla base del preambolo, 
alla finalità unitaria dell'adozione di misure per contrastare le diverse conseguenze (umanitarie, sociali, 
economiche, energetiche e sulla sicurezza e sulla difesa nazionali) della guerra in Ucraina; a tale riguardo si 
ricorda che la Corte costituzionale (sentenza n. 244 del 2016) ha elaborato la categoria di "provvedimento 
governativo ab origine a contenuto plurimo" per descrivere quei provvedimenti nei quali "le molteplici 
disposizioni che li compongono, ancorché eterogenee dal punto di vista materiale, presentano una 
sostanziale omogeneità di scopo"; al tempo stesso però la medesima Corte, nella sentenza n. 247 del 2019, 
ha sollevato perplessità sul ricorso ad un'altra ratio unitaria dai contorni estremamente ampi, la "materia 
finanziaria" in quanto essa si "riempie dei contenuti definitori più vari" e "perché la "materia finanziaria" 
risulta concettualmente "anodìna", dal momento che ogni intervento normativo può, in sé, generare profili 
che interagiscono anche con aspetti di natura "finanziaria", il riferimento ad essa, come identità di ratio, può 
risultare "in concreto non pertinente"; ciò premesso si valuti comunque l’opportunità di approfondire la 
riconducibilità alla finalità unitaria sopra descritta delle seguenti disposizioni: art. 5-ter (funzioni di ricerca e 
formazione dell'INPS); art. 7-septies (installazione degli impianti di comunicazione elettronica); art. 12-bis 
(adempimenti a carico del libero professionista in caso di malattia o infortunio); art. 13-ter (visto di ingresso 
in Italia di lavoratori marittimi stranieri); art. 31-quater (contributo per la fusione di comuni); art. 32 (durata 
dei corsi di formazione professionale del Corpo nazionale dei vigili del fuoco); art. 36-bis (disciplina della 
cremazione); art. 37-bis e art. 37-quinquies (finanza territoriale); 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai decreti-
legge, di cui all’articolo 15 comma 3 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 247 commi, 17 richiedono 
l’adozione di provvedimenti attuativi; in particolare è prevista l’adozione di 7 DPCM, 6 decreti ministeriali e 
4 provvedimenti di altra natura; in due casi è previsto il coinvolgimento del sistema delle autonomie 
territoriali e in due casi è richiesta l’autorizzazione della Commissione europea;  

si segnala che nel provvedimento è confluito il contenuto del decreto-legge n. 38 del 2022 in materia di 
accise ed IVA sui carburanti, anch’esso all’esame del Senato (A.S. 2599); in proposito, si ricorda che 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, è stato approvato dalla Camera con 464 voti favorevoli l'ordine del giorno 
9/2835-A/10 presentato da componenti del Comitato; tale ordine del giorno impegna il Governo "ad operare 
per evitare la "confluenza" tra diversi decreti-legge, limitando tale fenomeno a circostanze di assoluta 
eccezionalità 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 9/2845-A/22, anch'esso sottoscritto da componenti del Comitato per la legislazione; nel 
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testo riformulato l'ordine del giorno impegna il Governo "a porre in essere ogni iniziativa volta, in continuità 
di dialogo con il Parlamento, ad evitare, ove possibile, la confluenza dei decreti-legge, in linea anche con 
l'ordine del giorno 9/2835-A/10"; si ricorda anche, al riguardo, che il Presidente della Repubblica, nella sua 
lettera ai Presidenti delle Camere e al Presidente del Consiglio dei ministri del 23 luglio 2021, nel segnalare 
l'opportunità di "un ricorso più razionale e disciplinato alla decretazione d'urgenza", rileva che "la confluenza 
di un decreto-legge in un altro provvedimento d'urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità 
di contenuto, dovrà verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l'esame 
parlamentare"; 

il provvedimento è stato trasmesso dal Senato il 13 maggio a sette giorni dal termine costituzionale per la 
conversione in legge (20 maggio); si tratta di una circostanza che, pur in presenza di precedenti, va valutata 
alla luce dell'esigenza – segnalata anche dalla Corte Costituzionale nella ordinanza n. 60 del 2020 – di 
mantenere un ragionevole equilibrio nelle procedure parlamentari, in particolare garantendo la possibilità di 
un esame effettivo e compiuto da parte del secondo ramo; nel provvedimento in esame tale esigenza va 
considerata in particolare con riferimento all’esame in sede referente e in sede consultiva da parte delle 
competenti commissioni; in proposito si richiama la raccomandazione formulata dal Comitato nel parere reso 
nella seduta dell’11 novembre 2021, sul disegno di legge C. 3363 di conversione del decreto-legge n. 127 del 
2021; 

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

 l’articolo 29-bis modifica l’articolo 2-bis del decreto-legge n. 14 del 2022 nel senso di inserire un 
nuovo comma volto a specificare che “le somme in entrata per effetto dei decreti di cui al comma 2 [che 
autorizza la cessione di materiale bellico all’Ucraina] sono riassegnate integralmente sui pertinenti capitoli 
dello stato di previsione del Ministero della difesa”; al riguardo, si valuti l’opportunità di specificare a quali 
somme in entrata si faccia riferimento poiché i decreti ministeriali del 3 e del 22 marzo 2022 adottati in 
attuazione del citato articolo 2-bis, comma 2, specificano che la cessione avviene a titolo non oneroso per la 
parte ricevente; in particolare, andrebbe chiarito se non si faccia in realtà riferimento a rimborsi ricevuti 
dall’Italia per la fornitura all’Ucraina di attrezzature militari realizzata attraverso lo strumento finanziario 
dell’European Peace Facility dell’Unione europea; 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 

si valuti l’opportunità di approfondire alcune disposizioni; in particolare, gli articoli 5, commi 1 e 2 
e l’articolo 9, comma 1, modificano implicitamente, in materia di crediti di imposta nel settore 
energetico quanto previsto dal decreto-legge n. 17 del 2022, ancora in corso di conversione al 
momento dell’adozione del provvedimento in esame; al riguardo, si richiama quanto in più occasioni 
raccomandato dal Comitato con riferimento all’esigenza di evitare forme di “intreccio” di più 
provvedimenti di urgenza contemporaneamente all’esame delle Camere (si veda ad esempio la 
raccomandazione contenuta nel parere reso nella seduta del 23 giugno 2021 sul disegno di legge 
C. 3166 di conversione del decreto-legge n. 59 del 2021); il comma 1 dell’articolo 31-quater prevede 
l’adozione di un decreto ministeriale del quale viene esplicitata la natura “non regolamentare”; in 
proposito si ricorda che la Corte costituzionale, nella sentenza n. 116 del 2006, ha definito tali 
provvedimenti come “atti dall’indefinibile natura giuridica”; l’articolo 36-bis apporta un’integrazione 
testuale all’articolo 79, comma 2, del regolamento di polizia mortuaria di cui al DPR n. 285 del 1990, 
in contrasto con il paragrafo 3, lettera e), della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi 
del Presidente della Camera del 20 aprile 2001, che prescrive di non ricorrere “all'atto legislativo per 
apportare modifiche frammentarie ad atti non aventi forza di legge, al fine di evitare che questi ultimi 
presentino un diverso grado di "resistenza" ad interventi modificativi successivi”; tale contrasto della 
previsione della circolare potrebbe essere superato riformulando la disposizione nel senso di 
un’autorizzazione al Governo ad apportare le modifiche al regolamento; 

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) 

né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR);  
 
ritiene, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, che 

debba essere rispettata la seguente condizione: 
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sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione 
vigente: 

 
si provveda, per le ragioni esposte in premessa, ad una riformulazione dell’articolo 36-bis in 

modo da evitare la modifica frammentaria con atto legislativo di un atto non avente forza di legge; 
 

il Comitato osserva inoltre: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire la formulazione dell’articolo 29-bis; 
 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione 
vigente: 

 
 valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire l’articolo 31-quater, comma 1; 
 
il Comitato raccomanda infine: 
 
abbiano cura Parlamento e Governo di evitare, per il futuro, la “confluenza” di decreti-legge 

in altri provvedimenti di urgenza, limitando tale fenomeno a circostanze eccezionali, da motivare 
adeguatamente nel corso dei lavori parlamentari e tenendo altresì conto delle esigenze di rispettare 
il requisito dell’omogeneità di contenuto e di effettuare la “confluenza” con modalità tali da non 
pregiudicare l’esame parlamentare del decreto-legge; 

 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione al fine di evitare in futuro la 

concentrazione dell'esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge nel primo ramo di 
esame, nell'ottica di garantire il rispetto di un ragionevole equilibrio nelle procedure parlamentari, 
richiamato anche dalla Corte Costituzionale nell'ordinanza n. 60 del 2020; ciò con particolare 
riferimento alla necessità di tempi adeguati di esame da parte delle Commissioni competenti in sede 
referente e in sede consultiva, nell’interesse di una compiuta istruttoria legislativa e quindi di una 
migliore qualità della legislazione;  

 
abbia cura il Governo di evitare forme di “intreccio” tra più provvedimenti di urgenza 

contemporaneamente all’esame delle Camere che sono suscettibili di alterare l’ordinario iter di 
conversione.” 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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26 
25 maggio 2022 

 
Al Presidente della 

V Commissione 
Al Presidente della 

VI Commissione 
 

 
 

S E D E 
 

 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 17 maggio 2022, n. 50, recante misure 

urgenti in materia di politiche energetiche nazionali, produttività delle imprese e attrazione degli 
investimenti, nonché in materia di politiche sociali e di crisi ucraina (C. 3614) 

 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 
 

“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3614 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, composto da 59 articoli per un totale di 251 commi, appare riconducibile alla 

finalità unitaria dell’adozione di misure di contrasto delle ricadute della crisi ucraina, con riferimento anche 
alla connessa necessità di adottare misure in materia di politiche energetiche nazionali, produttività delle 
imprese e attrazione degli investimenti; a tale riguardo, il provvedimento appare qualificabile come 
"provvedimento governativo ab origine a contenuto plurimo", categoria elaborata dalla Corte costituzionale 
(sentenza n. 244 del 2016) per descrivere quei provvedimenti nei quali "le molteplici disposizioni che li 
compongono, ancorché eterogenee dal punto di vista materiale, presentano una sostanziale omogeneità di 
scopo"; al tempo stesso però la medesima Corte, nella sentenza n. 247 del 2019, ha sollevato perplessità sul 
ricorso ad un'altra ratio unitaria dai contorni estremamente ampi, la "materia finanziaria" in quanto essa si 
"riempie dei contenuti definitori più vari" e "perché la "materia finanziaria" risulta concettualmente 
"anodìna", dal momento che ogni intervento normativo può, in sé, generare profili che interagiscono anche 
con aspetti di natura "finanziaria", il riferimento ad essa, come identità di ratio, può risultare "in concreto 
non pertinente"; in proposito andrebbe approfondito se tali considerazioni non possano valere anche per la 
finalità unitaria sopra individuata; ciò premesso, si valuti comunque l’opportunità di approfondire la 
riconducibilità alla finalità sopra descritta delle seguenti disposizioni: l’articolo 13 (Commissario straordinario 
per i rifiuti della città di Roma in vista del Giubileo del 2025); l’articolo 39 (disposizioni sul fondo unico delle 
associazioni e società sportive dilettantistiche); l’articolo 43 commi 9 e 10 (rimborso delle spese del 
Presidente della Commissione tecnica per i fabbisogni standard); l’articolo 49, comma 5 (modifica della 
composizione e del funzionamento del comitato scientifico per la revisione della spesa pubblica); l’articolo 
51 commi 1 e 4 (rinnovo di incarichi di collaborazione presso il Ministero della cultura), 5 (proroga della 
graduatoria di uno specifico concorso per dirigenti della protezione civile), 6 (disposizioni sulla sede degli 
uffici della Scuola superiore della magistratura), 7 (possibilità per il CSM di avvalersi della SOGEI per lo 
sviluppo del proprio sistema informatico) e 8 e 11 (norme sul comando operativo interforze); l’articolo 54 
(differimento adozione linee guida sui trasporti eccezionali); 

per il provvedimento sono state necessarie due distinte deliberazioni in Consiglio dei ministri il 2 e il 
5 maggio 2022; tuttavia, la pubblicazione in “Gazzetta Ufficiale” è avvenuta a distanza di 15 giorni dalla prima 
deliberazione e di 12 giorni dalla seconda, al riguardo, come già segnalato dal Comitato in precedenti 
analoghe occasioni, appare opportuno un approfondimento sulle conseguenze di un simile intervallo di 
tempo tra deliberazione e pubblicazione in termini di certezza del diritto e di rispetto del requisito 
dell’immediata applicazione dei decreti-legge di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988;  
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sempre con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai 
decreti-legge, si segnala che dei 251 commi, 20 richiedono l’adozione di provvedimenti attuativi: in 
particolare, è prevista l’adozione di 3 DPCM, 13 decreti ministeriali e 4 provvedimenti di altra natura; in 
quattro casi è previsto il coinvolgimento del sistema delle autonomie territoriali, in sei casi è richiesta 
l’autorizzazione della Commissione europea;  

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, il comma 
2 dell’articolo 1 reca una norma interpretativa dell’articolo 6 del decreto-legge n. 21 del 2022, introducendo 
un meccanismo di compensazione in forza del quale le eventuali maggiori somme liquidate nelle bollette 
emanate nell’anno e che devono essere oggetto di ricalcolo sulla base dell’applicazione del bonus, si 
intendono compensate con le bollette successive ovvero, qualora ciò non sia possibile, sono 
automaticamente rimborsate; anche l’articolo 51 comma 6 reca una norma di interpretazione autentica 
dell’articolo 1, comma 7, secondo periodo, del decreto legislativo n. 26 del 2006, chiarendo che ciascuna 
delle sedi della Scuola superiore della magistratura può comprendere più uffici anche non ubicati nel 
medesimo immobile; in proposito si ricorda che il paragrafo 3, lettera l), della circolare sulla formulazione 
tecnica dei testi legislativi del 20 aprile 2001 del Presidente della Camera prescrive che l’intento di 
interpretare autenticamente risulti anche dalla rubrica dell’articolo; il comma 1 dell’articolo 8 dichiara la 
compatibilità con il regime degli aiuti di Stato UE nel settore agricolo di specifiche tipologie di aiuto; al 
riguardo, si valuti l’opportunità di chiarire l’effettiva portata normativa della disposizione, che interviene in 
materia oggetto di norme dell’Unione europea; in proposito si segnala che la stessa relazione illustrativa 
afferma che il comma “ha portata generale e può essere la base per l’avvio […] di un dialogo pro-futuro con 
la Commissione europea”; alla lettera a) del comma 1 dell’articolo 10 la novella andrebbe riferita al decimo, 
e non al nono, periodo del comma 2-bis dell’articolo 8 del decreto legislativo n. 152 del 2006 (codice 
ambientale); il comma 7 dell’articolo 26 appare di difficile leggibilità in quanto composto da due distinti 
elenchi numerati; il comma 4 dell’articolo 42 prevede che agli interventi ricompresi nel Piano sostegno PNRR 
grandi città si applichino, in quanto compatibili, le procedure di semplificazione e accelerazione, le misure di 
trasparenza e conoscibilità dello stato di avanzamento stabilite per il PNRR; al riguardo si valuti l’opportunità 
di circoscrivere meglio la portata del richiamo;  

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 

più disposizioni del testo presentano profili problematici per quel che attiene l’utilizzo dello 
strumento del decreto del Presidente del Consiglio dei ministri; in particolare, il comma 1 dell’articolo 
5 prevede che il Commissario straordinario per la diversificazione delle fonti di approvvigionamento 
del gas siano individuati con DPCM, in deroga, peraltro solo implicita, a quanto previsto dall’articolo 
11 della legge n. 400 del 1988 che prevede che i commissari straordinari siano nominati con DPR, 
su proposta del Presidente del Consiglio, previa deliberazione del Consiglio dei ministri; due 
disposizioni (l’articolo 26 comma 7 e l’articolo 28 comma 2) prevedono poi l’adozione di DPCM su 
proposta di singoli ministri e di concerto con ulteriori ministri; al riguardo, il Comitato ribadisce che il 
DPCM risulta allo stato, nell’ordinamento, un atto atipico; pertanto un suo frequente utilizzo, 
mutuando peraltro procedure tipiche dell’adozione dei regolamenti, quali il concerto dei Ministri 
interessati, rischia di tradursi in un impiego non corretto delle fonti del diritto e in quel fenomeno che 
il Consiglio di Stato ha definito “fuga dal regolamento”, probabilmente indotta anche dalla 
complessità e dalla tempistica delle procedure per l’adozione di norme regolamentari;  

 
il comma 9 dell’articolo 5 prevede, che il Commissario straordinario di Governo responsabile 

della diversificazione delle fonti di approvvigionamento di gas operi in deroga ad ogni disposizione 
diversa da quella penale, fatto salvo il rispetto del codice delle leggi antimafia (decreto legislativo n. 
59 del 2011), nonché dei vincoli inderogabili derivanti dall’appartenenza all’Unione europea; il 
comma 2 dell’articolo 13 prevede che per l’esercizio delle attività connesse alla gestione dei rifiuti 
della città di Roma, il Commissario straordinario di Governo può provvedere a mezzo di ordinanza, 
sentita la Regione Lazio, in deroga ad ogni disposizione diversa da quella penale, fatto salvo il 
rispetto del codice delle leggi antimafia, delle disposizioni del codice dei beni culturali (decreto 
legislativo n. 42 del 2004); in proposito si ricorda che in più occasioni il Comitato ha raccomandato 
di circoscrivere meglio i poteri dei Commissari straordinari (si veda ad esempio la raccomandazione 
contenuta nel parere reso nella seduta dell’11 giugno 2019 sul disegno di legge C. 1898 di 
conversione del decreto-legge n. 32 del 2019); 
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alcune disposizioni del provvedimento modificano esplicitamente alcuni articoli del decreto-

legge n. 21 del 2022, ancora in corso di conversione al momento dell’entrata in vigore del 
provvedimento in esame; in particolare, l’articolo 3, comma 5, dispone l’abrogazione dell’articolo 17 
del decreto-legge n. 21 del 2022, volto a istituire il fondo per il sostegno del settore dell'autotrasporto; 
l’articolo 55 poi modifica la disciplina del contributo straordinario contro il caro bollette, prevista 
dall’articolo 37 del decreto-legge n. 21 del 2022; deve essere peraltro segnalato che per la prima 
volta la modifica del decreto-legge ancora in corso di conversione è intervenuta nel corso dell’esame 
in seconda lettura di quest’ultimo (il decreto-legge n. 50 in esame, infatti, è entrato in vigore il 18 
maggio, mentre la deliberazione finale della Camera in seconda lettura sul decreto-legge n. 21 è 
intervenuta il 19 maggio; il 20 maggio si è avuta la pubblicazione della relativa legge di conversione, 
che è entrata in vigore il 21 maggio 2022); questo modo di procedere aumenta il rischio che si 
producano gravi antinomie di difficile soluzione nel sistema delle fonti e dubbi sull’oggetto e sugli 
effetti delle deliberazioni parlamentari; l’articolo 2 commi 1, 2 e 3 modificano poi in modo implicito la 
disciplina del contributo straordinario, sotto forma di credito d'imposta, per l’acquisto di energia da 
parte delle imprese recata dagli articoli 3, 4 e 5 del decreto-legge n. 21 del 2022; anche in questo 
caso si richiama quindi quanto in più occasioni raccomandato dal Comitato con riferimento 
all’esigenza di evitare forme di “intreccio” di più provvedimenti di urgenza contemporaneamente 
all’esame delle Camere (si veda, da ultimo, la raccomandazione contenuta nel parere reso nella 
seduta del 16 maggio 2022 sul disegno di legge C. 3609 di conversione del decreto-legge n. 21 del 
2022);  

 
il comma 1 dell’articolo 17 prevede l’adozione di uno o più decreti ministeriali, relativi al 

rilascio delle garanzie concesse da Sace s.p.a., dei quali viene esplicitata la natura “non 
regolamentare”; in proposito si ricorda che la Corte costituzionale, nella sentenza n. 116 del 2006, 
ha definito tali provvedimenti come “atti dall’indefinibile natura giuridica”; 

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa 

(ATN) né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR);  
 

formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, 
le seguenti osservazioni: 

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, di approfondire la 

formulazione dell’articolo 1, comma 2; dell’articolo 8, comma 1; dell’articolo 10, comma 1, lettera a); 
dell’articolo 26 comma 7; dell’articolo 42, comma 4; dell’articolo 51, comma 6;  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione 

vigente: 
 

valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, di approfondire 
l’articolo 5, commi 1 e 9; l’articolo 13, comma 2; l’articolo 17, comma 1; l’articolo 26, comma 7 e 
l’articolo 28, comma 2 

 
 
il Comitato raccomanda inoltre: 

 
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; 

 
abbia cura il Governo di evitare forme di “intreccio”, e in particolare la modifica esplicita di 

decreti-legge in corso di conversione da parte di successivi decreti-legge, tra più provvedimenti di 
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urgenza contemporaneamente all’esame delle Camere in modo da non alterare l’ordinario iter di 
conversione; tale comportamento dovrà essere in particolare evitato con riferimento a testi di decreti-
legge che siano già stati esaminati da una Camera, al fine di non aumentare ulteriormente i rischi di 
produrre antinomie nel sistema delle fonti e dubbi sull’oggetto e sugli effetti delle deliberazioni 
parlamentari;  

 
provveda il Legislatore ad avviare una riflessione sullo strumento del decreto del Presidente 

del Consiglio dei ministri, che allo stato rappresenta ancora – nonostante il suo frequente utilizzo 
nell’ordinamento – una fonte atipica, anche prendendo in considerazione l’ipotesi di un’integrazione, 
a tal fine, del contenuto della legge n. 400 del 1988.” 

 

 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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27 
 

27 giugno 2022 
Al Presidente della 

V Commissione 
Alla Presidente della 

 XI Commissione 
 

S E D E 
 

 
OGGETTO: “Conversione in legge del decreto-legge 30 aprile 2022, n. 36, recante ulteriori misure 

urgenti per l'attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR)" (C 3656, approvato dal 
Senato). 

 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 
 

 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3656 e rilevato che: 
 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
 
il decreto-legge, originariamente composto da 50 articoli, risulta incrementato, a seguito 

dell’esame al Senato, a 72 articoli; in termini di commi si è passati dai 159 originari a 280; sulla base 
del preambolo il provvedimento appare riconducibile alla ratio unitaria di disporre le misure 
necessarie per l'attuazione del PNRR, con riferimento anche al rafforzamento delle capacità della 
pubblica amministrazione e di semplificazione delle sue procedure, e con una particolare attenzione 
alla formazione e al reclutamento degli insegnanti; il provvedimento appare quindi qualificabile come 
"provvedimento governativo ab origine a contenuto plurimo", categoria elaborata dalla Corte 
costituzionale (sentenza n. 244 del 2016) per descrivere quei provvedimenti nei quali "le molteplici 
disposizioni che li compongono, ancorché eterogenee dal punto di vista materiale, presentano una 
sostanziale omogeneità di scopo"; al tempo stesso però la medesima Corte, nella sentenza n. 247 
del 2019, ha sollevato perplessità sul ricorso ad un'altra ratio unitaria dai contorni estremamente 
ampi, la "materia finanziaria" in quanto essa si "riempie dei contenuti definitori più vari"; il riferimento 
ad essa, come identità di ratio, può risultare quindi "in concreto non pertinente"; in proposito 
andrebbe approfondito se tali considerazioni non possano valere anche per la finalità unitaria sopra 
individuata; ciò premesso, si valuti comunque l’opportunità di approfondire la riconducibilità alla 
finalità sopra descritta dell’articolo 18-ter in materia di gioco pubblico, del comma 2-bis dell’articolo 
36 in materia di commissario straordinario per la fiera del libro di Francoforte del 2024 e dell’articolo 
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43, volto ad istituire il Fondo per il ristoro dei danni subiti dalle vittime di crimini di guerra compiuti 
dalle forze del Terzo Reich;  

 
con riferimento alla ratio unitaria sopra delineata, molte disposizioni del provvedimento appaiono 

effettivamente finalizzate a dare attuazione a specifiche misure previste dal PNRR da realizzare 
entro giugno, settembre e dicembre 2022; si tratta in particolare degli articoli da 1 a 6 (riforma 
pubblico impiego, misura M1C1-56 del PNRR); dell’articolo 18 (tax compliance M1C1-103); 
dell’articolo 23 (incentivi fiscali per l’idrogeno M2C2-21, gestione rischi idrologici M2C4-1, scopi 
irrigui M2C4-4, servizi idrici integrati M2C4-2); dell’articolo 24 (semplificazione efficientamento 
energetico M2C3-4); dell’articolo 28 (trasformazione PA e NEWCO, M1C1-10); dell’articolo 33 
(riforma cold ironing M3C2-4); dell’articolo 44 (reclutamento insegnanti M4C1-3 e scuola di alta 
formazione personale scolastico M4C1-5); in un caso (articolo 42, riforma dell’insolvenza M1C1-31), 
si ritorna su una misura del Piano che aveva come scadenza dicembre 2021 e che aveva trovato 
entro quella data altre misure attuative (il decreto-legge n. 118 del 2021 e l’articolo 35-ter del decreto-
legge n. 152 del 2021); al riguardo si ricorda che nel parere reso nella seduta del 17 novembre 2021 
sul disegno di legge C. 3354 di conversione del decreto-legge n. 152 del 2021 il Comitato ha 
raccomandato al Legislatore e al Governo di “avviare una riflessione sull’opportunità, con riferimento 
al PNRR, di una programmazione legislativa condivisa tra Parlamento e Governo che eviti per il 
futuro di avvicinarsi alle scadenze previste dal PNRR con un numero significativo di provvedimenti 
legislativi ancora da approvare, il che rende inevitabile, come nel caso in esame, il ricorso a decreti-
legge di ampie dimensioni, con possibile pregiudizio di un’adeguata istruttoria legislativa”; tale 
raccomandazione si è poi tradotta nell’ordine del giorno Butti n. 16, accolto dal Governo nel corso 
della discussione in Assemblea su quel provvedimento (seduta del 21 dicembre 2021); 

 
per il provvedimento sono state necessarie due distinte deliberazioni in Consiglio dei ministri il 13 e 

il 21 aprile 2022; tuttavia, la pubblicazione in “Gazzetta Ufficiale” è avvenuta il 30 aprile a distanza di 17 giorni 
dalla prima deliberazione e di 9 giorni dalla seconda, al riguardo, come già segnalato dal Comitato in 
precedenti analoghe occasioni, appare opportuno un approfondimento sulle conseguenze di un simile 
intervallo di tempo tra deliberazione e pubblicazione in termini di certezza del diritto e di rispetto del 
requisito dell’immediata applicazione dei decreti-legge di cui all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988;  

 
con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai decreti-

legge, di cui all’articolo 15 comma 3 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 280 commi, 47 richiedono 
l’adozione di provvedimenti attuativi; in particolare è prevista l’adozione di 15 DPCM, 23 decreti ministeriali 
e 1 provvedimento di altra natura; in 8 casi è previsto il coinvolgimento del sistema delle autonomie 
territoriali; 

il provvedimento è stato trasmesso dal Senato il 23 giugno a 6 giorni dal termine costituzionale per la 
conversione in legge (29 giugno); si tratta di una circostanza che va valutata alla luce dell'esigenza – segnalata 
anche dalla Corte Costituzionale nella ordinanza n. 60 del 2020 – di mantenere un ragionevole equilibrio nelle 
procedure parlamentari, in particolare garantendo la possibilità di un esame effettivo e compiuto da parte 
del secondo ramo; nel provvedimento in esame tale esigenza va considerata in particolare con riferimento 
all’esame in sede referente e in sede consultiva da parte delle competenti commissioni; in proposito si 
richiama la raccomandazione formulata dal Comitato da ultimo nel parere reso nella seduta del 16 maggio 
2022, sul disegno di legge C. 3609 di conversione del decreto-legge n. 21 del 2022; 

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 



 

131 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, 
all’articolo 5 andrebbe meglio specificato a quali “amministrazioni” si intenda fare riferimento per 
l’applicazione delle misure in materia di parità di genere; al comma 7 dell’articolo 6 andrebbe chiarito 
se la possibilità di conferire incarichi dirigenziali a tempo determinato a funzionari di cittadinanza 
italiana di organizzazioni internazionali o dell’Unione europea presso amministrazioni pubbliche con 
la finalità di “potenziare le capacità delle amministrazioni attuatrici del Piano nazionale di ripresa e 
resilienza” valga solo per le pubbliche amministrazioni attuatrici del Piano o per tutte le pubbliche 
amministrazioni; il comma 2-ter dell’articolo 7 reca una norma di interpretazione autentica in materia 
di modifiche ai contratti pubblici; in proposito si ricorda che il paragrafo 3, lettera l), della circolare 
sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del 20 aprile 2001 del Presidente della Camera 
prescrive che l’intento di interpretare autenticamente risulti anche dalla rubrica dell’articolo;  

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
il comma 4 dell’articolo 9 abroga un oggetto (articolo 1, comma 5, lettera g), e un principio e criterio 

direttivo (articolo 2, comma 2, lettera g) della legge-delega n. 227 del 2021 in materia di disabilità, entrambi 
relativi al potenziamento dell'Ufficio per le politiche in favore delle persone con disabilità, istituito presso la 
Presidenza del Consiglio dei ministri (potenziamento che viene attuato dal medesimo articolo 9, comma 3); 
la modifica della legge-delega appare sostanzialmente in contrasto con l’articolo 15, comma 2, lettera a), 
della legge n. 400 del 1988, che vieta al Governo di conferire, con decreto-legge, deleghe legislative ai sensi 
dell’articolo 76 della Costituzione; in proposito si ricorda anche che la Corte costituzionale, nella sentenza n. 
22 del 2012 ha attribuito ad altra disposizione del medesimo articolo 15 della legge n. 400 del 1988 (il comma 
3 che prescrive che il contenuto del decreto-legge deve essere specifico, omogeneo e corrispondente al 
titolo) il valore di “esplicitazione della ratio implicita nel secondo comma dell’articolo 77 della Costituzione”; 

il comma 4-bis dell’articolo 14 reca modifiche frammentarie al regolamento di delegificazione recante 
struttura e funzionamento dell'Agenzia nazionale di valutazione del sistema universitario e della ricerca 
(ANVUR; DPR n. 76 del 2010), in contrasto con il paragrafo 3, lettera e) della circolare sulla formulazione 
tecnica dei testi legislativi del Presidente della Camera del 20 aprile 2001; 

il comma 6-bis dell’articolo 14 prevede l’adozione di un decreto di “natura non regolamentare”, atto 
ritenuto dalla Corte costituzionale, con la sentenza n. 116 del 2006, “dalla indefinita natura giuridica” 

più disposizioni del testo (l’articolo 25 comma 2, l’articolo 27 comma 6, l’articolo 28 commi 2 e 7, l’articolo 
30 lett c n. 2 e lett. h, l’articolo 37 commi 1 e 3, l’articolo 44 comma 1, lettera d), capoverso articolo 2-bis, 
comma 4 e lettera i), capoverso articolo 16-bis comma 4) presentano profili problematici per quel che attiene 
l’utilizzo dello strumento del decreto del Presidente del Consiglio dei ministri; in particolare, si prevede 
l’adozione di DPCM su proposta o di concerto di singoli ministri; al riguardo, il Comitato ribadisce che il DPCM 
risulta allo stato, nell’ordinamento, un atto atipico; pertanto un suo frequente utilizzo, mutuando peraltro 
procedure tipiche dell’adozione dei regolamenti, quali il concerto o la proposta dei Ministri interessati, rischia 
di tradursi in un impiego non corretto delle fonti del diritto e in quel fenomeno che il Consiglio di Stato ha 
definito “fuga dal regolamento”, probabilmente indotta anche dalla complessità e dalla tempistica delle 
procedure per l’adozione di norme regolamentari;  

il provvedimento, nel testo originario presentato al Senato, è corredato dall’analisi tecnico-
normativa (ATN) ma non dall’analisi di impatto della regolamentazione (AIR); 

 
ritiene che, per il rispetto degli articoli 16-bis e 96-bis del regolamento debba essere rispettata la 

seguente condizione: 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
provvedano le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, a sopprimere l’articolo 

14, comma 4-bis 
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Il Comitato osserva inoltre: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 5; l’articolo 6, comma 7; l’articolo 7, comma 2-ter; 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 14, comma 6-bis 
 
il Comitato raccomanda infine:  

 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione sull’opportunità, con 

riferimento al PNRR, di una programmazione legislativa condivisa tra Parlamento e Governo che 
eviti per il futuro di avvicinarsi alle scadenze previste dal PNRR con un numero significativo di 
provvedimenti legislativi ancora da approvare, il che rende inevitabile, come nel caso in esame, il 
ricorso a decreti-legge di ampie dimensioni, con possibile pregiudizio di un’adeguata istruttoria 
legislativa.” 

 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di avviare una riflessione al fine di evitare in futuro la 

concentrazione dell'esame dei disegni di legge di conversione dei decreti-legge nel primo ramo di 
esame, nell'ottica di garantire il rispetto di un ragionevole equilibrio nelle procedure parlamentari, 
richiamato anche dalla Corte Costituzionale nell'ordinanza n. 60 del 2020; ciò con particolare 
riferimento alla necessità di tempi adeguati di esame da parte delle Commissioni competenti in sede 
referente e in sede consultiva, nell’interesse di una compiuta istruttoria legislativa e quindi di una 
migliore qualità della legislazione 

 
abbiano cura il Legislatore e il Governo di evitare di intervenire con decreto-legge su norme 

di delega legislativa, in contrasto con l’articolo 15, comma 2, lettera a), della legge n. 400 del 1988; 
che vieta al Governo di conferire, con decreto-legge, deleghe legislative ai sensi dell’articolo 76 della 
Costituzione 

 
provveda il Legislatore ad avviare una riflessione sullo strumento del decreto del Presidente 

del Consiglio dei ministri, che allo stato rappresenta ancora – nonostante il suo frequente utilizzo 
nell’ordinamento – una fonte atipica, anche prendendo in considerazione l’ipotesi di un’integrazione, 
a tal fine, del contenuto della legge n. 400 del 1988. 

 

       IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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28 
29 giugno 2022 

 
Alla Presidente della 

X Commissione 
S E D E 

 
 
 
 
OGGETTO: Legge annuale per il mercato e la concorrenza 2021 (C. 3634, approvato dal Senato). 
 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 

 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3634 e rilevato che: 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 

il disegno di legge, composto da 36 articoli, presenta un contenuto omogeneo e corrispondente 
al titolo; 

il provvedimento rientra tra gli atti legislativi da adottare nell’ambito dell’attuazione del Piano 
nazionale di ripresa e resilienza (PNRR); in particolare, il disegno di legge trae origine nella 
componente 2 concernente «Digitalizzazione, innovazione e competitività nel sistema produttivo» 
della Missione 1 in materia di digitalizzazione, innovazione, competitività e cultura (M1C2-6); la 
decisione del Consiglio UE del 13 luglio 2021 che ha approvato il piano richiede l’entrata in vigore 
della legge e di tutti gli strumenti attuativi, anche di diritto derivato, volti a realizzarne l’effettiva 
attuazione entro il 31 dicembre 2022; in base alla menzionata decisione, la legge annuale sulla 
concorrenza 2021 deve trattare i seguenti temi: applicazione delle norme antitrust; servizi pubblici 
locali; energia; trasporti; rifiuti; avvio di un'attività imprenditoriale; vigilanza del mercato; 

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, 
all’alinea del comma 2 dell’articolo 4 andrebbe valutata l’opportunità di circoscrivere meglio la portata 
della possibilità di derogare, nell’attuazione della delega prevista dall’articolo, al codice della 
navigazione; alla lettera a) del comma 2 dell’articolo 4, si prevede che il legislatore delegato debba 
disciplinare, in caso di ostacoli da parte del titolare della concessione al libero e gratuito accesso e 
transito alla battigia, le conseguenze delle relative violazioni; al riguardo andrebbero esplicitate con 
maggiore chiarezza i principi e i criteri direttivi concernenti il sistema sanzionatorio; le medesime 
considerazioni valgono con riferimento all’articolo 30, comma 1, lettera h), che autorizza il Governo 
a definire il sistema sanzionatorio da applicare per le violazioni del regolamento (UE) 2019/1020; il 
comma 3 dell’articolo 8 prevede che i decreti legislativi in materia di servizi pubblici locali siano 
adottati previa intesa in sede di Conferenza unificata, sentita l’Arera nonché acquisito il parere delle 
Commissioni parlamentari competenti; al riguardo, si ricorda che in una lettera al Presidente del 
Consiglio dei ministri del 12 febbraio 1998 i presidenti delle Camere chiarivano che “l’introduzione 
[in uno schema di atto governativo sottoposto al parere parlamentare], successivamente 
all’espressione del parere parlamentare, di parti nuove […] pregiudicherebbe la funzione consultiva 
del Parlamento […] si pone l’esigenza che il testo trasmesso alle Camere per il parere abbia 
completato la fase procedimentale interna all’Esecutivo”; in tal senso si valuti l’opportunità di 
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approfondire se la formulazione adottata risulti idonea ad escludere del tutto che il parere dell’Arera 
possa essere successivo a quello delle Commissioni parlamentari competenti; il comma 3 
dell’articolo 9 prevede l’adozione di un decreto del Ministro delle infrastrutture e della mobilità 
sostenibili “d’intesa” con il Ministro dell’economia anziché “di concerto”, come richiesto, nell’ambito 
di procedure tra più soggetti appartenenti allo stesso ente, dal paragrafo 4, lettera p) della circolare 
sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del Presidente della Camera del 20 aprile 2001; al 
comma 1 dell’articolo 24 andrebbe verificata la correttezza del richiamo normativo all’articolo 98, 
comma 11, del decreto legislativo n. 259 del 2003, volto ad attribuire all’Autorità per le garanzie nelle 
comunicazioni rilevanti poteri sanzionatori, atteso che il testo vigente del citato articolo 98, per come 
riformulato dal decreto legislativo n. 207 del 2021, si compone solamente di tre commi, essendo 
stata trasferita la relativa disciplina sanzionatoria nel comma 12 dell’articolo 30; il comma 3 
dell’articolo 27 prevede che i decreti legislativi attuativi della delega per la revisione dei procedimenti 
amministrativi siano adottati previa acquisizione del parere, “ovvero, per i profili di competenza 
regionale” dell’intesa in sede di Conferenza unificata; al riguardo, si valuti l’opportunità di distinguere 
meglio i principi e criteri direttivi per la cui attuazione sarà necessario il parere in sede di Conferenza 
unificata e quelli per i quali sarà necessaria l’intesa, come peraltro previsto dal comma 3 dell’articolo 
8 per i decreti legislativi attuativi della delega in materia di servizi pubblici locali; il capoverso 2-ter 
della lettera a) del comma 1 dell’articolo 35 prevede che determinati soggetti siano sottoposti alle 
sanzioni amministrative pecuniarie di cui all’articolo 14, comma 5, se rifiutano od omettono di fornire 
le informazioni o di esibire i documenti richiesti ovvero se forniscono informazioni od esibiscono 
documenti non veritieri, senza giustificato motivo; al riguardo, si valuti l’opportunità di precisare se il 
“giustificato motivo” si riferisce solo, come appare ragionevole all’ipotesi del rifiuto o dell’omissione 
delle informazioni richieste, o anche, come pure si potrebbe desumere dalla formulazione sintattica 
della frase, a quella dell’esibizione di documenti non veritieri; al capoverso articolo 16-bis, comma 
1, della lettera b) del comma 1 dell’articolo 35, si rileva che il divieto di operazioni di concentrazione 
è sancito nella legge n. 287 del 1990, non già dagli articoli 2 e 3, i quali riguardano rispettivamente, 
il divieto di intese restrittive della libertà di concorrenza e di abuso di posizione dominante, bensì 
dall’articolo 5; quanto alla disciplina europea, sarebbe invece opportuno richiamare il Regolamento 
139/2004/CE «Regolamento comunitario sulle concentrazioni» e il Regolamento di esecuzione della 
Commissione (Reg. n. 802/2004/CE), la cui base giuridica poggia sull'articolo 103 TFUE e 
sull'articolo 308 TFUE (quindi non 101 e 102, come prevede il testo); 

 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcuni principi di delega; in particolare 

alcuni principi di delega sembrano piuttosto costituire degli oggetti della delega, in contrasto con il 
paragrafo 1, lettera d), della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi del Presidente 
della Camera del 20 aprile 2001 che prescrive di distinguere i principi e criteri direttivi dall’oggetto 
della delega; si richiamano in tal senso, all’articolo 4, comma 2, le lettere g) (“disciplina specifica dei 
casi in cui sono consentiti l’affidamento da parte del concessionario ad altri soggetti della gestione 
delle attività, anche secondarie, oggetto della concessione e il subingresso nella concessione 
stessa”) e i) (“definizione di criteri uniformi per la quantificazione dell’indennizzo da riconoscere al 
concessionario uscente, posto a carico del concessionario subentrante”); all’articolo 8, comma 2, le 
lettere f) (“razionalizzazione della disciplina concernente le modalità di affidamento e di gestione dei 
servizi pubblici, nonché la durata dei relativi rapporti contrattuali, nel rispetto dei principi 
dell’ordinamento dell’Unione europea e dei principi di proporzionalità e ragionevolezza”) h) 
(“previsione di sistemi di monitoraggio dei costi ai fini del mantenimento degli equilibri di finanza 
pubblica, nonché della qualità, dell’efficienza e dell’efficacia della gestione dei servizi pubblici locali”), 
n) (“revisione delle discipline settoriali in materia di servizi pubblici locali, con particolare riferimento 
al settore dei rifiuti e alla gestione del servizio idrico, al fine di assicurarne l’armonizzazione e il 
coordinamento”), r) (“razionalizzazione della disciplina e dei criteri per la definizione dei regimi 
tariffari”) e v) (“definizione di strumenti per la trasparenza dei contratti di servizio nonché introduzione 
di contratti di servizio tipo”); all’articolo 10 - che peraltro non prevede il parere delle commissioni 
parlamentari sugli schemi di decreto legislativo - comma 2, le lettere c) nella parte relativa alla 
“razionalizzazione della normativa, ivi compresa quella relativa ai vincoli territoriali, alle tariffe e ai 
sistemi di turnazione, anche in conformità alla giurisprudenza della Corte costituzionale in materia” 
e f) (“armonizzazione delle competenze regionali e degli enti locali in materia, al fine di definire 
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comuni standard nazionali”); all’articolo 27, comma 2, la lettera b) (“tipizzare e individuare le attività 
soggette ai regimi amministrativi di cui agli articoli 19, 19-bis e 20 della legge 7 agosto 1990, n. 241, 
nonché quelle soggette a mero obbligo di comunicazione”); all’articolo 28, comma 1, la lettera a) 
(“eliminazione degli adempimenti non necessari alla tutela degli interessi pubblici”); 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 

il comma 4 dell’articolo 27 prevede che il Governo, entro un anno dalla data di entrata in vigore 
dei decreti legislativi adottati in attuazione della delega, possa adottare disposizioni integrative e 
correttive dei decreti legislativi medesimi; si tratta di una formulazione che non consente di 
individuare in modo inequivoco il termine ultimo per l'emanazione dei decreti legislativi integrativi e 
correttivi; risulta pertanto preferibile fare riferimento all'entrata in vigore di “ciascuno” dei decreti 
legislativi adottati di modo che il termine per l'esercizio della delega volta all'emanazione di 
disposizioni integrative e correttive a ciascuno dei decreti legislativi adottati scada, in modo 
inequivoco, un anno dopo l'entrata in vigore di ciascuno di questi ultimi; 

si valuti l’opportunità di verificare e coordinare la disciplina prevista al capoverso 2-bis, della 
lettera a) del comma 1, dell’articolo 35, con le recenti modifiche disposte dal decreto legislativo 8 
novembre 2021, n. 185, atteso che in materia di istruttoria e di sanzioni il testo vigente della legge 
n. 287 prevede che le sanzioni dell’AGCM possano ricorrere anche nei confronti delle persone 
fisiche e giuridiche che si rifiutano di collaborare agli accertamenti ispettivi circa l’esistenza di 
pratiche anticoncorrenziali; 

il testo del provvedimento non è corredato né dall’analisi tecnico-normativa né dall’analisi di 
impatto della regolamentazione; risulta invece corredato della relazione prevista dal comma 4 
dell’articolo 47 della legge 23 luglio 2009, n. 99; 

 
formula, alla luce dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 

osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

la formulazione dell’articolo 4, comma 2, alinea e lettere a), g) e i); dell’articolo 8, comma 2, lettere 
f), h), n), r) e v) e comma 3, dell’articolo 9, comma 3; dell’articolo 10, comma 2, lettere c) ed f); 
dell’articolo 24, comma 1; dell’articolo 27, comma 2, lettera b) e comma 3; dell’articolo 28, comma 
1, lettera a), dell’articolo 30, comma 1, lettera h) e dell’articolo 35 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valuti la Commissione di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 27, comma 4 e l’articolo 35, comma 1, lettera a), capoverso 2-bis 

 

        IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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29 
 

29 giugno 2022 
 

Alla Presidente della 
VII Commissione 

Alla Presidente della 
XI Commissione 

 
S E D E 

 
 
OGGETTO: “Delega al Governo e altre disposizioni in materia di spettacolo" (C. 3625 Governo; 

approvato dal Senato). 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 
 
Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 

seguente parere: 
 

"Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3625 e rilevato che: 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
il disegno di legge, composto da 12 articoli, presenta un contenuto omogeneo e corrispondente 

al titolo; 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione del comma 1 dell’articolo 2, nella parte in cui 

delega il Governo ad adottare uno o più decreti legislativi per il coordinamento e il riordino delle 
disposizioni legislative vigenti e regolamentari adottate ai sensi dell’articolo 24, comma 3-bis, del 
decreto-legge n. 113 del 2016; in particolare, il citato articolo 24, comma 3-bis, reca una disposizione 
che autorizza il Governo ad emanare regolamenti di delegificazione ai sensi dell’articolo 17, comma 
2, della legge n. 400 del 1988 che risulta inattuata; alla luce di questi elementi, appare utile chiarire 
la portata della citata delega e in particolare precisare se il Governo sia autorizzato a disciplinare 
l’intera materia con norme primarie, superando così la previsione della delegificazione ovvero se si 
intenda autorizzare il Governo ad affiancare ai decreti legislativi previsioni di rango regolamentare;  

 
si valuti inoltre l’opportunità di approfondire la formulazione di alcuni principi di delega; in 

particolare alcuni principi di delega sembrano piuttosto costituire degli oggetti della delega, in 
contrasto con il paragrafo 1, lettera d), della circolare sulla formulazione tecnica dei testi legislativi 
del Presidente della Camera del 20 aprile 2001 che prescrive di distinguere i principi e criteri direttivi 
dall’oggetto della delega; si richiamano in tal senso la lettera c) del comma 4 dell’articolo 2 
(“previsione di specifiche tutele normative ed economiche per i casi di contratto di lavoro 
intermittente o di prestazione occasionale di lavoro”); la lettera d) del comma 4 dell’articolo 2 
(“previsione di tutele specifiche per l’attività preparatoria e strumentale all’evento o all’esibizione 
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artistica”); la lettera b) del comma 6 dell’articolo 2 (“determinazione dei criteri di calcolo dell’indennità 
giornaliera, della sua entità massima su base giornaliera e del numero massimo di giornate 
indennizzabili e oggetto di tutela economica e previdenziale”); della lettera d) del comma 6 
dell’articolo 2 (“individuazione di misure dirette a favorire percorsi di formazione e di aggiornamento 
per i percettori di sostegni”);  

 
il testo del provvedimento è corredato dell’analisi tecnico-normativa e dell’analisi di impatto della 

regolamentazione;  
 
formula, alla luce dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 

osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

la formulazione della lettera c) del comma 4 dell’articolo 2; della lettera d) del comma 4 dell’articolo 
2; della lettera b) del comma 6 dell’articolo 2; della lettera d) del comma 6 dell’articolo 2; la lettera e) 
del comma 6 dell’articolo 2 e del comma 1 dell’articolo 2;  

 

 

        IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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30 
6 luglio 2022 

 
Al Presidente della 

V Commissione 
 

Al Presidente della 
VI Commissione 

 
 

 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 21 giugno 2022, n. 73, recante misure urgenti 

in materia di semplificazioni fiscali e di rilascio del nulla osta al lavoro, Tesoreria dello Stato e ulteriori 
disposizioni finanziarie e sociali (C. 3653 Governo) 

 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 
 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3653 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, composto da 47 articoli per un totale di 110 commi, appare riconducibile, in base 

al preambolo, alle distinte finalità di adottare misure di semplificazione fiscale e della normativa della 
Tesoreria dello Stato, di semplificare le procedure di rilascio del nulla osta al lavoro per i lavoratori stranieri 
e di dettare ulteriori disposizioni di carattere finanziario e sociale; a tale riguardo, il provvedimento appare 
qualificabile come "provvedimento governativo ab origine a contenuto plurimo", categoria elaborata dalla 
Corte costituzionale (sentenza n. 244 del 2016) per descrivere quei provvedimenti nei quali "le molteplici 
disposizioni che li compongono, ancorché eterogenee dal punto di vista materiale, presentano una 
sostanziale omogeneità di scopo"; al tempo stesso però la medesima Corte, nella sentenza n. 247 del 2019, 
ha sollevato perplessità sul ricorso ad un'altra ratio unitaria dai contorni estremamente ampi, la "materia 
finanziaria" in quanto essa si "riempie dei contenuti definitori più vari" e "ogni intervento normativo può, in 
sé, generare profili che interagiscono anche con aspetti di natura "finanziaria"; pertanto “il riferimento ad 
essa, come identità di ratio, può risultare "in concreto non pertinente"; in proposito andrebbe approfondito 
se tali considerazioni non possano valere anche per le finalità sopra individuate; ciò premesso, si valuti 
comunque l’opportunità di approfondire la riconducibilità alle finalità sopra descritte delle seguenti 
disposizioni: l’articolo 33 (in tema di semplificazioni degli adempimenti attuativi alla legge 9 dicembre 2021, 
n. 220, recante misure per contrastare il finanziamento delle imprese produttrici di mine antipersona, di 
munizioni e submunizioni a grappolo); l’articolo 34 (volto a disporre e disciplinare il commissariamento di 
Sogin s.p.A); l’articolo 35 comma 5 (diretto a prorogare la permanenza in carica dei componenti delle 
commissioni consultive presso l’AIFA); l’articolo 41 (che incrementa le risorse per l’Agenzia italiana per la 
cooperazione allo sviluppo); 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure previste dai decreti-
legge, si segnala che dei 110 commi, 12 richiedono l’adozione di provvedimenti attuativi: in particolare, è 
prevista l’adozione di 2 DPCM, 8 decreti ministeriali e 2 provvedimenti di altra natura; in un caso è previsto 
il coinvolgimento del sistema delle autonomie territoriali; 

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, 
l’articolo 7 afferma che la dichiarazione con cui si attesta la rispondenza del contenuto economico e 
normativo di un contratto di locazione a canone concordato, transitorio o per studenti universitari agli 
accordi definiti in sede locale può essere fatto valere anche per i contratti di locazione stipulati per 
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l’immobile successivamente al suo rilascio; al riguardo si valuti l’opportunità di precisare se ciò valga 
solo per i contratti di locazione aventi il medesimo contenuto o indistintamente per tutti i contratti di 
locazione; l’articolo 26, al comma 1, volto a modificare il testo dell’articolo 104 del decreto legislativo 
3 luglio 2017, n. 117, omette di specificare anche nel corpo dell’articolo, oltre che nella rubrica, il 
testo di legge cui appartiene l’articolo che intende novellare; 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 

l'articolo 6, al comma 1, lettera a), novella l'articolo 5 del decreto legislativo n. 175 del 2014, in 
materia di dichiarazione dei redditi precompilata, disponendo la sostituzione del comma 1, senza 
tuttavia disporne il coordinamento con il comma 2 del richiamato articolo 5, che continua a richiamare 
la lettera a) del comma 1, abrogata dalla novella in esame; medesime considerazioni valgono per 
l'articolo 10 in materia di assicurazioni obbligatorie contro gli infortuni sul lavoro, che, al comma 1, 
lettera a), numero 2), novella il comma 1, lettera a) dell'articolo 11 del decreto legislativo n. 446 del 
1997, abrogandone i numeri 2) e 4), senza tuttavia disporre il coordinamento di tale novella con il 
comma 4-bis.2 del medesimo articolo, che continua a richiamare il numero 2), comma 1, del 
medesimo articolo 11; 

l'articolo 11 apporta un'integrazione testuale all'articolo 1, comma 1, e all'articolo 2, comma 3-bis, 
del regolamento recante modalità per la presentazione delle dichiarazioni relative alle imposte sui 
redditi, all'imposta regionale sulle attività produttive e all'imposta sul valore aggiunto (DPR n. 322 
del 1998), in contrasto con il paragrafo 3, lettera e), della circolare sulla formulazione tecnica dei 
testi legislativi del Presidente della Camera del 20 aprile 2001, che prescrive di non ricorrere “all'atto 
legislativo per apportare modifiche frammentarie ad atti non aventi forza di legge, al fine di evitare 
che questi ultimi presentino un diverso grado di "resistenza" ad interventi modificativi successivi”; 
tale contrasto con la previsione della circolare potrebbe essere superato riformulando la disposizione 
nel senso di un’autorizzazione al Governo ad apportare le modifiche al citato regolamento; 

due disposizioni presentano profili problematici per quel che attiene l’utilizzo dello strumento 
del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri; in particolare, l'articolo 23, comma 3, stabilisce 
che sono individuati con DPCM, su proposta del Ministro dello sviluppo economico, di concerto con 
il Ministro dell'economia, i requisiti dei soggetti abilitati al rilascio della certificazione che attesti la 
qualificazione degli investimenti ai fini della loro classificazione nell'ambito delle attività di ricerca e 
sviluppo per la fruizione di un credito di imposta; l'articolo 34 comma 2 prevede invece che il 
Commissario straordinario per la gestione dei rifiuti radioattivi e la realizzazione del deposito 
nazionale di cui al decreto legislativo n. 31 del 2010 sia nominato con DPCM, in deroga, peraltro 
solo implicita, a quanto previsto dall'articolo 11 della legge n. 400 del 1988 che prevede che i 
commissari straordinari siano nominati con DPR, su proposta del Presidente del Consiglio, previa 
deliberazione del Consiglio dei Ministri; al riguardo, si ricorda che il Comitato ha in più occasioni 
segnalato che il DPCM risulta allo stato, nell'ordinamento, un atto atipico; pertanto un suo frequente 
utilizzo, mutuando peraltro procedure tipiche dell'adozione dei regolamenti, quali la proposta o il 
concerto dei Ministri interessati, rischia di tradursi in un impiego non corretto delle fonti del diritto e 
in quel fenomeno che il Consiglio di Stato ha definito "fuga dal regolamento", probabilmente indotta 
anche dalla complessità e dalla tempistica delle procedure per l'adozione di norme regolamentari (si 
veda da ultimo la raccomandazione contenuta nel parere reso nella seduta del 25 maggio 2022 sul 
disegno di legge C. 3614 di conversione del decreto-legge n. 50 del 2022); 

 
il comma 2 dell’articolo 34 prevede anche che il Commissario straordinario di Governo 

responsabile della gestione dei rifiuti radioattivi e la realizzazione del deposito nazionale di cui al 
decreto legislativo 15 febbraio 2010, n. 31 operi in deroga ad ogni disposizione diversa da quella 
penale, fatto salvo il rispetto del codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, nonché 
dei vincoli inderogabili derivanti dall’appartenenza all’Unione europea; in proposito si ricorda che in 
più occasioni il Comitato ha raccomandato di circoscrivere meglio i poteri dei Commissari straordinari 
(si veda ad esempio la raccomandazione contenuta nel parere reso nella seduta dell’11 giugno 2019 
sul disegno di legge C. 1898 di conversione del decreto-legge n. 32 del 2019); 
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il testo del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) né di 
analisi di impatto della regolamentazione (AIR);  

 
ritiene, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, che 

debba essere rispettata la seguente condizione: 
 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione 
vigente: 

 
provvedano le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, a riformulare 

l’articolo 11 in modo da evitare la modifica frammentaria con atto legislativo di un atto non avente 
forza di legge; 

 
il Comitato osserva inoltre: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire la formulazione dell’articolo 7 e dell’articolo 26, comma 1; 
 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione 
vigente: 

 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di 

approfondire l’articolo 6, comma 1, l’articolo 10, comma 1, l’articolo 23, comma 3 e l’articolo 34 
comma 2; 

 
il Comitato raccomanda inoltre: 

 
provveda il Legislatore ad avviare una riflessione sullo strumento del decreto del Presidente 

del Consiglio dei ministri, che allo stato rappresenta ancora – nonostante il suo frequente utilizzo 
nell’ordinamento – una fonte atipica, anche prendendo in considerazione l’ipotesi di un’integrazione, 
a tal fine, del contenuto della legge n. 400 del 1988. 

 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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31 
 

13 luglio 2022 
 

Alla Presidente della  
X Commissione 

 
S E D E 

 
 
OGGETTO: Conversione in legge del decreto-legge 30 giugno 2022, n. 80, recante misure urgenti 

per il contenimento dei costi dell’energia elettrica e del gas naturale per il terzo trimestre 2022 e per 
garantire la liquidità delle imprese che effettuano stoccaggio di gas naturale (C. 3662 Governo) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3662 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, composto da 7 articoli, per un totale di 21 commi, appare riconducibile, sulla base del 

preambolo, alla finalità di contenere, per il terzo trimestre 2022, i costi dell’energia elettrica e del gas naturale 
e di garantire la liquidità alle imprese che effettuano stoccaggi di gas naturale; 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicazione delle misure del decreto-legge, di cui 
all’articolo 15 della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 21 commi, 1 richiede l’adozione di un decreto 
ministeriale attuativo; 

sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
due disposizioni del provvedimento modificano esplicitamente, in contrasto con precedenti 

raccomandazioni del Comitato, norme del decreto-legge n. 50 del 2022, ancora in corso di 
conversione e all’esame della Camera al momento dell’emanazione del decreto-legge in esame; in 
particolare, l’articolo 3, comma 1, dispone, alla lettera a), il finanziamento delle componenti di 
compensazione integrativa per le agevolazioni relative alle tariffe per la fornitura di energia elettrica 
e gas al fine di mantenere inalterata rispetto al precedente trimestre la spesa dei clienti agevolati; 
alla lettera b), invece, si prevede l’estensione anche al primo trimestre 2022 del meccanismo previsto 
dall’articolo 1 comma 2 del decreto-legge n. 50/2022 in merito agli effetti della presentazione della 
dichiarazione ISEE in data successiva a quella di entrata in vigore delle disposizioni agevolative, 
limitatamente ai titolari di bonus sociale con valore ISEE inferiore alla soglia vigente nel I trimestre; 
l’articolo 5, al comma 1, prevede che le garanzie previste dall’articolo 15 del decreto-legge n. 
50/2022 siano applicate anche alle imprese che effettuano stoccaggio di gas naturale (si veda da 
ultimo in proposito la raccomandazione contenuta nel parere reso nella seduta del 25 maggio 2022 
sul disegno di legge C. 3614 di conversione del decreto-legge n. 50 del 2022);  

 
si segnala che il 30 giugno 2022, ossia il medesimo giorno dell’emanazione del decreto-legge in 

oggetto, nel corso dell’esame in sede referente del disegno C. 3614 di conversione del decreto-
legge n. 50 del 2022, è stato approvato l’emendamento dei relatori 1.11 che fa confluire in quel 
decreto-legge il provvedimento in esame, inserendo contestualmente nel disegno di legge di 
conversione la sua abrogazione con salvezza degli effetti nel frattempo prodotti; tale emendamento 
peraltro è stato preannunciato dal rappresentante del Governo nel corso dell’esame in sede 
referente nella stessa seduta del 30 giugno ancor prima della deliberazione del decreto-legge da 
parte del Consiglio dei Ministri e dell’emanazione da parte del Presidente della Repubblica (si veda 
il bollettino delle Giunte e delle Commissioni parlamentari del 30 giugno 2022, pagg. 6, 11 e 30); si 
tratta di un modo di procedere che rappresenta una significativa anomalia rispetto all’iter ordinario; 
sul punto, inoltre, si evidenzia che la X Commissione Attività produttive, competente in sede 
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referente, a seguito della confluenza nel decreto-legge n. 50, non solo non è stata posta nelle 
condizioni di poter esaminare il decreto-legge in esame, ma non ha avuto nemmeno il tempo 
necessario per poter esprimere, in sede consultiva, il parere alle Commissioni V e VI, competenti in 
sede referente sul decreto-legge n. 50 su tale ultimo provvedimento come modificato dalle 
commissioni; in proposito si ricorda che 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, è stato 
approvato dalla Camera con 464 voti favorevoli l'ordine del giorno 9/2835-A/10 presentato da 
componenti del Comitato; tale ordine del giorno impegna il Governo "ad operare per evitare la 
"confluenza" tra diversi decreti-legge, limitando tale fenomeno a circostanze di assoluta 
eccezionalità 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 9/2845-A/22, anch'esso sottoscritto da componenti del 
Comitato per la legislazione; nel testo riformulato l'ordine del giorno impegna il Governo "a porre in 
essere ogni iniziativa volta, in continuità di dialogo con il Parlamento, ad evitare, ove possibile, la 
confluenza dei decreti-legge, in linea anche con l'ordine del giorno 9/2835-A/10"; si ricorda anche, 
al riguardo, che il Presidente della Repubblica, nella sua lettera ai Presidenti delle Camere e al 
Presidente del Consiglio dei ministri del 23 luglio 2021, nel segnalare l'opportunità di "un ricorso più 
razionale e disciplinato alla decretazione d'urgenza", rileva che "la confluenza di un decreto-legge 
in un altro provvedimento d'urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità di contenuto, 
dovrà verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l'esame 
parlamentare";   

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) 

né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR);  
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti raccomandazioni: 
 

abbia cura il Governo di evitare forme di “intreccio”, e in particolare la modifica esplicita di 
decreti-legge in corso di conversione da parte di successivi decreti-legge, tra più provvedimenti di 
urgenza contemporaneamente all’esame delle Camere in modo da non alterare l’ordinario iter di 
conversione; 

 
abbiano cura Parlamento e Governo di evitare, per il futuro, la “confluenza” di decreti-legge 

in altri provvedimenti di urgenza, limitando tale fenomeno a circostanze eccezionali, da motivare 
adeguatamente nel corso dei lavori parlamentari e tenendo altresì conto delle esigenze di rispettare 
il requisito dell’omogeneità di contenuto e di effettuare la “confluenza” con modalità tali da non 
pregiudicare l’esame parlamentare del decreto-legge.” 

 
IL PRESIDENTE DEL COMITATO 

 
 
 
 
 
 
 

 
 



 

145 

32 
28 luglio 2022 

 
Al Presidente della 
XIV Commissione 

S E D E 
 

 
OGGETTO: "Delega al Governo per il recepimento delle direttive europee e l’attuazione di altri 

atti normativi dell'Unione europea – Legge di delegazione europea 2021" (C. 3208-B Governo, 
approvato dalla Camera e modificato dal Senato). 

 
 

(Parere, ai sensi dell'articolo 16-bis, comma 6-bis, del Regolamento) 
 

Comunico che in data odierna il Comitato per la legislazione, da me presieduto, ha espresso il 
seguente parere: 

 
"Il Comitato per la legislazione,  

esaminato il disegno di legge n. 3208-B, con riferimento alle parti modificate dal Senato; 
 
richiamato il parere reso sul medesimo provvedimento nel corso dell’esame in prima lettura da 

parte della Camera, nella seduta del 22 settembre 2021; 
 
rilevato che: 
sotto il profilo dell’omogeneità di contenuto: 
 
il disegno di legge, che si compone, a seguito delle modifiche apportate dal Senato, di 21 articoli 

e di un allegato, reca un contenuto corrispondente al modello delineato dalla legge n. 234 del 2012 
e contiene le deleghe al Governo per il recepimento delle direttive europee e l'attuazione di altri atti 
dell'Unione europea, rispondendo all'esigenza di adempiere all'obbligo di adeguare l'ordinamento 
interno alla normativa europea non direttamente applicabile, mediante uno strumento che 
fisiologicamente interviene su diversi settori normativi;  

 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
alcuni principi di delega (la lettera c) del comma 1 dell’articolo 15; la lettera f) del comma 1 

dell’articolo 21) prevedono, con varia formulazione, l’introduzione di un apparato sanzionatorio 
effettivo, efficace, proporzionato e dissuasivo, per le violazioni della disciplina introdotta in 
recepimento della normativa dell’Unione europea; tali principi si prefigurano quindi come disciplina 
speciale rispetto al principio generale di delega di cui all’articolo 32, comma 1, lettera d) della legge 
n. 234 del 2012, che indica il regime sanzionatorio applicabile, “salvi gli specifici principi della legge 
di delegazione”; tuttavia la disciplina generale dell’articolo 32 appare ben più dettagliata di quella 
recata dai principi di delega (in particolare vengono indicati limiti minimi e massimi sia per le sanzioni 
penali sia per le sanzioni amministrative); risulterebbe pertanto opportuno specificare ulteriormente 
i principi di delega richiamati; peraltro, si rileva che già l’articolo 2 del disegno di legge in esame 
delega, in via generale, il Governo ad adottare disposizioni penali o amministrative per le violazioni 
di obblighi contenuti in direttive o regolamenti dell’ordinamento dell’Unione europea; si valuti, 
pertanto, l’opportunità di approfondire la formulazione delle disposizioni citate anche rispetto al più 
ampio perimetro applicativo dell’articolo 2;  
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si valuti inoltre l’opportunità di circoscrivere meglio la portata dell’articolo 15, comma 1, lettera f), 

che, nell'ambito della delega per l'adeguamento della normativa nazionale al regolamento (UE) 
2021/784 sul contrasto alla diffusione di contenuti terroristici on-line, prevede che venga apportata 
"ogni necessaria modifica alle norme in materia di terrorismo già vigenti”; del pari, anche la lettera 
m) del comma 2 dell’articolo 19, che, nell'ambito della delega per l'adeguamento della normativa 
nazionale al regolamento (UE) 2019/2009 in materia di fertilizzanti, richiede di "evitare 
appesantimenti burocratici non indispensabili alle aziende agricole utilizzatrici", appare suscettibile 
di un approfondimento;  

 
per quanto concerne il principio di delega di cui alla lettera h) del comma 2 dell’articolo 19 

(“apportare ogni opportuna modifica alle norme dell’ordinamento interno, al fine di dare piena 
attuazione alle previsioni del regolamento (UE) 2019/1009, con particolare riguardo alle disposizioni 
non direttamente applicabili, e abrogare espressamente le norme interne che risultino incompatibili 
con quelle del medesimo regolamento, provvedendo qualora necessario all’introduzione di una 
normativa organica in materia di fertilizzanti”) si ricorda che la giurisprudenza della Corte 
costituzionale ha chiarito che le deleghe di riordino normativo, come quella che sembra essere 
prefigurata dal principio richiamato, concedono al legislatore delegato “un limitato margine di 
discrezionalità per l’introduzione di soluzioni innovative, le quali devono comunque attenersi 
strettamente ai principi e criteri direttivi enunciati dal legislatore delegante” (sentenza n. 61 del 2021);  

 
il provvedimento, nel testo originario, è corredato sia dall’analisi tecnico-normativa (ATN) sia 

dall’analisi di impatto della regolamentazione (AIR); 
 
formula, per il rispetto dei parametri stabiliti dall’articolo 16-bis del Regolamento, le seguenti 

osservazioni: 
 
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valuti la Commissione di merito per le ragioni esposte in premessa l’opportunità di approfondire 

la formulazione dei principi e criteri direttivi di delega di cui all’articolo 15, comma 1, lettere c) e f); 
l’articolo 19, comma 2, lettere h) e m); l’articolo 21, comma 1, lettera f).” 

 

       IL PRESIDENTE DEL COMITATO
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33 
2 agosto 2022 

 
Alla Presidente della  

VIII Commissione 
Alla Presidente della  

IX Commissione 
 

S E D E 
 

 
OGGETTO: "Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 16 giugno 2022, n. 68, 

recante disposizioni urgenti per la sicurezza e lo sviluppo delle infrastrutture, dei trasporti e della 
mobilità sostenibile, nonché in materia di grandi eventi e per la funzionalità del Ministero delle 
infrastrutture e della mobilità sostenibili" (C. 3702 Governo, approvato dal Senato) 

 
(Parere, ai sensi dell'articolo 96-bis, comma 1, del Regolamento) 

 
“Il Comitato per la legislazione,  
esaminato il disegno di legge n. 3702 e rilevato che: 

 
sotto il profilo della specificità, dell’omogeneità e dei limiti di contenuto previsti dalla legislazione 

vigente: 
il provvedimento, originariamente composto da 13 articoli per un totale di 59 commi, risulta 

incrementato, a seguito dell’esame del Senato, a 25 articoli, per un totale di 153 commi; esso appare 
prevalentemente riconducibile, sulla base del preambolo, alle plurime finalità di assicurare la sicurezza e lo 
sviluppo delle infrastrutture, dei trasporti e della mobilità sostenibili, di dettare disposizioni in materia di 
grandi eventi, di garantire la funzionalità del Ministero per le infrastrutture e le mobilità sostenibili e, infine, 
di adottare disposizioni in materia di protezione delle vie respiratorie; a tale riguardo, si ricorda che la Corte 
costituzionale (sentenza n. 244 del 2016) ha elaborato la categoria di “provvedimento governativo ab origine 
a contenuto plurimo” per descrivere quei provvedimenti nei quali “le molteplici disposizioni che li 
compongono, ancorché eterogenee dal punto di vista materiale, presentano una sostanziale omogeneità di 
scopo”; al tempo stesso però la medesima Corte, nella sentenza n. 247 del 2019, ha sollevato perplessità sul 
ricorso ad un’altra ratio unitaria dai contorni estremamente ampi, la “materia finanziaria”, in quanto essa si 
“riempie dei contenuti definitori più vari” e il riferimento ad essa, come identità di ratio, può risultare 
pertanto “in concreto non pertinente”; a tale riguardo, si valuti se, attesa l’ampiezza delle plurime finalità 
poste a fondamento del decreto, considerazioni del medesimo tenore non valgano anche per il 
provvedimento in esame; ciò premesso, si valuti comunque l’opportunità di approfondire la coerenza con le 
finalità sopra indicate delle seguenti disposizioni: il comma 8-ter dell’articolo 9, volto a consentire lo 
svolgimento in sicurezza dei percorsi per le competenze trasversali e l’orientamento degli studenti degli 
istituti nautici e professionali della pesca commerciale e delle produzioni ittiche; il comma 10-bis  del 
medesimo articolo, recante alcune disposizioni concernenti la Scuola nazionale dell'amministrazione; i 
commi da 1-bis a 1-sexies dell’articolo 12, in materia di assunzioni del Ministero dell'interno e del Ministero 
dell'economia; l’articolo 12-ter, recante la disciplina per la composizione del comitato di monitoraggio per 
l'esercizio dei poteri speciali del Ministero dell'economia (cd. golden power); l’articolo 12-quater, in tema di 
finanziamento dei musei e dei luoghi della cultura; 

con riferimento al rispetto del requisito dell’immediata applicabilità delle norme contenute nei decreti-
legge, di cui all’articolo 15, comma 3, della legge n. 400 del 1988, si segnala che dei 153 commi 21 rinviano, 
per l’attuazione delle disposizioni, a provvedimenti successivi; in particolare, è prevista l’adozione di 1 DPCM, 
18 decreti ministeriali e 2 provvedimenti di altra natura; per ben 14 provvedimenti non è previsto alcun 
termine per l’adozione; 6 necessitano di intesa in sede di Conferenza unificata o di Conferenza Stato-regioni; 

si segnala che nel provvedimento è confluito il contenuto del decreto-legge n. 85 del 2022 recante alcune 
disposizioni urgenti in materia di concessioni e infrastrutture autostradali e per l'accelerazione dei giudizi 
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amministrativi relativi a opere o interventi finanziati con il Piano nazionale di ripresa e resilienza; in proposito, 
si ricorda che 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, è stato approvato dalla Camera con 464 voti 
favorevoli l'ordine del giorno 9/2835-A/10 presentato da componenti del Comitato; tale ordine del giorno 
impegna il Governo "ad operare per evitare la "confluenza" tra diversi decreti-legge, limitando tale fenomeno 
a circostanze di assoluta eccezionalità 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 9/2845-A/22, anch'esso sottoscritto da componenti 
del Comitato per la legislazione; nel testo riformulato l'ordine del giorno impegna il Governo "a porre in 
essere ogni iniziativa volta, in continuità di dialogo con il Parlamento, ad evitare, ove possibile, la confluenza 
dei decreti-legge, in linea anche con l'ordine del giorno 9/2835-A/10"; si ricorda anche, al riguardo, che il 
Presidente della Repubblica, nella sua lettera ai Presidenti delle Camere e al Presidente del Consiglio dei 
ministri del 23 luglio 2021, nel segnalare l'opportunità di "un ricorso più razionale e disciplinato alla 
decretazione d'urgenza", rileva che "la confluenza di un decreto-legge in un altro provvedimento d'urgenza, 
oltre a dover rispettare il requisito dell'omogeneità di contenuto, dovrà verificarsi solo in casi eccezionali e 
con modalità tali da non pregiudicarne l'esame parlamentare"; 

sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 

si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione di alcune disposizioni; in particolare, l’articolo 
7-ter, al comma 3, lettera b), dispone che, per lo svolgimento delle attività volte ad assicurare la 
continuità della circolazione in sicurezza delle autostrade A24 e A25, l’A.N.A.S. spa, per 
l’affidamento delle attività necessarie alla realizzazione degli interventi di cui al comma 2, opera in 
deroga ad ogni disposizione di legge diversa da quella penale, fatto salvo il rispetto delle disposizioni 
del codice delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, di cui al decreto legislativo 6 settembre 
2011, n. 159, nonché dei vincoli inderogabili derivanti dall’appartenenza all’Unione europea., ivi 
inclusi quelli derivanti dalle direttive 2014/24/UE, dei principi di cui agli articoli 30 (esecuzione e 
aggiudicazione di appalti e concessioni), 34 (criteri di sostenibilità energetica e ambientale) e 42 
(conflitto di interesse) del codice dei contratti pubblici (decreto legislativo n. 50 del 2016) e delle 
disposizioni in materia di subappalto; sul punto, si valuti l’opportunità di approfondire la formulazione 
di tale disposizione al fine di circoscrivere in modo più dettagliato il perimetro applicativo della deroga 
disposta; il comma 10-ter dell’articolo 9 dispone che le risorse assegnate dal Ministero delle 
infrastrutture ai comuni per interventi straordinari sul patrimonio residenziale pubblico, ai sensi 
dell’articolo 3, primo comma, lettera q), della legge n. 457 del 1978, non ancora del tutto completate, 
possono essere riutilizzate dai medesimi comuni beneficiari, anche eventualmente cambiando la 
destinazione d’uso, a condizione che sia garantita una “finalità di interesse pubblico generale”; al 
riguardo,  si valuti l’opportunità  di specificare la natura, la tipologia o la species dell’interesse 
pubblico generale al cui previo accertamento è subordinata la possibilità di riutilizzare le menzionate 
risorse; 

 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente: 
 
 si valuti l’opportunità di approfondire la collocazione nel sistema delle fonti di alcune disposizioni; 

in particolare, l’articolo 7-ter che riproduce l’articolo 2 del decreto-legge n. 85, in deroga, peraltro 
solo implicita, alla disciplina di cui all’articolo 176 del codice dei contratti pubblici (decreto legislativo 
n. 50 del 2016), dispone la risoluzione per grave inadempimento del concessionario della 
convenzione unica del 18 novembre 2009, in tal modo “sovrapponendosi” ex lege al provvedimento 
amministrativo di revoca (decreto del Ministro delle infrastrutture del 7 luglio 2022) rispetto al quale 
il TAR Lazio il 28 luglio 2022 ha emesso una sospensiva (poi revocata dal Consiglio di Stato il 1° 
agosto 2022); il comma 5 del medesimo articolo prevede poi anche la possibilità di nominare con 
DPCM un commissario ad acta con poteri sostitutivi quando non sia rispettato dai precedenti 
concessionari l’obbligo, non assistito da alcun termine, di mettere a disposizione di A.N.A.S. spa i 
documenti e i beni relativi alla gestione e manutenzione delle autostrade A24 e A25; sul punto, si 
segnala che la Corte costituzionale, chiamata a sindacare la legittimità costituzionale di norme-
provvedimento, ossia di norme che, provvedendo in concreto al perseguimento di finalità 
pubblicistiche, attraggono nella sfera legislativa quanto normalmente affidato all’autorità 
amministrativa, ha segnalato che, seppur tali norme non siano di per sé incompatibili con l’assetto 
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dei poteri stabilito dalla Costituzione, tuttavia esse devono soggiacere a uno scrutinio stretto di 
costituzionalità sotto i profili della non arbitrarietà e della non irragionevolezza della scelta legislativa 
(sentenza n. 116 del 2020); l’articolo 10, comma 1, lettera a), presenta profili problematici per quel 
che attiene l’utilizzo dello strumento del decreto del Presidente del Consiglio dei ministri; in 
particolare, la menzionata disposizione prevede, in relazione agli interventi infrastrutturali di cui 
all’Allegato IV del decreto-legge n. 77 del 2021, la nomina di un Commissario straordinario di 
Governo ai sensi dell’articolo 4 del decreto-legge 32 del 2019, ossia con un DPCM e in deroga, 
anche in tal caso solo implicita, a quanto previsto dall’articolo 11 della legge n. 400 del 1988, che 
prevede che i commissari straordinari siano nominati con DPR, su proposta del Presidente del 
Consiglio, previa deliberazione del Consiglio dei ministri; 

 
il testo originario del provvedimento non risulta corredato né di analisi tecnico-normativa (ATN) 

né di analisi di impatto della regolamentazione (AIR);  
 
formula, per la conformità ai parametri stabiliti dagli articoli 16-bis e 96-bis del Regolamento, le 

seguenti osservazioni: 
  
sotto il profilo della semplicità, chiarezza e proprietà della formulazione: 
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 7-ter, comma 3, lettera b) e l’articolo 9 comma 10-ter; 
 
sotto il profilo dell'efficacia del testo per la semplificazione e il riordino della legislazione vigente:  
 
valutino le Commissioni di merito, per le ragioni esposte in premessa, l’opportunità di approfondire 

l’articolo 7-ter e l’articolo 10, comma 1, lettera a); 
 
il Comitato raccomanda infine: 
 
abbiano cura Parlamento e Governo di evitare, per il futuro, la “confluenza” di decreti-legge 

in altri provvedimenti di urgenza, limitando tale fenomeno a circostanze eccezionali, da motivare 
adeguatamente nel corso dei lavori parlamentari e tenendo altresì conto delle esigenze di rispettare 
il requisito dell’omogeneità di contenuto e di effettuare la “confluenza” con modalità tali da non 
pregiudicare l’esame parlamentare del decreto-legge.” 

 
 

IL PRESIDENTE DEL COMITATO 
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COMUNICAZIONI DEL PRESIDENTE 

(DAL RESOCONTO SOMMARIO DELLA SEDUTA DEL COMITATO PER LA LEGISLAZIONE DEL 16 MARZO 2022) 
 

La seduta inizia alle 15.00 
 

Sullo svolgimento di un ciclo di audizioni su qualità della legislazione ed emergenza 
 

*Alessio BUTTI, presidente, come già preannunciato nella seduta del 16 febbraio scorso, ritiene opportuno 
che il Comitato svolga un ciclo di audizioni, in modo da ragionare più “a mente fredda” sui profili che sono oggetto 
della sua attività quotidiana. In questo modo, peraltro, si potranno ottenere nuovi stimoli e spunti di riflessione per 
l’attività istituzionale del Comitato. Ritiene che il filo conduttore del ciclo di audizioni possa essere quello del 
rapporto tra qualità della legislazione ed emergenza. Nel corso dell’emergenza sanitaria il Comitato per la 
legislazione ha infatti prestato una costante attenzione, nell’ambito della sua competenza in ordine al contributo 
dei testi, al riordino della legislazione vigente, all’impatto degli eventi in corso sulle tendenze della produzione 
normativa. Il Comitato, attraverso i suoi pareri e il successivo impegno dei suoi componenti con la presentazione 
di emendamenti ed ordini del giorno, si è in particolare concentrato su alcuni profili: la delimitazione in termini 
chiari dei rapporti tra fonte legislativa e fonte non legislativa, in modo da garantire il rispetto della riserva di legge 
relativa prevista per le libertà costituzionali coinvolte; l’opportunità, a fronte del prolungamento dell’emergenza, di 
uno spostamento nella fonte legislativa di molte delle prescrizioni affidate alle fonti secondarie (in particolare i 
DPCM); la necessità di un utilizzo razionale dello strumento dei decreti-legge, evitando prassi che appaiono 
suscettibili di determinare antinomie di difficile soluzione nel sistema delle fonti, quali la modifica esplicita da parte 
di nuovi decreti-legge di decreti-legge in corso di conversione e il fenomeno della “confluenza” tra diversi decreti-
legge. 

A fronte dell’impegno del Comitato, permangono profili problematici, in particolare per quel che attiene alla 
decretazione d’urgenza, come anche gli ultimi provvedimenti esaminati confermano. Rimane, inoltre, un numero 
consistente di regimi speciali e derogatori della normativa ordinaria (il rapporto sulla legislazione 2021, con dati 
aggiornati allo scorso ottobre, ne individuava 110). 

La prossima scadenza, il 31 marzo 2022, dello stato di emergenza per l’epidemia da COVID-19 e l’attuale 
andamento dell’epidemia, che sembra prefigurare un’endemizzazione e quindi una fase di lunga convivenza con il 
virus SARS-CoV-2, suggeriscono l’opportunità, anche dal punto di vista del riordino della legislazione vigente, di 
predisporre strumenti “ordinari” per affrontare l’emergenza.  

Propone quindi che il Comitato svolga un breve ciclo di audizioni informali per approfondire gli aspetti sopra 
richiamati dal punto di vista dell’esigenza di una migliore qualità della legislazione in materia e di una 
semplificazione e riordino degli strumenti normativi adottati, anche con riferimento alle modalità per pervenire ad 
un più razionale utilizzo della decretazione d’urgenza e al riconoscimento di un maggiore spazio alle altre modalità 
di legislazione.  

Tale riflessione potrà poi risultare rilevante anche nell’ottica dell’attuazione del Piano nazionale di ripresa e 
resilienza (PNRR), per il quale, come il Comitato ha già segnalato, occorre evitare una logica “emergenziale”, e di 
fronte alla nuova drammatica emergenza costituita dalla guerra in Ucraina, che pure sta già manifestando il suo 
impatto sulla produzione normativa (vedi in proposito i pareri del Comitato sui decreti-legge n. 14 e n. 16 del 
2022). 

Avverte che la proposta di elenco di soggetti da audire, integrata alla luce delle segnalazioni pervenute dai 
componenti del Comitato, è in distribuzione.  

Ove il Comitato concordi, provvederà quindi a sottoporre al Presidente della Camera l’iniziativa del ciclo di 
audizioni sopra prospettata. 

 
Il Comitato concorda. 
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Ciclo di audizioni su qualità della legislazione ed emergenza 

29 marzo 2022: audizione della prof.ssa Barbara Randazzo 

Sintesi dell’intervento  

 

La prof.ssa Randazzo, indirizzati i propri saluti al Comitato e al Presidente Butti, auspica che la natura 

informale dell’incontro costituisca l’occasione per un confronto franco sulle gravi problematiche che affliggono il 

sistema delle fonti del diritto e la situazione dei rapporti fra il Parlamento e il Governo, specialmente alla luce 

dell’attuale contesto emergenziale.  

Nell’avviare la propria riflessione, interrogandosi in ordine all’effettiva esistenza di un diritto dell’emergenza, 

propone preliminarmente di soffermarsi sui riferimenti normativi che devono guidare l’interprete nella definizione 

del perimetro giuridico del concetto di emergenza; in primo luogo, ricorda molteplici norme della Costituzione che 

fanno riferimento al concetto di emergenza: in particolare, gli articoli 13, 14 e 21 della prima parte della Costituzione 

che, pur essendo volti a conferire massima tutela ad alcuni diritti fondamentali (l’inviolabilità della libertà personale 

e del domicilio e il diritto di manifestare liberamente il proprio pensiero), autorizzano, in casi di emergenza, alcune 

forme di limitazione degli stessi, e gli articoli 77, 78 e 120 della seconda parte della Costituzione, che invece 

riconoscono al Governo alcuni eccezionali poteri al verificarsi di circostanze straordinarie.  

Non ravvisando la necessità di ripercorre il dibattito relativo alla riconducibilità all’articolo 78 della Costituzione 

(relativo alla guerra) della gestione della pandemia da Covid-19, reputa opportuno soffermarsi sulla definizione che 

di emergenza emerge dalla giurisprudenza costituzionale e, in particolare, dalla sentenza n. 15 del 1982; in essa, 

infatti, la Corte qualifica l’emergenza come quella “condizione anomala e grave, ma essenzialmente temporanea, 

che richiede l’adozione di una legislazione ad hoc”. 

In questa prospettiva, perciò, sembra emergere l’esistenza di un vero e proprio diritto dell’emergenza, inteso 

come quella disciplina che regola la gestione delle problematiche ad essa connesse.  

Sottolinea come vi siano altri testi, a livello primario, che disciplinano il concetto di emergenza e, in particolare, 

il Codice della protezione civile, il cui articolo 7 espone le diverse tipologie di emergenze, alla cui lettera c) è stata 

ricondotta l’emergenza pandemica.  

Al fine di procedere ad un’analisi dettagliata della legislazione emergenziale e delle sue fonti, reputa necessario 

distinguere le fasi che hanno caratterizzato siffatta gestione; in particolare, afferma, occorre prendere le mosse dalla 

dichiarazione dello stato di emergenza del 30 gennaio 2020, fondata sull’articolo 24 del Codice della protezione 

civile. Sottolinea, tuttavia, come la giurisprudenza della Corte costituzionale intervenuta nel corso degli ultimi anni 

abbia rilevato che la legislazione emergenziale che è stata emanata non può essere sic et simpliciter ricondotta 

all’interno del perimetro tracciato dal Codice della protezione civile; ciò in virtù del fatto che le norme in questo 

contenute, pur avendo rango primario, non hanno natura rinforzata, sicché coesistono modelli alternativi di 

gestione dell’emergenza cui il legislatore può legittimamente fare ricorso. Sarebbe proprio il Parlamento, secondo 

la Corte, ad aver coniato con il decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, un modello alternativo di gestione 

dell’emergenza nell’ambito dei procedimenti di conversione in legge dei decreti-legge.  

È pertanto necessario interrogarsi su come avviene la conversione in legge, su quali siano i tempi, le modalità e 

le problematiche legate al processo di conversione, fra cui ricorda, in particolare, il fenomeno della confluenza di 
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decreti-legge e quello con cui si dispone la modifica di decreti-legge ancora in corso di conversione. 

Rappresenta che i capisaldi di tale modello coniato dal Parlamento sono, come rilevato, oltre che dalla Corte 

costituzionale, anche dal Consiglio di Stato, la tipizzazione delle misure di contenimento e il carattere temporaneo 

delle stesse; il costante coinvolgimento delle Camere; infine, il rispetto dei principi di adeguatezza e proporzionalità. 

Sottolinea come tali elementi ricorrano nel decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, e non anche nel decreto-legge 23 

febbraio 2020, n. 6, che, invece, rinviando a dei Decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri –  atti atipici –  

con cui procedere alla compressione di alcuni diritti fondamentali, poneva alcuni dubbi di legittimità costituzionale 

legati alla difficile compatibilità del citato decreto con l’osservanza del principio della riserva assoluta di legge. 

Soffermandosi in primo luogo sulla tipizzazione delle misure, evidenzia come questa sia fondamentale per 

assicurare il corretto rapporto tra fonti primarie e secondarie, essendo le prime deputate ad individuare in modo 

puntuale il tipo di misura adottabile e le seconde ad attuare la misura definita dalle prime al verificarsi delle 

circostanze richieste.  

Passando poi all’elemento della temporaneità delle misure, pone l’accento sul fatto che la ripetizione nel tempo 

di misure formalmente temporanee finisce, di fatto, per stabilizzarne gli effetti; per questa ragione, la Corte 

costituzionale ha ribadito la non reiterabilità delle stesse oltre il termine finale dello stato di emergenza. Ciò posto, 

rappresenta delle perplessità legate alla circostanza che nel decreto-legge 24 marzo 2022, n. 24, siano presenti delle 

misure di deroga la cui efficacia va oltre il termine di scadenza dello stato di emergenza, in problematica disarmonia 

con quanto previsto dall’articolo 24 comma 6 del Codice della protezione civile, secondo cui, alla scadenza dello 

stato di emergenza, le amministrazioni e gli enti ordinariamente competenti subentrano in tutti i rapporti attivi e 

passivi, financo quelli giurisdizionali pendenti, sorti a seguito di provvedimenti emanati dalle autorità preposte alla 

gestione dell’emergenza; in particolare, fa riferimento all’Unità, istituita dall’articolo 2 del decreto-legge 24 marzo 

2022, n. 24, e al cui direttore sono attribuiti i medesimi poteri che in precedenza erano riconosciuti al Capo del 

Dipartimento della Protezione civile, incaricata del completamento del piano vaccinale e dell’adozione delle 

ulteriori misure di contrasto della pandemia.  

Spostando l’analisi sul coinvolgimento delle Camere che deve essere assicurato nell’ambito della legislazione 

d’emergenza, premette che tale tema può essere scrutinato sotto due differenti versanti: da un lato, quello della 

connessione con la forma di governo e, in particolare, del rapporto Parlamento-Governo; dall’altro, quello dei 

diritti fondamentali. Con precipuo riferimento al primo versante, espone che tale interlocuzione del Governo con 

il Parlamento può/deve avvenire, oltre che dopo l’adozione del decreto, come di regola accade in sede di 

conversione, anche e soprattutto prima dell’adozione dello stesso, così da realizzare l’illustrazione preventiva alle 

Camere del contenuto del medesimo e, per l’effetto, attribuire al Parlamento una rilevante funzione di indirizzo 

nella formulazione ex ante, oltre che nel controllo ex post, di tali scelte.  

Ulteriori elementi qualificanti il diritto dell’emergenza e valorizzati anche dalla Corte costituzionale sono i criteri 

che debbono orientare la discrezionalità amministrativa del Governo, ossia l’osservanza dei principi di adeguatezza 

e proporzionalità, la cui violazione può essere stigmatizzata in sede di sindacato giurisdizionale. Tali principi, 

chiarisce, non sono evidentemente suscettibili di essere precisamente definiti in modo generale e astratto, ma 

devono necessariamente essere declinati in concreto, con specifico riferimento alla singola situazione giuridica lesa 

o comunque limitata dal provvedimento emergenziale; nell’evidenziare l’importanza di tali criteri, nonché il 
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fondamentale ruolo che le Camere hanno nell’assicurare il rispetto degli stessi, rammenta come, per pacifica 

giurisprudenza costituzionale e europea,  tra i diritti fondamentali, ivi compreso il diritto alla salute, non vi sia 

alcuna una gerarchia, passando il sindacato di legittimità per un giudizio di bilanciamento tra interessi generali da 

un lato e diritti fondamentali dall’altro. Diversamente, ossia argomentando per la natura dominante del diritto alla 

salute, ne deriverebbe la sostanziale inammissibilità di qualunque sindacato sui provvedimenti stessi in ordine alla 

reale osservanza dei citati principi di adeguatezza e proporzionalità.  

Tale vulnus al principio di effettività della tutela, sottolinea, risulterebbe tanto più intollerabile se associato ad 

una tecnica normativa, come quella impiegata con i DPCM, che, a fronte della permanenza delle medesime 

esigenze, preveda la continua reiterabilità dei provvedimenti emergenziali, ciascuno per un brevissimo arco 

temporale e i cui effetti sono di fatto prorogati da un successivo atto; tale approccio, sostiene, non può essere 

condiviso giacché,  pur risolvendosi nella sostanziale cristallizzazione della disciplina emergenziale, contribuisce a 

rendere eccessivamente difficile la tutela giurisdizionale.  

Soffermandosi, in particolare, sui DPCM impiegati nella prima fase di gestione dell’emergenza, rileva come da 

un attento esame degli stessi emerga che tali atti, di attuazione di decreti-legge, sembrano avere natura normativa, 

o quanto meno ibrida (normativa e amministrativa) a seconda delle diverse disposizioni; ciò posto in ordine alla 

valenza di tali atti, si interroga sulle ragioni sottese alla scelta del Presidente del Consiglio di non aderire al modello 

più ortodosso del ricorso alla fonte secondaria attraverso l’esercizio delle potestà regolamentare, anziché di optare 

per l’adozione di DPCM.   

Infine, conclude il proprio intervento invitando i membri del Comitato a riflettere sulle diverse tipologie di 

decreti-legge che si sono andate in concreto formando nel tempo: quelli, paradossalmente “ordinari”, come il 

decreto cd. “milleproroghe”, che sono diventati una realtà ricorrente; e quelli realmente straordinari. I primi, in 

particolare, si sostanzierebbero in un disegno di legge di iniziativa governativa che ha come unico scopo quello di 

assicurare un canale veloce, una “corsia preferenziale” per il Governo, volta ad ottenerne in termini più rapidi 

l’approvazione, in problematico contrasto con il principio della parità formale dei soggetti titolari del potere di 

iniziativa legislativa e con i caratteri, previsti dall’articolo 15 delle legge 23 agosto 1988, n. 400, e implicitamente 

contenuti nell’articolo 77 della Costituzione, della immediata applicabilità, dell’uniformità e dell’omogeneità di 

oggetto e finalità che devono caratterizzare i decreti-legge.  

Passando alla fase delle domande, con specifico riguardo al carattere della temporaneità delle misure, ricalca la 

distinzione, dibattuta in dottrina, fra lo stato di emergenza e lo stato di eccezione: il primo si caratterizzerebbe 

perché funzionale ad assicurare la conservazione dell’ordinamento vigente attraverso non la rottura, ma la 

temporanea e proporzionata sospensione di talune prerogative costituzionali, con la precisazione che al venir meno 

delle contingenti esigenze poste a fondamento della normativa emergenziale, quest’ultima cessa di avere ogni 

efficacia, in linea con il principio simul stabunt simul cadent; il secondo, invece, è contraddistinto dal fatto che, 

mediante la legislazione d’emergenza, si determina un vero e proprio superamento dell’ordinamento vigente 

attraverso l’introduzione di una serie di modifiche destinate ad entrare nella fisiologia dell’ordinamento e che 

pertanto mantengono la propria  efficacia anche al venir meno del contesto emergenziale. Non prendendo alcuna 

posizione a favore della riconduzione della legislazione Covid alla prima ovvero alla seconda categoria illustrata, 

ribadisce l’impossibilità di stabilire ex ante un orizzonte temporale certo che divida in modo netto lo stato 
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d’emergenza da quello di eccezione, atteso che ciascuna emergenza presenta caratteristiche proprie del tutto 

peculiari e parametrate alla natura, alla gravità e al contesto dell’emergenza medesima, sicché occorre mantenere 

un approccio casistico. Ciò premesso, evidenzia la necessità che, in linea con l’articolo 24 comma 6 del Codice 

della protezione civile, l’obiettivo precipuo che deve guidare il legislatore nella formulazione di una normativa 

d’emergenza sia quello di ritornare, per quanto possibile, alla situazione di fatto e di diritto preesistente al sorgere 

dell’emergenza medesima, e non anche quello della modifica, stabile e duratura, dell’ordinamento vigente, anche 

dopo la cessazione della situazione emergenziale; per questa ragione, ribadisce la propria perplessità nei confronti 

della scelta operata dal decreto-legge 24 marzo 2022, n. 24, di istituire la sopramenzionata Unità incaricata del 

completamento del piano vaccinale e dell’adozione delle ulteriori misure di contrasto della pandemia.  

Dubita, infine, che la soluzione più conveniente per una migliore gestione delle future emergenze possa essere 

l’approvazione di una legge di revisione costituzionale che, intervenendo sull’articolo 78 della Costituzione, tracci 

con maggiore precisione il perimetro di un’ipotetica legislazione emergenziale, chiarendo che, a suo parere, 

strumenti normativi adeguati sono già offerti dall’ordinamento vigente; ciò che invece occorre che sia 

opportunamente valutato è un mutamento del ruolo del Parlamento che, pur non potendo più recuperare, attesi i 

cambiamenti intervenuti nel corso degli ultimi decenni, quella centralità che i Padri costituenti gli avevano 

originariamente attribuito, sia in grado di ripensare se stesso al fine di ritrovare una propria identità all’interno 

dell’attuale quadro ordinamentale. Nel dettaglio, tale identità, afferma, potrebbe essere ricostruita non tanto intorno 

alla funzione legislativa, quanto intorno a quella di indirizzo e controllo di cui il Parlamento è titolare nei confronti 

del Governo; in questa prospettiva, pone l’accento su come la normativa emergenziale abbia determinato un 

significativo aggravamento del sistema delle fonti, già fortemente in crisi, che, con l’avvento della pandemia, è 

diventato difficilmente governabile anche per gli addetti ai lavori; a riprova di ciò ricorda il non infrequente utilizzo 

di decreti-legge che modificano norme di altri decreti-legge che sono in corso di conversione nonché il fenomeno 

della confluenza fra decreti-legge in corso di conversione. Sul punto, rilevato come non tutte le norme dei decreti-

legge emanati nell’ambito della gestione dell’emergenza Covid disponessero una limitazione di un diritto 

fondamentale garantito da una riserva assoluta di legge, lascia intendere come una più sapiente integrazione dei 

decreti-legge con norme di rango secondario sarebbe stata maggiormente opportuna al fine di preservare l’ordine 

e la coerenza del sistema delle fonti.  

In linea con quanto sostenuto in ordine alla ricordata necessità di rafforzare la funzione di indirizzo e controllo 

del Parlamento, segnala l’esigenza di valorizzare il ruolo delle Commissioni, anche in sede di conversione dei 

decreti-legge, e prospetta la possibilità di istituire organismi, anche bicamerali (così da garantire le prerogative di 

ciascuna Camera) specificamente volti all’esercizio di tale funzione e che vigilino, in concreto, sulla coerenza e 

sull’effettivo raggiungimento degli obiettivi di contenimento e superamento dell’emergenza da parte del Governo; 

in tale ottica, rimarca l’utilità delle leggi cornice, leggi organiche che, per un verso, contribuiscono ad arrestare la 

crescita ipertrofica del sistema normativo e, per un altro verso, svolgono una fondamentale funzione di indirizzo 

politico e normativo.   
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Ciclo di audizioni su qualità della legislazione ed emergenza 

6 aprile 2022: audizione della prof.ssa Ida Nicotra e del prof. Francesco Clementi 

Sintesi degli interventi  

 

La prof.ssa Nicotra, dopo aver indirizzato i propri ringraziamenti al Presidente, rappresenta, in una 

prospettiva introduttiva del proprio intervento, come la crisi da Covid-19 abbia costituito una vicenda che non ha 

precedenti nella storia recente e che, come già ribadito dal Parlamento europeo nella risoluzione del 13 novembre 

2020, pone, sia per gli Stati membri sia per l’Unione europea, la necessità di ripensare le modalità di gestione delle 

crisi che verranno in futuro, come emerge dal dibattito che si è articolato intorno all’impatto che la pandemia ha 

avuto, in Europa e nel mondo, sul sistema delle fonti del diritto, sui caratteri della forma di governo e sul grado di 

democraticità della gestione della crisi. 

Soffermandosi in particolare sull’Italia, pone l’accento sulla difficoltà di rilevare con certezza il fondamento 

dei poteri emergenziali che sono stati impiegati dal Governo, attesa l’assenza, nella Carta Costituzionale, di una 

disposizione che faccia esplicito riferimento ad un’emergenza sanitaria. Le uniche due disposizioni che soccorrono 

in aiuto dell’interprete, infatti, sono gli articoli 77 e 78 della Costituzione: il primo volto ad attribuire al Governo il 

potere di emanare decreti-legge al verificarsi di circostanze straordinarie ed urgenti; il secondo, invece, a conferire 

al potere esecutivo alcuni eccezionali poteri in caso di guerra.  

Sottolinea come da tali disposizioni sia comunque possibile ricavare il principio di ordine generale in virtù 

del quale, al verificarsi di una situazione emergenziale, il sistema della gestione della crisi deve prevedere il 

necessario coinvolgimento delle Camere, attesa la centralità che la Costituzione assegna al Parlamento allorché 

occorra fronteggiare una crisi improvvisa ed imprevedibile. Ciò emergerebbe con chiarezza dall’articolo 78 della 

Costituzione, che stabilisce come in caso di guerra (solo difensiva) il Parlamento attribuisce al Governo i relativi 

“necessari” poteri, che pertanto, pure al sorgere di una situazione così grave, non sono né pieni né illimitati, nonché 

dall’articolo 77 della Costituzione, norma generalissima sulla gestione di situazioni gravi e straordinarie, che 

ribadisce come i decreti emanati dal Governo hanno un’efficacia provvisoria e necessitano, pena la perdita di 

efficacia ex tunc, di essere convalidati entro un termine perentorio con una legge di conversione da parte delle 

Camere. 

Conclusa tale premessa, evidenzia come il sistema delle fonti dell’emergenza viaggi su due binari paralleli: 

quello riconducibile all’esercizio della decretazione di urgenza e quello invece fondato sul Codice della protezione 

civile; come è emerso nell’ambito della gestione della crisi pandemica, tali fonti si sono in concreto intrecciate e 

sovrapposte atteso che, specialmente i DPCM inizialmente emanati, risultavano, per un verso, fondati sulla 

dichiarazione dello stato di emergenza, deliberata ai sensi del Codice della protezione civile, e, per un altro, sul 

decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, il cui impianto normativo è stato poi superato dal decreto-legge 25 marzo 

2020, n. 19. Tale intreccio, rilevato anche dalla Corte costituzionale nella sentenza 198/2021, trova la propria 

spiegazione nel rilievo che le disposizioni del Codice della protezione civile non sono state originariamente pensate 

per fronteggiare un’emergenza di tipo sanitario (né tantomeno una pandemia), quanto piuttosto una catastrofe di 

carattere naturale; in ogni caso, ribadisce, in linea con la citata sentenza della Corte, che la tipizzazione delle misure 

restrittive delle libertà fondamentali deve essere necessariamente contenuta nella fonte primaria, non potendo 
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demandarsi ad un atto subprimario la limitazione di diritti costituzionali.  

Ciò posto, in una prospettiva di diritto comparato, si sofferma sull’esperienza francese e tedesca, rilevando 

come, ancorché in entrambi i paesi sussistano chiari riferimenti costituzionali alla legislazione di emergenza, per 

fronteggiare la pandemia da Covid sia stata creata una legislazione ad hoc, che si è inserita all’interno di una cornice 

chiara di autorizzazione dei rispettivi Parlamenti al fine di circondare le rafforzate prerogative del Governo di 

particolari pesi e contrappesi volti a preservare e consolidare il controllo parlamentare. 

Seguendo questo modello, riflette su come lo strumento della legge quadro possa rilevarsi particolarmente 

adatto a contemperare le opposte esigenze di efficace gestione dell’emergenza e di garanzia del controllo 

parlamentare; la legge quadro, infatti, consente alle Camere di esercitare una fondamentale funzione di indirizzo 

politico in grado di condizionare significativamente il Governo, senza tuttavia per questo rallentarne l’azione o 

limitarne l’efficienza, come emerge, ad esempio, dall’ampio uso che delle deleghe è stato fatto con riguardo 

all’attuazione del PNRR. 

Infine, si sofferma sul contenuto della lettera inviata dal Presidente della Repubblica il 23 luglio 2021 ai 

Presidenti delle Camere e al Presidente del Consiglio, con cui il Capo dello Stato ha ribadito la necessità di rispettare 

le previsioni della Costituzione, anche e specialmente nell’ambito della gestione della pandemia; in particolare, in 

essa si censurava la prassi della cosiddetta “confluenza” fra decreti-legge e la modifica di decreti-legge ancora in 

corso di conversione ad opera di altri decreti-legge. 

Sottolinea come il monito rivolto dal Presidente della Repubblica debba indurre a ripensare il sistema 

costituzionale vigente, anche attraverso una modifica dei regolamenti della Camera e del Senato, cogliendo 

l’occasione dell’ineludibile riforma dei regolamenti per la riduzione del numero dei parlamentari per restituire 

centralità al Parlamento, baluardo della difesa dei diritti fondamentali e della tenuta della democrazia italiana.  

Passando alla fase delle domande, infine, ribadisce la necessità di elaborare un modello di gestione 

dell’emergenza che possa rispondere in modo efficace alle crisi del futuro e al contempo salvaguardare l’unità e la 

coerenza dell’ordinamento. Suggerisce come siffatto modello possa articolarsi su due piani di intervento: il primo 

mediante l’approvazione di una legge cornice che contempli anche le emergenze di natura sanitaria, non rientranti 

nel perimetro di applicazione del Codice della protezione civile, e che realizzi un effettivo coordinamento dei ruoli 

ed equilibrio dei rapporti fra Parlamento e Governo tale da evitare l’uso abusivo dello strumento del DPCM e far 

rientrare nella fisiologia dell’ordinamento anche la gestione di una situazione emergenziale; il secondo attraverso 

una riforma dell’articolo 77 della Costituzione volta a ricollocare il decreto-legge nello spazio che l’Assemblea 

costituente ha originariamente assegnato a tale provvedimento, “strumento eccezionalissimo per casi eccezionali”, 

come soleva dire Carlo Esposito. Sul punto, ribadisce che, come noto, da diversi decenni il decreto-legge, lungi 

dall’essere uno strumento straordinario ed eccezionale, è diventato normale e principale strumento ordinario di 

normazione attraverso cui il Governo esercita la propria funzione di indirizzo politico. Ciò ha avuto come 

conseguenza lo snaturamento della funzione della  decretazione d’urgenza, in problematico contrasto con lo spirito 

delle norme della Costituzione: infatti, al carattere “ordinario” del decreto-legge, strumento di cui il Governo si 

avvale per dettare il proprio indirizzo politico accendendo ad una corsia preferenziale nell’ambito dei lavori 

parlamentari, si è associato il sovente ricorso al DPCM, strumento sconosciuto all’impianto costituzionale e che, 

tuttavia, si è rivelato particolarmente adatto e dinamico per fronteggiare situazioni realmente eccezionali di urgenza; 
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la necessità di una riforma all’articolo 77 che restituisca razionale unità al sistema normativo ed effettiva coerenza 

dello stesso con la Costituzione appare pertanto ineludibile.  

Rappresenta come tali strumenti, l’approvazione di una legge cornice, da un lato, e la riforma dell’articolo 

77, dall’altro, potrebbero essere accompagnati da una revisione dei regolamenti parlamentari volta a modernizzare 

l’andamento dei lavori parlamentari e rafforzare il ruolo del Parlamento apprestando, similmente a quanto previsto 

nell’ordinamento spagnolo, strumenti di voto a distanza cui poter fare ricorso in casi eccezionali.  

 

Il prof. Clementi, rivolti i propri ringraziamenti al Comitato, si dichiara particolarmente lieto di poter 

intervenire nella giornata odierna in virtù della ricorrenza del venticinquesimo anniversario della nascita del 

Comitato, organo che svolge un lavoro prezioso nell’ordinamento giacché esso rappresenta l’unica piattaforma 

istituzionale in cui i modi e le forme della legislazione cercano di trovare un punto comune di analisi e coerenza.  

Ricorda come la nascita di tale organo sia storicamente legata a due principali finalità, che ancora 

costituiscono il filo conduttore dell’attività del Comitato: la prima è quella di assicurare il razionale e efficace 

governo dei tempi della legislazione; la seconda si sostanzia invece nel supporto che il Comitato fornisce 

all’istruttoria legislativa che si svolge in seno alle Commissioni.  

Per questa ragione il Comitato, chiamato ad esercitare in modo flessibile ed elastico le proprie competenze, 

è sia la sentinella naturale dei problemi della legislazione sia custode della forma di Governo; con specifico 

riferimento a tale ultima funzione, il Comitato costituisce, infatti, un motore di integrazione non solo fra i vari 

livelli istituzionali interni di governo sul territorio, ma anche rispetto all’ordinamento europeo.  

Con precipuo riguardo alla gestione dell’emergenza Covid-19, pone l’accento sul fatto che, specialmente 

nella prima fase della gestione della crisi, si è in concreto prodotto il rischio che il Parlamento venisse, in sostanza, 

esautorato delle proprie funzioni e si verificasse un’insanabile asimmetria fra la legalità sostanziale e quella formale, 

asimmetria particolarmente evidente dinanzi all’uso disinvolto da parte del Governo del DPCM, atto atipico e dal 

perimetro eccezionalmente elastico nell’ambito del sistema delle fonti.  

Rappresenta, inoltre, al fine di restituire maggiore razionalità ai lavori parlamentari e centralità alle Camere, 

la necessità di sciogliere l’intreccio decreto-legge,  maxiemendamento e questione di fiducia, intreccio che, per 

quanto sia stato in parte risolto con il Governo Draghi, è ancora presente nella vita parlamentare italiana; in questa 

prospettiva, è fondamentale, oltre che una censura esterna da parte della dottrina, anche e soprattutto un contributo 

interno da parte del Comitato, come testimonia la proposta di modifica regolamentare promossa dall’ex presidente 

Ceccanti, volta ad introdurre nel Regolamento della Camera il meccanismo di voto a data certa.  

Ricorda come la commissione governativa del 2013, della quale faceva parte anche la prof.ssa Nicotra, 

abbia prospettato, come rimedio volto ad assicurare maggiore razionalità ai procedimento legislativi, una sorta di 

“disarmo bilaterale” fra Governo e Parlamento, in cui al minore utilizzo di decreti-legge poteva corrispondere la 

certezza del Governo sulla data di votazione del provvedimento attraverso una dichiarazione d’urgenza; a ciò 

potrebbe affiancarsi, probabilmente nella prossima legislatura attesa la prossimità del termine di scadenza di quella 

attuale, una riforma costituzionale dell’articolo 77 della Costituzione che disponga, in linea con quanto già previsto 

dall’articolo 15 della legge 23 agosto 1988, n. 400, un rafforzamento delle condizioni di ricorso alla decretazione 

d’urgenza.   
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Con riguardo, invece, al tema relativo alla confluenza fra decreti-legge, unendosi ai rilievi critici già 

formulati dalla Corte costituzionale da ultimo nella sentenza 58/2018, ribadisce come tale pratica si sostanzia in 

un’impropria sovrapposizione procedimentale che determina l’ingolfamento dei lavori delle Camere e reca 

pregiudizio alla chiarezza delle leggi e all’intelligibilità dell’ordinamento; sul punto, rimarca la necessità che sia 

proprio il Comitato, organo caratterizzato da un minor tasso di politicità e una maggiore vocazione tecnica, a farsi 

promotore di un’iniziativa volta arrestare la prassi della confluenza fra decreti-legge. 

Infine, spostandosi al tema più specificamente relativo ai DPCM, rimarca l’inaccettabilità del fatto che 

alcune disposizioni di rango primario siano state inserite in un DPCM, irregolarità già segnalata dal Presidente della 

Repubblica e che meriterebbe di trovare puntuale disciplina nella legge 23 agosto 1988, n. 400.  

Soffermandosi sulle future sfide che attendono il prossimo Parlamento, prospetta l’opportunità che, a 

tutela di una maggiore attenzione nella redazione dei testi legislativi, un rappresentante del Comitato prenda parte, 

in qualità di uditore permanente, ai lavori della Conferenza Stato-Regioni; premessa fondamentale di tale 

cambiamento è la volontà di mantenere la massima ambizione possibile nella riforma dei regolamenti parlamentari, 

superando l’approccio minimalista di semplice adattamento dei quorum alla riduzione del numero dei parlamentari 

e affrontando questioni, afferenti il procedimento legislativo, cruciali per assicurare un sano e corretto rapporto 

interistituzionale fra Governo e Parlamento.  

Passando alla fase delle domande, ribadisce l’assoluta necessità di recepire, nell’ambito del processo di 

riforma dei regolamenti parlamentari, alcuni dei preziosi insegnamenti espressi dal Comitato; si riferisce, in 

particolare, alla necessità di arrestare l’impiego, eccessivo e sproporzionato, della questione di fiducia nonché l’uso 

abusivo del decreto-legge; sottolinea come ciò dovrebbe associarsi ad un intervento sull’articolo 15 della legge 23 

agosto 1988, n. 400, volto ad introdurre nuovi limiti alla decretazione d’urgenza. 

Rimarca, infine, l’esigenza di rafforzare il ruolo del Comitato che, nell’ambito dei pareri espressi nel corso 

dei venticinque anni di attività, è stato chiamato a svolgere una funzione di raccordo interlegislativo fra i vari 

soggetti istituzionali, funzione che potrebbe diventare ancora più efficace e pregnante se il Comitato fosse 

coinvolto nella dialettica della fase ascendente, oltre che discendente, della costruzione normativa, sia nazionale 

che europea, così da realizzare un nuovo modello di integrazione volto a promuovere, in Italia e in Europa, un 

dialogo interparlamentare intenso e fruttuoso.  

  



 

161 

Ciclo di audizioni su qualità della legislazione ed emergenza 

20 aprile 2022: audizione del prof. Alfonso Celotto e del prof. Erik Longo 

Sintesi degli interventi non rivista dagli auditi 

 
Il professor Celotto, rivolti i propri ringraziamenti ai membri del Comitato, inizia il proprio 

intervento rilevando come la gestione della pandemia abbia impattato su una serie di diritti e libertà 

fondamentali, come la libertà di circolazione, di soggiorno, di riunione o di religione, in precedenza 

comunemente ritenute intangibili, attraverso il ricorso a due fonti normative: una di rango primario, il 

decreto-legge; l’altra, il DPCM, di natura squisitamente amministrativa.  

In una prospettiva introduttiva, sottolinea come nel corso della gestione della pandemia sia stata 

prodotta una quantità enorme di atti regolatori dell’emergenza, generandosi una stratificazione normativa 

che ha causato notevole confusione e incertezza del diritto, specialmente sul versante del riparto di 

competenza fra lo Stato, che ha competenza esclusiva per la materia della profilassi internazionale, le 

Regioni, che hanno invece competenza concorrente in tema di tutela della salute, e i comuni; il cui sindaco 

è ufficiale di polizia sanitaria e, per l’effetto, è titolare di un generale potere di ordinanza; a titolo di 

esempio ricorda come solo nel 2020 siano stati emanati circa dieci decreti-legge, venti DPCM, oltre cento 

ordinanze regionali e circa quaranta ordinanze di enti locali.  

Rileva altresì che una tale stratificazione delle fonti e la confusione normativa che ne segue, oltre che 

essere pregiudizievole per il corretto assetto delle competenze normative fra i diversi attori istituzionali 

coinvolti nella gestione della pandemia, è stata dannosa anche per le persone, che non sono state messe 

nelle condizioni di poter comprendere a pieno la portata dei limiti imposti e l’estensione delle facoltà di 

cui rimanevano titolari.  A titolo di esempio ricorda come nel corso del 2020 sia stato consentito uscire 

di casa in prossimità dell’abitazione e uscire di casa per visitare i congiunti; in entrambi i casi si tratta di 

concetti giuridici così vaghi e poco definiti che spesso per i cittadini è stato oggettivamente complicato 

osservare il disposto normativo.  

In ambito giuridico, infatti, il concetto di prossimità è utilizzato in diverse fattispecie, ad esempio nel 

codice della strada, dove la nozione di prossimità all’incrocio copre una distanza di circa tre metri, o 

nell’ambito della disciplina delle servitù aeroportuali, ove la nozione di prossimità ad un aeroporto o ad 

un elettrodotto corrisponde a circa tre-cinque chilometri.  

Soffermandosi più specificamente sul problema del decreto-legge che rinvii ad un DPCM, chiarisce 

come il nodo fondamentale della questione, su cui è stata chiamata a pronunciarsi la Corte costituzionale, 

sia quello del rispetto della riserva di legge, intesa ora come assoluta ora come relativa, con evidenti 

ricadute sull’estensione degli spazi residuali di intervento volti a regolare i livelli ulteriori di disciplina della 

materia; in questa prospettiva, ricorda come i decreti-legge n. 6 e 9 del 2020 contenessero entrambi un 

sostanziale rinvio in bianco ai decreti attutativi del Presidente del Consiglio, a dispetto della necessità, 

particolarmente doverosa ed opportuna in una situazione di pandemia, di ricorrere a fonti che 
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consentissero un reale e penetrante controllo parlamentare sulle decisioni del Governo. Benché riconosca 

che con il protrarsi della pandemia, il contenuto dei decreti-legge è diventato progressivamente più 

specifico e dettagliato, degradando i DPCM a mero momento attuativo della normativa primaria, 

ribadisce l’imprescindibilità di un controllo in Parlamento dell’azione del Governo atteso che nel primo, 

diversamente dal secondo, sono rappresentate tutte le istanze delle società civile di cui l’insieme dei partiti 

è portatore; a conferma di ciò, ricorda come solo il controllo in sede parlamentare offra reali garanzie di 

trasparenza della motivazione  e accessibilità degli atti, esigenze particolarmente avvertite nelle cupe 

settimane di quarantena domiciliare.  

Venendo al tema del ricorso alla decretazione d’urgenza, ricorda come già negli anni settanta Alberto 

Predieri avesse definito il decreto-legge come un’iniziativa legislativa del Governo, a riprova del fatto che 

già allora esistevano due tipi di decreti-legge: decreti-legge realmente eccezionali, volti fronteggiare 

straordinarie e imprevedibili situazioni di necessità e urgenza, come emergenze, calamità, stati di assedi, 

e decreti-legge “ordinari”, il primo dei quali fu il cd. “decretone Colombo” del 1969, uno dei primi decreti 

omnibus che, come noto, non rispondono ad una necessità di tipo normativo, ma ad un’esigenza di tipo 

strettamente politico. In quest’ottica, il decreto-legge ordinario consente al Governo di avvalersi di una 

corsia preferenziale per l’attuazione dell’indirizzo politico nell’ambito dei lavori parlamentari; con tali 

decreti si intende porre rimedio all’emergenza non del provvedere in relazione al verificarsi di un 

determinato evento, ma del provvedimento specifico e, in questo senso, esso si sostanzia in una forma di 

disegno di legge rinforzato.  

Prospetta che, per porre rimedio a tale scenario, è possibile ricorrere a due strumenti: il primo è il 

sindacato di legittimità costituzionale svolto dalla Corte, che, infatti, ha chiarito che il decreto-legge deve 

avere un contenuto coerente con i presupposti di necessità e urgenza e deve esservi omogeneità e 

corrispondenza di contenuto o finalità fra il decreto e il disegno di legge di conversione; il secondo 

rimedio, già individuato nella riforma costituzionale del 2016, invece, consiste nel riconoscere ai disegni 

di legge d’iniziativa governativa una corsia preferenziale, per esempio ricorrendo ad un regime più 

stringente del contingentamento, come del resto già accade con riferimento ai disegni di legge collegati 

alla manovra finanziaria. Sottolinea come tale finalità possa essere realizzata anche semplicemente 

attraverso una riforma dei regolamenti parlamentari, senza necessità di intervenire sulla Costituzione.  

Ciò posto, si sofferma su un secondo problema cui occorre porre rimedio: il cosiddetto 

“monocameralismo alternato”, per cui una Camera svolge un’effettiva istruttoria legislativa e l’altra si 

limita a ratificarne l’operato, fenomeno che da diversi anni interessa la legge di bilancio e un numero 

significativo (circa il settanta o l’ottanta per cento) dei decreti-legge. Evidenzia come da ciò emerge la 

necessità o di approvare una riforma costituzionale che sancisca il monocameralismo ovvero, in senso 

inverso, di ritornare al dettato costituzionale e recuperare il senso e il ruolo del bicameralismo paritario 

nella produzione normativa, che è entrata profondamente in crisi con la gestione della pandemia.  
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In conclusione, ribadisce che i tre nodi di maggior rilevo che occorre sciogliere per restituire chiarezza, 

certezza e sistematicità al sistema della produzione normativa sono il ruolo della decretazione d’urgenza, 

il senso del bicameralismo e il rapporto fra i vari livelli di governo.  

 

Il professor Longo, rivolti i propri saluti al Comitato e al suo Presidente, ricorda, in relazione alle 

tematiche trattate dal professor Celotto, che è stato recentemente pubblicato nell’Osservatorio sulle fonti 

un saggio in occasione del ventesimo anniversario sulle circolari di dratfing, argomento trattato anche dal 

Comitato per la legislazione durante la presidenza Ceccanti.  

In via introduttiva, al fine di illustrare le problematiche legate alla qualità della legislazione e 

l’emergenza, si sofferma sul frequente uso del verbo “produrre” associato all’attività legislativa, anziché 

dell’impiego della locuzione, più corretta, di “approvazione di norme”; sottolinea come tale 

inconsapevole scelta linguistica sia in realtà espressiva di una concezione secondo cui nelle aule 

parlamentari, come in una fabbrica, si producono norme, come fossero prodotti, come fossero artefatti, 

così trasmettendosi alla legge un carattere di precarietà, di instabilità, che originariamente non le 

appartiene e non dovrebbe per definizione appartenerle.  

Spiega come il successo di tale concezione della “produzione” legislativa trovi fondamento in tre 

ordini di cause: la prima di esse è la moderna nozione di tempo che si è affermata con l’avvento delle 

nuove tecnologie, specialmente dei social networks, in cui si registrano dibattiti politici anche di notevole 

rilievo in strettissimi lassi temporali. Ricorda come già Elias Canetti affermava che l’ordine del tempo è il 

principale attributo di ogni sovranità, come sa molto bene chi frequenta le aule parlamentari, in cui chi 

decide la tempistica e l’ordine di svolgimento delle procedure parlamentari decide anche su cosa votare e 

cosa non votare.  

Il secondo fattore causale che ha contributo a consolidare la moderna concezione della produzione 

legislativa è riconducibile all’affermazione fra il 1989 e il 1994, di una nuova architettura del sistema 

politico, radicalmente diverso dal precedente. 

Infine, il terzo elemento si traduce nella moderna consapevolezza della natura tecnica dei lavori che 

si svolgono in Parlamento e nei Ministeri, come emerge dall’esplosione di alcune inedite procedure quali, 

ad esempio, il cosiddetto monocameralismo alternato; la progressiva affermazione di tale procedura 

manifesta l’esigenza di razionalizzare il processo di produzione normativa, secondo logiche simili a quelle 

che caratterizzano le catene di produzione in ambito industriale: all’emergere della necessità di produrre 

un nuovo tipo di legislazione corrisponde la creazione di una nuova filiera produttiva, benché non siano 

stati modificati né la Costituzione né i regolamenti parlamentari. Ciò dovrebbe avviare una profonda 

riflessione sulla necessità di accelerazione dei processi decisionali, così che l’offerta di produzione 

legislativa possa davvero soddisfare la moderna domanda di produzione legislativa, che la gestione della 

pandemia ha ulteriormente rafforzato.  
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Con specifico riguardo alla decretazione d’urgenza, associandosi alle considerazioni svolte in 

precedenza dal prof. Celotto, ribadisce come, pur registrandosi un significativo cambiamento, fin dagli 

anni ’70, nel ricorso allo strumento del decreto-legge, la domanda e l’offerta di legislazione siano rimasti 

sostanzialmente costanti.  

Si interroga sull’estensione delle conseguenze derivanti dalla riduzione del numero dei parlamentari 

sul processo di produzione normativa e sulla qualità della legislazione, rilevando altresì che anche il ruolo 

del decreto legislativo è significativamente cambiato rispetto alle originali intenzioni dei costituenti, atteso 

che attraverso di esso si intende, nella maggioranza dei casi, procedere all’attuazione del diritto europeo.  

Critica l’uso dello strumento, impiegato nella gestione della crisi pandemica, del DPCM, ricordando 

come non si fossero mai registrati prima DPCM che modificassero DPCM precedenti; ciò corrisponde 

ad una fuga dal decreto-legge, determinata dal necessario carattere autoapplicativo delle sue disposizioni. 

Chiarisce che, come ha potuto personalmente sperimentare per aver dovuto espletare l’incarico di 

applicare presso il proprio Ateneo le prescrizioni contenute nei decreti-legge di gestione della pandemia, 

ciò sia sostanzialmente impossibile e si risolva in un errore dal punto di vista pratico: invero, nessuna 

norma, neppure quella che prescrive la vaccinazione obbligatoria, è realmente autoapplicativa, atteso che 

ciascuna di essa richiede la predisposizione di strumenti materiali e di relativi apparati sanzionatori volti 

a realizzarne l’effettiva applicazione.  

Con specifico riferimento al ruolo del Comitato per la legislazione, concorda con il prof. Celotto sulla 

cruciale funzione di garanzia della qualità legislazione che esso svolge, riconducendo la normazione in 

corso di approvazione alle prescrizioni metanormative contenute nella legge n. 400 del 1988, oltre che 

nella Costituzione e nel Regolamento della Camera, e, in questa prospettiva, rileva come il presidio 

sull’omogeneità dei decreti-legge derivi proprio dall’attività di tale organo, oltre che dalla giurisprudenza 

costituzionale.  

Manifesta alcune perplessità in ordine al rimedio dell’introduzione del voto a data certa come 

soluzione per frenare il frequente ricorso alla decretazione d’urgenza, atteso che il procedimento di 

conversione dei decreti-legge presenta delle garanzie e delle agevolazioni procedurali di tale rilevanza che 

difficilmente il Governo sarà disposto a rinunciare alla corsia preferenziale che esso offre; a riprova di ciò 

sottolinea come in altri Paesi in cui è operativo il meccanismo del voto a data certa non esiste lo strumento 

del decreto-legge.  

Evidenzia il ruolo che, in questa prospettiva, può svolgere il ricorso ad una forma di legislazione a 

tempo, ossia a norme, come quelle approvate nel corso della gestione della crisi pandemica, che non 

durano per sempre, ma che hanno una durata temporale, che nascono con una scadenza precisa, in modo 

non dissimile da quanto avviene annualmente con il decreto mille proroghe. 
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Infine, rimarca la necessità di valorizzare il ruolo che svolgono le fonti secondarie, uno dei nodi 

nevralgici di tutta la gestione della pandemia; in quest’ottica afferma la necessità che il Parlamento 

intervenga sul piano dell’attuazione legislativa e sul corretto uso delle fonti secondarie. 

Passando alla fase delle domande, ribadisce come la scarsa qualità della legislazione finisce per 

pregiudicarne l’accessibilità e la conoscibilità al cittadino; chiarisce come ciò sia particolarmente evidente 

nei cosiddetti decreti-legge “matrioska” o “minotauro”, il cui contenuto “salta” da un decreto-legge 

all’altro senza poterne comprendere la ragione.  

Come possibile correttivo suggerisce una modifica regolamentare volta ad assicurare la massima 

trasparenza dei processi decisionali, atteso che il problema principale dei decreti-legge “matrioska” o 

“minotauro” è proprio la non trasparenza della procedura. 

Con riguardo, invece, al frequente ricorso alla nomina di commissari straordinari di Governo cui 

vengono spesso devoluti compiti e responsabilità sottratti al controllo del Ministro responsabile e, quindi, 

del Parlamento stesso, chiarisce come il frequente ricorso al commissario di Governo sia giustificato in 

ragione della settorialità dell’attività che essi sono chiamati a svolgere e della specializzazione delle 

competenze di cui questi sono titolari; concorda, tuttavia, sulla necessità di mantenere un effettivo 

controllo ispettivo in sede parlamentare sia successivo sia, soprattutto, preventivo, in quanto  

precauzionalmente volto ad accertare l’inesistenza di eventuali conflitti di interesse.  

Afferma come il Parlamento, a Costituzione invariata sul versante delle prerogative di cui è titolare, 

debba riacquisire centralità nel dibattito politico, al fine di rappresentare fedelmente in sede parlamentare 

le diverse istanze provenienti dalla società civile e recuperare il terreno ceduto, sul fronte dell’attuazione 

dell’indirizzo politico e della produzione legislativa, al Governo, usando tutti gli strumenti a propria 

disposizione, a cominciare da quello della mancata conversione nel termine di sessanta giorni di decreti-

legge che presentino un contenuto particolarmente disomogeneo, in modo simile rispetto a quanto 

accaduto circa 20 – 30 anni fa quando, a fronte della nette censure intervenute in sede parlamentare (oltre 

che da parte della Corte costituzionale), si è definitivamente arrestata la pratica della reiterazione dei 

decreti-legge, pratica allora ritenuta indispensabile e, invece, scomparsa nelle legislature successive. 
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SEDUTA DI MERCOLEDÌ 11 MAGGIO 2022 
 

PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE CARLO SARRO  
 

INDICE 
 
Sulla pubblicità dei lavori: 
Sarro Carlo, Vicepresidente 
 
Audizione del prof. Nicola Lupo, coordinatore dell’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento 

della regolazione, su qualità della legislazione ed emergenza.  
(ai sensi dell’articolo 143, comma 2, del Regolamento) 
Sarro Carlo, Presidente, Lupo Nicola coordinatore dell’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento della regolazione, 

Corneli Valentina, Ferri Cosimo Maria, Devis Dori. 
 
 
PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE CARLO SARRO  
 
La seduta comincia alle 15. 
 

Sulla pubblicità dei lavori. 
  

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità dei lavori della seduta odierna sarà assicurata, oltre che sul canale 
satellitare della Camera dei deputati, anche attraverso la trasmissione diretta sulla web-tv della Camera dei deputati. 

 
Audizione del prof. Nicola Lupo, coordinatore dell’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento 

della regolazione, su qualità della legislazione ed emergenza 
 
PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca l’audizione del coordinatore dell’Unità per la razionalizzazione e 

miglioramento della regolazione, professor Nicola Lupo, sulla qualità della legislazione ed emergenza. L’Unità 
coordinata dal professor Lupo è stata istituita dall’articolo 5 del decreto-legge numero 77 del 2021, come struttura 
di missione collegata all’attuazione al PNRR (Piano nazionale di ripresa e resilienza) nell’ambito del DAGL 
(Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi) della Presidenza del Consiglio. Tra i suoi compiti vi è quello di 
individuare e risolvere gli ostacoli di natura normativa all’attuazione del Piano.  

Con il professor Lupo vorremmo continuare ad approfondire la riflessione sin qui condotta dal Comitato 
sull’impatto che l’emergenza pandemica ha avuto sulla produzione legislativa, con uno sguardo specifico rivolto a 
cosa di questo impatto si sta ora trasmettendo all’attuazione del PNRR. Il Comitato infatti, in particolare nella 
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raccomandazione contenuta nel parere dello scorso 17 novembre 2021 sul decreto-legge numero 152 del 2021, ha 
evidenziato il rischio che anche il PNRR venga affrontato in una logica emergenziale, cioè con decreti-legge di 
grandi dimensioni e multisettoriali emanati in prossimità delle scadenze del Piano. Una conferma in tal senso 
sembra provenire anche dal recente decreto-legge numero 36 del 2022.  

Il Comitato aveva, invece, auspicato nelle premesse del parere del 10 marzo 2021 sul disegno di legge atto 
C.2435 in materia di riforma del processo penale che per l’attuazione del PNRR si facesse ricorso a leggi delega 
volte a realizzare riforme di settore e caratterizzate da una formulazione attenta dei principi di delega e da un forte 
coinvolgimento delle competenti Commissioni parlamentari nel processo di attuazione della delega. Il PNRR 
poteva essere l’occasione per una legislazione maggiormente organica e di sistema.  

Tale occasione sembra essere stata colta solo parzialmente anche se, come è noto, alcune leggi delega anche 
importanti sono state approvate in relazione al PNRR: la legge n. 134 del 2021 di riforma del processo penale, la 
legge n. 206 del 2021 di riforma del processo civile, la legge n. 227 del 2021 in materia di disabilità e altre sono in 
itinere, il disegno di legge C.3514 di riforma del codice dei contratti pubblici, il disegno di legge C.3475 di riforma 
degli istituti di ricovero e cura a carattere scientifico e il disegno di legge del Senato S.2569 sulla concorrenza.  

Con il professor Lupo vorremmo approfondire la correttezza di quest’analisi del Comitato valutando se invece 
non vi siano dinamiche intrinseche all’attuazione del piano, anche nel dialogo con le istituzioni dell’Unione europea 
che spingono verso il ricorso della decretazione di urgenza.  

In entrambe le ipotesi comunque un ulteriore aspetto da esaminare è quello dei meccanismi normativi e 
ordinamentali che sono volti a promuovere un utile dialogo tra Governo e Parlamento, per definire, nel quadro 
della programmazione dei lavori delle Camere, un’organica e condivisa trattazione delle misure normative da 
adottare nel rispetto delle scadenze previste.  

Collegato a questo – in un certo senso ne è la premessa – vi è infine anche il tema di come garantire, a fronte 
della complessità del processo di attuazione del Piano, un’adeguata conoscenza di quanto già sta avvenendo a 
garanzia di una legislazione di migliore qualità.  

Ferma restando, ovviamente, la libertà del nostro ospite di organizzare come meglio crede il suo intervento 
nell’ambito degli argomenti del ciclo di audizioni, invito il professor Lupo a svolgere il suo intervento che chiedo 
di mantenere nella durata di 10 minuti, lasciando così spazio a eventuali domande che i membri del Comitato 
ritengano da formulare. Prego, professore.  

 
NICOLA LUPO, coordinatore dell’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento della regolazione, su qualità della 

legislazione ed emergenza. Signor presidente, onorevoli deputate e deputati, grazie di questo invito. È davvero per me 
un grande onore, oltre che un piacere, essere audito da questo organo, il Comitato per la legislazione, con cui ho 
anche per mia esperienza personale un trascorso e che ho seguito da oltre 20 anni – ci avviciniamo ai 25 anni di 
questo organo – con grande attenzione. Qui sono anzitutto in veste istituzionale, sia pure come studioso in prestito 
presso le istituzioni per un periodo determinato, come coordinatore di una Unità che ha un nome complicato.  

Mi è piaciuto molto il dossier Camera che l’ha chiamata “Unità per la regolazione”, perché dà l’idea della mission 
che questa Unità ha: è una piccola Unità istituita l’autunno scorso, parte della complessa ma ben concepita e 
innovativa governance approntata per l’attuazione del PNRR. È una governance innovativa sia nel punto di equilibrio, 
nei rapporti interni al Governo, tra Presidenza del Consiglio, MEF (Ministero dell’economia e delle finanze) e 
Ministeri, sia dal punto di vista del rapporto tra tecnica e politica, sia anche nel rapporto, nell’ambito dei tecnici, 
tra economisti e giuristi.  

Secondo me ci sono elementi di notevole interesse anche nella strutturazione di questa governance e vedo il 
Comitato per la legislazione come l’interlocutore parlamentare ideale per la piccola Unità per la regolazione di cui 
parlavo un attimo fa, proprio perché guardiamo, come il Comitato, al complesso degli atti normativi e lo facciamo 
con un obiettivo che non è legato soltanto a effetti contingenti, ma guardiamo all’attività normativa e al processo 
di produzione normativa soprattutto al fine di considerare quelli che sono i suoi effetti sistemici e permanenti. 
Secondo me questo è un elemento di sintonia molto forte che giustifica anche come mai ci sia poi una sintonia di 
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fondo, che avverto non da oggi, con gli orientamenti che il Comitato per la legislazione esprime. Ad esempio, 
questa sintonia è emersa in un seminario che si è svolto con il Comitato per la legislazione a Torino il primo aprile 
scorso, ma ci sono state anche tante altre occasioni.  

Devo dire, come accennavo un attimo fa, che anche il fatto che il Senato, nell’ambito del processo di riforma 
regolamentare, si vada orientando, dopo quasi venticinque anni di attività del Comitato per la legislazione della 
Camera, verso la possibile istituzione di un organo parallelo a questo è un importante segnale in questa direzione 
e ritengo che sia importante per recuperare una simmetria tra i due rami del Parlamento che è richiesta dalla 
Costituzione, perché quando la Costituzione nell’articolo 70 parla di esercizio collettivo della funzione legislativa 
dei due rami del Parlamento richiede che non ci siano distonie tra i due rami del Parlamento. Su questo punto ha 
fatto leva anche la Corte costituzionale nelle ultime righe della sentenza 35 del 2017 sulla legge elettorale, se ci fate 
caso. In questa chiave mi permetto di dire che sarà molto importante, se verrà istituito un organo analogo al Senato, 
che gli orientamenti tra i due comitati per la legislazione siano coordinati, altrimenti si avrebbe un effetto tutt’altro 
che positivo da questo punto di vista.  

Mi scuso di queste parole introduttive ma ci tenevo perché mi sembrava la prima occasione per instaurare un 
rapporto che mi auguro possa proseguire; nel tempo limitato che ho a disposizione non potrò toccare tutti gli 
aspetti che meriterebbero di essere affrontati. Vengo comunque adesso all’oggetto dell’audizione sulla qualità della 
legislazione ed emergenza, anche alla luce delle considerazioni che il presidente svolgeva un attimo or sono.  

Direi che il titolo si può leggere in due modi: si può leggere nel senso di vedere l’emergenza come una sfida, 
come una minaccia alla qualità della legislazione, oppure come un’opportunità; vediamo se riesco a sviluppare 
soprattutto questo secondo lato del ragionamento.  

Parto dal punto più tradizionale, cioè dalle emergenze vere e innegabili che hanno caratterizzato la vita di noi 
tutti negli anni e nei mesi scorsi, nonché ancora in queste settimane, ovvero la crisi della pandemia e la guerra, che 
sollecitano per definizione lo sviluppo di una strumentazione normativa di tipo derogatorio e eccezionale. Da 
questo punto di vista viene da dire: “Fortuna che esiste l’articolo 77 della Costituzione”, perché da un lato ci 
consente di fronteggiare in modo tempestivo le emergenze reali, ma dall’altro, come il Comitato ben sa, gli abusi 
non sono mancati. Non solo e non tanto faccio riferimento alle questioni relative ai DPCM, perché dopo il decreto-
legge 19 del 2020 come convertito e parlamentarizzato i nodi, a mio avviso, si sono attenuati, quanto ad altri 
fenomeni puntualmente registrati e stigmatizzati dal Comitato, quali la proroga generalizzata alle deleghe legislative 
in corso che intervenne nel marzo del 2020 oppure i maxi decreti-legge omnibus sostanzialmente privi di filtro, oltre 
ai “decreti-legge Minotauro”, le cui manifestazioni più gravi sono state arginate grazie all’attività che il Comitato 
per la legislazione ha svolto.  

Da questo punto di vista il nodo più importante mi sembra essere quello del superamento dell’emergenza anche 
su un piano normativo, cioè di porsi l’obiettivo – ci tornerò tra un attimo – di andare ad abrogare le tante 
disposizioni che hanno cessato di produrre i loro effetti. So che audirete anche il Capo dipartimento del DAGL, il 
presidente Deodato, e sono sicuro che sul nodo relativo alla sistematicità della normativa sull’emergenza vi saprà 
dare elementi importanti. Credo che occorra fare uno sforzo ulteriore, ovvero proporsi di fare pulizia 
nell’ordinamento, poiché vi sono una serie di norme che si sono andate ad accavallare. Forse potrebbe essere 
appunto uno dei risultati di questo ciclo audizioni, nel caso in cui ovviamente lo riteniate.  

Vengo all’esperienza del PNRR: il punto chiave, che mi proponevo di leggere nella chiave dell’opportunità. 
Anche qui sono in piena sintonia con le cose che ha appena detto il presidente. A mio avviso, il PNRR pone 
numerose e importanti premesse per una discontinuità, per un miglioramento nei metodi della legislazione. La 
discontinuità potrebbe essere di tre ordini. Innanzitutto quanto agli strumenti indicati, visto che nel PNRR si fa 
frequente riferimento a deleghe legislative, a leggi annuali, a leggi quadro, ma alcuni di questi strumenti, come le 
leggi annuali, sono caduti un po’ in disuso nell’ultimo decennio. Il secondo elemento di discontinuità è l’esistenza 
di vincoli temporali inderogabili. Questa è una novità assoluta per un ordinamento come quello italiano. Infatti, 
diversamente dall’ordinamento francese, in cui la logica della pianificazione c’è stata anche negli ultimi decenni, 
nell’ordinamento italiano la logica di una programmazione vincolante non ha mai fatto breccia, al di là di una breve 
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parentesi negli anni Sessanta. Oggi abbiamo, invece, una programmazione quinquennale con scadenze tassative 
che mutano il processo di produzione delle norme perché tolgono dal tavolo la possibilità del rinvio. Credo che, 
in base all’esperienza di ciascuno di voi, possiate constatare meglio di quanto possa dire io dall’esterno, che il 
negoziato per l’attuazione del PNRR non contempla la possibilità di rinvio sine die, che invece è notoriamente 
un’opzione che in qualunque forma di decisione collettiva è sempre possibile. Il terzo e ultimo elemento che 
secondo me costituisce un’importante premessa a una discontinuità sono i vincoli sostanziali. Infatti, il PNRR pone 
dei vincoli di risultato e non si accontenta che i soldi siano spesi, anzi i soldi non arrivano se non si raggiungono i 
risultati indicati e anche il mutamento delle circostanze non rileva da questo punto di vista nei termini della logica 
procedimentale del PNRR. Questo comporta un’attenzione all’analisi di impatto sia ex ante, sia ex post abbastanza 
inusuale per il nostro sistema.  

Se queste sono le premesse, finora quello che il presidente diceva è corretto, nel senso che l’uso degli strumenti 
normativi emergenziali è stato fin qui prevalente, anche se direi non esclusivo. In vista di questa audizione ci siamo 
permessi di fare un minimo di ricognizione. Infatti, tra i compiti che abbiamo come Unità vi è quello di monitorare 
sia in itinere sia ex post i provvedimenti normativi che vengono adottati per l’attuazione del PNRR e per le milestone 
e target del 2021 sono state approvate sei leggi, di cui tre leggi delega, e sette decreti-legge, un decreto legislativo e 
cinque atti normativi secondari. Abbiamo provato a vedere anche quelli del 2022 ancora in itinere e anche qui 
l’ordine di grandezze non è diversissimo. In alcuni casi vi sono delle sovrapposizioni, perché ci sono decreti-legge 
o leggi che attuano milestone sia 2021 che nel 2022, ma parliamo di sette leggi, di cui tre con una o più deleghe, otto 
decreti-legge e nessun decreto legislativo al momento – ma alcuni interverranno nel corso dell’anno, penso alla 
giustizia in particolare – e due atti normativi secondari.  

Dico questo perché emergono una serie di indicazioni da questi dati che probabilmente già conoscevate, ma 
l’ho fatto solo per avere qualche elemento oggettivo ulteriore su cui riflettere. Il decreto-legge è indispensabile, 
resta indispensabile, ma che vantaggi offre? Offre i vantaggi dei tempi certi, ha il vantaggio di coordinare 
forzosamente l’attività normativa di Governo e Parlamento e di finalizzarla a un macro-obiettivo, che spesso è 
quello che il decreto-legge persegue, e anche – un cenno lo faceva anche il presidente –, almeno nell’esperienza 
che sto conducendo in queste settimane – nel consentire di recepire in itinere i risultati del negoziato circa 
l’attuazione del PNRR che si svolge tra le amministrazioni italiane e la Commissione europea.  

Il PNRR è rigido nei suoi obiettivi e risultati, però a me piace molto un parallelo che ha fatto il mio maestro 
Andrea Manzella, anche lui non nuovo a queste istituzioni, che ha parlato del PNRR come uno spartito che va 
comunque interpretato. Non si può suonare un pezzo diverso da quello che è indicato nello spartito, ma quello 
spartito può essere interpretato in modo diverso. Questa operazione di interpretazione dello spartito è 
un’operazione che impegna profondamente – finora è stato un impegno a cui come Unità abbiamo dedicato larga 
parte delle nostre energie – e che si svolge in contatto costante con la Commissione europea. Spesso in esito a 
questo negoziato emergono alcune soluzioni, alcuni requisiti e alcuni elementi nel perseguimento di quegli obiettivi 
che possono essere prontamente recepiti se c’è un decreto-legge in itinere o nel momento in cui viene predisposto 
un apposito decreto-legge.  

L’altro elemento che giustifica il successo del decreto-legge si deve ai tempi lunghi e difficilmente prevedibili 
anzitutto della normazione secondaria. Dicevo e scrivevo già da tempo che è più facile modificare una legge che 
modificare un regolamento, ma devo dire che nei mesi scorsi questo elemento è emerso in maniera chiarissima, 
per cui effettivamente il regolamento ha una sua rigidità temporale che pesa sicuramente molto nella 
predisposizione degli atti normativi secondari e che spiega quei numeri molto bassi che prima vi ho detto quanto 
agli atti secondari attuativi del PNRR.  

Ovviamente ci sono tappe importanti lasciate alla legislazione ordinaria, come anticipava in larghissima parte il 
presidente, e su questo evidentemente spetta poi a Camera e Senato organizzarsi in modo tale da chiudere in tempo 
utile provvedimenti complessi: come la delega appalti, il disegno di legge concorrenza, che mi sembrano in questo 
momento i punti più caldi e delicati da affrontare.  Non ho tempo di andare su altro, ma, se volete, sarò lieto di 
rispondere alle sollecitazioni.  
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Credo che la mission dell’Unità e forse anche del Comitato per la legislazione, per come lo interpreto io, sia di 
evitare il prevalere di una logica tutta emergenziale, perché le milestone e i target del PNRR si possono raggiungere 
con norme che aboliscono i controlli o creano priorità assolute, ma non è questo l’obiettivo di fondo del PNRR. 
L’obiettivo del PNRR, invece, è far crescere in modo duraturo e permanente la capacità non solo amministrativa, 
non solo imprenditoriale ma anche istituzionale e legislativa del Paese. Credo che questa sia la sfida principale.  

Vedo che qualche innovazione di metodo c’è stata anche sul versante parlamentare, come l’analisi del contenuto 
proprio di alcuni provvedimenti normativi finalizzati al PNRR. Questo è valso sia per provvedimenti governativi 
volti all’attuazione del PNRR in particolare e qui abbiamo anche svolto in questi mesi un qualche ruolo nel cercare 
di valutare in che misura le varie disposizioni proposte dalle amministrazioni ministeriali rispondano a esigenze del 
PNRR al fine di essere incluse nei decreti-legge PNRR che si sono succeduti, prima il n. 152 del 2021 e poi il n. 36 
del 2022 in particolare.  

Vedo che il mio tempo è terminato. Avrei tantissime altre cose da dirvi, però mi pare corretto tacere nel rispetto 
delle vostre sollecitazioni. 

 
PRESIDENTE. Grazie per questo primo contributo introduttivo. Chiedo ai colleghi se hanno da porre 

domande al professore. Prego, onorevole.  
 
VALENTINA CORNELI. Professore, grazie. È stato molto interessante il suo ragionamento e il suo spunto 

sulla questione dell’emergenza, perché il problema della legislazione d’emergenza è diventato in questa legislatura, 
purtroppo, il nostro dramma costante.  

Un altro punto a cui ha accennato mi è sembrato da approfondire, ovvero il problema della stratificazione 
normativa, perché con tutti questi provvedimenti su provvedimenti che si sono resi necessari un po’ per 
l’emergenza, un po’ dopo per l’attuazione del PNRR, la mia preoccupazione da giurista prima che da deputato, è 
che ci ritroviamo in una selva in cui non so come ci si potrà districare. Secondo lei quale potrebbe essere uno 
strumento da predisporre contestualmente, mentre si porta avanti questo tipo di programmazione, si spera nella 
maniera meno emergenziale e più strutturale possibile? Perché nel frattempo questa delegificazione, questa 
deregulation è diventato il problema dei problemi che ci porteremo dietro, perché più si va avanti, non so dove 
andremo a finire.  

 
PRESIDENTE. Grazie. La parola all’onorevole Ferri. Prego.  
 
COSIMO MARIA FERRI. Intanto grazie, presidente. Grazie al professore Lupo per questa sua relazione 

puntuale e ricca di spunti. Ne volevo cogliere uno, professore, ovvero il tema dei regolamenti, come definiti dalla 
legge 400 del 1988 e l’importanza anche del regolamento che questa riforma aveva dato. Poi negli anni – lei ha 
toccato il punto – abbiamo visto che su questo tema tra regolamento governativo e altra normativa primaria 
intervengono decreti-legge e decreti legislativi. Lei, usando un’espressione certamente tecnica, ha detto: “Alla fine 
per velocità, per celerità si ricorre al decreto-legge”. Questo ricorso allo strumento del decreto-legge – abbiamo 
visto il tema della fiducia e tanti altri passaggi –strozza il dibattito parlamentare. Lei ha toccato questo punto in 
maniera molto efficace e autorevole.  

Le chiedo, vista la sua esperienza come studioso e anche la sua esperienza oggi per il ruolo che ricopre, cosa 
possiamo fare sia politicamente che a livello governativo per fare un tagliando? Se no non ha più senso la natura 
regolamentare. Si dovrebbe fare un tagliando alla legge 400, altrimenti va a finire che ogni Governo che verrà – 
non è un tema del Governo Draghi, ma è una prassi che ormai si è consolidata e che viviamo in questi anni anche 
nel Comitato per la legislazione – alla fine continuerà sempre con il decreto-legge in sostituzione. Il passaggio 
regolamentare è molto più complicato. Io sono sicuro che anche nei prossimi governi si continuerà con i decreti-
legge perché poi c’è l’esigenza dei tempi, ma forse non è il caso di riflettere a livello sia giuridico e anche politico 
di fare un tagliando e trovare una soluzione? In effetti, se si va a rileggere la legge 400 oggi tra pareri e Consiglio di 
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Stato e tutti passaggi che ci sono, sarà sempre così, perché è talmente complicato ed è una corsa a ostacoli che non 
può aspettare i tempi della politica. Professore, che idee e che contributo ci può dare per dire: “Facciamo un 
tagliando alla legge 400”, se è corretta la strada del tagliando alla legge 400? Grazie. 

 
PRESIDENTE. Grazie. Prego, onorevole.  
 
DEVIS DORI. Grazie, presidente. Ringrazio anch’io il professore Lupo per la sua relazione. Lei, professore, 

ha definito l’emergenza come sfida e come minaccia, ma ha parlato anche di opportunità. È vero dal punto di vista 
anche degli strumenti come, ad esempio, quando ha parlato della possibilità di ipotizzare leggi quadro. Per quanto 
riguarda i tempi – la mia è una domanda anche volutamente provocatoria – mi chiedo se il legislatore 
paradossalmente non lavori meglio quando ha sulla testa una spada di Damocle, ovvero con tempi certi e con una 
programmazione vincolante per evitare che il legislatore, preso anche da giochi politici di appoggio, non appoggio 
e anche di ricatti reciproci tra forze che appoggiano un Governo, possa poi continuare a rinviare all’infinito, 
rischiando che i temi più spinosi e quelli che magari sono più importanti siano rinviati all’infinito. Da un lato, il 
lavoro potrebbe anche non essere perfetto una volta che si comprimono i tempi, ma alla fine, mettendo insieme 
gli aspetti negativi e positivi, mi chiedo se il legislatore non lavori meglio con dei tempi davvero vincolati e quasi 
cogenti. Grazie.  

 
PRESIDENTE. Grazie, onorevole Dori. Se non ci sono altri interventi, inviterei il professor Lupo ad 

articolare la sua risposta, considerando un po’ tutte le sollecitazioni e le domande che sono pervenute dai colleghi.  
 
NICOLA LUPO, coordinatore dell’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento della regolazione, su qualità della 

legislazione ed emergenza. Grazie. Grazie di cuore di queste sollecitazioni preziose e utili. Come ho già detto all’inizio, 
mi auguro che questo dialogo possa proseguire, anche perché l’Unità è ancora in fase di strutturazione e di 
finalizzazione della sua attività. C’è tutto un versante di attività anche slegato dal PNRR sul quale questo fine 
legislatura può rivelarsi prezioso.  

Anticipo qualcuna delle risposte più specifiche, ma mi pare che la premessa sia quella di collocarci oggi nel 
contesto istituzionale attuale: nel senso di avvertire che c’è un processo di riforma dei regolamentari parlamentari 
in corso e che c’è un possibile processo di aggiornamento delle regole sul drafting. Anche di questo con il presidente 
Deodato potrete parlare e anche qui c’è un piccolo ricordo personale, perché, a suo tempo, alla redazione delle 
regole del 2001 contribuii come consigliere della Camera inviato al lavoro istituzionale, proprio in quanto seguivo, 
dal Servizio studi, il Comitato per la legislazione. Quindi qualcuna di quelle regole e raccomandazioni è anche il 
frutto della primissima attività del Comitato per la legislazione, ma sicuramente c’è bisogno di un aggiornamento. 
Pensate soltanto al fatto che sono nate prima della riforma del Titolo V della Costituzione e quindi ignorano i 
cambiamenti che sono intervenuti a livello costituzionale, ma anche in ambito di Unione europea e hanno senz’altro 
bisogno di un aggiornamento. Credo che davvero ci sia spazio per continuare queste riflessioni che avete anticipato. 
Io non ho dato conto analiticamente di quello che stiamo iniziando a fare come Unità, ma quando volete sono 
ovviamente a disposizione.  

Il nodo della stratificazione delle norme, sollevato dall’onorevole Corneli, è cruciale. Prima in ambito OCSE 
(Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico) e poi anche la Commissione Europea hanno 
inventato questo meccanismo one in one out, in base al quale ogni norma che si immette nell’ordinamento dovrebbe 
espungerne un’altra nella stessa policy area, come dicono alla Commissione europea. Se volete, si avvicina un po’ 
alla copertura finanziaria, ovvero una regola di metodo un po’ rigida nella sua formulazione. Secondo me l’idea che 
al decreto-legge Milleproroghe, tanto per non fare nomi, si accompagni un decreto-legge che faccia pulizia 
nell’ordinamento, abrogando le proroghe, le eccezioni e le deroghe che sono state introdotte in precedenza e che 
oggi non risultano più è uno strumento non facilissimo da concepire, ma utile.  
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È noto che per semplificare ci vuole coraggio. Il coraggio in questi casi serve, come occorre coraggio per 
approntare l’altra soluzione alla stratificazione normativa, che è l’opera di codificazione. Anche qui una riflessione 
va fatta. Mi permetto di ricordare che proprio il Comitato per la legislazione, in attuazione della legge 50 del 1999, 
si espresse anche specificamente su un programma di codificazione che fu approntato in attuazione di quella legge, 
che poi concepì quelle strane creature che sono i testi unici misti, in parte legislativi e in parte regolamentari, a cui 
si è rinunciato per ragioni più che comprensibili. Soprattutto nel momento in cui, come adesso, bisogna approntare 
nuovi codici – penso al codice degli appalti su tutti, ma anche ad altri che deriveranno dalla legge sulla concorrenza 
– svolgere questa attività in maniera omogenea dal punto di vista del metodo e nella consapevolezza di disegnare 
perimetri normativi che non vadano a sovrapporsi l’uno con l’altro, secondo me sarebbe un’altra bella sfida, per la 
quale l’Unità che ho l’onore di coordinare è a disposizione. L’Unità sta iniziando a fare qualche riflessione 
preliminare ma ha bisogno di un confronto politico anzitutto parlamentare e governativo su questo.  

Rispondendo alla seconda sollecitazione dell’onorevole Ferri, a mio avviso la riflessione va fatta sul potere 
regolamentare e più in generale sui tempi di produzione normativa, andando alla radice delle cause del successo 
della decretazione d’urgenza, e al contempo dell’insuccesso di altri strumenti di produzione normativa, a partire da 
quello che è stato per i primi 40 anni della Repubblica il canale di produzione normativa più efficace e 
quantitativamente più significativo, ossia la legislazione in Commissione in sede deliberante o legislativa. Sapete 
meglio di me che in tutte le prime dieci legislature repubblicane più della metà delle leggi sono state approvate 
direttamente in Commissione. Venuto meno questo strumento, in realtà non se ne è creato uno nuovo, ma la 
decretazione d’urgenza è subentrata a questo. Il nodo è sicuramente sulla legge n. 400 del 1988, che ha senz’altro 
bisogno di un “tagliando”, ma ancora prima in termini di ridisegno del processo legislativo.  

Questo mi consente di passare immediatamente alla terza e ultima sollecitazione che ho ricevuto, della quale 
pure ringrazio. Sono assolutamente d’accordo con l’onorevole Dori. Il legislatore lavora meglio con dei tempi 
definiti e questa è la logica della programmazione dei lavori e dei vincoli del PNRR che mi ostino a ritenere non 
esterni, perché ho visto tutto il lavoro che questo Parlamento ha fatto sul PNRR sia in sede istruttoria, sia poi 
approvando a fine aprile dell’anno scorso il Piano. Qualche assestamento c’è stato negli step successivi, ma il Piano 
nel suo disegno complessivo è stato approvato a larghissima maggioranza da questo Parlamento. Fatico a ritenere 
quei contenuti esterni, perché li ritengo il frutto di un processo di cui le istituzioni italiane sono state parte. Le 
istituzioni italiane sono state parte nell’ambito di quello che chiamo “un procedimento euro-nazionale”, perché è 
un procedimento complessivo in cui alcune opzioni sono disciplinate dal diritto dell’Unione europea e rimesse alle 
istituzioni europee, ma questo è l’ordinamento in cui viviamo. Il Parlamento non è più solo e, se agisce, lo fa entro 
tempi e spesso anche entro vincoli precostituiti che sono anch’essi vincoli politici e non tecnici, poiché sono vincoli 
che possono apparire esterni, ma sono vincoli politici, nel senso che sono stati fissati a livello istituzionale da un 
processo decisionale non tutto esclusivamente italiano, ma a cui l’Italia concorre nelle forme previste da 
quell’ordinamento.  

Chiudo su questo, ringraziando ancora dell’opportunità di confronto. Credo che le innovazioni di metodo nella 
produzione delle norme a livello parlamentare come governativo debbano porsi questo come obiettivo di fondo 
per funzionare, ovvero di essere coerenti con i macro procedimenti in cui ci inseriamo. Anche il PNRR è un vincolo 
all’indirizzo politico, ma non esaurisce l’indirizzo politico, poiché i contenuti del PNRR devono essere integrati da 
una parte di attività che deve essere di iniziativa delle istituzioni italiane, nella consapevolezza che c’è un vincolo e 
che quella parte ci sarà. Il PNRR contiene una serie di indicazioni preziosissime, che consentono di delineare nei 
contenuti, nei metodi e nei tempi la parte dell’indirizzo che è determinata esclusivamente dalle istituzioni italiane.  

 
PRESIDENTE. Ringrazio il professor Lupo per il suo intervento, che ha fornito elementi di chiarimento ai 

tanti spunti e alle tante interessanti riflessioni che sono state condotte. Dichiaro conclusa l’audizione.  
 

La seduta termina alle 15.40 
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Ciclo di audizioni su qualità della legislazione ed emergenza 

18 maggio 2022: audizione del prof. Tommaso Edoardo Frosini 

Sintesi dell’intervento  

 

Il professor Frosini, dopo aver ringraziato il Presidente e i membri del Comitato, sottolinea l’importanza della 

tematica trattata dal Comitato nella presente audizione, specialmente se contestualizzata alla luce della pandemia e 

dell’impatto che la sua gestione ha avuto sul sistema delle fonti del diritto. 

Prendendo le mosse dalla considerazione che gli studiosi auditi in precedenza dal Comitato nel corso del 

presente ciclo di audizione hanno già puntualmente esaminato le problematiche legate al frequente ricorso alla 

decretazione d’urgenza, di cui anche il Comitato è consapevole, come emerge dal parere espresso il 12 gennaio 

2021, inizia il proprio intervento ribadendo la necessità di cogliere l’occasione della riforma del Regolamento della 

Camera per rafforzare il ruolo del Comitato per la legislazione, rendendone l’azione più efficace ed incisiva; a 

riprova dell’importanza dei compiti assegnati al Comitato, dichiara inoltre di essere al corrente della volontà di 

introdurre anche al Senato un Comitato per la legislazione. 

Ribadisce, ad ogni modo, la necessità che nell’ambito del processo di riforma dei regolamenti parlamentari, si 

avvii una seria riflessione in ordine all’opportunità di applicare ai lavori parlamentari le potenzialità offerte dalle 

moderne tecnologie, che pervadono e condizionano radicalmente il funzionamento della società, come tutti noi 

abbiamo avuto modo di constatare durante la pandemia con lo smart working in ambito lavorativo o la didattica a 

distanza in ambito scolastico.  

A fronte dell’assoluta importanza che la tecnologia ha assunto, eccepisce come la stessa abbia avuto un impatto 

tutto sommato trascurabile sui lavori parlamentari, temendosi che essa potesse condizionare negativamente e 

dall’esterno il libero esercizio del mandato parlamentare; in questa prospettiva, sottolinea come meriti particolare 

attenzione il tema dell’intelligenza artificiale che, per il tramite di un algoritmo preimpostato, consente 

l’individuazione della miglior soluzione al problema prospettato. Sul punto, ricorda come il Consiglio di Stato, pur 

ammettendo la possibilità di utilizzare un algoritmo matematico per la risoluzione di una determinato contezioso, 

ha ribadito che ciò non fa venir meno l’onere del giudice di motivare perché ha ritenuto di applicare la soluzione 

prospettata dall’algoritmo ovvero perché abbia invece deciso di discostarsi da essa.  
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Ciò implica che un significativo margine di arbitrio umano residua anche allorché ci si rivolga in prima battuta 

ad una macchina per risolvere un determinato problema. 

Con specifico riferimento al settore della produzione legislativa, in una prospettiva comparata, ricorda come in 

Gran Bretagna, in Francia, in Germania e negli Stati Uniti d’America siano presenti degli uffici preposti all’analisi 

degli aspetti tecnologici in punto di legislazione; si tratta di uffici composti non di parlamentari, ma dei Parlamenti, 

come se in seno al Comitato per la legislazione si creasse uno staff tecnico che si serve di algoritmi matematici volti 

a semplificare il testo di legge e che agisce sotto la sorveglianza e la costante supervisione del parlamentare.  

Evidenzia come un approccio di questo tipo potrebbe essere di particolare utilità per l’ordinamento italiano, 

atteso il frequente intreccio fra norme che si genera a causa della rilevante e continua stratificazione delle fonti, sia 

nazionali sia europee, che tanto danno reca alla certezza del diritto; in quest’ottica, chiarisce come un algoritmo 

che consenta di tenere conto delle varie norme vigenti e che possa garantire che la norma in fase di approvazione 

possa collocarsi nell’ordinamento in modo armonico e razionale, senza generare antinomie e improprie 

sovrapposizioni con altre norme dell’ordinamento, potrebbe essere particolarmente utile.  

Guardando poi al tema, oltre che della semplificazione normativa, anche dell’istruttoria legislativa, precisa come 

l’applicazione di algoritmi alla fase di elaborazione e scrittura della norma potrebbe avere rilevanti benefici, per 

esempio anzitutto per capire se la materia che si intende normare risulta già disciplinata da altra normativa, se, in 

una prospettiva comparata, altri paesi hanno già introdotto una normativa simile e con quali effetti e, infine, quale 

sia la tecnica normativa più efficace per raggiungere gli obiettivi che si intende realizzare.  

Anche in questo caso l’algoritmo si limiterebbe a fornire ai policy makers dei suggerimenti, delle indicazioni 

preliminari, senza che ne siano in qualche modo limitate o menomate le prerogative costituzionali; ciò 

consentirebbe di conferire maggiore coerenza e razionalità ai lavori delle Commissioni e dell’Assemblea, così da 

scongiurare l’eventualità che arrivino in Aula testi che, generando problemi interpretativi, finiscono per essere 

modificati in modo radicale dall’altro ramo del Parlamento ovvero per essere rinviati alle Camere dal Presidente 

della Repubblica.  

Prospetta inoltre come sarebbe di particolare utilità l’applicazione di algoritmi alla fase emendativa del progetto 

di legge, così da favorire il funzionamento dei lavori parlamentari e semplificare l’attività del singolo parlamentare, 
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in grado di apportare il proprio contributo al procedimento legislativo in modo più coerente, ordinato e razionale 

possibile.  

Pone l’accento, infine, sull’opportunità di applicare tecnologie più moderne volte a consentire reale 

partecipazione popolare al procedimento legislativo, come già accade in molti ordinamenti, ad esempio quello 

dell’Unione europea, della Finlandia, del Brasile, del Cile; in particolare, nell’ambito dell’Unione europea sono 

presenti dei portali digitali del Parlamento europeo attraverso cui il cittadino può fornire un proprio contributo in 

termini di opinioni e di commenti, così da istaurare un effettivo dialogo fra l’utente e l’istituzione, che può decidere 

di cogliere i suggerimenti e le idee formulate dall’utente. In questa prospettiva, ricorda che in Finlandia il 

Parlamento ha l’obbligo di deliberare su un progetto di legge per il quale sono state raccolte in via telematica 50 

mila firme.  

Conclude chiarendo come con il proprio intervento abbia inteso porsi al di là del noto dibattito della gestione, 

sul piano normativo, dell’emergenza sanitaria e, in particolare, del ricorso allo strumento del DPCM, su cui pure si 

è espressa la Corte costituzionale che ne ha ribadito, in presenza di talune condizioni, la legittimità; la necessità, 

come affermato da Santi Romano, infatti, può divenire, in condizioni eccezionali, essa stessa fonte del diritto, 

sicché al verificarsi di una situazione emergenziale deve corrispondere anche il potere di regolarla e normalizzarla, 

altrimenti lasciando l’ordinamento in uno stato di intollerabile confusione e pericolo.  

Passando alla fase delle domande, pur esprimendosi con favore all’ipotesi che sia istituito un Comitato per la 

legislazione presso il Senato, prospetta come possa avere maggiore efficacia l’istituzione di un Comitato bicamerale 

composto da senatori e deputati che, in modo unitario, monitori la qualità normativa dei testi all’esame di entrambe 

le Camere.  

Chiarisce, infine, che l’applicazione di algoritmi al procedimento legislativo non contrasta con eventuali esigenze 

di riservatezza volte a tutelare l’andamento dei lavori parlamentari, atteso che nell’ambito dell’autonomia 

regolamentare di cui sono titolari gli organi costituzionali è consentito al Parlamento risolvere tale problematica, 

per un verso, evitando la tendenza generalizzata alla burocratizzazione della tutela della privacy e, per un altro, 

fornendo adeguata protezione ai soli dati sensibili per i quali si pongono effettive esigenze di riservatezza, quali gli 

orientamenti sessuali, le preferenze politiche, l’orientamento religioso e la condizione di salute.   
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Resoconto stenografico dell’audizione del Presidente Carlo Deodato  

(Bozza non rivista dall’audito) 

(25 maggio 2022) 

COMITATO PER LA LEGISLAZIONE 
 

MERCOLEDI’ 25 MAGGIO 2022 
 
 

AUDIZIONE, AI SENSI DELL’ARTICOLO 143, COMMA 2, DEL REGOLAMENTO 
 
 
Presidenza del Presidente Alessio BUTTI. 
 
La seduta inizia alle 8.35 
 
 

 
Audizione del Presidente Carlo Deodato, Capo del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi 

della Presidenza del Consiglio, su qualità della legislazione ed emergenza  
 
PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità dei lavori della seduta odierna sarà assicurata anche attraverso 

l’attivazione di impianti audiovisivi a circuito chiuso e la trasmissione in diretta sulla web tv della Camera dei deputati. 
L'ordine del giorno reca l'audizione del Capo del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi della Presidenza 

del Consiglio, presidente Carlo Deodato, sulla qualità della legislazione e l’emergenza. Come è noto, il DAGL 
(Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi) è la struttura di supporto al Presidente del Consiglio per il 
coordinamento dell'attività normativa del Governo. Tra i suoi compiti, quello di sovraintendere alle fasi del 
procedimento di attuazione degli atti normativi, coordinandone e promuovendone l'istruttoria al fine di assicurare 
la qualità della regolazione e una corretta adeguata attuazione del programma di Governo.  

Con il presidente Deodato, che ringrazio per aver risposto al nostro invito, vorremmo continuare ad 
approfondire la riflessione sin qui condotta dal Comitato sull'impatto che l'emergenza pandemica ha avuto sulla 
produzione legislativa, con uno specifico sguardo rivolto alla necessità di superare ora, anche sul piano normativo, 
l'emergenza sanitaria che, come noto, ha comportato una rilevante stratificazione normativa primaria e secondaria. 
Il Comitato sarebbe, in altre parole, interessato a conoscere a che punto siano, dal punto di vista del Dipartimento, 
nella complessa operazione di rientro dai molteplici regimi speciali e derogatori che sono intervenuti nel corso 
dell'emergenza sanitaria. A questo, raccogliendo alcune delle sollecitazioni formulate nel corso delle precedenti 
audizioni, si aggiunge un interrogativo di carattere più generale: vi è a suo giudizio uno spazio - anche cogliendo 
l'occasione del Piano nazionale di ripresa e resilienza - per una politica di riduzione della frammentarietà 
dell'ordinamento? A questo riguardo, nelle precedenti audizioni sono stati ipotizzati sia strumenti già noti, come le 
attività di codificazione, sia modalità più innovative, come il meccanismo utilizzato dall'Unione Europea, rigido 
nella formulazione, ma chiaro nella sua intenzione one in – one out, in virtù del quale ogni norma che si immette 
nell'ordinamento dovrebbe espungerne un'altra appartenente alla stessa policy area. 

In questo contesto potrebbe poi risultare utile procedere ad un aggiornamento delle tecniche di drafting? 
Inoltre, con specifico riferimento al Piano nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), il Comitato ha in più 

occasioni sottolineato l'esigenza di fornire informazioni al Parlamento sull'effettiva idoneità delle specifiche misure 
legislative prese in attuazione degli obiettivi del Piano a soddisfare in concreto gli obiettivi dell'Allegato alla 
decisione del Consiglio UE di approvazione del Piano. In particolare, il parere reso nella seduta del 6 aprile 2022 
sul disegno di legge recante la delega per la riforma dell'IRCCS (Istituti di Ricovero e Cura a Carattere 
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Scientifico) prospetta l'opportunità di indirizzare l'analisi di impatto della regolamentazione, purtroppo invece 
scarsamente utilizzata verso queste attività. Lei la ritiene una via percorribile? 

Permangono infine sullo sfondo, in questo contesto, i problemi della decretazione d'urgenza, più volte 
evidenziati dal Comitato nei suoi pareri. Nell'odierna audizione vorrei in particolar modo richiamare l'attenzione 
del nostro ospite sul fenomeno della modifica esplicita di un decreto-legge in corso di conversione da parte di un 
successivo decreto-legge. Lo faccio proprio perché nella giornata odierna il Comitato esaminerà il decreto legge n. 
50/ 2022 che abroga e modifica alcune norme del decreto legge n. 21/ 2022, ancora in corso di conversione al 
momento dell'entrata in vigore del decreto legge n. 50. 

Credo però che sia la prima volta che questo avviene, mentre il decreto-legge modificato è all'esame in seconda 
lettura. Questo modo di procedere rischia sempre di più di portare ad incidenti gravi che potrebbero generare 
incertezze in ordine ai rapporti intertemporale fra norme e produrre antinomie del sistema delle fonti, con l'estremo 
rischio di conferire incertezza all'oggetto stesso della deliberazione parlamentare e ai suoi effetti. Credo che 
dovrebbe essere avviata una riflessione comune su come evitare queste dinamiche e su come affrontarle quando 
rischiano di presentarsi. Questo, ovviamente, fermo restando la libertà del nostro ospite di organizzare come 
meglio crede il suo intervento nell'ambito degli argomenti del ciclo di audizione. 

Invito pertanto il presidente Deodato a svolgere il suo intervento, che gli chiedo cortesemente di mantenere 
nella durata di dieci minuti circa, lasciando così spazio a eventuali domande che i membri del Comitato ritengano 
di formulare. Prego, presidente. 

 
CARLO DEODATO. Ringrazio il presidente e il Comitato per la legislazione. Saluto gli onorevoli deputate e 

deputati per l'invito a intervenire sul tema della legislazione e l’emergenza. È un tema che ci ha impegnato 
nell'ultimo anno in maniera molto intensa, nella fase più drammatica dell'emergenza, fino alla sua progressiva uscita. 

Ho accolto l'invito con soddisfazione e ringrazio per questa occasione. Mi sia consentito, presidente, prima di 
affrontare le questioni che mi sono state rivolte, una sintetica premessa che serve a contestualizzare la situazione 
che ci siamo trovati ad affrontare. Poi, se residua tempo, mi permetterà alcune considerazioni conclusive che 
esulano dai temi sulla qualità della regolazione, ma solo se ci sarà tempo. 

Dunque, il Governo Draghi si trova ad affrontare una serie di situazioni di crisi particolarmente acute. Da quella 
sanitaria che ha avuto un andamento non lineare, a quelle economica e sociale indotte dalla crisi sanitaria, ma anche 
a quella energetica e alla crisi delle filiere produttive indotte dalla crisi bellica, che ha prodotto, come si sa, l'effetto 
dell'aumento dei costi di alcune materie prime e la difficoltà di approvvigionamento di altre. Si sono susseguite una 
serie di contingenze critiche che hanno indotto interventi ripetuti e urgenti normativi del Governo per attenuare 
gli effetti delle diverse crisi. Non solo, ma in questa fase, di sequela di contingenze critiche, il Governo è stato 
impegnato anche ad assicurare il rispetto degli obiettivi del PNNR, che con un calendario stringente ed esigente, 
hanno richiesto ripetuti e tempestivi interventi sia per la realizzazione delle riforme nei tempi programmati, sia per 
l'adozione delle cosiddette misure abilitanti, e cioè quelle disposizioni che servono alle amministrazioni a 
organizzarsi per raggiungere gli obiettivi, anche amministrativi, che il Piano assegna loro nei tempi vincolanti che 
ci siamo impegnati a rispettare. 

Come si vede, quindi, il Governo è stato impegnato, come anche il Parlamento, in un'attività normativa 
particolarmente intensa e urgente che ha prodotto quelle difficoltà che sono state segnalate correttamente dal 
Comitato per la legislazione. Non lo dico, ovviamente, come excusatio non petita, ma lo dico per contestualizzare la 
situazione nella quale il Governo Draghi si è trovato ad operare, che, ripeto, non si è esaurita nell'esigenza di 
affrontare l'emergenza sanitaria, ma si è estesa all'emergenza economica, a quella energetica, a quella delle attività 
produttive. 

Fatta questa sintetica premessa che mi sembra utile per contestualizzare anche la risposta ai quesiti che mi 
vengono rivolti, mi sembra di poter sintetizzare dall'introduzione del presidente quattro questioni su cui il Comitato 
per la legislazione ha interesse a conoscere l'opinione del Dipartimento che ho la responsabilità di dirigere. 
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La prima questione è quella dell’uscita dalla legislazione legata all'emergenza, con la connessa questione dei 
regimi speciali ed erogatori. Devo dire che il Governo, in vista della scadenza dello stato di emergenza nello scorso 
31 marzo, si è fatto carico di identificare i regimi normativi connessi all'emergenza che erano destinati ad esaurirsi 
con l'emergenza stessa e quelli che invece esigevano un temporaneo differimento la loro efficacia. 

In altri termini, il Governo si è convinto che la fine dello stato di emergenza non avrebbe prodotto da solo 
l'esaurimento dell'esigenza di intervento normativo. Questo perché, come è noto, la fine dello stato di emergenza 
non è coincisa con la cessazione degli effetti prodotti della pandemia, sia sulla salute pubblica, sia sul tessuto 
economico e sociale. Da qui l'esigenza di identificare quei regimi connessi all'emergenza che necessitavano di una 
temporanea proroga di efficacia. Questo lo si è fatto sia sul piano della governance, cioè dell'organizzazione 
dell'apparato amministrativo preposto al contrasto all'emergenza, sia sul piano delle misure di contenimento più 
strettamente sanitarie. 

Sul piano più strettamente organizzativo sono state adottate alcune misure per l'uscita graduale dall'emergenza. 
In particolare, ricordo tre interventi normativi: nel decreto legge numero 24, una previsione di poteri di ordinanza 
di protezione civile attenuati fino al 31 dicembre 2022, finalizzati a gestire il progressivo rientro, anche 
amministrativo, nella situazione ordinaria; l'istituzione fino al 31 dicembre di quest'anno di una unità per il 
completamento della campagna vaccinale e per l'adozione di altre misure di contrasto alla pandemia, che è 
subentrata al commissario straordinario per l'emergenza, cessato con la fine dello stato di emergenza; la previsione 
di poteri di ordinanza del Ministro della salute per la disciplina, con propria ordinanza, delle misure della gestione 
in sicurezza di alcune attività economiche e sociali.  

Sul piano delle misure di contenimento più strettamente sanitarie si è prevista la temporanea conservazione 
dell’efficacia di alcune misure. Ricordo la graduale eliminazione del Green Pass, che non è scomparso con il 31 
marzo, ma che ha continuato a produrre effetti per un tempo limitato, gli obblighi vaccinali per alcune categorie 
professionali più esposti al rischio di contagio, la gestione dei casi di positività nelle scuole che si è ritenuto di 
prorogare fino alla fine dell’anno scolastico e l’obbligo dell’uso della mascherina in alcuni ambiti, tra cui i mezzi di 
trasporto.  

Si tratta di un’uscita dall’emergenza graduale, razionale, ragionata e proporzionata. Sia sul piano organizzativo, 
sia della gestione delle misure di contenimento il Governo ha ritenuto utile garantire un superamento normativo 
dell’emergenza non immediato, ma proporzionato anche nel tempo.  

Quanto ai regimi speciali e derogatori connessi all’emergenza sanitaria, anche qui il Governo si è fatto carico di 
selezionare i regimi speciali che esigevano una limitata proroga da quelli che, invece, potevano esaurirsi con la fine 
dello stato di emergenza. In questo senso il DAGL ha invitato le singole amministrazioni e i titolari degli interventi 
relativi ai regimi speciali ad indicare le disposizioni derogatorie che ritenevano indispensabile prorogare. Il DAGL 
ha svolto una disamina piuttosto severa e rigorosa di queste richieste e ha identificato i regimi speciali e derogatori 
che necessitavano di una limitata proroga nonostante la cessazione dello stato di emergenza, ravvisando la 
persistenza delle esigenze che avevano indotto l’introduzione di quei regimi di deroga. Basta confrontare gli allegati 
dei decreti-legge n. 221 del 2021 e n. 24 del 2022 per verificare la riduzione dei regimi speciali prorogati. Si tratta 
di proroghe ritenute giustificate di volta in volta dal DAGL e poi dal Consiglio dei Ministri con scadenze precise, 
alcune al 31 dicembre e altre al 30 giugno 2022.  

In questo senso mi sento di potere dire, per quello che riguarda il Dipartimento che dirigo, che, fermo restando 
valutazioni sulla evoluzione dell’esigenza sanitaria che giustificano ulteriori proroghe,  l’impostazione che il DAGL 
e che il Governo intendono attribuire a queste ulteriori proroghe è di non differire ulteriormente l’operatività di 
questi regimi speciali, a meno che non ci si convinca che questi regimi speciali e derogatori obbediscano a esigenze 
strutturali e non contingenti e temporanee di disciplina di alcune attività, nel qual caso si potrebbe pensare a una 
stabilizzazione di quei regimi che non sarebbero più speciali e derogatori, ma che diventerebbero ordinari. Questo 
nel caso in cui il Governo si convincesse che quella disciplina speciale obbedisse a istanze strutturali e non 
temporanee.  
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Quanto alla questione, che sta molto a cuore anche al DAGL, della riduzione della frammentarietà 
dell’ordinamento in particolare connessa al PNRR, ovviamente il DAGL condivide la segnalazione del Comitato 
di utilizzare strumenti di codificazione che riducano la frammentarietà dell’ordinamento e il Governo tanto 
riconosce l’importanza della semplificazione normativa che in diversi provvedimenti ha usato deleghe di riordino 
di interi settori dell’ordinamento che hanno la finalità di ridurre la dispersione della normativa in vari 
provvedimenti. Penso al disegno di legge sulla concorrenza, dove c’è una delega per il riordino della materia dei 
servizi pubblici locali che adesso è regolata in maniera disordinata in più fonti, su cui il Governo intende stabilire 
una disciplina comune tra tutti i servizi pubblici locali, come sul disegno di legge delega sulla materia dei contratti 
pubblici, e ad altri interventi piuttosto innovativi in ambiti nuovi, come il disegno di legge delega sulle ricostruzioni 
legate agli eventi sismici, laddove il Governo ha approvato un disegno di legge finalizzato all’adozione di un codice 
della ricostruzione con la finalità di introdurre una disciplina nuova che coordini le discipline finora rimesse a 
singoli interventi per ogni evento sismico. Questa iniziativa dovrà essere accompagnata da un aggiornamento, come 
pure mi si chiede, delle istruzioni sul drafting su cui sta lavorando il DAGL, in particolare con una revisione delle 
circolari del 2001 e della direttiva del 2009 sull’istruttoria degli atti normativi, con la finalità di migliorare la qualità 
della regolazione e, per quanto riguarda la semplificazione normativa, di evitare interventi disordinati, disorganici 
e disomogenei, di favorire la codificazione, di consolidare nei codici esistenti norme che sono rimaste extravagantes 
e di consolidare in un unico testo disposizioni che sono disseminate in diverse fonti legislative.  

Per quanto riguarda la questione dell’utilizzo dell’AIR (analisi di impatto della regolamentazione) ai fini 
dell’attestazione dell’idoneità delle misure a raggiungere gli obiettivi del PNRR, non si può che condividere questa 
esigenza segnalata dal Comitato per la legislazione, in quanto l’analisi di impatto del Regolamento è lo strumento 
più appropriato per testare la capacità dell’intervento normativo proposto a raggiungere gli obiettivi a cui si sono 
impegnati con il Piano. È vero che le interlocuzioni con la Commissione sono una verifica ineliminabile 
sull’idoneità delle norme a raggiungere gli obiettivi, ma è anche vero che l’analisi di impatto della regolamentazione, 
se ben gestita, serve proprio a dimostrare sul piano sostanziale prima che formale la capacità della norma a 
raggiungere i risultati attesi dall’iniziativa legislativa. Anche in questo il DAGL si impegna a dedicare un’attenzione 
massima alla redazione di analisi di impatto che dimostrino l’attitudine della norma a raggiungere gli obiettivi del 
PNRR, anche per garantire al Parlamento una base conoscitiva e informativa più completa circa l’istruttoria 
compiuta prima dell’adozione dell’intervento normativo.  

L’ultima questione che mi è stata sottoposta è più delicata ed è quella del fenomeno che si è verificato più volte 
in questo anno: la modifica o l’abrogazione con nuovi decreti-legge di disposizioni contenute in decreti-legge in 
fase di conversione. Siamo consapevoli della criticità che questa modalità di legiferare comporta anche rispetto alle 
prerogative del Parlamento, ma riteniamo che per certi versi alcune situazioni determinino un’esigenza 
ineliminabile.  

Le cause di questo fenomeno sono due. La prima è quella della necessità di intervenire prima della conversione 
per rispondere a esigenze di intervento sopravvenute, imprevedibili e non compatibili con i tempi della 
conversione. È capitato, soprattutto nella materia della legislazione sul COVID-19, che i tempi della conversione 
non fossero compatibili con l’esigenza di interventi ulteriori in ragione dell’aggravamento imprevedibile della 
situazione emergenziale e questo ha indotto il Governo a intervenire anche prima della conversione. Siamo 
consapevoli che è una situazione eccezionale tendenzialmente da evitare, ma ci sono situazioni in cui ciò è davvero 
difficile.  

Un’altra causa, a mio avviso, eliminabile o che comunque si può affrontare con una certa efficacia è quella 
relativa all’esiguità dei tempi di istruttoria. L’esigenza di intervenire con urgenza spesso non consente una adeguata 
istruttoria dell’intervento legislativo e questa compressione dei tempi di istruttoria a volte comporta l’esigenza di 
intervenire rapidamente a rettificare e modificare la norma per renderla più efficace e funzionale ed evitare che si 
consolidi un regime che si è rivelato inefficace, superato o di difficile applicazione.  

A mio avviso, questa seconda causa può essere eliminata o comunque ridimensionata con una attenzione 
maggiore ai tempi di intervento o all’istruttoria che precede gli interventi legislativi, fatte salve le situazioni che 
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sono ineliminabili, in cui l’aggravamento imprevedibile impone un intervento di urgenza che non è compatibile 
con i tempi di conversione. 

 Il fenomeno dell’intervento sul decreto-legge in corso di conversione si è aggravato per effetto della scelta di 
questo Governo di utilizzare, per l’adozione di misure di contenimento dell’emergenza COVID-19, lo strumento 
del decreto-legge in luogo di quello del DPCM per le ragioni, che conosciamo tutti, di maggiore compatibilità con 
le garanzie costituzionali. Lo strumento del decreto-legge ha comportato questa esigenza di interventi anche in fase 
di conversione dei precedenti decreti legge. Presidente, non so se ho esaurito il mio tempo, ma forse sì. Avevo 
delle considerazioni ulteriori, ma le rimetto magari a uno scritto che posso produrre. Grazie e scusate se sono stato 
un po’ più lungo del previsto. 

 
 
PRESIDENTE. Grazie, presidente Deodato. Ci sono colleghi che intendono rivolgere domande? Onorevole 

Ferri, prego. 
 
COSIMO MARIA FERRI. Grazie, presidente. Intanto ringrazio il presidente Deodato per questo importante 

contributo che ha fornito al Comitato per la legislazione. In effetti l’emergenza, come ha sottolineato bene, ha 
creato un eccesso di produzione normativa, come abbiamo visto nel nostro lavoro come Comitato per la 
legislazione, ha appesantito un po’ la materia normativa ed era difficile poi capire anche il perché del ricorso a 
questi strumenti che hanno appesantito il tutto.  

Avevo già sottolineato questa cosa al professor Lupo. È evidente che ci sia un ricorso al decreto-legge, quindi 
alla legge e a questa fonte primaria, ma la riflessione si sposta sulla procedura di adozione dei regolamenti previsti 
dalla legge n. 400 del 1988. Quello che chiediamo forse, visto l’appesantimento della procedura indicata per la 
materia regolamentare, è se sia il caso di arrivare a una sintesi di riforma della legge n. 400 del 1988, perché di fatto 
oggi l’appesantimento della procedura regolamentare con i vari pareri, Consiglio di Stato e tutto l’iter, che conoscete 
meglio di me, alla fine diventa una scusa – scusate l’espressione poco tecnica e giuridica – per ricorrere allo 
strumento normativo, perché di fatto anche nel confronto con il professore Lupo la conclusione era che il 
Regolamento arriva troppo tardi e quando emerge un’esigenza è chiaro che ricorriamo allo strumento del decreto-
legge.  

Ho capito dal professor Lupo che c’è già in atto questa ipotesi, però occorre capire come stringere e come 
semplificare. Secondo me lo spirito della legge 400 del 1988 va bene, ma va rinnovato, semplificato. Questo è il 
punto che sottopongo alla sua attenzione.  

Inoltre, a prescindere dalle riforme, quindi de iure condendo, non capisco perché anziché il decreto-legge non si 
pensi ad uno strumento che c’è già nel nostro ordinamento, che è quello dei disegni di legge collegati alla manovra 
finanziaria per i quali già attualmente nel Regolamento della Camera l’articolo 123 bis prevede un voto a data certa, 
cioè la possibilità su richiesta del Governo di fissare una data finale di deliberazione. Poiché questo punto non 
necessita di modifiche e poiché vi è un articolo del Regolamento della Camera, solleciterei l’attenzione del Governo 
a ricorrere all’articolo 123 bis del Regolamento della Camera, in cui la data è certa e non c’è un problema di tempi 
di deliberazione della Camera. Vorrei capire il perché non si faccia ricorso spesso a questo articolo. Magari alcuni 
casi ci sono, ma certamente sono rari rispetto a quello che potrebbe essere utilizzato, evitando la scorciatoia del 
decreto-legge con il quale molte volte, anche nel dibattito parlamentare in sede di conversione, come ha segnalato 
più volte il Comitato per la legislazione, il Parlamento si sente non protagonista perché con il ricorso legittimo, 
importante e a volte necessario alla fiducia, è chiaro che viene strozzato anche il dibattito. Penso che la strada sia 
quella di prestare maggiore attenzione a questo strumento che il Governo utilizza poco, nell’attesa di avviare la 
riforma della legge n. 400 del 1988. Grazie e scusi.  

 
PRESIDENTE. Grazie all’onorevole Ferri. Prego, presidente.  
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CARLO DEODATO, Capo del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi della Presidenza del Consiglio. Grazie, 
onorevole, ha sollevato alcune questioni di grande rilievo che noi conosciamo bene. Leggo un passaggio di un mio 
recente scritto sulla qualità della regolazione, sull’aggiornamento delle circolari sul drafting. Ritengo necessario 
intervenire sul drafting sostanziale, cioè sul momento dell’ideazione del provvedimento normativo, e ho ritenuto 
necessario segnalare l’esigenza dell’utilizzo degli strumenti ordinari dell’esercizio dell’iniziativa normativa del 
Governo, cioè dei disegni di legge, riducendo, ove possibile, la decretazione d’urgenza entro i più appropriati 
confini costituzionali. Condivido le riflessioni dell’onorevole Ferri. 

Sulla questione dell’eccesso di legislazione, vorrei fare una considerazione più ampia, se mi è consentita, 
presidente. Nonostante emerga poco all’esterno, riteniamo che ci sia spesso da parte di alcune amministrazioni un 
abuso della legge, nel senso che si ritiene spesso di risolvere esigenze di intervento e di regolazione ricorrendo allo 
strumento della legislazione primaria per questioni che a nostro avviso possono essere risolte in via amministrativa 
dalle amministrazioni. È capitato più volte che abbiamo convinto le amministrazioni a realizzare lo stesso obiettivo 
nell’esercizio delle funzioni amministrative ordinarie senza bisogno di un intervento di rango normativo primario. 
Questa è un’attività che emerge poco all’esterno, ma si tratta di proposte che non si traducono in leggi. Questa è 
un’attenzione molto particolare che dedichiamo alle proposte delle singole amministrazioni, perché riteniamo che 
solo una parte delle iniziative legislative necessiti di una fonte di rango primario. Già in questo senso il DAGL 
considera una riduzione dell’attività legislativa e la organizza in maniera piuttosto efficace.  

È vero che la procedura per l’adozione dei regolamenti è più lunga di quella di un decreto-legge, è vero che 
spesso le amministrazioni preferiscono la scorciatoia del decreto-legge, perché il Regolamento, secondo tempi 
ordinari, impiega diversi mesi per vedere la luce, ed è vero che è uno strumento che può essere valorizzato. Tuttavia, 
come semplificarlo non è semplice. Innanzitutto non posso essere io a dire che si può prescindere dal parere del 
Consiglio di Stato, che secondo me è ineliminabile, perché comporta un arricchimento sul profilo della legittimità 
formale, ma anche sull’efficacia dei regolamenti da cui non si può prescindere. Si possono ridurre i tempi, si può 
accelerare la fase di consultazione non solo del Consiglio di Stato ma anche di altri organi.  

Non c’è dubbio che vi è un’esigenza di revisione della legge 400, nel senso di rivitalizzare il Regolamento ed 
evitare quel fenomeno noto come “fuga dal Regolamento”, che può essere indirizzato sia verso la legge, sia verso 
atti amministrativi, decreti ministeriali dichiaratamente privi di natura regolamentare, mentre invece rivestono 
natura normativa e che comportano un aggravamento dell’inflazione e del disordine normativo. Condivido 
assolutamente questa esigenza. 

Allo stesso modo condivido la segnalata esigenza di utilizzare lo strumento dei disegni di legge collegati alla 
legge di bilancio. Il Governo in realtà l’ha fatto, ha fatto tanti decreti-legge, ma non sono pochi i disegni di legge 
collegati alla legge di bilancio che sono stati presentati o stanno per essere presentati. Non c’è dubbio che quella è 
la modalità ordinaria di esercizio dell’iniziativa normativa del Governo che va valorizzata anche sfruttando al 
massimo gli spazi regolamentari per una corsia accelerata o garantita nei tempi finali di attuazione. 

Anzi, credo che sarebbe utile un confronto tra Governo e Parlamento proprio per definire, al di là delle 
previsioni regolamentari già esistenti, dei percorsi di esame o disegni di legge del Governo attuativi del programma 
di Governo a cui vengano dedicate apposite sessioni o delle procedure di esame parlamentare che garantiscano 
tempi certi di approvazione. Non c’è dubbio che una legislazione ordinata e rispettosa delle procedure del 
Parlamento dovrebbe preferire lo strumento ordinario del disegno di legge a quello del decreto-legge che purtroppo 
per ragioni varie, in gran parte giustificate dalla criticità e gravità delle emergenze che il Governo si trova ad 
affrontare e un po’ per una prassi non sempre virtuosa, rischiano di diventare – è un rischio che va scongiurato – 
lo strumento ordinario di normazione da parte del Governo.  

Comunque condivido l’esigenza – credo che il DAGL, per quello che può, già lo sta facendo – di valorizzare 
lo strumento del disegno di legge, soprattutto collegato alla legge di bilancio, con le garanzie regolamentari della 
Camera ma anche del Senato, come modalità ordinaria di esercizio dell’iniziativa normativa per il Governo e 
condivido l’esigenza di ridurre la decretazione d’urgenza alle sole situazioni che effettivamente giustificano un 
intervento che è stato concepito dai costituenti come straordinario e non ordinario.  
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PRESIDENTE. Ci sono altri colleghi che desiderano intervenire? Desidero ringraziarla soprattutto per la 

completezza delle risposte, nel senso che con dovizia di particolari ha risposto alle domande che durante il mio 
speech le abbiamo rivolto a nome di tutto il Comitato.  

Il Comitato, con la collaborazione di tutti i colleghi e anche dei funzionari che sono per noi indispensabili, è 
impegnato a testimoniare al Governo e al Parlamento ciò che lei ha comunque sottolineato, ovvero che vi sono 
delle discrasie e delle questioni che vanno quanto prima aggiustate e sistemate. Facciamo questo attraverso ordini 
del giorno e attraverso emendamenti. Ad ogni modo siamo trasversalmente impegnati a fare in modo che la 
produzione legislativa sia la più coerente possibile. Ringrazio il presidente Deodato e ringrazio i colleghi. La seduta 
è tolta.  

 

La seduta termina alle 9.10 
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