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Testo provvisorio della lezione

L’istruttoria legislativa a dieci anni dalle riforme del Regolamento della Camera dei Deputati.

1. La riforma del Regolamento della Camera nel 1997 e le sue ragioni.
La riforma del Regolamento della Camera dei Deputati in tema di istruttoria legislativa affonda le sue radici nella necessità di restituire al Parlamento capacità decisionale nel quadro di un rinnovato rapporto fra maggioranza ed opposizione parlamentare. Così, una valutazione degli esiti delle riforme regolamentari può essere fatta con difficoltà esclusivamente limitandosi a singole parti del Regolamento novellato: le une si legano con le altre in un disegno complessivo, come si vedrà nel proseguo di questo lavoro. I punti nevralgici toccati dalla riforma sono stati la disciplina della programmazione dei lavori dell’Assemblea, l’istruttoria legislativa in Commissione, il controllo parlamentare sui decreti leggi e l’istituzione di un organo parlamentare ad hoc di controllo della qualità della legislazione, il Comitato per la legislazione).

Prima della riforma regolamentare, il R.C. disciplinava in maniera  scarna l’istruttoria legislativa. L’art.72 Cost. si limitava a richiedere il previo esame di ogni disegno di legge da parte di una Commissione parlamentare. L’art.79 R.C. poneva esclusivamente delle norme di natura organizzativa, ove si stabiliva (1) che il Presidente della Commissione parlamentare procedente o un relatore da lui nominato introduceva la discussione in sede referente; (2) la possibilità di nominare un Comitato ristretto composto in modo proporzionale; (3) la necessaria nomina, formulata dal Presidente alla Commissione, di un relatore e del Comitato dei Nove. Nulla si diceva sugli obiettivi e sugli strumenti dell’istruttoria che restavano affidati «alle fonti non scritte (consuetudini , usi e prassi) e all’opera dell’interprete» (G. Bertolini). Nella prassi, si aveva che ciascuna Commissione seguiva un proprio iter istruttorio, con una forte variabilità temporale che, talora, arrivava a coprire l’arco di più legislature (!). Inoltre, la fase dell’approfondimento istruttorio era affidata pressoché integralmente ai numerosi comitati ristretti, privi fino al 1999 di ogni forma di pubblicità, o, addirittura, al Comitato dei Nove, e cioè ad una fase successiva all’esame in sede referente nel corso del dibattito in Assemblea (a tal punto che V. Lippolis ha affermato che la sede referente, in quegli anni, «ha subito una vera e propria patologia»). 

La causa di questa disfunzione è da ricercare anche nell’abuso degli strumenti legislativi speciali quali i decreti leggi, su cui si abbatterà la mannaia della Corte costituzionale nel 1996. La sentenza 360/1996 ha ripristinato i paletti costituzionali della decretazione d’urgenza eppure ha lasciato aperto del «sovraccarico» del procedimento legislativo ordinario, stante l’ampiezza assunta dal fenomeno della reiterazione (oggi impossibile) e destinata a rifluire nell’alveo del procedimento ordinario. 

La prima risposta parlamentare è stata contenuta nella circolare dei Presidenti delle Camere del 10 gennaio 1997, pressoché identiche nei contenuti alla Camera ed al Senato. La “circolare” è uno strumento giuridico particolarmente potente, nel senso che esso è produttivo «di vere e proprie norme giuridiche, volte a disciplinare casi futuri, che entrano a far parte del diritto parlamentare integrando il Regolamento» (A. Manzella).  

(Cfr. testo delle Circolari e notazioni di N. Lupo, La verifica parlamentare della relazione tecnico-finanziaria come modello per l’istruttoria legislativa, in Rassegna Parlamentare n.2/2001, pp. 378 ss.). 

La riforma del Regolamento della Camera dei Deputati è immediatamente successiva alle lettere circolari. Si è parlato di una «codificazione» della circolare presidenziale, una codificazione che è stata criticata perché «irrigidisce troppo la procedura ed il dinamismo che deve essere proprio dei rapporti tra il Governo e il Parlamento» (M. Galizia). Al Senato, invece, non è intervenuta finora nessuna modifica regolamentare: tuttavia, l’esistenza della circolare consente comunque di affermare che i principi generali delle norme sull’istruttoria legislativa siano applicabili anche in questo ramo del Parlamento. In verità – anticipando le conclusioni – si può affermare che il nuovo art.79 R.C. disciplina l’istruttoria «con una sistematicità ed una analiticità non presenti» precedentemente ma pur sempre ispirate al «carattere di informalità» (V. Lippolis). 

L’art.79 R.C. è strutturato in tre parti:

a. comma quarto, che individua gli obiettivi dell’istruttoria legislativa e rappresenta, dunque, la disposizione chiave per interpretare le norme sulla procedura e sugli strumenti;

b. comma primo, secondo, terzo, dodicesimo: in queste norme si individua la procedura da seguire per lo svolgimento dell’istruttoria; queste devono essere completate, a mio giudizio, dalla disposizione dell’art.81 (anch’essa novellata nel 1997)  che fissa in via generale i tempi per i lavori delle Commissioni rispetto al calendario d’Assemblea;

c. i commi dal quinto al decimo, invece, disciplinano, direttamente o per relationem, gli strumenti dell’istruttoria. 

L’art.79 non è l’unica disposizione in tema di istruttoria, ma è sicuramente la disposizione-base. La disposizione in commento è infatti richiamata dall’art.96ter, comma terzo, in tema di esame parlamentare degli atti del Governo. Inoltre, le norme in tema di istruttoria trovano applicazione anche per la sede redigente e per la sede legislativa. L’ampiezza dell’ambito di applicazione consente di affermare che tale disposizione abbia introdotto dei principi di rilievo sistematico nell’ordinamento parlamentare e, in special modo, principi attinenti al metodo di analisi dei testi normativi all’interno delle Commissioni parlamentari (così R.Dickmann). 

Bisogna passare in rassegna questi tre gruppi di norme per valutare se, a dieci anni dalla riforma, questa possa dirsi attuata con successo. L’idea di fondo era quella di trovare «un soddisfacente equilibrio tra decisione e confronto» prevedendosi «tempi certi per la maggior parte delle deliberazioni grazie ad una disciplina più cogente della programmazione dei lavori» e, al contempo, «un tempo minimo prestabilito per l’esame in Commissione, non inferiore a due mesi, connesso all’obbligo di svolgere un’adeguata istruttoria» riconoscendosi significativi diritti all’opposizione e specifici doveri del Governo di rispondere alle richieste di informazioni e dati delle minoranze (L. Violante). Se questo è l’equilibrio su cui si è fondata la riforma, appare interessante, prima di addentrarci, dentro i meccanismi dell’istruttoria, notare come il primo obiettivo – tempi certi per la decisione – sia stato centrato: «le riforme del Regolamento della Camera del 1997 risultano (…) aver conseguito i loro effetti nell’assicurare una maggiore efficienza alla macchina dei lavori e la generalizzazione pressoché completa del contingentamento dei tempi» (N. Lupo). L’altro piatto della bilancia è stato adeguatamente riequilibrato? 

2. La procedura per l’istruttoria. 

Il “governo” dell’istruttoria è rimesso al Presidente della Commissione, insieme all’Ufficio di presidenza, integrato dai capigruppo. Il principio guida è costituito dall’economia procedurale nell’organizzazione, compreso lo svolgimento di attività conoscitive ed istruttorie. Secondo V. Lippolis l’introduzione di questo principio mantiene comunque alto il tasso di informalità di questa procedura, a dispetto del tentativo di “tipizzare” fasi e strumenti della istruttoria. Da questa prescrizione, discende una disomogeneità strutturale dell’istruttoria, la cui ampiezza sarà rimessa all’apprezzamento dell’Ufficio di Presidenza (art.79, comma secondo) o, in caso di assenza di una maggioranza dei rappresentanti di gruppo tale da rappresentare i tre quarti dei membri della Commissione, al Presidente della Commissione. 

Costituisce limite al principio di economia procedurale di cui al comma primo dell’art.79, l’esigenza di giungere alla definizione di un testo base nel rispetto degli obiettivi fissati dal comma quarto: pertanto, i tempi e le richieste istruttorie non dovrebbero essere frustrate. Tuttavia, nella prassi, le decisioni dell’Ufficio di Presidenza hanno un alto valore politico e risentono del clima che si instaura fra maggioranza ed opposizione e col Governo. 

Lo si evince anche dal delicatissimo ruolo che il regolamento attribuisce all’Ufficio di Presidenza integrato in tema di valutazione dell’essenzialità della richiesta istruttoria avanzata da almeno quattro deputati ed in tema di fissazione del termine al Governo per l’invio di informazioni e dati. Ciò significa che nessuna decisione procedurale sfugge alla volontà politica della presidenza, anche se nella prassi si registrano casi di delibere del plenum della Commissione su singoli punti. 

Dunque, l’elasticità dell’istruttoria comporta che non operi alcuna rigida preclusione procedurale (cfr., ad esempio, Bollettino Giunte e Commissioni permanenti, Commissioni riunite I – Affari costituzionali e II – Giustizia, 13 marzo 2002). Pare opportuno accogliere, allora, l’interpretazione proposta da chi sostiene che la scansione procedurale prevista all’art.79 comma secondo – 1) esame preliminare con l’acquisizione dei necessari elementi informativi; 2) formulazione del testo degli articoli; 3) deliberazione del mandato a riferire in Assemblea- indichi non già una mera successione di atti formali in successione cronologica bensì degli obiettivi per il cui raggiungimento la Commissione ha a disposizione una pluralità di strumenti. Ad esempio, nella prassi, le Commissioni possono tornare su articoli già esaminati sia per perfezionarli che per modificarli nel corso del dibattito. Ciò non consente, peraltro, di ritenere possibile in Commissione ogni sorta di “invenzione procedurale”: esiste pur sempre un rilevante interesse a mantenere stabili le decisioni assunte (ad esempio, non sarà consentito ripetere votazioni, sottoporre nuovamente ad esame un testo senza accordo di tutti i Gruppi, ecc.). 

Nella prassi, la struttura prevista dai commi terzo, sesto e settimo viene raramente attivata in tutta la sua complessità: ci si avvale di un rapporto diretto e privilegiato fra Commissioni parlamentari e Ministeri tale che le informazioni e le decisioni istruttoria vengono assunte in un clima di grande informalità. 

Diversa è stata le scelta del regolamento per i disegni di legge di conversione dei decreti legge. In ragione della particolare urgenza della conversione, si è previsto (art.96bis) che la relazione governativa che dia conto «dei presupposti di necessità e urgenza per l'adozione del decreto-legge» con la descrizione degli «effetti attesi dalla sua attuazione e le conseguenze delle norme da esso recate sull'ordinamento. La Commissione, alla quale il disegno di legge di conversione è assegnato ai sensi del comma 1, può chiedere al Governo di integrare gli elementi forniti nella relazione, anche con riferimento a singole disposizioni del decreto-legge». Sussiste, in verità, qualche problema di coordinamento fra questa disciplina speciale e quella generale posto che l’art.79 posto che la prima disposizione non accorda poteri alle minoranze (e, dunque, subordina l’attivazione del flusso informativo alla volontà della maggioranza della Commissione) mentre la seconda sì (quattro deputati). Trattandosi di un punto nevralgico della riforma del 1997, nella prassi il problema interpretativo è stato sciolto disponendo l’applicazione della clausola generale dell’art.79, comma sesto (cioè la richiesta da parte delle minoranze) per il ricorso agli strumenti di cui all’art.96-bis (A.C., XIII leg., Boll.Giunte e Comm., 6 aprile 2000, 9 ss.).  
3. I tempi dell’istruttoria.

Il vero punctum dolens dell’istruttoria legislativa è rappresentato dal fattore-tempo. L’art.79 non contiene indicazioni in tal senso, che però sono contenute all’art.81 R.C. La disposizione prevede che la relazione della Commissione all’Assemblea debba essere presentata nel termine di due mesi dall’inizio della sede referente. La natura dilatoria di questo termine è chiara ed è stato invocato spessissimo dalle opposizioni come norma-baluardo del diritto all’istruttoria. 
Attualmente, il calendario dell’Assemblea governa l’attività delle Commissioni in maniera molto stringente. Ciò ha comportato una forte razionalizzazione dei lavori parlamentari ma ha spostato completamente il baricentro della decisione sui tempi del Parlamento nella Conferenza dei Presidenti di Gruppo. Solo una coerente strutturazione del programma e del calendario dell’Assemblea possono valorizzare il ruolo istruttorio delle Commissioni parlamentari. Nella prassi, infatti, si sono registrati aggiramenti della prescrizione dell’art.81 R.C. che si sono riverberati non già sull’istruttoria ma, più in generale, sullo stesso art.72 della Costituzione (da qui il rinnovato interesse per l’individuazione del significato compiuto del previo esame in Commissione: cfr., di recente, il contributo di V. Cacopardo). 

Si tratta di un pericolo già fatto presente nella Relazione della Giunta per il Regolamento sull’attuazione delle modificazioni al regolamento della Camera dei Deputati concernenti la riforma del procedimento legislativo (p.5 e 8-9) cui si è posto rimedio solo limitatamente. Infatti, si moltiplicano i casi in cui progetti di legge non ancora licenziati dalle Commissioni vengano iscritti all’ordine del giorno: le Commissioni in tal caso non concludono l’esame ma procedono alla votazione del mandato al relatore. Ciò comporta che tutti gli emendamenti non esaminati sono da considerarsi respinti: questa prassi, ancorché contestata dopo la riforma dell’art.79, continua ad essere applicata (cfr., per una prima applicazione dopo la riforma, Commissioni Trasporti e Lavoro pubblico e privato, Boll. Giunte e Comm. parl., 19 febbraio 1998, p.11-18). È stati detto, infatti, che è diretta applicazione del principio di economia procedurale la votazione del mandato in tutte quelle occasioni in cui il testo all’esame della Commissione sia maturo per la decisione, essendo emerse tutte le posizioni politiche dei gruppi rappresentati. 
Alla Camera il regolamento prevede in maniera puntuale i casi in cui è possibile derogare al termine bimestrale (accordo unanime dei Capigruppo o casi tassativamente individuati: seconda lettura di testi modificati dal Senato, riesame di progetti rinviati dal Capo dello Stato, seconda deliberazione dei progetti di legge costituzionale. Art.23, comma quinto); a questi va aggiunto il caso in cui la Commissione abbia già concluso, anzitempo, i propri lavori. La prassi applicativa di questa seconda norma è, in verità, del tutto distorta essendo utilizzata per imporre un termine più breve alla Commissione senza ricorrere alle procedure d’urgenza. 

(Cfr. C. Bergonzini, il caso della legge Cirami). 

Tutto questo non può che riverberarsi sull’istruttoria e sulla qualità del testo legislativo. Inoltre, la scorretta applicazione delle regole sull’istruttoria e sulla tempistica della decisione parlamentari forzano (non poco) il complesso rapporto fra maggioranze ed opposizioni: le prime tendono a piegare i procedimenti alle loro necessità; le seconde, paradossalmente, non sono sembrate particolarmente attive nel sanare le irregolarità commesse a loro danno ma optano per tecniche ostruzionistiche, peraltro rinforzando i propositi delle maggioranze a procedere speditamente verso la fine del procedimento.

In una prospettiva squisitamente costituzionale, se è vero che l’art.72 Cost. non prevede un grado minimo di sviluppo del previo esame in Commissione alla violazione del quale consegua una sanzione giuridica (ad esempio, l’obbligo di completamento della discussione generale), altrettanto deve affermarsi con chiarezza che una previo esame che si riduca a rituale – quale, ad esempio, la sola esposizione introduttiva del relatore potrebbe radicare un qualche vizio di costituzionalità (cfr. V. Cacopardo). Non può sostenersi che si debba prevedere, nei regolamenti, il principio del completamento dell’istruttoria e dell’esame delle proposte di legge, poiché, così facendo, si inciderebbe, fino a vanificarla, sull’autonomia programmatoria dell’Aula, rimettendo alla volontà del collegio ristretto della Commissione l’intera attività parlamentare. 

La situazione è oggettivamente più grave al Senato che non alla Camera, stante il disposto dell’art.44 R.S. per il quale il termine bimestrale è meramente ordinatorio e (commi secondo-terzo) “Il Presidente del Senato, in relazione alle esigenze del programma dei lavori o quando le circostanze lo rendano opportuno, può stabilire un termine ridotto per la presentazione della relazione, dandone comunicazione all'Assemblea. Scaduto il termine, il disegno di legge è preso in considerazione, in sede di programmazione dei lavori, per essere discusso, anche senza relazione, nel testo del proponente, salvo che l'Assemblea conceda, su richiesta della Commissione, un nuovo termine di non oltre due mesi, compatibile con l'attuazione del programma dei lavori”. Si pensi, ad esempio, a quanto accaduto per l’attuale legge elettorale: in prima lettura, sia alla Camera che al Senato i termini per l’istruttoria non sono stati rispettati (si veda l’intervento di Boato che contestava l’assenza radicale di confronto sul testo, di verifica del contenuto dello stesso, di votazione articolo per articolo). Al Senato, addirittura, in seconda lettura il Presidente della Commissione Affari costituzionali ha presentato, nell’impossibilità di approvare un testo ed una relazione per via della ristrettezza dei tempi, una anomala relazione ombra nella quale dar atto dei lavori compiuti e delle risposte emerse ai problemi sollevati. Anomala perché priva del mandato della Commissione, dei contenuti tipici della relazione (cfr. Circolare presidenziale del 1997) e di ogni intervento sulla qualità del testo legislativo. 


Emerge con chiarezza la decisività del fattore tempo e della disciplina procedurale approntata per scandire i tempi della decisione come, addirittura, condizione stessa di esistenza di una istruttoria legislativa. 
4. Le sedi dell’istruttoria. 

Qualche cenno deve essere dedicato anche alle sedi nelle quali l’istruttoria legislativa si svolge (o, sempre più spesso, non si svolge). Anche questo dato, infatti, contribuisce a dare maggiore chiarezza allo stato d’attuazione della novella regolamentare sotto il profilo della qualità dell’istruttoria e, a mio giudizio, anche della diffusione, in Parlamento, di una cultura dell’istruttoria legislativa. Infatti, un regime ampio di pubblicità dell’istruttoria, di pubblicizzazione dei risultati, di possibilità di intervento da parte di singoli parlamentari, Gruppi e altri organi interni al Parlamento non può non contribuire a diffondere la consapevolezza del perché e del come fare l’istruttoria. 

L’art.79, comma nono, prevede che «la Commissione può nominare un comitato ristretto, composto in modo da garantire la partecipazione proporzionale delle minoranze, al quale affida l'ulteriore svolgimento dell'istruttoria e la formulazione delle proposte relative al testo degli articoli». Si tratta di un organo temporaneo della Commissione, legato al rispetto del principio di proporzionalità fra i gruppi di cui all’art.72 Cost. e del quale fanno parte anche relatore e Presidente della Commissione. Al suo interno si applica, generalmente, il principio del voto ponderato in modo da mantenere inalterato il rapporto fra maggioranza ed opposizione presente in Commissione. La particolare utilità del Comitato ristretto discende dall’inesistenza, nello svolgimento della sua attività,  dei vincoli stabiliti dal Regolamento, fra i quali il più stringente è quello previsto dall’art.143, comma secondo. Ai sensi di questa disposizione, le Commissione possono convocare per audizione Ministri  - per domandare loro chiarimenti su questioni di amministrazione e di politica in rapporto alla materia di loro singola competenza -  e, previa intesa con il Presidente della Camera, hanno facoltà di chiedere che i Ministri competenti dispongano l'intervento dei dirigenti preposti a settori della pubblica amministrazione e ad enti pubblici anche con ordinamento autonomo. In questa sede, invece, fermo restando il generale principio della necessaria autorizzazione del Presidente della Camera, il Comitato è libero di convocare chi vuole, in un clima di assoluta informalità (e di scarsa pubblicità). Addirittura, nel corso della XIV e XV legislatura, si è assistito al fenomeno della stabilizzazione di alcuni Comitati ristretti, che hanno esercitato il complesso delle funzioni attribuite alla Commissione in un ambito particolare (e circoscritto) di competenza della stessa. 

Il Comitato è, di solito, incaricato di svolgere un lavoro istruttorio al fine di definire un testo da sottoporre alla Commissione parlamentare come testo-base. La costituzione, peraltro, può essere deliberata in qualunque fase dell’iter si prospetti la necessità di approfondimento di questioni. Il Comitato ha una ampia libertà nel condurre l’esame: se non si riesce a pervenire ad un testo condiviso, in qualsiasi momento, scatta o (1) la rimessione alla Commissione in plenaria della decisione, eventualmente recuperando parte del lavoro già compiuto dal Comitato; oppure, (2) ove rilevi una carenza negli strumenti istruttori deliberati dall’Ufficio di Presidenza, rimette al relatore il compito di promuovere ulteriori strumenti. Se, al contrario, il Comitato delibera invece una proposta di testo base e la Commissione l’accoglie, il Presidente della Commissione fissa allora il termine per la presentazione degli emendamenti. 

Il Comitato è, dunque, una sede tendenzialmente molto informale nella quale, generalmente, si confrontano pochi parlamentari, si solito molto preparati sui temi da affrontare, per lo svolgimento dell’intera istruttoria. Alla Commissione residua solo il compito di deliberare il testo, sulla base delle risultanze del lavoro dell’organo ristretto. Nella prassi, il compito del Comitato appare quello di individuare – e migliorare qualitativamente? – un testo o una porzione di testo sul quale maggioranza ed opposizione possano convenire, facendosi reciproche concessioni. 
Nella prassi, accanto al Comitato, si trovano anche gruppi di lavoro costituiti dal relatore, avvalendosi anche di esperienze e professionalità esterne al Parlamento, i quali procedono ad una serie di incontri informali ed alla discussione sulle modifiche da apportare al testo per giungere ad un testo base. Ovviamente, questi gruppi sono privi di ogni pubblicità e sono svincolati da ogni principio di rappresentanza proporzionale (non avendo poteri deliberatori). 

Questi istituti funzionano in un contesto di fisiologico sviluppo dell’iter in Commissione. Tuttavia, come precedentemente visto, questo non sempre avviene. La prassi parlamentare, allora, nel tentativo di garantire comunque un minimo di lavoro istruttorio pur in condizioni emergenziali, ha individuato dei momenti di approfondimento che, seppur apprezzabili nel loro intento, alterano profondamente la dialettica, immaginata dal Regolamento, interna alla Commissione e fra la Commissione e l’Assemblea. Con la votazione del mandato a riferire in Assemblea – che di solito conferma la nomina a relatore del parlamentare che ha svolto tal funzione nella fase introduttiva – si conclude la fase referente ma non … quella istruttoria! Da un lato, infatti, prosegue l’attività del relatore che ben può continuare l’approfondimento del testo al fine di individuarne ulteriori profili di intervento da sottoporre all’attenzione dell’Assemblea, affinché quest’ultima vi ponga rimedio. Ai sensi dell’art.79, comma dodicesimo, il Presidente della Commissione nomina «un comitato di nove membri, composto in modo da garantire la partecipazione proporzionale delle minoranze, per la discussione davanti all'Assemblea» e per esaminare i nuovi emendamenti e articoli aggiuntivi presentati direttamente in Assemblea. Il Presidente della Commissione, tuttavia, se ne ravvisa l'opportunità, può convocare per tale esame la Commissione plenaria (art.86, comma terzo). Si può agevolmente intuire che si tratta di un compito molto delicato, specialmente in caso di emendamenti aventi rilievo finanziario, o incidenti sul riparto di competenze Stato Regioni (in tal caso dovranno attivarsi i pareri delle c.d. Commissioni filtro). Non a caso, è oramai massima consolidata che in ogni caso in cui vi sia una difficoltà del Comitato a rappresentare la volontà della Commissione, spetta al Presidente convocarla per formulare un parere all’Aula, limitandosi allo svolgimento delle votazioni sufficienti e necessarie (Assemblea, Resoconto sommario, 23 novembre 1995, p.5). Nella prassi, ciò avviene molto raramente. Al contrario, è proprio nell’ambito del Comitato dei Nove che può svolgersi una certa attività istruttoria, laddove i tempi per i lavori della Commissione siano stati particolarmente ristretti. Si tratta di una vera e propria «terza lettura» (Dickmann), di una istruttoria supplementare, la quale deve essere riferita formalmente alla Commissione (non potendo essere imputata all’Aula), stante la chiara previsione dell’art.72 Cost., ancorché la Commissione non intervenga affatto. Che il Comitato dei Nove non sia che un organo deputato alla stretta preparazione del testo per l’Assemblea ed alla formulazione del parere sui nuovi emendamenti ed articoli aggiuntivi lo si evince anche dal disposto dell’art.86, comma settimo, che prevede la possibilità della ripresa dell’esame del testo deliberato alla Commissione per un “supplemento di istruttoria”: ancora una volta, la Commissione appare come il luogo individuato dal Regolamento per la messa a punto del testo, per la valutazione di nuove circostanze, la ponderazione di modifiche. Questa ipotesi, però, nell’età della programmazione “forzata” dei lavori appare sempre più destinata a cadere in desuetudine. 

Dunque, per quanto concerne le sedi, mi pare si possa affermare che la tendenza sia quella allo sviluppo di sedi ristrette e ad alta specializzazione, come i Comitati ristretti anche se, ancora una volta, il fattore-tempo porta alla invenzione di anomale sedi che svolgono, nei limiti del possibile, un lavoro istruttorio minimo.     
5. Gli strumenti dell’istruttoria. 


Si passeranno ora in rassegna gli strumenti principali di cui dispongono le Commissioni parlamentari per lo svolgimento del lavoro istruttorio. Per ciascuno di essi si cercherà di mettere in evidenza il grado di applicazione che ha avuto. 
1. L’acquisizione di dati ed informazioni dal Governo. 


L’acquisizioni di dati ed informazioni dal Governo costituisce, nell’ambito dell’art.79, comma sesto, lo strumento principale per lo svolgimento dell’istruttoria in Commissione.  Addirittura, la disposizione prevede che il presidente della Commissione stabilisce, sentito il Governo, il termine entro il quale il Governo stesso deve inviare quanto richiesto; diversamente, la Commissione non procede alle deliberazioni conclusive riguardanti ciascun articolo fino a quando non siano pervenuti i dati e le informazioni al riguardo richiesti al Governo, salvo che esso dichiari di non poterli fornire, indicandone il motivo. Il comma settimo, addirittura, prescrive che «qualora il Governo non fornisca nei tempi stabiliti i dati e le informazioni richiesti dalla Commissione senza indicarne il motivo, la Conferenza dei presidenti di Gruppo, con la maggioranza prevista dall'articolo 23, comma 6, ovvero, in mancanza di questa, il Presidente della Camera stabilisce un nuovo termine per la presentazione della relazione all'Assemblea di cui all'articolo 81 [2 mesi]. Del tardivo o mancato adempimento da parte del Governo è dato conto in tale relazione». La disposizione costruisce un procedimento apparentemente molto equilibrato, che prevede un meccanismo sanzionatorio per il Governo – silente sia per il Governo – ritardatario (ma motivatamente). Come spesso accade, gli oggetti migliori sono anche quelli meno utilizzati. Nella XV legislatura, tale richiesta è stata attivata appena 5 volte (dato non ufficiale) ; nella XIV appena 16 volte (soprattutto dalla I Commissione Affari costituzionali); nella XIII 31 volte (1998-2001).  Ciò significa che numerose Commissioni non vi hanno mai fatto ricorso. E’ un dato fortemente significativo, che tuttavia deve essere letto alla luce della costante giurisprudenza parlamentare per la quale dati ed informazioni al Governo possono essere sempre richiesti, anche senza formalità, direttamente in Commissione (cfr., per una statuizione molto chiara in tal senso, Commissione Attività produttive, in Boll. Giunte e Comm. parl., 23 febbraio 1999 e 2 marzo 1999, 114). Ovviamente, il dato riportato non contiene indicazione di questo flusso informale, per sua natura difficilmente “misurabile”, e controllato unicamente dal rappresentante del Governo che siede in Commissione durante la fase referente. Oltre che al Governo, possono essere richieste informazioni, dati e pareri: alle autorità di garanzia; al CNEL, e, in particolare, al presidente CNEL affinché si compiano studi ed indagini; alla Corte dei Conti; all’ISTAT; i rappresentanti italiani al Parlamento europeo; i Commissari europei. 


L’attivazione di questi canali è rimessa alla già vista procedura dell’art.79, comma sesto. Gli atti acquisiti usualmente sono pubblicati negli atti parlamentari.  
2. Le audizioni


Le audizioni sono disciplinate dall’art.143, comma secondo. Esse sono le c.d. audizioni “formali”, che possono avere come protagonisti membri del Governo o, se il Ministro vi consente, dirigenti preposti a settori della P.A. o ad enti pubblici. Oltre a questi, possono essere uditi formalmente un rappresentante dei proponenti di una proposta di legge di iniziativa popolare ed il rappresentante del Consiglio regionale, in caso di iniziativa legislativa regionale. Accanto a queste, però, si è sviluppata la prassi, oramai pacifica, delle c.d. audizioni informali: si tratta di audizioni svolte sia davanti alla Commissione che al Comitato ristretto di soggetti a vario titolo interessati al provvedimento (esperti nella materia, rappresentanti delle associazioni di categoria, organizzazioni sindacali, ordini professionali…). Quella informale è una sede priva del tutto di pubblicità e caratterizzata da uno spettro di soggetti audibili più ampio:, dunque, non stupisce che abbia ricevuto una significativa attuazione. Secondo dati non ufficiali, a fronte di circa 180 audizioni formali le Commissioni hanno proceduto ad oltre 550 audizioni informali nel corso della XIV legislatura. 
3. Le indagini conoscitive


Le indagini conoscitive sono disciplinate, in via generale, dall’art.144 R.C. Tuttavia, per quanto di nostro interesse, ci occuperemo solo delle indagini deliberate nell’ambito del procedimento legislativo. Le Commissioni, nelle materie di loro competenza, possono disporre, previa intesa con il Presidente della Camera, indagini conoscitive dirette ad acquisire notizie, informazioni e documenti, invitando qualsiasi persona in grado di fornire elementi utili ai fini dell'indagine. E’ redatto oltre al processo verbale, un resoconto stenografico, a meno che la Commissione non decida diversamente. Di solito, le indagini conoscitive sono deliberate in quei casi in cui non vi siano particolari urgenze di addivenire all’approvazione del testo anche se, in taluni casi, sono state aperte indagini conoscitive con un limitatissimo oggetto ed una serie, molto limitata ma significativa, di soggetti da ascoltare (il che fa sorgere subito qualche dubbio, stante che l’indagine si differenzia dalla mera audizione proprio per il suo respiro ampio e l’ampia partecipazione; cfr. Commissione Finanze, Boll. Giunte e Comm., 10 marzo 1998, 61). 


Lo svolgimento dell’indagine si basa su un programma deliberato dalla Commissione. Le attività svolte durante l’indagine sono difficilmente tipizzabili e dipendono dall’obiettivo che essa persegue: oltre ad audizioni, possono essere stabiliti sopralluoghi, missioni, seminari, indagini statistiche, invio di questionari a soggetti qualificati, ecc. A differenza della disciplina generale, l’indagine conoscitiva avente rilievo istruttorio non si conclude con l’approvazione di un documento finale bensì con una relazione del relatore alla Commissione procedente. 


Le indagini conoscitive deliberate nella XIII legislatura sono state 11, di cui però ben 7 deliberate dalla Commissione Finanze.  Più ampia appare l’attività nella XIV legislatura (dati non ufficiali), ove emerge ad esempio l’attività della Commissione Affari costituzionali (9 indagini), Attività produttive (9 più 3 in congiunta), Ambiente e Trasporti (6 ciascuna), Agricoltura e Cultura (5 ciascuna). 


Come visto, particolare rilevanza ha assunto l’istruttoria svolta ai sensi dell’art.118bis, comma terzo, «prima dell'inizio dell'esame del documento di programmazione economico-finanziaria o nel corso del medesimo, la Commissione bilancio, anche congiuntamente con l'omologa Commissione permanente del Senato» per «acquisire i necessari elementi conoscitivi. A tal fine la Commissione delibera, d'intesa con il Presidente della Camera, il programma delle audizioni». Attualmente, la prassi parlamentare è orientata nel senso di affidare questo importantissimo ruolo istruttorio  ad un comitato paritetico, di deputati e senatori, rappresentativo della consistenza dei gruppi, che poi riferisce alle Commissioni parlamentari. 


L’attività conoscitiva, dunque, pare essere abbastanza vivace anche se limitata comunque a quei soli casi in cui il fattore-tempo lascia maggiore spazio all’approfondimento parlamentare. In altri casi, invece, le indagini o non sono neppure aperte oppure risultano essere fortemente limitate quanto all’oggetto. 
4. Il parere di altre Commissioni.

Ai fini del successo dell’istruttoria appare significativo che il R.C. cerchi di ampliare la prospettiva della Commissione procedente rendendo possibile l’intervento, consultivo, di altre Commissioni sul medesimo testo. All’art.73 R.C., infatti, si rimette al Presidente della Camera la valutazione sull’utilità di acquisire il parere di una Commissione su un progetto di legge assegnato ad altra Commissione, su richiesta sia della Commissione che sta procedendo sia di un’altra che ritenga coinvolta la propria competenza. A rafforzare questa disposizione, si è consentito, qualora un progetto di legge, assegnato ad una Commissione, rechi disposizioni che investono in misura rilevante la competenza di altra Commissione, che il parere di quest'ultima Commissione sia stampato ed allegato alla relazione scritta per l'Assemblea (sempre previa autorizzazione presidenziale). Il termine è di otto giorni, di tre per i disegni di conversione di decreti legge e per i disegni dichiarati urgenti. 

Apparentemente priva di incisività, la disposizione in commento ha trovato un significativo rafforzamento nella Circolare del 1997 ove si legge che «vi è l'obbligo di attendere, prima di concludere l'esame in sede referente, che la Commissione consultata si esprima sul testo risultante dalle modifiche introdotte, salvo che ciò risulti impossibile a causa dei tempi imposti dal calendario dei lavori dell'Assemblea. E' altresì, necessario che la relazione motivi l'eventuale inosservanza di tali pareri». Dunque, pur permanendo l’assenza di vincolatività, i pareri resi ai sensi dell’art.73 assumevano la fisionomia della  tendenziale necessità. 

Degna di menzione pare essere l’attività consultiva della Commissione Finanze, della Commissione Affari esteri. 
5. Il parere delle Commissioni-filtro


Particolare rilevanza è attribuita ai pareri di talune Commissioni: Commissione Affari costituzionali, Commissione Bilancio e commissione Lavoro pubblico e privato. Ai sensi dell’art.74 R.C. tutti i progetti di legge implicanti entrate o spese sono distribuiti contemporaneamente alla Commissione competente, al cui esame sono stati assegnati, e alla Commissione bilancio e programmazione per il parere sulle conseguenze di carattere finanziario, anche avendo riguardo ai vincoli stabiliti nel documento di programmazione economico-finanziaria, come approvato dalla risoluzione parlamentare, e ai principî contenuti nei trattati dell'Unione europea. Ai sensi dell’art.75, invece, la Commissione affari costituzionali e la Commissione lavoro esprimono parere, rispettivamente, sugli aspetti di legittimità costituzionale del progetto di legge e su quelli concernenti il pubblico impiego. La Commissione affari costituzionali può altresì essere chiamata ad esprimere parere sui progetti sotto il profilo delle competenze normative e della legislazione generale dello Stato. Ove tali Commissioni non esprimano parere entro il termine regolamentare, tali Commissioni sono autorizzate ad esprimere il proprio parere direttamente all’Assemblea (Bol. Giunte e Comm. parlamentari, 18 luglio 2001, 28-30, 35-36). Tale attività pare essere particolarmente intensa, solo se consideri che la Commissioni Affari costituzionali ha reso 1041 pareri e quella Bilancio ben 1390 (dati non ufficiali). La particolare forza del parere della Commissione bilancio è data dalla circostanza che quando un progetto di legge contenga disposizioni su cui la Commissione bilancio abbia espresso parere contrario o parere favorevole condizionatamente a modificazioni specificamente formulate, e la Commissione che ha svolto l'esame in sede referente non vi si sia adeguata, s'intendono presentate come emendamenti. Non così per la I Commissione, Affari costituzionali, per il cui parere è previsto solo che il Presidente della Camera ricordi il tenore del parere e le sue ragioni.  

A ciò si aggiunga che i progetti di legge che contengano disposizioni nelle materie indicate dall'articolo 117 della Costituzione e in quelle previste dagli statuti speciali delle regioni adottati con leggi costituzionali, o che riguardino l'attività legislativa o amministrativa delle regioni, sono trasmessi anche alla Commissione parlamentare per le questioni regionali, la quale esprime il proprio parere nei termini di cui all'articolo 73, comma 2. Il parere è allegato alla relazione che la Commissione competente presenta all'Assemblea (art.102 R.C.) 
6. Le relazioni di minoranza


Il fallimento dell’istruttoria come momento dialettico fra maggioranza e opposizione lo si apprezza particolarmente con riferimento alla relazione di minoranza. Essa non è propriamente uno strumento bensì un atto nel quale dar conto delle risultanze istruttorie svolte, valutandole dalla prospettiva della minoranza. Ai sensi dell’art.79, comma dodicesimo, «i Gruppi dissenzienti possono designare, anche congiuntamente, relatori di minoranza. Ciascuna relazione di minoranza reca un proprio testo, anche parzialmente alternativo al testo della Commissione, formulato in articoli corrispondenti a quest'ultimo». Questa ultima prescrizione, però, «lungi dall’incoraggiare un atteggiamento alternativo ed una logica di contro-proposta all’interno dei gruppi di opposizione, ha finito per scoraggiare decisamente la presentazione di relazioni di minoranza, dal momento che è molto più oneroso e complesso, sia materialmente che politicamente, scrivere non solo una relazione ma anche un testo alternativo» (Lupo). Le relazioni di minoranza presentate nella XIII legislatura sono state 80 su 47 disegni di legge; nella XIV, invece, appena 29 su 19 progetti. 
7. Il Comitato per la legislazione


Direi che il tema non interessa, essendo stato già trattato in altre lezioni precedenti (dott. Giovanni Rizzoni). 
Conclusioni.

I tempi sono sufficientemente maturi per esprimere se non qualche conclusione sull’applicazione della riforma del 1997, sicuramente per individuare qualche linea di tendenza consolidata.
 La strutturazione dell’istruttoria legislativa, in linea di massima, è soddisfacente. La codificazione della circolare del 1997 non è servita a ridurre l’alto tasso di informalità e di atipicità degli strumenti che connota questa fase: non a caso, il Senato della Repubblica ha ritenuto di non dover modificare il Regolamento ma di attenersi alla sola circolare e non ci sono significative differenze fra le due Camere quanto agli strumenti; alla Camera, indubbiamente, ciò che emerge con maggiore chiarezza è la difficoltà di rispettare un procedimento razionale, come quello delineato nel Regolamento, nella prassi. 
Ciò che manca, infatti, nel nostro sistema parlamentare è una cultura dell’istruttoria. Ciò significa che né le maggioranze parlamentari né l’opposizione hanno colto il senso dell’istruttoria:
(a) come contributo al miglioramento della qualità della normazione: è indubitabile che l’attento utilizzo degli strumenti istruttori, collegati ad una efficace programmazione dei lavori parlamentari, produrrebbe un innalzamento della qualità della legislazione, sia sotto il profilo della formulazione sia sotto quello contenutistico;
(b) come strumento di controllo politico sul Governo: l’attivazione dei circuiti informativi previsti dall’art.79 con la conseguente applicazione delle sanzioni ivi previste consentirebbe alle opposizioni di giocare una partita molto efficace sul fronte di controllo, sfruttando cioè quella integrazione fra le funzioni parlamentari di cui ci parla Manzella: la “polifunzionalità” dei procedimenti parlamentari consiste proprio nel valorizzare, nell’ambito del procedimento legislativo, i momenti di controllo e di indirizzo, recuperando quindi un ruolo forte pur in un contesto di prevalenza degli esecutivi.   
(c) come momento di sviluppo di moduli procedimentali collaborativi con fra le forze politiche: l’istruttoria è attribuita non a caso alle Commissioni parlamentari immaginate come momenti di mediazione e, anche, di approfondimento tecnico: infatti, l’intervento della Commissione «costituisce una garanzia costituzionale indiretta della qualità dell’intervento legislativo, in quanto la composizione ristretta della Commissione, la competenza ratione materiae della stessa, comporta la possibilità di una maggiore specializzazione dei componenti e, dunque, maggiori possibilità di individuare soluzioni ampiamente condivise, soprattutto la facoltà di analizzare con maggiore accuratezza i profili tecnici» (Cacopardo). Ma il nostro tempo – e specialmente l’ultima legislatura – è caratterizzato dal declino delle Commissioni, in quanto anche in questi collegi ristretti «si assiste ad uno scontro tra posizione contrapposte di maggioranza ed opposizione: ed è evidente che nella logica del “muro contro muro” la sede della Commissioni tende ad essere sacrificata a vantaggio di quella assembleare, che finisce per essere quella più adatta ad apportare – ove necessario e preferibile in blocco, in modo tale da evitare rischi di sfrangiamento della maggioranza – le modifiche ai testi dei progetti di legge di volta in volta in esame» (Lupo). 

La strutturazione dell’istruttoria legislativa – si è detto - in linea di massima, è soddisfacente Ciò che manca è la sua applicazione coerente. Volendo andare alla radice di questa mancanza di cultura politica ed istituzionale, ritengo che si debba andare alle radici stesse dell’incompiuta transizione italiana. Se la prima preoccupazione di un Esecutivo è quella di sopravvivere in Parlamento, a tal punto da ricorrere a strumenti devastanti per l’attività parlamentare quali emendamenti e maxiemendamenti con la questione di fiducia oppure da indurre la maggioranza a forzare il più possibile i tempi della decisione politica, stravolgendo l’intero impianto regolamentare, come si può parlare di istruttoria? 
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