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| PARERI DEL COMITATO PER LA LEGISLAZIONE DELL'ANNO 2009

Sin dal 1998, anno in cui € iniziata la sua ativit Comitato per la legislazione
ha perseguito I'obiettivo di fare emergere a livgdblitico (in quanto esso stesso € organo
politico, anche se i suoi rilievi si limitano algfilo eminentemente tecnico-giuridicoi
tema dell'importanza della qualita della legislagioparticolarmente sotto i profili della
omogeneita, della chiarezza, dell'efficacia dedgidlazione ai fini della semplificazione e
del riordino della normativa vigente, ai quali ées® il suo sindacato.

L'esame dei pareri relativi alllanno appena tragcdornisce alcuni elementi
significativi per valutare in quale direzione sti@lgendo l'esercizio della funzione
legislativa®

Per quanto i dati statistici presentino spuntirdiubbio interesse, essi sono gia
oggetto di accurata analisi da parte di ciascursitkeate del Comitato al termine del
proprio mandato e, pertanto, non costituisconcctipe precipuo di questo elaborato, che
tende, piuttosto, alla segnalazione di alcune terelehe influiscono in modo negativo
sulla qualita della normazione nell'esercizio reéeedell'attivita legislativa, cosi come
emergono dall'esame dei pareri.

Le linee guida nell'esercizio della propria atéviono fornite al Comitato da fonti
eterogenee: in primo luogo, dalla Circolare contaulei Presidenti di Camera, Senato e
del Consiglio dei Ministri del 20/04/2001; la Legd€0 del 23/08/2008, che disciplina in
particolare l'attivita normativa dell’'Esecutivofiire, la Legge 212 del 27/07/2000 (cd.
“Statuto del contribuente”, che contiene talungadssizioni di rilievo).

| pareri hanno contenuto omogeneo, in quanto iazrehe a ciascun disegno di
legge sono composti dalla premessa, che consiste'amalisi generale della struttura del
provvedimento, nella verifica eventuileella presenza dell'analisi tecnico-normativa
(A.T.N.)* e dell'analisi di impatto della regolamentazioAd.R.)*; dalle ‘condizioni”, che
consistono nelle indicazioni che si dovrebbero segoper risolvere le specifiche criticita
rilevate dal Comitato (esse possono essere disatt®s obbligo di motivaziofig dalle

1Tale aspetto € cosi radicato che, nel corso d&d,2€l € verificata un'unica ipotesi di opinionesginziente di uno dei

suoi membri, precisamente nel parere dell'8/04/2808 DDL disposizioni in materia di sviluppo ecoriom

semplificazione, competitivita e in materia di pgeso civile (C1441-bis-B).

20ccorre tuttavia tenere presente che il Comitato @esamina tutti i disegni di legge, ma soltantoecréti-legge

presentati dal Governo e i progetti di legge chet@mgano una delega legislativa al Governo o dizpos di

delegificazione (ex articolo 16, comma 6 bis del ®@mento per la Camera dei Deputati, che disciglicasiddetto

procedimento d'ufficio innanzi al Comitato). Inoltee possibile che il Comitato sia investito del cimpli esaminare
altre proposte di legge, qualora lo facciano ristaealmeno un quinto dei componenti di una Comumssparlamentare

(ex articolo 16, comma 4 del citato RegolamentojtaPéo, esso ha una visione parziale dell'attilgtaslativa, ma tale

parte costituisce senza dubbio quella piu rapptatea dell'attivita legislativa nel suo complessasto che la

maggioranza dei progetti di legge seguono glistgara richiamati.

3 Si ricorda che essa non € richiesta nei casiiifl provvedimento in esame sia di iniziativa ganentare.

4 Il documento trova la sua disciplina nella Dikettdel Presidente del Consiglio dei Ministri delsditembre 2008.

5 Disciplinata dal Decreto del Presidente del Cdiwsidei Ministri 11 settembre 2008, n. 170, «Regadain recante
disciplina attuativa dell'analisi dell'impatto delegolamentazione».

6 L'articolo 16 bis comma 6 del Regolamento stat@lisQualora le Commissioni che procedono in sefigerte non
intendano adeguare il testo del progetto di ledigecandizioni contenute nel parere del Comitatdykamo indicarne
le ragioni nella relazione per I'Assemblea.” Lapdisizione prevede, inoltre, nel diverso caso inittésto sia
esaminato in sede legislativa, che il progettorsresso all'’Assemblea, (ex articolo 93, comma )ntneein sede
redigente e previsto che il parere sia portato jgposito ordine del giorno all'esame dell'Assembiba delibera
con votazione elettronica nominale (ex articoloceéma 4). In tale ultimo caso, se l'ordine del goe approvato,
la Commissione di merito riesamina pkogetto di legge per uniformarlo al parere dellam@ussione affari
costituzionali, bilancio o lavoro e il procedimentoAssemblea ha inizio nella seduta successiva.
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“osservaziorij riguardanti problematiche specifiche (esse pogsessere disattese senza
obbligo di motivazione); ed infine dalledccomandaziorij volte a segnalare indirizzi di
ordine piu generale in relazione all'esercizio'diVita normativa.

L'analisi dell'attivita del Comitato non puo prestere dal rilievo preliminare che
nell'attuale legislatura il potere legislativo sgercitato in larga parte dal Governo, sia a
mezzo di decretazione d'urgenza, sia a mezzo detildegislativi delegati, lasciando al
Parlamento un ruolo secondario, in quanto ad essdua solo la possibilita di determinare
i principi ed i criteri direttivi che devono guidalattivita legislativa delegata, cosi come la
conversione in legge dei decreti-legge. Pertantoareri resi dal Comitato nell'anno in
esame riguardano in larga parte leggi di conveesiirdecreti-legge e, in misura minore,
leggi-delega, mentre, tra i restanti disegni digkegesaminati, rarissimi sono quelli di
iniziativa parlamentare.

In relazione alle leggi di conversione, nel parde¢ 15/01/2009 il Comitato ha
proposto, per il caso in cui si verifichino in autaodifiche significative del testo
inizialmente presentato per la conversione, cherasa possibile lI'espressione di un
secondo parere del Comitato sul testo modificato. parere della Giunta per |l
Regolamento del 06/10/2009 ha ammesso questa dsithe, tuttavia, non ha trovato
pratica attuazione nel corso dell'anno esaminato.

Dall'anno 2004 il Comitato ha aggiunto alle promtgnpetenze anche I'esame del
programma legislativo della Commissione e del Qgliwsidell'Unione Europea: nella
prima seduta dell'anno 2009 é stato esaminato iprdffrogramma Legislativo e di lavoro
della Commissione per il 2009 (COM(2008) 712 défio) e programma di diciotto mesi
del Consiglio dell'Unione Europea elaborato dalleskRlenze francese, ceca e svedese
(11249/08). Cio in quanto tale documento racchimdiéazioni valide anche ai fini della
qualita della legislazione, posta in relazione ¢attuale crisi economica globale, che
giustifica a maggior ragione l'adozione di tecnitdgislative ottimali, al fine di favorire la
competitivita degli operatori economici in un pelo di oggettiva difficolta.
Segnatamente, tale proposito deve essere postariane all'ambizioso obiettivo della
riduzione del 25% degli oneri amministrativi entito2012, fissato dal Consiglio dei
Ministri europeo nella primavera del 2007.

Anche il programma del Consiglio contiene una pdeddicata al miglioramento
della regolamentazione e saranno oggetto dellatsv@a specialmente la semplificazione
della regolamentazione e il perfezionamento delliandi impatto.

Tuttavia, il corpus principale dell'attivita del @dato concerne I'esame delle altre
tipologie di provvedimento legislativo sopra riamate e I'adozione del relativo parere. In
tale ambito operativo il Comitato nel corso deltar2009 si & riunito per ben 21 sedte,
durante le quali sono stati esaminati 29 provvedtiiegislativi, 17 dei quali sono leggi di
conversione di decreti-legge, 2 riguardano legdegke i restanti costituiscono altre
tipologie di provvedimentd.

In relazione alla presenza dellA.l.LR. e delllA.T.&l corredo delle proposte di

7 Sono state escluse dal computo le sedute neb aele quali sono stati effettuati adempimentiedsi (quali
l'audizione di membri del Governo) e alla cui cusgbne, conseguentemente, non sono stati emessi. par

8 Peraltro, ambedue le leggi contenenti delegalkgia sono di iniziativa governativa. Delle resigroposte di legge
esaminate dal Comitato, solo 2 sono di iniziativelgmaentare: si tratta del Progetto di legge recamdifica della
denominazione e delle competenze della Commissiariarpentare pdiinfanzia di cui all'articolo 1 della legge 23
dicembre 1997, n. 451 (TU C. 1800 Mussolini e C.4l@hpitanio Santolini) e della Legge di contabiétéinanza
pubblica (C. 2555). Per tali due progetti di leggs @ pertanto richiesta la predisposizione deliisindi impatto
della regolamentazione (A.l.R.), né I'analisi teomormativa (A.T.N.).
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legge esaminate, il Comitato ha rilevato la loresenza in 10 provvedimenti, che
rappresentano circa il 34% del totale.

Dall'analisi dei pareri del 2009 emerge che il frexte ripetersi di tale carenza
rappresenta uno dei punti critici dell'attivita iEgtiva recente, soprattutto in
considerazione dell'incisivo apporto conoscitivee dali strumenti possono fornire al
Parlamento per valutare appieno le conseguenzepragjetti di legge, qualora siano
correttamente predisposti. Il Comitato, nel corsellad seduta del 01/10/2009, ha
approfittato della presenza di un membro dell'edeziper ribadire I'importanza di detti
strumenti, soprattutto in considerazione del fatie la disciplina di tali documenti & stata
voluta dal Governo stes$o.

L'articolo 9 comma 3 del regolamento della discipliattuativa dell'analisi di
impatto della regolamentazione permette che inntalcasi si possa omettere la
presentazione di detto documento: tuttavia, € digpaehe la relazione illustrativa al
disegno di legge menzioni le cause dell'esenziamicando comunque, sia pure
sinteticamente, la necessita ed i previsti effetti dell'intervemrmativo sulle attivita dei
cittadini e delle imprese e sull'organizzazione @ &inzionamento delle pubbliche
amministrazioni, dando conto della eventuale corap@mne di opzioni regolatorie
alternative>. In nessuno dei pareri in cui & stata rilevataniancanza dell’A.l.R. tale
previsione e stata tuttavia rispettata.

Altra pratica ricorrente, che nel corso del 2009imaso negativamente sulla
qualita dei testi normativi, € di sicuro la prewis¢ di modifiche non testuali delle
disposizioni vigenti. Tale modalita di modificaulta infatti del tutto in contrasto con la
previsione della Circolare congiunta dei PresiddntCamera, Senato e del Consiglio dei
Ministri del 20/04/2001, che al punto 3, letteraafirma, in tema di rapporti tra le norme,
che ‘E privilegiata la modifica testuale (“novella”) datti legislativi vigenti, evitando
modifiche implicite o indirette La modifica espressa tutela meglio le esigente d
chiarezza e di certezza del diritto, in quanto eemdmediatamente reperibile la nuova
disciplina della materia modificata all'interno desto originario, preservando cosi anche
I'esigenza dell'unitarieta dei testi normativi,tanlarmente cogente qualora si modifichino
codici o testi unici. La modifica non testuale dellormativa vigente € oggetto di numerose
condizioni e osservazioni del Comitato, che, nefsegodel 2009, ne ha riscontrate
allinterno del 48% dei provvedimenti legislativeagninati. Come spesso rilevato dal
Comitato nel corso del 2009, questa modalita dicaggmento della normativa risulta
particrl)c!armente dannosa sulle norme preesisteatidp e applicata anche a Codici e Testi
Unici.

9 Nel corso della citata seduta del 10/10/2009 érsoche da quando € stata emanata la disciplifiA.dR. e
dell'’A.T.N, paradossalmente la presenza di taludmnti si € sempre piu rarefatta all'interno deigetti di legge di
iniziativa governativa.

10 Si segnalano in particolare, alcune modifiche testuali. Nel disegno di legge di conversionedsareto-legge del
22 dicembre 2008, n. 200, recante misure urgemtdteria di semplificazione normativa, una disposie incide sul
funzionamento della Corte dei Conti senza coordinami la disciplina vigente, peraltro gia di per sé
sufficientemente stratificata. Un'altra disposigomodifica il Codice in materia di protezione daitidpersonali
(decreto legislativo n. 196 del 2003), compromettere i caratteri di unitarieta ed onnicomprensjvi@pri di un
“codice” riferito ad undeterminato settore disciplinare. La disciplinafuelzionamento e dei compiti della Corte dei
Conti & oggetto di modifiche non testuali ancheadrep successivi.

Altri casi, elencati a titolo meramente esempdifico, sono: il parere del 17/02/2009 sulla coneers del D.L.
30/12/2008, n. 207, che presenta modifica non aéstlel Testo Unico delle leggi in materia bancar@editizia (D.
Lgs. n. 385/1993); il successivo parere della meweseduta, che individua modifiche non testuatialice civile
(demandata, peraltro, a normativa di grado secajdaonché al Codice dell'’Ambiente (D. Lgs. 152/2006parere
del 26/02/2009 rileva una modifica non testual@esito Unico dell'lmposta sui Redditi (D. Lgs. 91884 il parere
del 29/04/2009 evidenzia nel testo del DDL riguatdadisposizioni in materia di sicurezza pubblisaa modifica
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Esiste un ulteriore profilo, rilevante sia in fuoze della sua frequenza nell'attivita
legislativa, sia per gli effetti a livello sistenwat: si tratta della modifica, operata con
legge, di disposizioni contenute in atti normatdii rango secondario. La pratica e
costantemente oggetto di censura da parte del @mnit numerosi pareri, in quanto l'uso
dello strumento della fonte normativa di rango f@miim non appare congruo in relazione
alla finalita di modificare contenuti di provvedintedi rango subordinato: cio perché puo
dare origine a fenomeni di differente resistenzgpalde delle norme di livello secondario
nei confronti di disposizioni modificative succaessii pari rangd! Cio & stato rilevato in
circa un terzo dei provvedimenti legislativi sotbsp ad esame.

A tale ultimo aspetto si aggiunge una ulteriore atiba di produzione normativa,
destinata per sua natura a cagionare incertezzéntegbrete e consistente nella
sovrapposizione della normativa emanata dal Goveron decreto-legge ad altra
normativa in corso di approvazione in Parlamentoesda disinvolta pratic,che inizia a
verificarsi con una certa frequenza, é pericolosguanto comporta la sovrapposizione
non gia di norme, ma di procedimenti legislativi adre scenari indefiniti qualora il
Governo approvi con decreti legge disposizioni dvesntenuto difforme rispetto a quelle
approvate in uno dei rami del Parlamento.

In un caso e stato riscontrato altresi l'uso, atemkel Governo, della decretazione
d'urgenza al fine di evitare I'entrata in vigore rdirme gia oggetto di decretazione
d'urgenza. Nel parere del 24/09/2009, avente adttmbiesame della legge di conversione
del decreto-legge 03/08/09, n 103 (recante dismosizorrettive del decreto anticrisi), si
evidenzia la circostanza che detto decreto-leggestsito emanato dal Governo allo scopo
di modificare il decreto-legge cd. “anticrisi” (28/09). Nel caso di specie, si € verificata la
pubblicazione contemporanea sulla Gazzetta Uf@cilla legge di conversione del D.L.
“anticrisi” e del decreto-legge modificativo deldbesso. L'incertezza derivata da un tale
disinvolto uso della decretazione d'urgenza havatiila Presidenza della Repubblica, al
fine di evitare problemi di diritto intertemporala,diramare una nota che precisa che il
Presidente della Repubblica ha dapprima promuldatolegge di conversione e,
immediatamente dopo, ha emanato il decreto-leggettwo, per consentire I'entrata in
vigore di quest'ultimo contestualmente alla leggeodversione del decreto “anticrisi”.

Costituisce sicura fonte di incertezze per l'intet® anche la violazione di quanto
stabilito dalla summenzionata circolare al puntoledera [)** Spesso non & possibile
capire se si tratti di una disposizione che retermetazione autentica di altra norma, o,
invece, di una disposizione con effetto retroattiv®arimenti, altra consuetudine

nell'esercizio dell'attivita legislativa € I'uso llde clausola festano in vigore le
disposizioni... in quanto compatiiiliL'uso di tale espressione e stato ugualmengeatb

non testuale al codice penale, con una disposizibigerpretazione autentica; il 12/11/2009 il Gato reperisce,
nel testo della legge di conversione del D.L. 1862 una modifica non testuale al Testo Unico daigposizioni
legislative concernenti le imposte sulla produziersai consumi e relative sanzioni penali e amriratise.

11 1l divieto di modificare con legge atti non atieforza di legge, in quanto costituente un incogzeutilizzo delle
fonti, & stabilito nel punto 3, lettera e) dellacoiare congiunta dei Presidenti della Camera eSgelato e del
Presidente del Consiglio del 20/04/2001.

12 Siveda, ad esempio, il parere del 12/11/2008lisagno di legge n. 2897 di conversione del dedegge n. 135 del
25/09/2009 ed il parere del 12/03/2009 sul disedjdegge di conversione del decreto-legge 23/02320011.

13 Cosi recita il testo: “La disposizione con lalgua intende interpretare autenticamente altragutente disposizione
e formulata utilizzando la seguente espressiodecofnma ... dell’articolo ...della legge ... sienpreta nel senso
che ....” Lintento di interpretare autenticameata precedente disposizione & chiaramente é@splie, ove I'atto
sia rubricato, deve risultare nella rubrica defitlo (in particolare, per le disposizioni trilawie, si veda I'articolo
1, comma 2, della legge n. 212 del 2000). Develtasei comunque chiaro se ci si trovi in presenzairth
disposizione di interpretazione autentica ovvdrarg disposizione di modifica sostanziale allalgus vuole dare
effetto retroattivo [...]".

5



nell'analisi dei provvedimenti legislativi.

Inoltre, nella meta dei provvedimenti legislatiat®posti al vaglio del Comitato
sono stati rilevati richiami normativi generici g€hanno I'ovvia controindicazione di
lasciare incertezza nell'interprete in merito glifetto del richiamo) o addirittura errdti,
cosi come con una certa frequenza € stato rilefa@o di espressioni dal significato
giuridico dubbio o non sufficientemente defintto.

Dalla disamina appena svolta, si potrebbe traimamagine di un quadro
preoccupante dell'attivita legislativa statale @aittprofilo della qualita delle leggi, posto
che sono stati evidenziati esclusivamente i difetti'esercizio della funzione legislativa.
Tuttavia, occorre rammentare che l'attivita del @ato per la Legislazione e per propria
natura tesa all'individuazione dei soli profili eiticita, poco o nulla rilevando gli aspetti
dei provvedimenti legislativi che non sollevanoessita alcuna. Di sicuro il Comitato
svolge un ruolo di fondamentale supporto all'ativegislativa, favorendo potenzialmente
I'incremento del livello qualitativo della legislame. Qualora il legislatore sappia tenere in
debito conto le indicazioni ed i suggerimenti fotaiuda tale organo, l'attivita normativa
potra avvicinarsi progressivamente a tale obiettivo

Francesco Pugliese

14 Ad esempio, a disposizioni sbagliate, che niéareno a che vedere con la materia, oppure a ngigneggetto in
precedenza di abrogazione.

15 Nel parere del 12/03/2009 il Comitato segnal@ol'unel disegno di legge delega al Governo finataz
all'ottimizzazione della produttivita nel lavorolgalico e disposizioni sulla trasparenza e integeatielle funzioni
attribuite al C.N.E.L. e alla Corte dei Conti, deffesssione “lealta istituzionale”, il cui significabon & ben definito
nell'ordinamento, al posto di “leale collaborazionltro esempio si rinviene nel parere del 29/@092, ove il
Comitato segnala, nel disegno di legge recante si@ipoi in materia di sicurezza pubblica (C. 2180/&a0), |'uso
da parte del legislatore dell'espressione “pubblictie”, dal significato tecnico-giuridico di non mnediata
comprensione, cosi come l'uso, nella definizioneurth fattispecie di reato, per definire la constom della
condotta, della locuzione “nelle immediate vicinghdi determinati luoghi, di per sé troppo generica
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