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INTRODUZIONE

La presente sezione del Rapporto e dedicata disartell'iniziativa
legislativa nei suoi elementi strutturali e di 8os A questo fine sara proposta al
lettore una serie, ristretta e selezionata, divaidgoni concernenti gli aspetti
quantitativi e politici del fenomeno non gia ricoragi nelle parti di competenza
delle commissioni. Come di consueto, I'analisidazonto in modo sistematico
del comportamento dei diversi soggetti titolari getere di iniziativa e manterra,
ovunque possibile, una prospettiva di comparazdiaeronica con i precedenti
rapporti e, in particolare, con quello relativo adrrispondente periodo della
scorsa legislatura (maggio 2005-dicembre 2006) relattimo anno completo
della stessa (Rapporto 2009).

La rilevazione avra ad oggetto sia la statica ehdinamica dell'iniziativa
legislativa regionale, annettendo, alla prima, i @a@ncernenti le dimensioni
guantitative dell'iniziativa in termini di numera groposte di legge, di loro
complessita/articolazione, di proponenti, di mated, alla seconda, quelli
concernenti I'evoluzione dell'iniziativa nel tempaosuoi esiti e le modalita di
votazione delle leggi in aula.

L'arco temporale della nostra rilevazione abbradcmeriodo compreso
fra il 23 aprile 2010 (prima seduta del Consigkol) 31 dicembre del 2011, per
un totale di venti mesi. Gli atti oggetto di anafisno le 137 proposte di legge
presentate e, nell'ultimo paragrafo, le 83 leggiaeali approvate nel periodo.

1. ANALISIISTITUZIONALE DELL 'INIZIATIVA LEGISLATIVA

In questo paragrafo si dara conto dei caratteriegeindell’iniziativa
legislativa sviluppata nel periodo, prendendonecamsiderazione le seguenti
proprieta: a) il volume complessivo; b) la sua riggone fra i vari soggetti
titolari; c) i suoi esiti. La prospettiva temporahglottata sara globale, riferita
all'lintero periodo per analogia col corrispondentperiodo dell'ottava
legislatura.

a) volume complessivo delliniziativa Le proposte di legge presentate nel
periodo sono state 137, delle quali 63 di iniziatiei consiglieri, 67 di



iniziativa della Giunta e 7 di iniziativa popolaesensi dellarticolo 74 dello
Statuto.

Quest'ultimo dato merita un'attenzione immediatafatti certamente il caso
di osservare che questo valore, 7 proposte di legge mesi, da solo supera
di una unita il totale delle proposte di legge eticalo 74 presentate nel
corso di tutta la scorsa ottava legislatura. Nsfecifico, 4 delle 7 proposte
provengono dal corpo elettorale e 3 da parte degti locali. E bene
precisare, per completezza, che tre proposte hidentico oggetto e che una
delle sette era gia stata presentata nel 2010,peréanto il rilievo del
fenomeno deve essere apprezzato con un relatit@cdds vero e, tuttavia,
che anche al netto di queste considerazioni lantire dell'iniziativa
popolare sembra comunque in netta crescita rispéfiassato.

Viste nel loro complesso le 137 proposte di leggesgntate denotano una
dinamica piuttosto vivace dell'iniziativa legislati dando luogo a un tasso
mensile di proposta pari a 6,9 proposte/mese; dato banale giacche
inferiore solo di poco al dato del corrispondenterigdo dell'ottava
legislatura, e perfino superiore al valore medimplessivo di questa (6,9 vs
6,5, cfr. Rapporto 2009, tab. 1). Il dato sul voluoomplessivo dell'iniziativa
deve essere valutato con particolare attenzionemamhento che i valori
appena riportati, per quanto gia di per sé rildyartngono a prodursi
nonostante la presenza di due elementi di contdstovanti dalla fase
iniziale della legislatura, entrambi esercitantayomessione oggettiva verso la
riduzione dell'iniziativa piuttosto che verso ilossincremento. | due elementi
richiamati sono, in primo luogo una prolungata fdsstudio e messa a punto
dei programmi legislativi da parte della Giuntaiepdrallelo apprendistato
per i consiglieri neo eletti, molti dei quali diia elezion& la riduzione a
55 dei consiglieri, vale a dire il taglio, rispetii'ottava legislatura, di ben
dieci autonomi centri propulsori di iniziativa. Ursultato finale, dunque,
assai rimarchevole che attesta la perdurante taitdélla funzione legislativa
in Regione Toscana e il suo rilievo nel permeavéefta rappresentativa
espressa dai suoi organi politici.

b) ripartizione fra i soggetti titolari. Con riferimento al contributo dei due
principali agenti dell'iniziativa legislativa, Gitan e consiglieri, il valore
complessivo dell'iniziativa si presenta a livelliantitativi in linea con quelli
del corrispondente periodo dell'ottava legislaturaapporti di forza tra
l'iniziativa legislativa consiliare e di Giunta pab improntati a un
sostanziale equilibrio (63 vs 67 proposte di legugs, valori percentuali del
48,5 e 51,5 per cento rispettivamente, delle 1@pgste di legge non di
iniziativa popolare), con una sensibile differeamae, sia rispetto al
corrispondente periodo dell'ottava legislaturaralié si rilevava una netta
predominanza dell'iniziativa consiliare (59 pertoedelle proposte di legge

! Dei 55 consiglieri regionali eletti alle consultaa del 2012, ben 30 erano al primo mandato.



totali; TAB. 1 Rapporto 2006), sia rispetto all'an®009, allorché l'iniziativa
consiliare era pari solo al 33 per cento dell¢ogafronte di un robusto 67
per cento di proposte presentate dalla Giunta.

Curiosamente, pur affermandosi su valori sostameate uguali, I'iniziativa

legislativa della Giunta e dei consiglieri si étdimuita nel tempo secondo
dinamiche molto differenti (vedi Grafico n. 1). hiziativa consiliare si €
avviata precocemente (una proposta di legge gicamele del 2010) e ha
mantenuto una cadenza relativamente regolare ger ityperiodo, con un
numero di proposte presentate per mese piuttostéemoto ma sempre
apprezzabile. Da cid deriva un andamento relativéenemosso della
distribuzione di frequenza, ma sostanzialmenterobato e ristretto entro
margini di fluttuazione contenuti. Fino al dicemb&012 [iniziativa

consiliare risulta nettamente superiore, nel nureguella di Giunta.

L’iniziativa di Giunta, al contrario, sviluppatas netto ritardo rispetto a
guella consiliare, ha conosciuto fasi di grandéugyio alternate a prolungati
periodi di stasi o di forte contrazione; cid deteran un andamento
sinusoidale della distribuzione di frequenza achasfativa con una tipica
struttura per cicli. Si notano, in particolare tmementi di fortissimo sviluppo
dell'iniziativa di giunta in corrispondenza dei mesdicembre 2010, luglio
2011 e novembre 2011 e fasi di stanca nel corde dedli si registrano ben
otto mesi di assenza o quasi assenza di inizilgislative di Giunta.

Il difforme andamento temporale fra i due soggetthiaramente il portato di
una strategia legislativa relativamente formaliazda parte della Giunta, per
il tramite del programma di governo e, successivda)e dell’agenda
normativa e delle informative ex art. 48, strategh®, per ovvi motivi, non
puo essere ascritta ai consiglieri e ai gruppitoli quali, fatta salva la
residua opera di attuazione statutaria presidiatantiative dell’ufficio di
presidenza, risultano sostanzialmente liberi daalinspecifici e sensibili
alle priorita dettate dalla contingenza.

esiti. | dati raccolti in tabella 1, danno conto deilgartizione dell’iniziativa
legislativa per soggetto iniziatore e dei suoi iest indicano, quali
caratteristici, i seguenti tratti:

1) la rarefazione di iter negativi: eccettuate tpudi iniziativa popolare, le
proposte di legge non vengono mai respinte da tmdell’aula e assai di
rado sono ritirate dai presentatori; emerge cosisiack cospicuo di atti
non processati, per la maggior parte di originesd@me, ancora giacenti
in commissione: 46 proposte di legge, pari al 34 pento delle
presentate. Un dato tuttavia sensibilmente infererquello del periodo
2005-2006 (46 per cento) e che per certi versiegpmtno definire come
fisiologico;



2) la non condivisione dell'iniziativa: non rileuwafatti alcun caso di legge
regionale derivante da proposte di Giunta e Coiasigl di iniziativa
popolare che siano confluite nel corso del procediay,

3) la rottura del monopolio degli attori interniom piu solo la Giunta e i
consiglieri sono attivi nella presentazione di mste di legge, ma anche i
soggetti di cui all'articolo 74 dello Statuto parpano attivamente
all'iniziativa con una quota di atti non trasculal§b,5 per cento);

4) la ridotta capacita di conversione: le 83 propati legge approvate nel
periodo rappresentano il 61 per cento delle 13'pgste presentate, un
dato in lievissimo calo rispetto al 2009 (62 pentog ma nettamente
superiore a quello del corrispondente periodo atedva legislatura (47
per cento);

5) il rilevante apporto dell'iniziativa legislativdi origine consiliare alla
legislazione approvata, pari al 33,7 per centoedigfygi approvate nel
periodo, uno dei valori piu elevati mai registrdéi quando viene redatto
guesto rapporto. In virtu di cio il distacco fra thsso di successo
dell'iniziava legislativa di Giunta e di Consiglieedi Tabella 2), si porta
a soli 38 punti di distacco (44 vs 82 per cent@Jpre analogo a quello
del 2009 ma nettamente superiore ai 70 punti paraéndi differenza
rilevati nel corrispondente periodo dell'ottavaiséagura (Rapporto 2005-
2006).

Quale conclusione di questo paragrafo si pud afieenche i dati qui
presi in esame delineano un quadro di precoce neepsato del procedimento
legislativo, dal momento che, per tutti gli indizatdi efficienza del rapporto fra
input ed output legislativo, si puo apprezzare Umeamento verso i valori
rilevati nel 2009 (vale a dire a legislatura pieeate dispiegata e a meccanismi
ormai piu che rodati) e una marcata differenziaziatai valori rilevati nel
corrispondente periodo dell'ottava legislatura (T3b

Oltre a cio si denota che, nel periodo 2010-20bhpstante le incertezze
derivanti dalla fase iniziale della legislatura,ceinfermano e si amplificano i
segnali di cambiamento gia rilevati nel 2009 nellezione di un’accresciuta
capacita del Consiglio di processare, in tempii aexteleri, la gran parte delle
proposte di legge che pervengono al suo esame.ofsi quale elemento
rafforzativo di questa prima conclusione, che dgignanifesta in presenza non
certo di una contrazione apprezzabile dell'inizegtima piuttosto di una sua
sostanziale tenuta e anzi, di un suo deciso inarenrespetto alle rilevazioni piu
recenti (Rapporto 2009).

2. L’ INIZIATIVA CONSILIARE

Dal punto di vista politico la nona legislatura saguna forte



discontinuitd negli assetti del periodo immediatatee antecedente. La
strutturazione per gruppi politici dell'assemblegislativa, come definitasi nel
corso dell'ottava legislatura, e stata infatti, @npente modificata, tanto dagli
esiti della consultazione elettorale del 28-29 m&@10, quanto da specifiche
dinamiche interne alle forze politiche regionall. pkimo fattore si attribuisce la
scomparsa di tutti i gruppi collocati sul lato stnd della precedente coalizione
di maggioranza e variamente collegati a Sinistdogga e liberta (che fallisce |l
quorum per poche migliaia di voti) e l'affermaziprm®n percentuali di voto
rilevanti, di due nuovi gruppi consiliari: I'ltaliglei valori all'interno della
maggioranza e la Lega Nord Toscana per quanto rdgudlopposizione,
rispettivamente con cinque e quattro consiglieettel Al secondo gruppo di
fattori si collega, invece, la definitiva struttarane dell’assemblea attorno a due
grandi gruppi consiliari, PD e PdL, egemoni rispethente nel campo della
maggioranza di centrosinistra e in quello dell'gppione di centrodestra. Come
elemento accessorio di un certo rilievo si segrialamediata costituzione,
all'indomani delle elezioni, del gruppo misto, pesodo consensuale e
concordato di un eletto nella lista del PD, e la |uccessiva crescita e
articolazione interna per effetto di due fuoriusaital gruppo della Lega Nord
Toscana maturate nel corso dell'anno 3011

L'assetto politico allinterno del Consiglio si dignra dunque come
semplificato e innovato rispetto alla precedentgislatura in forza della
riduzione del numero di gruppi rappresentati (daall) e dell'entrata nel
mandato di una nuova leva di rappresentanti, imbyzarte espressione di forze
politiche affatto nuove nel panorama consiliare skanplificazione di cui sopra,
infine, viene esaltata dalla contemporanea ridziael numero totale dei
consiglieri, da 65 a 55, di cui gia si & detto.

Cosi definito il contesto dal quale promana liaizia legislativa
consiliare nella nona legislatura, abbiamo procedwt analizzarne in dettaglio i
caratteri salienti e le proprieta politicamente @ignificative. Le categorie
d’analisi e gli indicatori specifici impiegati aléascopo sono i seguenti: a)
I'attivismo consiliare, espresso dal numero di pedp presentate per consigliere
e per gruppo; b) l'aggregazione dell'iniziativapessa dal numero di gruppi o
coalizioni firmatari delle proposte presentatejl ®egno politico dell'iniziativa,
espresso dalla suddivisione delle proposte di lefrge maggioranza ed
opposizione.

a) attivismo. Il primo tratto caratterizzante l'iniziativa coliare e, come si €
appena visto, la sua apprezzabile frequenza, grossto pari a quella
dell'iniziativa di Giunta. Quel che occorre qui aggere € che tale

2 per effetto di cid il gruppo misto si trova aderescomposto da tre consiglieri, due dei quali
appartenenti all'opposizione ed uno alla maggi@adizquesta particolare articolazione si &
tenuto conto nell'attribuzione delle iniziative idgtive e dei comportamenti di voto di cui alle
tabelle successive.



dinamica riposa su comportamenti coerenti anchevedld individuale:
nello specifico, non solo il numero di complessdi@roposte di iniziativa
consiliare e elevato, ma e elevato anche il nundér@onsiglieri che
interviene nella fase dell'iniziativa ed & parimesievato il numero di
proposte che, in media, ciascun consigliere prasent

L’analisi condotta a livello dei singoli € rappraesga in tabella 3 che
riporta la distribuzione dei 55 consiglieri in aa@inel periodo (al netto del
presidente della Giunta), per numero di propostieglie sottoscritté La
tabella attesta una tendenza crescente molto pecatandel numero di
consiglieri attivi rispetto alle rilevazioni piuaenti. In particolare quasi Si
azzera, a fronte di un robusto 13,8 per centoattewel 2009, il gruppo dei
consiglieri che non hanno presentato alcuna prapdistegge nel periodo
oggetto di rilevazione. Questo cambiamento e dinghanga il piu
significativo fra quelli rilevati.

Rileva poi un foltissimo gruppo di eletti (il 56pr cento del totale) che ha
sottoscritto piu di 6 proposte di legge, cioé quelhe nell'ultimo rapporto
redatto era il valore limite oltre il quale solo wansigliere su 65 si era
spinto. Fra di essi spicca un sottogruppo — piotticdma sempre molto
ampio — di 11 specialisti dell'iniziativa, ciascuth@ quali ha sottoscritto 12
0 piu proposte di legge; in esso sono rappresemniti sette componenti
I'Ufficio di presidenza del Consiglio. Diffusioneslliniziativa e intensita
della stessa appaiono dunque i due elementi caratati, a livello piu
eminentemente quantitativo, I'attivismo consiliare.

b) livello di aggregazione L’iniziativa consiliare sviluppata nel periodo
mantiene ed esalta il tratto saliente, storicameaftermatosi, di una
ridottissima aggregazione dell'input. Cio viene lempresso (Tab. 4) dalla
grande diffusione di proposte di legge sottoscdtieconsiglieri di un solo
gruppo consiliare (57 per cento contro il 48 deD@0e dalla assoluta
marginalita di proposte espressione di coaliziaslitipamente omogenee
(6 per cento). Analogamente, anche la forte presedi iniziative
trasversali alle coalizioni (37 per cento dellegmste), non deve indurre a
conclusioni azzardate, essendo costituita, infaper la stragrande
maggioranza (18 proposte su 23), da iniziative'ldiicio di presidenza
del Consiglio, circoscritte ad ambiti molto ristredi materie a carattere
istituzionale e sovente dettate dall'urgenza. igatve in oggetto dunque
non valgono a testimoniare una tendenza spontati@ggeegazione
politica dell'input legislativo quanto, piuttostia, particolarissima materia
dei provvedimenti iniziati dall'ufficio di presidea e, nello specifico, la

% |l totale dei consiglieri oggetto della rilevazeoriene conto di un caso di decesso e della
surroga conseguente, per questo motivo il totatatiblla 3 & 55 e non 54 come ipotizzabile data
l'esclusione del Presidente della Giunta..



debole salienza di una discriminante piu chiaramgmblitica al loro
interno?

Sempre sul punto della mancanza di aggregazionppéna il caso di
notare che in nessun caso la maggioranza che rss#eGiunta in carica
interviene unitariamente nell’elaborare propostéedge e che lo stesso si
verifica per i gruppi che avevano sostenuto il édaid presidente uscito
sconfitto alle elezioni del 2012. La piu parte dgdroposte di legge € cosi
presentata o dall'ufficio di presidenza del Consigb da gruppi di
maggioranza, solitamente da soli o in coaliziorfodmato ridotto.

c) segno politico dell'iniziativa Venendo, infine, a considerare Il
comportamento specifico dei gruppi e delle coaligi@bbiamo articolato
l'analisi a un doppio livello: quello del coinvolgento globale
nell'iniziativa — misurato dal numero di propostei degge
complessivamente sottoscritte, anche assieme radjraippi — e quello del
coinvolgimento individuale in essa, vale a direnimero di proposte
presentate come unico gruppo firmatario. | valesumti dai due indici si
trovano rispettivamente in tabella 6 e in tabella 7

In linea generale, la partecipazione per gruppoiilativa legislativa e
direttamente correlata alla consistenza numericaate gruppi; vero é che lo e
in misura meno che proporzionale, effetto dell'atevnumero di proposte
dell'ufficio di presidenza che ascrivendosi a tettsei i gruppi che ne fanno
parte, attenuano la salienza di comportamenti $ipgo pronunciati in un senso
o nell'altro. A questo proposito & utile rammenttaifferente rilevanza che
assume il numero di proposte sottoscritte in rajppalia grandezza dei: le 40
proposte di legge sottoscritte da consiglieri d8] rfatti, corrispondono a una
media di 1,7 proposte procapite per consigliere gifposte / 23 consiglieri),
mentre le 23 proposte firmate dai due consigliet’'dDC corrispondono a un
valore di 11,5 proposte procapite.

Il coinvolgimento di cui si parla in Tab. 6 — € leencordarlo — non si
esplica con l'esercizio di un ruolo individuale, nse anche con l'azione
concertata con altri e si riferisce al numero digmste globalmente sottoscritte,
da soli o in associazione a consiglieri di altumgpi. Si noti a tale proposito che
diverse sigle, pur molto attive al livello di leggimplessivamente proposte, non
lo sono altrettanto per quanto concerne la prezime di leggi monopartitiche
(Tab. 7).

Il comportamento dei gruppi in quanto singoli vienesso in rilievo dai
dati di tabella 7 la quale, disaggregando le infmioni di tabella 4, da conto di
guale il diverso attivismo dei singoli gruppi edliali siano i raggruppamenti da

* Rileva a questo proposito l'articolo 11, commée®era g) del regolamento interno che
attribuisce all'Ufficio di presidenza il compito piiomuovere, di norma, le proposte di legge su
materie concernenti il funzionamento e le struttieeConsiglio.



cui originano le proposte di legge che in quellacsstate definite come
"coalizionali".

A livello delle coalizioni Il'iniziativa legislativasi ripartisce in modo
fortemente squilibrato fra maggioranza, opposizeshiaggregazioni trasversali.
Nello specifico abbiamo solo 14 proposte di leggeled opposizioni (tra
monopartitiche e coalizionali) a fronte di ben 26 gruppi della maggioranza e
di 23 presentate da aggregazioni trasversali, 1& dpiali dell’'Ufficio di
presidenza. E proprio quest'organismo, assieme rappg del PD, a
caratterizzarsi quale vero e proprio "motore" gefliativa legislativa consiliare,
confinando I'apporto delle restanti forze politickatro limiti assai ristretti.
L'eclisse dell'iniziava legislativa delle minoranze che, ricordiamo, aveva
raggiunto livelli molto elevati nei primi anni deégdjislatura (Cfr. Rapporto 2005-
2006) — e il secondo tratto piu forte di questaellabe forse quello che
meriterebbe un livello di approfondimento che nam pessere raggiunto in
qguesta sede. Vero € che la debolezza dellimputde dpposizioni in fase di
iniziativa si accompagna ad un‘analoga debolezzzcaasione della votazione
delle leggi regionali, come si vedra nel paragréifmle, con ricadute non
trascurabili sulla natura dell'offerta di rappres@za che viene articolata nello
svolgersi della funzione legislativa.

3. DIMENSIONI

Anche quest’anno il rapporto dedica uno dei suoagafi all’analisi
guantitativa dei testi. Ripeteremo quindi la conauglevazione di come le
proposte di legge si distribuiscono per numeroticai, di commi e di caratteri,
sviluppando contestualmente una comparazione ktéoon I'anno precedente.
| dati che seguono (tabelle 8, 9 e 10) contengardidtribuzione delle proposte
di legge per classi omogenee di ampiezza in nuwlieaticoli, commi e caratteri
e per soggetto proponente.

| dati del 2010-2011 segnalano una sensibile rgrési tratti storici
tradizionalmente salienti della distribuzione dgli®poste secondo le variabili
dimensionali: quello della polarizzazione e queallella concentrazione, tratti
parzialmente ridotti nel solo 2009. Fino a tutt@2@08, infatti, le proposte di
legge si erano addensate in un piccolo numeroadscld'ampiezza (solitamente
guelle di minore e di maggiore dimensione) origoh@ana forte differenza fra le
classi e una netta curvatura della distribuzionéreljuenza. Allo stato attuale
guesti due tratti appaiono riaffermati avendosiritiszioni alquanto curvate e
disomogenee al proprio interno.

Il fenomeno puo essere facilmente apprezzato saitie sinottico delle
tabelle. Dal punto di vista statistico cio € maocdal campo di variazione, ossia
dalla differenza fra il valore massimo e il valoreinimo di ciascuna
distribuzione. Allo stato attuale esso si fissavalori di 39, 39 e 32 casi



(proposte di legge) rispettivamente per quantoarida gli articoli, i commi e i
caratteri, in forte ripresa rispetto al 2009 eimania con quanto rilevato fino a
tutto il 2008.

Spostando I'attenzione dalle distribuzioni per siadle medie generali,
osserviamo che le proposte di legge oggetto ditquespporto tendono a
mantenere il medesimo profilo di quelle della pcesge legislatura (Tab. 11). |
testi appaiono cosi relativamente estesi e "dedisiScrittura (caratteri) e di
disposizioni (commi) in relazione alla loro artiamione complessiva. Si
conferma con cio la previsione fatta nel preceddtépporto intorno a una
stabilizzazione su livelli quantitativi alti dellegislazione regionale toscana.

4. MATERIE

Con riferimento alla materie, storicamente sia lan@& sia i consiglieri
hanno esercitato il loro potere di iniziativa oteamdolo verso insiemi ristretti di
materie, senza particolari differenze I'una rispettli altri. La logica selettiva di
Cui sopra risulta apprezzabilmente attenuata redgmte periodo dal momento
che, in forza probabilmente del numero elevato rdppste, sono solo 15 le
materie non coperte da alcun tipo di iniziativalTh2). La Giunta ha presentato
proposte di legge in 20 materie, i consiglieri ity B materie con iniziativa sia
delluna che degli altri sono soltanto 12, il chestimonia una tendenza alla
specializzazione per materia in ragione del soggptbponente che risulta
confermata, oltre che dalla diffusione, anche alddlensamento delle proposte
per materia. L'iniziativa consiliare appare cositméorte in ambito istituzionale
con ben 27 delle 35 proposte di legge presentatmse anche in materia di
sviluppo economico e di servizi alle persone e eflmunita, mentre l'iniziativa
della Giunta tende a coprire piu estesamente eundouon numero di proposte
(19 su 23) le materie afferenti al governo delit@mio, i servizi (ma solo sub
specie di sanita) e ovviamente la materia del bitananche per effetto degli
assestamenti e delle variazioni causati dalle manfavanziarie attuate a livello
nazionale.

In tal modo tutto I'arco delle materie viene adeesgresidiato in modo
molto efficace con un marcato affievolimento ddidgica selettiva a livello
aggregato; cid avviene, tuttavia, in virtu delllasdone di comportamenti molto
diversificati — questi si molto selettivi — da pardei due principali soggetti
iniziatori, secondo un'implicita divisione del laep non dichiarata ma
abbastanza evidente.

Prendendo in considerazione la distribuzione perrosettori (Tab. 13),
osserviamo che questa si curva molto nel casaniahtiva consiliare, con un
campo di variazione pari a 25 casi di differenzaifmacrosettore piu praticato e
guello meno, mentre appare piu uniforme nel casla @unta con un valore di
14.



Per quanto che attiene ai rapporti fra i soggettitipi si osserva che
liniziativa di origine consiliare prevale su quelldi Giunta in ben tre
macrosettori Ordinamento istituzionale (con un gibu27 a 8), Sviluppo
economico e Servizi, mentre l'azione della Giunppae significativamente
prevalente nei macrosettori Territorio e Finanzfiarale. A conferma di quanto
appena detto circa la divisione del lavoro frae doggetti si rimarca il fatto che
la prevalenza dell'uno o dell'altro € sempre casggnata da distacchi molto
forti per ciascun macrosettore considerato.

L'inattesa sussistenza di un'iniziativa consiliaea materia del bilancio,
infine, & determinata da due proposte di leggeemteil concorso del Consiglio
regionale all’attuazione dei principi di razionakzione della spesa (l.r 64/2010
e 17/2011).

5. VOTAZIONE DELLE LEGGI REGIONALI

In relazione al voto finale in aula delle leggiimwli, la nona legislatura
presenta un quadro assai variato rispetto alla edextde, per effetto
principalmente di quattro fattori. In primo luoga Iriduzione del numero
complessivo di consiglieri, da 65 a 55, elementogdiale deriva una maggiore
decisivita del singolo nelleconomia generale diniogingola votazione. In
secondo luogo la forte concentrazione dei consigiie due gruppi consiliari
molto estesi, PD e PdL, fattore dal quale deridmjeao in via deduttiva,
l'aspettativa di un piu forte potere di controllei @domportamenti individuali.
Come terzo fattore si evidenzia poi la riduzionérdemero di gruppi politici e
infine, come quarto elemento, la comparsa di dwvingruppi, IDV e LNT, dal
profilo politico pronunciato e privi di precedengisperienze nel'assemblea
legislativa regionale, per i quali, si ipotizzagcktesso all'assemblea legislativa
costituisce una leva importantissima e inedita minpzione e qualificazione
della propria offerta di rappresentanza. E piu lelwito dunque domandarsi se
gueste novita abbiano esercitato una qualche mdesulle dinamiche che
presiedono alla fase finale del procedimento lagisd in Consiglio, quella
dell'approvazione da parte dell'aula. L'ipotesildauale si prendono le mosse e
che l'azione combinata dei quattro fattori soppantati eserciti un impulso forte
in direzione dellaumento della partecipazione atove dell'assunzione di
comportamenti di voto piu coerenti con il posiziomnto politico specifico dei
singoli gruppi. Quest'ipotesi sara sottoposta alivadell'analisi empirica nel
corso di questo paragrafo che avra per oggetteetdioa di come l'agire dei
singoli rappresentanti e dei gruppi politici siiesti nella fase terminale del
procedimento legislativo, cosi come gia si é fatter, quanto concernente la sua
fase iniziale, al paragrafo 2, del quale il presemtende essere il naturale
pendant.



A questo proposito preme qui rilevare come il cortgpoento di voto si
gualifichi per alcune proprieta intrinseche chdiiferenziano da quello inerente
l'iniziativa e che lo caratterizzano come particolante rilevante all’interno dei
sistemi democratico rappresentativi. Nello speaiBcrichiamano quali distintivi
dell'azione-voto gli aspetti: a) dellassunzione kisponsabilita mediante
I'esercizio di comportamenti tracciabili, b) detlacisivita del voto ai fini della
costruzione dell’edificio normativo, c) della tesbtnianza nei confronti del
corpo elettorale di un comportamento altamentettefte e visibile. Per tali
ragioni, il comportamento di voto appare esserengiicatore utile al fine di
valutare la qualita dell'offerta rappresentativdacetata tramite la legislazione
regionale e, piu nello specifico, un marcatoreceffe di quei processi relazionali
sviluppati all'interno dell'assemblea consilia€pecorrenza conflittuali ovvero
collaborativi od omissivi, dai quali scaturisc@ibdotto legislativo.

A livello operativo gli indicatori che abbiamo atiib concernono le
dimensioni del livello quantitativo, dell’orientam® e dell’articolazione dei
comportamenti di voto. In particolare, abbiamo aeyai mettere in luce quanto
sia partecipata I'approvazione delle leggi in auwdame si orientino in tale
occasione le varie forze politiche e quale sia@llo di conflitto o di consenso
all'interno dell’aula al momento dell'approvaziahelle leggi.

In relazione a quanto sopra, le rilevazioni corelokel 2008 e nel 2008
misero in luce tre elementi particolarmente foeila fase deliberativa in aula:

a) la scarsa partecipazione al voto

b) la rarefazione dei voti contrari

c) comportamenti molto differenti fra i vari gruppircsliari.

In occasione di questo rapporto siamo tornati dgeve lo stesso tipo di
analisi e a riesaminare partitamente tutti gli elatn caratteristici sopra
richiamati, con la volonta di rilevare I'eventu@entinuita del modello definito e
le sue eventuali evoluzioni, atteso in ogni case gh trend triennale consente
solo poche e prudenti generalizzazioni. Quello $dgue € lo stato attuale delle
tre proprieta caratteristiche di cui sopra, per eamisurato in relazione alle 83
leggi regionali approvate nel periodo preso in esampiegando quale fonte le
distinte del voto elettronico finale delle leggi dui all’articolo 116 del
regolamento interno oppure, se del caso, i verthalie votazioni svolte per
appello nominale.

Partecipazione al votaoNel periodo osservato, le leggi regionali sono
state approvate, in media, con l'effettiva partazipne al voto di 38 consiglieri
su 55, per un‘incidenza del 69 per cento del doffed dato si mostra in linea
con il passato attestandosi su valori praticamedeatici a quelli del biennio

®> A norma di regolamento si intende abbiano parteoipl voto tutti coloro che hanno espresso
un voto favorevole, contrario o di astensione



precedente (66 per cento nel 2008, 67 per cent@089). La stabilita nel tasso
di partecipazione al voto consente di affermarestamo dinanzi a una costante
del comportamento consiliare che valica i confeliel legislature.

Il dato del 2011, infatti, per quanto in leggerasmita rispetto al passato
(in linea con le previsioni formulate all'inizio Idearagrafo) non appare molto
elevato e risulta altresi alquanto variabile fra degge e l'altra (Tab. 14). Ci
siamo cosi chiesti se il dato medio sia al proprterno omogeneo o se invece
non sia la risultante di comportamenti diversifickt parte dei singoli consiglieri
e/o dei gruppi.

In prima battuta si & osservato che il tasso dieparazione al voto varia
in modo significativo fra le coalizioni facendo emere, come gia in passato,
una minore costanza nel voto da parte dei consigl&l’opposizione (62 per
cento) rispetto a quelli di maggioranza (Tab. NR. tuttavia segnalato come
guesto dato, sicuramente in linea col trend sinofaurato, ne rappresenta
comunque la punta piu avanzata, con un valore @2cento) in sensibile
crescita rispetto al 55 per cento 2009 e ancorippetto al 50 per cento 2008.
Conformemente alle attese questo risultato in teess afferma grazie al
comportamento del gruppo della lega Nord Toscama @on un tasso di
partecipazione al voto del 72 per cento corrobbrsultato, altrimenti inferiore
alla media delle opposizioni nel loro complessayiasile ai gruppi del PdL e
in particolare dellUDC (Tab. 16). Al contrario, atamportamento analogo non e
ascrivibile allanew entry del centrosinistra, I'ldV, il cui tasso di parigazione &
al di sotto del valore medio di coalizione; val@equale peraltro, neppure le
altre forze minori del centrosinistra sembrano dame contributo molto
significativo. E di nuovo il gruppo PD dunque ckinilmente a quanto rilevato
per liniziativa legislativa, esercita il ruolo pitdinamico nella fase
dell'approvazione delle leggi regionali.

In un quadro che continua ad essere caratterizzitita scarsa
partecipazione al voto, il secondo elemento distintla rarefazione dei voti
contrarj puo essere piu correttamente posizionato. | diatabella 17 danno
conto di quello che e stato, in media, il risultdicuna votazione finale di una
legge regionale nel periodo considerato. Abbiang cbe il comportamento di
voto di gran lunga piu frequente e stato quello @b favorevole, per una
media di 32 voti sui 55 del collegio. Ovviamented&to non pud stupire
trattandosi di leggi approvate; piu inatteso é agvquanto emerge a livello degli
altri comportamenti possibili e cioe la perdurastarsita di voti contrari (in
media solo 4 su 55 pari all'8 per cento dellautajlelle astensioni (peraltro
equiparate ai primi nel regolamento interno). Maaarpiu degno di nota é il
fatto che, oltre a una quota che possiamo defirgrelogica di due consiglieri
assenti alla seduta per i motivi piu vari, vi ehwron quarto dell’aula (in media
14 consiglieri su 55) che risulta assente al momeetla votazione delle leggi,
pur non essendolo alla seduta: di gran lunga drsga "partito”.




Cio detto non apparira strano il fatto che, coni gmghi voti contrari a
livello aggregato, scendendo nel dettaglio si itigoa molte leggi che ne sono
del tutto sprovviste. | dati di tabella 18 son@moposito eloquenti: ben 55 leggi
su 83, _cioe il 66 per cento delle approyaten hanno ricevuto in aula alcun voto
contrario, lo stesso valore rilevato nel 2009.

Il rilevare con continuita un dato di questo teniorein contesto politico-
istituzionale cosi fortemente ispirato alla teordel bipolarismo lascia
francamente stupiti, specie ove si consideri, peleahente a cio, l'assoluta
centralita del processo legislativo nella defini@o dell'indirizzo politico
regionale. Ne conseguirebbe, dunque, che il padead, tanto in funzione
confermativa quanto in funzione avversativa, sEeBs una priorita per ciascun
rappresentante eletto. | dati in nostro possessocoafermano affatto questa
deduzione e ci pongono dinanzi a un paradossorib@pnterpretazione che se
ne puo dare e che tutto cio derivi in linea dire@hbasso tasso di partecipazione
e che sia quindi piu un sintomo di rinuncia piutboshe di convergenza politica
sui contenuti delle leggi, una rinuncia, si ipofizangenerata proprio dalla
consapevolezza che i rapporti di forza scaturaldtpdocedimento elettorale cosi
fortemente maggioritario, lascino ben pochi spai l[fesercizio, da parte delle
opposizioni, di un effettivo potere al momento deto d’aula. Diversamente, a
livello del lavoro istruttorio in commissione, éatistico pensare ad un piu alto
livello di attivismo anche delle opposizioni, gidisato dal rilevante potere di
modifica/integrazione dei testi che quella seda@ubnale dimostra di avere
(vedi la relazione introduttiva a questo rapporiédro e, tuttavia, che anche in
una simile ipotesi le residue dimensioni del votassunzione di responsabilita e
testimonianza — verrebbero completamente trascexhtescurate, finendo cosi
per impoverire la qualita della relazione politinaConsiglio.

Concludendo, i tre elementi caratterizzanti la fdskvoto finale in aula
sono pienamente confermati dai dati del periodo02d11, con la sola
apprezzabile variante di un certo maggior attivisdedle opposizioni. Per il
resto, tutte le ipotesi formulate all'inizio delragrafo circa gli effetti indotti dal
nuovo quadro politico sui comportamenti di voto @uiare partecipazione,
maggiore salienza del discrimine maggioranza/oppms), appaiono
sostanzialmente smentite a beneficio della cortindi un trend storico che
sembra impermeabile ai mutamenti, anche significatidell'ambiente
circostante.



Tab. 1 - Origine ed esito delle proposte di leggegsentate

CONSIGLIERI GIUNTA ART. 74 TOTALE
N. % N. % N. % N. %

Presentate 63 45,9 6[/ 48|9 7 9,2 137  100,0
Approvate 28 33,7 55 66,3 - - 83 100,0
Respinte - - - - 3| 100,d K 100,0
Confluite - - - - - - - -
Giacenti 33 71,7 9 18,4 4 9,6 46  100,0
Ritirate 2 40,0 3 60,0 . 5 100,0

TAB. 2 — Valori caratteristici di INPUT/OUTPUT del procedimento legislativo

regionale

2005-2006 2009 2010-2011
Proposte di legge presentate 154 75 137
Tasso di successo Giunta 89% 2% 82%
Tasso di successo consiglieri 18% 44% 44%
Tasso di successo globale (t. di conversione) 47% 3% 6 61%
Quota atti giacenti 46% 339 34%

NB: tasso di successo = rapporto % fra propostesptate e proposte approvate

Tab. 3 — Numero di consiglieri regionali per numerodi proposte di legge

sottoscritte
N. proposte sottoscritte N. consiglieri %
Nessuna 1 1,8%
Dala?z2 2 3,6%
Da3a4 12 21,8%
Dab5a6 9 16,3%
Oltre 6 31 56,5%
Totale consiglieri 55 100,0%

NB: il dato include le proposte di legge sottoserédssieme ad altri consiglieri, anche di altri giup



Tab. 4 — Proposte di legge di iniziativa consiliarger livello di aggregazione dei

presentatori nel 2010-11

Aggregazioni di presentatori N. proposte %
Monopatrtitiche 36 57%
Coalizionali 4 6%
Interschieramento 23 37%
Totale proposte di iniziativa consiliare 63 100%

* Le 23 proposte di legge interschieramento inchal@8 proposte presentate dall'Ufficio di Presidenz

Tab. 5 — Proposte di legge presentate per tipo doalizione nel 2010-11

COALIZIONE PRESENTATORI N. %
Tutta la maggioranza (e solo quella) 0 0
Solo gruppi di maggioranza 26 41
Gruppi di maggioranza e minoranza 23 37
Solo gruppi di minoranza 14 23
Totale 63 100

Tab. 6 — Proposte di legge sottoscritte per gruppaonsiliare (incluse quelle

presentate da piu gruppi)

Gruppi consiliari n. proposte sottoscritte
PD 40
PdL 29
ldVv 27
LNT 23
uDC 23
Fed. Sin. Verdi 5
G. misto 6

* Fra le leggi presentate dai gruppi, sono statetate anche le proposte di legge dei gruppi

rappresentati nell’Ufficio di presidenza.




Tab. 7 — Proposte di legge presentate per gruppo msiliare, come unico firmatario
0 per coalizione

N. proposte %

PD 14 23,0%
PdL 6 9,8%
ldv 4 6,6%
LNT 4 6,6%
ubcC 3 4,9%
FSV 2 3,3%
G. misto 4 4.9%
Ufficio di presidenza 18 27,9%
Trasversali non UP 5 8,2%
Aggregazioni di maggioranza 3 4,9%
Aggregazioni di minoranza 0 0,0%
Totale 63 100,0%

* Delle 4 proposte del gruppo misto, 3 sono esjwessdel consigliere di maggioranza e una dei due
consiglieri dell'opposizione

Tab. 8 — Proposte di legge presentate per classialhpiezza in articoli e per
soggetto proponente

PROPOSTE DI LEGGE 2010-11
Giunta Consiglieri Totale
ARTICOLI N. % N. % N. %
Dalab 20 30% 33| 52% 53] 41%
Da6al0 19 28% 23| 37% 41 32%
Dallal5 8 12% 3] 5% 11 8%
Da 16 a 20 6 9% 41 6% 10 8%
Oltre 20 14 21% -l 0% 14 11%
Totale 67| 100%| 63| 100%| 130| 100%




Tab. 9 — Proposte di legge presentate per classiainpiezza in commi e per
soggetto proponente

PROPOSTE DI LEGGE 2010-11

Giunta Consiglieri Totale
COMMI N. % N. % N. %
Dalalo 23 34% 35| 56% 58| 45%
Dal1lla?20 1% 22% 14 22% 29 22%
Da 21 a 30 8 12% 4 6% 12| 9%
Da 31 a40 5 7% 7 11% 12| 9%
Oltre 40 16 24% 3 5% 19| 15%
Totale 67| 100% 63 100% 130 100%

Tab. 10 — Proposte di legge presentate per classi ampiezza in caratteri e per
soggetto proponente

PROPOSTE DI LEGGE 2010-11

Giunta Consiglieri Totale
CARATTERI N. % N. % N. %
Fino a 5.000 18 27% 33| 52% 51| 39%
Da 5.001 a 10.000 18 27% 170 27% 35 27%
Da 10.001 a 15.000 812% 8| 13% 16| 12%
Da 15.001 a 20.000 6 9% 3 5% 9 7%
Oltre 20.000 17 25% 2l 3% 19| 15%
Totale 67| 100% 63| 100% | 130 100%

Tab. 11 - Proposte di legge nel 2010-11: indici tindenza centrale e raffronto con i
precedenti anni dell'ottava legislatura

N. medio articoli | N. medio commi N. medio caratteri
2005-2006 8 19 6.653
2007 11 25 9.638
2008 13 33 11.480
2009 16 39 19.430
Media ottava 12 29 11.800
2010-11 11 20 11.270




Tab. 12 - Proposte di legge per materia e soggetpooponente

MACROSETTORE MATERIA GIUNTA [ CONSS|Art 74 | TOT.

Ordinamento
istituzionale

Organi della Regione 1 9 - 10

Sistema di elezione e casi di ineleggibilita e mpatibilita
del Presidente e degli altri componenti la Giunta

Rapporti internazionali e con Unione europea 1 . - -

Personale e amministrazione 3 7 . D

Enti locali e decentramento 1 2 1 4

Altro Ordinamento istituzionale 2 6 - 7

Sviluppo economico €

attivita produttive Artigianato ) ) )

Professioni - - - -
Industria 3 1 - 12

Sostegno all'innovazione per i settori produttivi - 2 - 2

Ricerca, trasporto e produzione di energia - 2 - 2

Miniere e risorse geotermiche - - - -

Commercio, fiere e mercati - 2 - 2

Turismo (incluso agriturismo e turismo rurale tittismo) - - - -

Agricoltura e foreste 2 1 - 3

Caccia, pesca e itticoltura - 3 - 3

Casse di risparmio, casse rurali, aziende di oediarattere
regionale

Altro Sviluppo economico e attivita produttive 1 - - 1

Territorio ambiente e

infrastrutture Territorio e urbanistica 5 } 1 2

Protezione della natura e del’ambiente, tuteldidag
inquinamenti e gestione dei rifiuti

Risorse idriche e difesa del suolo 5 - E 1]

Opere pubbliche (per es.: edilizia scolastica;ipett) 2 - - 2
Viabilita - 1 1
Trasporti 1 1 - 2

2 2

Protezione civile -

Altro Territorio e ambiente (per es.:usi civici) - - - -

Servizi alla persone g

A Tutela della salute 7 4 - 11
alla comunita

Alimentazione - - - -

Servizi sociali - 6 3 9

Istruzione scolastica e universitaria - - -

Formazione professionale - - - -

Lavoro - - - -

Previdenza complementare e integrativa - - - -

Beni e attivita culturali 1 2 1 4

Ricerca scientifica e tecnologica - - - i

Ordinamento della comunicazione 2 4 E

Spettacolo - 2 - 2

Sport - - - -

Altro Servizi alle persone e alle comunita 1 1 . L

Finanza regionale | Bilancio 19 2 - 19

Contabilita regionale - - - R
Tributi 1 - R -

Multisettore Leggi multisettofe 3 - - 3
Totale 67 63 7 137

5 Si inseriscono qui tutte le leggi non ascrivibiler diversi motivi, agli altri settori, come, aseenpio, i collegati, le
leggi di semplificazione, le leggi di abrogaziosts.



Tab. 13 — Distribuzione dell'iniziativa legislativaper macrosettori e soggetto
proponente

Giunta | Consiglieri Totale
Ordinamento istituzionale 8 27 35
Sviluppo economico e attivita produttiye 6 19 25
Territorio, ambiente e infrastrutture 19 4 23
Servizi alle persone e alle comunita 11 19 30
Finanza regionale 20 2 22
Totale 64 63 127

* Al netto di tre proposte di legge multisettoreimiziativa della Giunta

Tab. 14 - Leggi approvate secondo il tasso di paciazione al voto

TASSO DI PARTECIPAZIONE n. %
Fra il 51 e il 60% 21 25%
Frail 61 e il 79% 45 54%
Fra I'80 e il 100% 17 21%
Totale 83 100%
TASSO MEDIO 38 69%

Tab. 15 — Tasso di partecipazione al voto delle lgigregionali per coalizione

COALIZIONI TASSO DI PARTECIPAZIONE
Maggioranza 73%
Opposizione 62%
MEDIA GENERALE 69%

Tab. 16 — Tasso di partecipazione al voto delle lggregionali da parte dei
consiglieri dei vari gruppi consiliari.

GRUPPO Tasso di partecipazione al voto
PD 79%
LNT 72%
IDV 69%
FSV 64%
PDL 61%
UubC 57%
G. misto 52%
Media 69%




Tab. 17 — Frequenze medie dei distinti comportameintdi voto. Valori assoluti e
percentuali

N. %
Favorevoli 32 60%
Contrari 4 8%
Astenuti 2 3%
Assenti al voto 14 26%
Assenti alla seduta 2 3%
Totale 55 100%

Tab. 18- Leggi approvate secondo il numero di votontrari

VOTI CONTRARI n. %
Nessuno 55 66%
Frale 10 8 10%
Fralle 20 20 24%

Oltre 20 - -
Totale 83 100%




numero proposte
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Grafico 1 - Numero di proposte dilegge presentate per mese dalla Giunta e dai consiglieri
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