
PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
ALFREDO BIONDI

La seduta comincia alle 16.

LUCIO TESTA, Segretario, legge il pro-
cesso verbale della seduta dell’11 ottobre
1999.

(È approvato).

Missioni.

PRESIDENTE. Comunico che, ai sensi
dell’articolo 46, comma 2, del regola-
mento, i deputati Angelini, Bindi, Bressa,
Brunetti, Calzolaio, D’Alema, D’Amico, Di-
liberto, Dini, Fassino, Gnaga, Jervolino
Russo, Lento, Mangiacavallo, Melandri,
Morgando, Occhionero, Olivo, Polenta, Ra-
nieri, Rodeghiero, Sinisi, Stradella, Turco
e Vita sono in missione a decorrere dalla
seduta odierna.

Pertanto i deputati complessivamente
in missione sono ventisei, come risulta
dall’elenco depositato presso la Presidenza
e che sarà pubblicato nell’allegato A, al
resoconto della seduta odierna.

Ulteriori comunicazioni all’Assemblea
saranno pubblicate nell’allegato A al reso-
conto della seduta odierna.

Discussione della relazione della Commis-
sione speciale per l’esame della rela-
zione del Governo per l’adozione del
programma di riordino delle norme
legislative e regolamentari (Doc. XXVII,
n. 5) (ore 16,05).

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
la discussione della relazione della Com-
missione speciale per l’esame della rela-

zione del Governo per l’adozione del
programma di riordino delle norme legi-
slative e regolamentari.

(Contingentamento esame
– Doc. XXVII, n. 5)

PRESIDENTE. Comunico che il tempo
riservato all’esame della relazione è cosı̀
ripartito:

relatore: 30 minuti;

Governo: 30 minuti;

richiami al regolamento: 10 minuti;

tempi tecnici: 20 minuti;

interventi a titolo personale: 45 mi-
nuti (9 minuti per ciascun deputato).

Il tempo a disposizione dei gruppi, pari
a 3 ore (a cui si aggiungono 10 minuti per
ciascun gruppo per le dichiarazioni di
voto), è ripartito nel modo seguente:

democratici di sinistra-l’Ulivo: 38 mi-
nuti;

forza Italia: 30 minuti:

alleanza nazionale: 27 minuti;

popolari e democratici-l’Ulivo: 24 mi-
nuti;

lega forza nord per l’indipendenza
della Padania: 23 minuti;

i democratici-l’Ulivo: 19 minuti;

comunista: 19 minuti.

RESOCONTO STENOGRAFICO
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Il tempo a disposizione del gruppo
misto, pari a 1 ora (comprensiva delle
dichiarazioni di voto), è ripartito tra le
componenti politiche costituite al suo in-
terno nel modo seguente:

UDEUR: 11 minuti; verdi: 9 minuti;
rinnovamento italiano popolari d’Europa:
8 minuti; CCD: 8 minuti; rifondazione
comunista: 8 minuti; socialisti democratici
italiani: 5 minuti; federalisti liberaldemo-
cratici repubblicani: 4 minuti; CDU: 4
minuti; minoranze linguistiche: 2 minuti;
Patto Segni-riformatori liberaldemocratici:
2 minuti.

(Discussione – Doc. XXVII, n. 5)

PRESIDENTE. Dichiaro aperta la di-
scussione.

Ha facoltà di parlare il relatore, ono-
revole Cerulli Irelli, che illustrerà la re-
lazione.

VINCENZO CERULLI IRELLI, Rela-
tore. Signor Presidente, onorevoli colleghi,
poiché la relazione è depositata agli atti
della Camera, posso limitarmi a qualche
rapida annotazione. In primo luogo, de-
sidero far riferimento al procedimento
che oggi per la prima volta ci troviamo ad
affrontare: la legge n. 50 del 1999 pre-
vede, tra le misure complessivamente ri-
volte al riordino e alla razionalizzazione
della produzione normativa nonché della
normazione in essere, uno specifico stru-
mento che è il programma di redazione
dei testi unici. Questo programma è un
atto del Governo però, in relazione alle
norme specifiche dell’articolo 7 della ci-
tata legge, esso deve essere individuato
sulla base di indirizzi fissati dalle Camere.
Noi oggi siamo qui proprio per indivi-
duare gli indirizzi. La relazione che ho
l’onore di presentare, a nome della Com-
missione speciale, è quella sulla cui base
la Camera potrà individuare gli indirizzi
da dare al Governo per la predisposizione
del programma di testi unici. Quest’ultimo
è una delle misure che la legislazione sta
introducendo e che affrontano uno dei

problemi di funzionamento complessivo
del sistema pubblico, dello Stato, cioè il
problema della normazione.

Veniamo da anni, da decenni di nor-
mazione quantitativamente ingente, cao-
tica e sovrapposta, nella quale si sono
intrecciate competenze dello Stato con
quelle delle regioni e, sul versante rego-
lamentare, degli enti locali, nonché com-
petenze affidate all’Unione europea. Si è
prodotto, quindi, un intrico tra fonti di
diversa gerarchia e di diversa competenza;
tra fonti, cioè, affidate a diversi livelli di
governo.

Sulla stampa si è parlato molto, anche
in anni passati, di cifre che ammontereb-
bero alle decine di migliaia di leggi e di
atti normativi nel nostro paese; si tratta di
numeri in larga misura, esagerati; in ogni
caso, resta il fatto – testimoniato dai dati
del servizio studi della Camera dei depu-
tati – che il nostro paese ha prodotto uno
stock normativo eccessivamente ampio,
che deve essere risistemato.

Il testo unico rappresenta uno degli
strumenti di razionalizzazione e di rior-
dino normativo. Tale strumento con-
sente di assorbire, in un unico testo,
l’insieme della normazione sia di fonte
legislativa, che di fonte regolamentare,
in merito ad una specifica materia. Al
riguardo, ritengo che la legge n. 50 del
1999 rappresenti un’innovazione rispetto
ad alcune nostre precedenti convinzioni
ed abbia consentito un passo avanti
significativo, in quanto ha previsto, ap-
punto, testi unici di tipo nuovo, che
contengono una parte di normativa le-
gislativa ed una parte di normativa re-
golamentare.

Si pone il problema del procedimento
di adozione di ciascun testo unico, nonché
del tipo di potere formale che il Go-
verno esercita nell’adozione dei testi
unici: ci si chiede, cioè, se si tratti di
potere legislativo delegato, oppure, di
un compito di mero riordino della nor-
mazione vigente. La Commissione –
come credo risulti chiaramente dalla
relazione – ritiene che quello esercitato
dal Governo sia un potere legislativo
delegato; naturalmente, si tratta di un
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potere legislativo delegato da esercitare
sulla base dei criteri e nei limiti di
materia e di oggetto stabiliti dall’arti-
colo 7 della legge n. 50 del 1999. Tale
articolo, in realtà, riguardo alle norme
legislative oggetto di riordino contenute
nel testo unico, conferisce al Governo
possibilità di modificazione soltanto nei
limiti delle esigenze di coordinamento.
Quindi, in sostanza, l’articolo 7 della
legge n. 50 del 1999 non conferisce al
Governo poteri di modificazione sostan-
ziale della normazione legislativa, bensı̀,
poteri di modificazione nei limiti che
ho indicato.

D’altra parte, l’inserimento della nor-
mativa legislativa nel testo unico dà luogo
ad effetti – in ordine alle singole norme
– sotto il profilo della loro particolare
forza di resistere ad abrogazioni – che
non siano abrogazioni espresse – da parte
della normazione successiva: le norme,
cioè, una volta entrate nei testi unici,
potranno essere successivamente abrogate
soltanto con abrogazione espressa. Ciò
conferisce loro una forza particolare.

Per le ragioni espresse e per le altre
ragioni illustrate nella relazione, rite-
niamo che il Governo possa esercitare, in
questo ambito, un vero e proprio potere
legislativo delegato; il che significa che i
testi che saranno adottati avranno valore
legislativo in quanto tali, cioè, andranno a
coprire – con la fonte legislativa – la
materia oggetto della normazione. Ovvia-
mente essi potranno essere sindacati
per quanto riguarda i limiti posti dalla
delega, ma questo sindacato potrà es-
sere effettuato soltanto dalla Corte co-
stituzionale.

L’altro problema che si è posto ri-
guarda i rapporti tra parte legislativa e
parte regolamentare di questi testi. La
Commissione ha infatti affrontato il pro-
blema, delicato ed interessante, di evitare
che l’inserimento in questi testi unici di
norme regolamentari – più in particolari
di quelle provenienti da un’operazione di
delegificazione – facesse sı̀ che tali norme
acquistassero valore legislativo: potessero,
cioè, essere « rilegificate » dopo essere
state delegificate. Sicuramente il legisla-

tore non vorrebbe che si verificasse tutto
ciò. In relazione a ciò, la Commissione
ritiene, e suggerisce al Parlamento ed al
Governo, che il procedimento da seguire
per l’adozione di questi testi unici debba
suddividersi in alcune fasi.

In una prima fase, il Governo, per
ciascuna materia oggetto dell’operazione
di riordino, deve individuare la parte di
normazione da delegificare: quindi, oltre a
quella già oggetto di procedimenti di
delegificazione, dovrà individuare, sulla
base di quanto stabilito dall’articolo 7, le
parti normative concernenti il settore del-
l’organizzazione e del procedimento. Que-
ste parti normative devono essere delegi-
ficate, vale a dire riscritte attraverso
norme di carattere regolamentare formu-
late sulla base dei principi di semplifica-
zione stabiliti dalla legge n. 59 del 1997.

La parte non oggetto di delegificazione
è quella che costituirà l’oggetto del vero e
proprio testo unico legislativo. Pertanto, il
Governo sulla prima parte deve adottare
un regolamento organico che comprenda
tutti i settori della materia delegificati –
se volete, si può parlare di un testo unico
regolamentare, anche se io preferisco de-
finirlo un regolamento –, con un atto
successivo, invece, deve adottare un vero e
proprio decreto legislativo contenente il
testo unico delle norme di rango legisla-
tivo oggetto del riordino. Ci troviamo cosı̀
di fronte a due testi emanati dal Governo:
uno a carattere regolamentare e l’altro
legislativo.

Entrambi i testi devono in seguito
essere fusi in un unico provvedimento, a
carattere esclusivamente conoscitivo e
compilativo, il quale, secondo la dizione
della norma, dovrà contenere una norma-
zione a carattere regolamentare e un’altra
di carattere legislativo.

Con questo procedimento, che sicura-
mente è macchinoso ma che è anche
l’unico che ci è sembrato possibile realiz-
zare, si può arrivare al testo unico com-
pilativo – contenente, cioè, tutte le parti
della normazione in oggetto –, mante-
nendo per ciascuna il suo valore formale.
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Cosı̀ non si produrrebbe quell’effetto, si-
curamente negativo, di ricondurre anche
la parte regolamentare al rango legisla-
tivo. Questo il procedimento che la Com-
missione suggerisce al Governo.

Vorrei sottolineare ulteriori questioni
che abbiamo affrontato, pur rimandando
alla relazione presentata. In primo luogo,
la Commissione ritiene che questa com-
plessa operazione abbia un valore strate-
gico per il paese e che in essa debba
essere intensamente coinvolto il Parla-
mento.

Il Parlamento dovrà essere coinvolto
con riferimento al suo ruolo consultivo
(attraverso cioè le Commissioni parlamen-
tari che hanno il compito di esprimere il
parere sui singoli testi unici) e al suo
ruolo di regista dell’operazione, insieme
con il Governo.

Il problema non è soltanto quello di
conoscere nel merito i singoli testi unici
ma anche quello di monitorare l’opera-
zione di riordino nel suo complesso, nella
sua impostazione, nei suoi tempi ed anche
nelle sue difficoltà operative, pratiche,
nelle sue prospettive e nei suoi obiettivi.

Il Parlamento dunque ritiene che vi sia
bisogno di un organismo da esso stesso
individuato, che potrà essere una Com-
missione permanente o la stessa Commis-
sione speciale o una Commissione bica-
merale o anche un organismo di collabo-
razione misto, composto cioè da rappre-
sentanti del Parlamento e del Governo,
secondo il modello francese. A tale ri-
guardo ricordo che la Francia ha creato
un comitato misto, in cui sono presenti
membri del Governo, deputati e senatori,
al quale è affidata la regia dell’operazione
di riordino normativo. Riteniamo che un
qualche organismo di questo tipo, indivi-
duato nel modo che le Camere stabili-
ranno, sia necessario per seguire l’opera-
zione nel suo complesso.

Quali materie indicare per prime come
oggetto del programma di riordino ? La
Commissione ritiene, a fronte di richieste
che provengono da alcune Commissioni
permanenti, che il programma di riordino
debba avere come oggetto le materie
indicate espressamente dall’articolo 7 e

non altre che invece potranno essere
successivamente indicate (come è già av-
venuto) dalle Commissioni di merito, an-
che se dovranno essere previste nella
prossima legge di semplificazione che
credo il Parlamento stia preparando e che
presto sarà esaminata dalle Camere. Se
ciò non dovesse accadere, si rimarrà
nell’ambito delle materie indicate dall’ar-
ticolo 7.

La Commissione ritiene che i testi
unici, già in preparazione perché previsti
da alcune leggi di settore, che nel frat-
tempo sono entrate in vigore, possano
essere adottati attraverso il procedimento
indicato dall’articolo 7 e inseriti in questo
programma di riordino, a meno che la
legislazione di settore, successiva alla legge
n. 50 del 1999, non introduca delle spe-
cifiche eccezioni o deroghe, altrimenti la
legge n. 50 può essere considerata come
una normativa avente efficacia generale.

In questa prospettiva riteniamo – è un
suggerimento al legislatore – che succes-
sive leggi di settore non debbano preve-
dere specifici testi unici. Da oggi in poi,
infatti, quella dei testi unici dovrebbe
essere una politica unitaria, dovrebbe cioè
avere una precisa individuazione nella
legge annuale di semplificazione e poi
entrare nel programma di riordino che via
via verrà aggiornato sulla base appunto
della legge di semplificazione.

Riteniamo che leggi di settore debbano
« astenersi », proprio in questa logica di
riordino e di razionalizzazione normativa,
dall’indicare singoli testi unici.

Le materie oggetto di riordino do-
vranno essere individuate in un atto di
indirizzo espresso dalla Camera; noi ci
siamo limitati, come del resto emerge
dalla stessa relazione, a dare alcune prime
indicazioni che derivano, in parte, da
quelle date dalle Commissioni permanenti
e, in parte, da quelle date dal Governo in
ordine alle materie in cui è per cosı̀ dire
più pronto, ossia, in quelle dove il lavoro
è più avanzato, nonché in ordine a quei
testi unici già previsti da leggi di settore
che sono in stato di avanzata elabora-
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zione. Da questi criteri scaturisce l’elenco
che ovviamente la Camera potrà modifi-
care come crede.

Riteniamo – e qui concludo questa
brevissima introduzione – che in questa
materia sia necessario procedere con
grande cautela e con il massimo realismo:
redigere i testi unici, cosı̀ come redigere i
regolamenti di semplificazione, è estrema-
mente difficile; occorrono mezzi e perso-
nale.

Su questo punto il Governo ha mani-
festato problemi di carattere pratico; il
Parlamento ha risposto nella legge n. 50
con una norma molto significativa che
introduce il nucleo per la semplificazione:
nell’ufficio, costituito in questi giorni, sarà
svolta tutta questa attività. Riteniamo che
l’operazione debba partire con i piedi per
terra e che si dovranno assumere solo gli
impegni che potranno essere mantenuti e
che si debba tenere conto soprattutto
della disponibilità effettiva delle forze in
campo da destinare a questo delicato
lavoro.

Questo è il quadro, signor Presidente, e
non credo debba aggiungere altro. La
relazione è a disposizione dei colleghi e la
Commissione ovviamente recepirà tutte le
indicazioni che verranno dall’Assemblea.

PRESIDENTE. Onorevole Cerulli Irelli,
la ringrazio per la sua pregevole sintesi.

Ha facoltà di parlare il rappresentante
del Governo.

FRANCO BASSANINI, Sottosegretario
di Stato alla Presidenza del Consiglio dei
ministri. Vorrei innanzitutto ringraziare il
presidente Cerulli Irelli, relatore della
Commissione Maggi, e l’intera Commis-
sione speciale per il contributo che ha già
fornito, con un lavoro intenso ancorché
contenuto in poche settimane, per affron-
tare attraverso uno degli strumenti pos-
sibili – perché sappiamo assai bene che è
solo uno degli strumenti possibili – una
problematica che, come il relatore ha ben
sottolineato nella sua amplissima introdu-
zione, è una tra le più complesse e
importanti che travagliano gli Stati e i
sistemi altamente sviluppati. Tale proble-

matica si riassume in tre questioni: l’in-
flazione legislativa, o se vogliamo essere
più precisi, l’inflazione normativa; l’acces-
sibilità e la comprensibilità degli atti
normativi da parte dei cittadini; la com-
plessità dei procedimenti amministrativi e,
come conseguenza, il problema dei costi
della regolazione nei confronti sia delle
strutture amministrative che devono ap-
plicare la regolazione, sia delle imprese e
dei cittadini che devono ad essa adeguarsi;
si deve inoltre tener conto sia dei costi
indiretti sull’economia causati da una
possibile riduzione della competizione do-
vuta a rigidità indotte da una regolazione
per molti versi eccessiva, per altri confusa
e contraddittoria, sia del costo degli in-
combenti burocratici.

Sul problema generale, nella relazione
che ho presentato qualche mese fa al
Parlamento, si citavano a titolo esempli-
ficativo alcuni dati. Vorrei richiamarne
alcuni tra i più impressionanti, perché
restino anche agli atti dell’Assemblea e
nella memoria dei nostri colleghi che
leggeranno nei prossimi giorni il resoconto
della seduta di oggi. Per esempio, il code
of federal regulations degli Stati Uniti si è
dilatato dalle 55 mila pagine del 1970 alle
quasi 140 mila del 1995. La lunghezza
media delle leggi francesi è passata dalle
93 righe del 1950 alle 220 righe del 1991.
Nel Regno Unito, la lunghezza media del
finance act annuale è passata dalle 145
pagine del quinquennio 1975-1979 alle
336 pagine del quinquennio 1988-1992.
Per contro, in Svezia, il numero di leggi e
ordinanze del Governo è stato ridotto da
5 mila a 2 mila tra il 1970 e il 1996,
grazie ad un processo intenso e prolun-
gato di regulatory reform.

I costi di questa inflazione legislativa
sono molto consistenti. Negli Stati Uniti
sono stati calcolati, in termini complessivi
di burdens of bureaucracy nei confronti
delle imprese, intorno ai 500 miliardi di
dollari all’anno. Si calcola che la riforma
Clinton-Gore – che ha avuto consistenti
effetti e che tra l’altro ha fortemente
contribuito prima alla riduzione del defi-
cit federale e poi addirittura a produrre
un consistente avanzo nel bilancio an-
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nuale degli Stati Uniti – abbia prodotto
risparmi, sotto questo profilo, tra i 42 e i
54 miliardi; risparmi consistenti, ma come
si vede lontani dall’aver radicalmente in-
ciso sui costi della burocrazia. In Europa,
a questo riguardo, si stima un costo
intorno ai 540 miliardi di ECU, mentre,
come sapete, si stima che gli effetti del
mercato unico, in termini di stimolo alla
concorrenza e di sostituzione dei singoli
requisiti nazionali con requisiti unici in
ambito europeo, abbia fatto aumentare il
PIL europeo dell’1,5 per cento tra il 1987
e il 1993.

Sottolineo, tra l’altro, che il nostro
paese sarà sottoposto ai periodici esami
annuali dell’OCSE, in ordine alla qualità
della propria regolazione, nella seconda
metà dell’anno prossimo. Quindi, come è
già capitato ad altri paesi, saremo soggetti
ad analisi che per altri paesi hanno
portato alla luce ritardi, difetti e costi
derivanti dal sistema della regolazione,
dall’inflazione legislativa, dall’obsolescenza
delle norme legislative, dalle rigidità e dai
vincoli, talora eccessivi e talora addirit-
tura del tutto ingiustificati, che vengono
imposti alle attività dei cittadini e delle
imprese.

La legge n. 50 ha inteso apprestare,
come ricordava molto bene il relatore
Cerulli Irelli, alcuni primi strumenti per
affrontare questi problemi e per cercare
di cominciare a costruire alcune prime
risposte.

È evidente che si tratta di problemi che
non sono propri di una parte. Non a caso,
la legge n. 50 fu a suo tempo approvata
da questo ramo del Parlamento a larghis-
sima maggioranza (se non ricordo male,
nel voto finale il risultato fu di 356 voti
contro 6) e il Senato in prima lettura
l’approvò addirittura all’unanimità per poi
dividersi in seconda lettura nel giudizio,
diversificato tra i diversi gruppi, sulle
modifiche introdotte dalla Camera. Alcuni
gruppi decisero infatti di votare contro il
provvedimento contestando peraltro non
l’impianto della legge nel suo insieme, ma
le modifiche introdotte da questo ramo
del Parlamento ed i presunti cedimenti
del Governo nei confronti di quelle mo-

difiche, che peraltro erano sostenute pres-
soché da tutti i gruppi, di maggioranza
come di opposizione. Succede: il bicame-
ralismo mette non di rado il Governo in
queste condizioni.

La legge n. 50 ha previsto alcuni stru-
menti che ora andranno correttamente
applicati e che, come ricordava il presi-
dente Cerulli Irelli, richiedono un’intensa
collaborazione tra Parlamento e Governo,
nella distinzione dei rispettivi ruoli; lo
richiedono sin dall’inizio del processo,
cioè dalla definizione del programma di
riordino della legislazione in testi unici
che è definito dal Governo sulla base degli
indirizzi delineati dal Parlamento. Siamo
per l’appunto al momento della defini-
zione degli indirizzi e, sotto questo pro-
filo, il Governo deve attenersi alle indi-
cazioni che il Parlamento gli fornirà.
Peraltro, non ho difficoltà nell’affermare
che il Governo concorda pienamente con
le indicazioni e le proposte che la Com-
missione ed il relatore, l’onorevole Cerulli
Irelli, hanno riassunto nella relazione
della Commissione stessa. È ovvio però
che, se l’Assemblea vorrà modificare in
qualche punto queste proposte, il Governo
non potrà che rimettersi alle valutazioni
dell’Assemblea medesima, spettando al
Parlamento definire gli indirizzi al quale
il Governo deve attenersi.

L’esecutivo è inoltre favorevole, in una
materia come questa, ad un intenso coin-
volgimento nel corso del lavoro di predi-
sposizione dei testi unici, del Parlamento
e delle sue Commissioni; non può ovvia-
mente pronunciarsi sui modi e sugli stru-
menti con i quali ciascuna delle due
Camere intenderà partecipare a questo
lavoro.

Devo invece sottolineare, perché ciò
attiene alla corretta interpretazione dei
principi e delle disposizioni che reggono il
nostro sistema istituzionale, che non
credo potrebbe essere accolta l’indicazione
(proveniente da molte delle Commissioni
parlamentari che hanno avuto modo di
esaminare la relazione predisposta dal
Governo) in ordine ad un’estensione delle
materie della cui legislazione procedere al
riordino in testi unici. L’autorizzazione al
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riordino in testi unici di complessi nor-
mativi, in specie se prevale l’interpreta-
zione sostenuta – mi sembra unanime-
mente – dalla Commissione speciale della
Camera, che ritiene trattarsi in questo
caso di una vera e propria delega legisla-
tiva, sia pure nei limiti delle modifiche
necessarie al coordinamento formale dei
testi (quindi senza innovare sostanzial-
mente per quanto riguarda le scelte legi-
slative di merito), deve essere espressa dal
legislatore ordinario, quindi dal Parla-
mento, nella legge che identifica le mate-
rie per le quali questa autorizzazione
viene concessa. Conseguentemente, il la-
voro molto importante ed estremamente
interessante che le singole Commissioni
permanenti hanno svolto, arrivando ad
identificare l’esigenza di numerosi altri
testi unici non previsti dalla legge n. 50
del 1999 in molte altre materie, potrà
trovare svolgimento se il Parlamento ri-
terrà opportuno, con propri strumenti o
attraverso integrazioni al prossimo dise-
gno di legge annuale di semplificazione,
incaricare e autorizzare il Governo a
procedere alla redazione di testi unici
anche in tali materie; finché ciò non
accadrà, le indicazioni delle Commissioni
di merito potranno e dovranno interessare
il Governo – e lo interesseranno – nel-
l’elaborazione della nuova normativa da
sottoporre all’esame e all’approvazione
delle Camere, quindi de iure condendo. È
questa la mia ferma opinione, che peral-
tro coincide con quella del relatore. Lo
ripeto, le indicazioni delle Commissioni
non possono determinare una estensione
delle materie per le quali il Parlamento ha
autorizzato il riordino, neppure se esse
fossero oggetto di una risoluzione parla-
mentare. A me non pare, infatti, che
l’estensione possa avvenire attraverso un
atto di indirizzo, essendo necessaria una
deliberazione legislativa.

Il Governo, dunque, ha l’incarico di
riordinare la legislazione in testi unici nei
limiti della legge n. 50 del 1999 o di altre
leggi che hanno egualmente previsto testi
unici e i cui termini non sono ancora
scaduti; l’autorizzazione al riordino non
può essere estesa in questa sede, ossia in

relazione alla definizione del programma
di riordino, in merito al quale le Camere
sono chiamate a dare indirizzi che, ov-
viamente, il Governo dovrà rispettare.

Penso che su questo punto maggio-
ranza e opposizione vorranno convenire,
trattandosi della semplice applicazione del
nostro sistema costituzionale; credo e mi
auguro che tutti i gruppi vorranno dare il
loro contributo ad un lavoro che in altri
paesi, spero anche nel nostro, deve limi-
tarsi alla revisione, al miglioramento, alla
riorganizzazione del sistema normativo,
senza estendersi in alcun modo ad aspetti
che, attenendo al contenuto, alle scelte di
merito della legislazione, sono ovviamente
rimessi alla normale dialettica tra le forze
politiche, tra maggioranza e opposizione,
richiedendo quindi strumenti diversi dal
riordinamento in testi unici. Tale riordino
avviene attraverso processi che si tradu-
cono, da una parte, in delegificazione di
norme attinenti agli aspetti organizzativi e
procedimentali, dall’altra, nel coordina-
mento formale volto ad eliminare con-
traddizioni tra disposizioni diverse, rimet-
tendo al normale processo legislativo ogni
questione che possa comportare innova-
zioni nelle scelte legislative già compiute,
che non possono essere che confermate
puramente e semplicemente.

In avvio di questo dibattito, vorrei dire
che è incoraggiante che qualche risultato
si cominci ad intravedere, non solo nel
lavoro di semplificazione dei procedimenti
compiuto negli ultimi due anni sulla base
della legge n. 59, ma anche nei provvedi-
menti che singole regioni hanno adottato
nell’ambito dell’attuazione della legge
n. 59 per la riforma della regolazione
regionale.

Vi sono alcune regioni che, lavorando
al cosiddetto recepimento (detto in senso
atecnico) della legge n. 59 e dei suoi
decreti legislativi, hanno operato una « ri-
pulitura » della legislazione regionale vi-
gente che ha portato a dimezzare, e
qualche volta più che a dimezzare, il
numero delle leggi regionali, cioè ad abro-
gare la maggioranza delle leggi regionali
vigenti, cominciando a dare un colpo a
quella giungla legislativa che è formata,
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come noi sappiamo, di provvedimenti le-
gislativi statali, ma anche di provvedimenti
legislativi regionali. Anzi, secondo una
ricerca del servizio studi della Camera,
come ricordava prima il presidente Cerulli
Irelli (credo che il dato sia aggiornato ad
un anno fa), noi ci troveremmo di fronte
a circa 18 mila provvedimenti legislativi (o
probabilmente tali) statali e a circa 18-20
mila provvedimenti legislativi regionali.

GIUSEPPE CALDERISI. Per ciascuna
regione ?

FRANCO BASSANINI; Sottosegretario
di Stato alla Presidenza del Consiglio dei
ministri. No, complessivamente.

Quest’ultimo dato merita di essere ag-
giornato perché è vero che nel frattempo,
come è ovvio, i legislatori regionali hanno
continuato a produrre leggi, però nel
frattempo molti di loro hanno anche
approvato drastici provvedimenti di abro-
gazione di gruppi di leggi vigenti, al fine
di raggiungere una sostanziale semplifica-
zione del corpus legislativo di ciascuna
regione. Lo voglio dire perché spesso tutti
noi abbiamo ricordato in quest’aula i
ritardi, le contraddizioni e i problemi
nell’azione delle regioni. Possiamo e dob-
biamo, in qualche caso, sottolineare invece
gli aspetti e i risultati positivi, cercare di
incoraggiarli. Citarli per il pubblico elogio
serve ad incoraggiare le buone pratiche.
Le buone pratiche sono quelle che si
riferiscono ad una legislazione che, senza
perdere nulla della sua efficacia nella
tutela dei diritti e delle libertà fondamen-
tali dei cittadini e degli interessi generali
della collettività, è tuttavia più semplice,
meno invasiva nelle attività dei cittadini,
delle loro associazioni e delle imprese.

Troppe leggi non significano necessa-
riamente leggi più efficaci anzi, normal-
mente, l’eccesso e l’inflazione legislativa
generano l’esatto contrario: incertezze,
contraddizioni, difficoltà e ritardi nell’at-
tuare la volontà del legislatore e nell’ap-
plicare le norme di legge, generano anche
difficoltà e ritardi non sempre giustificati,
anzi spesso ingiustificati, nell’esplicarsi
delle attività dei cittadini.

PRESIDENTE. La ringrazio, onorevole
Bassanini.

Il primo iscritto a parlare è l’onorevole
Leone. Ne ha facoltà.

ANTONIO LEONE. Signor Presidente,
innanzitutto, va dato atto del lavoro che è
stato svolto, sulla spinta della ristrettezza
dei tempi, dalla Commissione speciale, che
ha operato davvero « a tamburo battente »,
in un periodo brevissimo; va quindi ap-
prezzato il lavoro svolto, oltre che dal
relatore Cerulli Irelli, anche dal presidente
Maggi e da tutti i componenti la Com-
missione. Tuttavia, va osservato che la
relazione proposta all’Assemblea, oltre che
elementi sicuramente meritevoli di valu-
tazione positiva, contiene anche numerosi
spunti di approfondimento, in relazione
alla materia ed alla novità di fronte alla
quale il Parlamento ed il Governo si sono
venuti a trovare. Personalmente, fin dai
primi momenti (il Presidente lo ricorderà),
ho ipotizzato una possibile sfiducia nei
confronti del Governo, nel senso di man-
canza di fiducia rispetto alla capacità del
Governo di attenersi agli indirizzi del
Parlamento. D’altro canto, numerose volte,
nella stessa Commissione finanze, cui ap-
partengo, ci è accaduto di verificare tale
incongruenza: anche in questa prima fase,
peraltro, è emersa una contraddizione e vi
è stata una sorta di retromarcia da parte
del Governo a proposito del problema
delle deleghe.

È doveroso ricordare che lo stesso
sottosegretario Bassanini, in sede di Com-
missione speciale, lo scorso 6 ottobre,
sostenne la tesi, peraltro discutibile,
perché non supportata da elementi ogget-
tivi, per la quale l’articolo 7 della legge
n. 50 del 1999 non configurerebbe una
delega legislativa piena ed al Governo
sarebbe stato affidato esclusivamente il
compito di apportare modifiche di coor-
dinamento formale...

FRANCO BASSANINI, Sottosegretario
di Stato alla Presidenza del Consiglio dei
ministri. Volevo meno poteri per il Go-
verno !
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ANTONIO LEONE. Sı̀, indubbiamente,
ma cosı̀ non è stato, secondo le indica-
zioni della relazione all’attenzione della
Camera. Va peraltro rilevato che, anche
nell’ambito delle materie indicate nell’ar-
ticolo 7 della legge n. 50 del 1999, vi è
stata una défaillance per qualche materia
di prioritaria importanza: mi riferisco, in
particolare, a quella fiscale (scorgo con
piacere in aula il sottosegretario per le
finanze, senatore Vigevani, che non vede-
vamo da parecchio tempo), anche se si
sono accolte, almeno a parole, le indica-
zioni della Commissione speciale proprio
in ordine alle materie.

Detto questo, certamente un dubbio
sulla fiducia da accordare al Governo in
relazione alle indicazioni che verranno
date va espresso, almeno in questa sede di
confronto parlamentare. Occorre poi rile-
vare che un’analisi delle disposizioni della
legge ed un’attenta lettura dei contenuti
della relazione governativa dimostrano,
senza ombra di dubbio, una carenza di
sufficienti principi e criteri direttivi: siamo
partiti da quella relazione e vi è stato poi
un aggiustamento di tiro. La relazione, se
per un verso non manca di fornire pre-
cisazioni circa le procedure da seguire (al
riguardo, si è innestato un altro tipo di
problema, risolto parzialmente con la
relazione sottoposta all’attenzione della
Camera) ai fini dell’adozione dei testi
unici, non contiene alcuna indicazione
puntuale quanto al merito delle diverse
materie contenute nell’allegato 3, che do-
vrebbero invece costituire l’oggetto dei
diversi testi unici.

Lo stesso relatore ha concentrato la
sua attenzione su questioni di carattere
procedurale, fra l’altro suggerendo oppor-
tunamente il coinvolgimento delle Com-
missioni parlamentari competenti: ringra-
zio il relatore, in particolare, per aver
accolto una serie di proposte emendative
del gruppo di forza Italia, dell’onorevole
Marongiu e dell’onorevole Antonio Pepe di
alleanza nazionale. Si è invece limitato a
richiamare riassuntivamente – almeno in
un primo momento, poi è stato aggiustato
in parte il tiro – i suggerimenti avanzati
dalle stesse Commissioni nei pareri

espressi, senza peraltro indicarli nei rela-
tivi provvedimenti. La ratio, ovviamente, è
quella che il relatore ha rappresentato,
ma, sin dai primi interventi in Commis-
sione, noi chiedevamo di più. Inoltre, non
mi sembra corretto affermare che il ca-
rattere eminentemente compilativo dei te-
sti unici e la previsione di alcune limita-
zioni per quanto concerne la possibilità di
modificare il contenuto della normativa
vigente, da accorpare nei testi unici, pos-
sano giustificare tale carenza di principi e
di criteri direttivi.

A dimostrazione del fatto che non
sembra prospettarsi una revisione di tipo
esclusivamente formale, vi è la disposi-
zione che consente di demandare a fonti
sublegislative le questioni di tipo organiz-
zativo e procedimentale, stante l’assenza,
nell’ordinamento vigente, di elementi che
consentano di individuare in tali questioni
in termini certi, distinguendole da quelle
sostanziali. La disposizione sembra rimet-
tere interamente alla discrezionalità del
Governo la scelta degli aspetti da disci-
plinare con regolamento anziché con
legge. È in questo caso che il Governo si
riappropria di quel potere al quale, ap-
parentemente, aveva fatto credere di ri-
nunziare.

I dati che il sottosegretario Bassanini ci
ha fornito in ordine a quanto accade negli
altri paesi, ai quali si è sempre guardato
perché riuscivano ad andare avanti sulla
scorta di sole quattro leggi, e che in un
primo momento possono apparire di con-
forto, in realtà mettono in rilievo un
dramma di natura politica che riguarda la
situazione italiana e che io ebbi modo di
richiamare nella Commissione speciale.
Mi riferisco all’inflazione normativa, che
sicuramente discende dalle istituzioni, dal
numero dei governi che si succedono, dal
modo nel quale ciò accade, nonché a tutta
una legiferazione « a casaccio », cioè l’ac-
cavallarsi di provvedimenti, proprio a
causa dell’instabilità di Governo. Mi sem-
bra strano che si possa arrivare ad una
reale delegificazione senza partire da una
riforma istituzionale costituzionale. Si in-
correrebbe nel rischio nel quale sono
incorsi anche gli altri paesi; con mio
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estremo rammarico ho constatato che in
Inghilterra, che appariva come la patria
della non legiferazione, in materia di trust
– ad esempio – da una legge di poche
righe si è arrivati in pochi anni addirit-
tura a 5 mila pagine. Ciò non dipende dal
fatto che non si sia inteso fare delegifi-
cazione, ma proprio dal fatto che si è
inteso regolamentare.

In Italia si corre lo stesso rischio e
dobbiamo tentare di evitarlo; delegifica-
zione non significa regolamentazione tout
court, altrimenti saremmo caduti « dalla
padella nella brace ».

VINCENZO CERULLI IRELLI, Rela-
tore. Abbiamo parlato di ridurre lo stock
normativo.

ANTONIO LEONE. Esatto, ma è suc-
cesso in un momento successivo, nel
momento in cui la discussione si era
incanalata proprio in quella direzione che
ci sembrava assurdo continuare a seguire.
Occorre, quindi, sanare il vulnus costi-
tuito dalla mancata previsione di puntuali
principi e di criteri direttivi. Avrei auspi-
cato che la relazione che accompagna il
provvedimento – e quindi gli indirizzi
della Camera – fosse più puntuale e non
di natura meramente indicativa. A questo
punto, sarebbe necessario apportare le
integrazioni e le modifiche necessarie allo
scopo che ci prefiggiamo, che il Governo
si prefigge, nella risoluzione che verrà
presentata all’Assemblea.

Desidero richiamare l’attenzione dei
colleghi sull’eventualità di una pronuncia
di illegittimità da parte della Corte costi-
tuzionale che potrebbe pregiudicare la
realizzazione dell’obiettivo, eventualità che
non è da escludersi in presenza di cosı̀
evidenti lacune. In linea di massima, tra
l’altro, essa è del tutto condivisibile, tanto
è vero che, come ricordava il sottosegre-
tario Bassanini, anche la mia parte poli-
tica in questa sede diede il proprio ap-
porto alla legge n. 50, al fine di avviare un
processo di riordino della normativa esi-
stente in alcuni settori. In altri termini,
occorre ricondurre la procedura prevista
dall’articolo 7 della legge n. 50, a partire

dalla relazione predisposta dal Governo,
nell’ambito della disciplina costituzionale
della delega legislativa. In assenza di
interventi correttivi, l’originalità della pro-
cedura indicata dall’articolo 7 si preste-
rebbe a gravi abusi da parte del Governo
– ed è ciò che vogliamo evitare – e
sarebbe passibile di un giudizio negativo
sulla sua legittimità costituzionale da
parte della Corte costituzionale.

L’esperienza degli ultimi anni fornisce
numerosi esempi di deleghe – l’ho ricor-
dato anche all’inizio di questo mio breve
intervento – conferite al Governo in as-
senza di puntuali criteri e principi diret-
tivi. È bene, quindi, evitare ulteriori
« strappi » all’ordinamento costituzionale,
che sarebbero tanto più gravi in conside-
razione della vastità dei settori che po-
trebbero essere investiti dal riordino di
cui alla legge n. 50.

Proprio allo scopo di integrare i con-
tenuti della relazione predisposta dal-
l’onorevole Cerulli Irelli, sono state pre-
sentate alcune proposte emendative, in
parte accolte ed in parte assunte, per cosı̀
dire, come raccomandazioni. In buona
sostanza, si tratta – e ciò va ripetuto in
quest’aula – di rafforzare la parte della
relazione riguardante la procedura da
seguire. Poiché la risoluzione può non
recepire in toto le indicazioni della rela-
zione, ma può integrarle, va affermata con
ancora maggior forza la necessità di un
intervento delle Commissioni permanenti
– e per quanto ci riguarda si tratta di un
punto fermo –, in considerazione del fatto
che esse dispongono delle conoscenze ne-
cessarie, per la consuetudine con la nor-
mativa dei vari settori.

Va sottolineata la necessità di perve-
nire ad un riordino che riduca le dimen-
sioni complessive della normativa – ciò va
sottolineato con forza nelle risoluzioni –,
attualmente eccessive rispetto alle effettive
necessità delle realtà sottostanti, in modo
da ridurre gli ingenti costi che ciò deter-
mina per i destinatari della stessa. Come
ha ricordato lo stesso sottosegretario Bas-
sanini, occorre valutare, una volta per
tutte, il rapporto tra il costo e il beneficio
per poter arrivare ad un delegificazione,

Atti Parlamentari — 10 — Camera dei Deputati

XIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — SEDUTA DEL 18 OTTOBRE 1999 — N. 605



che non parte dal Parlamento, ma dalla
base. Infatti, sono i cittadini che la chie-
dono da anni ed, evidentemente, sino ad
ora non si è riusciti a dar loro le risposte
giuste.

Bisogna introdurre alcuni precisi cri-
teri direttivi per quanto riguarda – torno
a ripeterlo e non lo faccio per spirito di
campanile nei confronti della Commis-
sione di cui faccio parte – la materia
tributaria, che è sicuramente una delle
più caotiche. Il ministro Visco, con la sua
pseudoriforma, sta contribuendo a gettare
ancora di più la materia nel caos ed è per
questo che, in questa sede, chiediamo con
forza al Governo un riordino del settore.

La risoluzione sarà portata all’atten-
zione del nostro gruppo e, cosı̀ come
abbiamo ritenuto di fare in seno alla
Commissione, saranno valutate in maniera
attenta tutte le possibili integrazioni e
modifiche da apportare (Applausi).

PRESIDENTE. È iscritto a parlare
l’onorevole Calderisi. Ne ha facoltà per un
tempo superiore a quello cosı̀ rigoroso, e
forse anche avaro, che gli è stato con-
cesso. Tuttavia, conto, come sempre, sulla
sua discrezione.

GIUSEPPE CALDERISI. Signor Presi-
dente, devo utilizzare alcuni secondi per
porre il problema relativo al contingenta-
mento dei tempi, che evidentemente non
può essere applicato in questo modo nelle
sedute del lunedı̀ – come quella odierna
– o del venerdı̀, quando sono previsti
pochissimi interventi e viene assegnata
una manciata di « nanosecondi », che cer-
tamente non è un tempo congruo per
affrontare una tematica cosı̀ complessa ed
importante come quella in discussione.

Giunge al nostro esame la relazione del
Governo – voglio sottolineare, infatti, che
stiamo discutendo la relazione della Com-
missione speciale, ma riferita ad una
relazione presentata dal Governo – rela-
tiva alla questione del riordino legislativo
e normativo.

La questione è di grandissima rile-
vanza, come è stato già osservato, perché
non è solo di carattere giuridico ma anche

pratico, concreto; è una questione che
riguarda la vita dei cittadini, delle im-
prese, della pubblica amministrazione, che
investe il rapporto di fiducia dei cittadini
verso le istituzioni ed il sistema politico in
generale. Forse non vi è questione, come
quella dell’inflazione normativa, del carico
burocratico, con costi enormi sui cittadini
e sulle imprese, che abbia impatto mag-
giore sul rapporto di fiducia dei cittadini
verso le istituzioni. Per questo motivo
dovremmo prestare maggiore attenzione
al problema. Mi riferisco al fatto che,
oltre alle Commissioni, anche l’Assemblea
dovrebbe dedicare più tempo al tema.

Non facendo parte della Commissione
speciale, sono intervenuto nel dibattito
presso la Commissione affari costituzio-
nali al quale è intervenuto il sottosegre-
tario Bassanini e ho espresso sulla rela-
zione del Governo il mio giudizio che, in
considerazione della grande attesa, è stato
di grande delusione per una serie di
ragioni che voglio sommariamente elen-
care. In primo luogo, giudico negativa-
mente la genericità della relazione che
avrebbe dovuto contenere più dettagliate
specificazioni degli indirizzi del Governo
perché su questa base si sarebbe dovuto
pronunziare il Parlamento. La relazione
fa riferimento al dibattito avvenuto in
sede internazionale, alle circolari del-
l’OCSE, riprese nel gennaio 1997 in due
circolari dei Presidenti delle Camere e
recepite dall’articolo 79 del regolamento
della Camera che ha inserito nel proce-
dimento legislativo l’istruttoria legislativa.
In particolare il comma 4 stabilisce che le
Commissioni, nell’acquisire gli elementi di
conoscenza necessari per verificare la
qualità e l’efficacia delle disposizioni con-
tenute nel testo, valutino innanzitutto la
necessità dell’intervento legislativo con ri-
guardo alla possibilità di conseguirne i fini
mediante il ricorso a fonti diverse dalla
legge.

Nella relazione del Governo viene af-
frontata questa problematica ma, quando
si tratta di passare al concreto, non vi
sono riscontri, nel senso che il problema
sembra consistere solo in una semplifica-
zione dei procedimenti. Quello del rior-
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dino è sicuramente un problema che non
riguarda solo il nostro paese ma forse
l’Italia lo ha in misura maggiore perché,
oltre ai procedimenti, come ricorda la
relazione, occorre riconsiderare il regime
sostanziale. In primo luogo, oltre che
domandarci quali leggi approvare, dob-
biamo chiederci se per le norme già
esistenti vi debba essere una regolamen-
tazione.

Al cittadino, infatti, poco importa se si
tratti di una legge dello Stato o di una
regione, oppure di un regolamento;
quando vi è un carico normativo eccessivo
– qualunque sia la fonte –, poco importa
al cittadino che esso sia spostato dalla
sede legislativa a quella regolamentare.
Anzi, come accade in Inghilterra, ciò
potrebbe suscitare maggior preoccupa-
zione, perché vi sarebbe più incertezza nel
reperire fonti e testi qualora si producesse
una enorme normazione regolamentare.

Un’altra problematica, dunque, è
quella della delegificazione. Nella rela-
zione del Governo manca un bilancio sui
processi di delegificazione: siamo, infatti,
in grave ritardo rispetto agli obiettivi che
il Governo si era posto in termini di
delegificazione. Come ho detto, nella re-
lazione del Governo non esiste un bilancio
al riguardo, né vengono spiegate le moti-
vazioni dei ritardi.

Non vi è, dunque, una sufficiente at-
tenzione alla problematica della derego-
lazione; si pone, inoltre, un rischio di
sovrapposizione e di intersecazione a li-
vello di normativa europea: la legge co-
munitaria, infatti, ha previsto alcune de-
leghe per l’elaborazione di testi unici. Che
rapporto ci sarà tra quei testi unici e gli
altri, elencati nei provvedimenti ricordati
anche nella relazione ?

Vi è poi una questione di fondo,
relativa al modo di concepire il riordino
normativo ed il rapporto tra riordino e
testi unici. Ritengo che ci troviamo di
fronte ad un errore. Non sono esperto
della materia, ma ritengo che il testo
unico debba essere il frutto conclusivo del
processo di riordino; prima dovremmo
affrontare il riordino normativo e poi
procedere alla redazione di testi unici.

Non è il testo unico lo strumento per
affrontare il riordino normativo ! Il testo
unico, infatti, dovrebbe essere redatto nel
giro di tre mesi, sei nel caso di testi più
complessi; ma se non vi è stato un
riordino, il testo unico può richiedere fino
a tre anni di tempo: non è in questo modo
che si può riuscire a dare ordine ! Un tale
modo di procedere, inoltre, consente di
conferire un potere, a mio avviso, ecces-
sivo al Governo. In merito alle abroga-
zioni, si suscitano gravi preoccupazioni
anche nella relazione dell’onorevole Ce-
rulli Irelli. Infatti, l’onorevole relatore
cerca di supplire alle carenze della rela-
zione dell’esecutivo, nei modi in cui ciò è
possibile: concependo, cioè, un rapporto
stretto tra il lavoro del Governo e quello
del Parlamento quando si dovrà procedere
alla redazione di testi unici. Non so se sia
questa, però, la strada per risolvere il
problema.

È necessario, invece, procedere ad una
inversione logica degli strumenti. Il ri-
schio, infatti, è quello di aprire tantissimi
cantieri di lavoro per fare il riordino
normativo in tutte le materie. Se voles-
simo fare l’elenco delle materie nelle quali
occorrerebbe redigere testi unici,
avremmo quasi tutto l’orbe terracqueo. Il
rischio è quello di non fare assolutamente
nulla ! Se, infatti, esaminiamo le deleghe
per la redazione di testi unici contenute in
molte leggi – a prescindere dalle leggi
cosiddette Bassanini – e vediamo le in-
numerevoli proroghe concesse, c’è da du-
bitare che si arrivi a qualcosa di concreto.
Il rischio è che tutto ciò sia una messin-
scena, oppure un modo inconcludente di
lavorare. Prendiamo, ad esempio, il testo
unico in materia previdenziale. La sua
redazione è prevista per il 31 maggio
2000; vorrei chiedere al sottosegretario
Bassanini se, per quella data, avremo tale
testo unico o se assisteremo, da qui ad
allora, ad una ennesima – la quinta –
proroga. Assisteremo, altresı̀, ad uno slit-
tamento del termine del 18 maggio 2000
– come previsto dalla legge – per il testo
unico in materia tributaria ?

Signor Presidente, signor sottosegreta-
rio, avrei preferito molto più concreta-
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mente che il Governo fosse venuto a dire
che è in grado di realizzare solo poche
cose, ma che le avrebbe fatte per davvero.
Il rischio è che si aprano tanti cantieri di
lavoro e che nessuno di essi venga chiuso.

Si pongono, poi, problemi di costitu-
zionalità, che sono stati in qualche modo
accennati; si pongono problemi legati al-
l’abrogazione dei testi; mi sono già riferito
ad un potere eccessivo che, in tal modo,
viene consegnato nelle mani del Governo:
si tratta di un problema molto delicato. Il
Parlamento dovrebbe esprimere precisi
indirizzi su quanto deve essere abrogato.
Infatti, è difficile operare un riordino
senza toccare nulla della normativa so-
stanziale.

A me sembra, lo ripeto, un approccio
errato e che rischia di non portare ad
alcun risultato: pertanto, suggerisco di
concentrarci su pochissime questioni, se-
lezionando e scegliendo le materie e at-
tuando un riordino effettivo sperimen-
tando una strada più selettiva e conclu-
dente.

Pertanto, nonostante la Commissione
speciale e le Commissioni di merito ab-
biano cercato di supplire ad alcune ca-
renze dell’azione del Governo, non riesco
a valutare positivamente la relazione no-
nostante io sia più che mai interessato al
problema del riordino. Valuterò, comun-
que, il contenuto della risoluzione alla
quale si dovrà far ricorso, visto che non
credo siano stati presentati provvedimenti
al riguardo. Tuttavia, su queste basi, non
credo che si possano raggiungere risultati
soddisfacenti nel perseguire un obiettivo
primario quale è il riordino delle norme
legislative e regolamentari.

Concludo il mio intervento ringra-
ziando la Presidenza per la magnanimità
dimostrata nell’incrementare i nanose-
condi a mia disposizione.

PRESIDENTE. La Presidenza non è
magnanima, ma segue sempre un criterio
di opportunità.

Non vi sono altri iscritti a parlare e
pertanto dichiaro chiusa la discussione.

(Replica del Governo – Doc. XXVII, n. 5)

PRESIDENTE. Prendo atto che il re-
latore rinuncia alla replica.

Ha facoltà di replicare il rappresen-
tante del Governo.

FRANCO BASSANINI, Sottosegretario
di Stato alla Presidenza del Consiglio dei
ministri. Signor Presidente, credo di non
avere molto da aggiungere a quanto già
detto in precedenza.

Non credo che sia in discussione la
legge n. 50 del 1999, anche se il Parla-
mento può modificarla esercitando il di-
ritto di iniziativa legislativa.

Il progetto delineato dalla legge è
molto preciso ed il Governo ha fornito
alla Commissione, accanto alle tabelle
pubblicate in allegato alla relazione
scritta, dati e tabelle relativi al processo di
semplificazione in applicazione dell’arti-
colo 20 della legge n. 59 del 1997 che già
sono stati pubblicati in allegato al Bollet-
tino delle Giunte e delle Commissioni
parlamentari del 28 settembre 1999.

In altre occasioni e in altre sedi, ho
avuto modo di dire (e credo che il relatore
Cerulli Irelli me ne possa dare atto) quali
fossero i problemi e le difficoltà incon-
trate nel processo di semplificazione dei
regolamenti previsti dall’articolo 20 della
legge n. 59.

In particolare l’ho fatto in Commis-
sione e in aula in entrambi i rami del
Parlamento, nel corso dell’esame di quella
che poi sarebbe diventata la legge di
semplificazione per il 1998 (la legge 8
marzo 1999, n. 50).

Tale legge ha tra l’altro previsto (ed
anche su questo punto vi è stata una larga
convergenza dei gruppi parlamentari di
maggioranza e di opposizione) l’introdu-
zione di un apposito strumento nel nostro
ordinamento: una struttura dedicata al
lavoro di semplificazione oltre che di
riordino della normazione. Sto parlando
del nucleo per la semplificazione costi-
tuito presso la Presidenza del Consiglio
dei ministri.

In quell’occasione, dissi che in tal
modo si importava in Italia uno stru-
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mento che ha dato buoni risultati nel-
l’esperienza britannica e in quella fran-
cese. Nella prima, cioè in quella britan-
nica, fu introdotto dal Governo presieduto
dal primo ministro Margaret Thatcher,
successivamente confermato dai Governi
presieduti da Major e Blair, con un
semplice cambiamento di denominazione:
nei Governi Thatcher e Major si parlava
di « unità per la deregolazione », mentre
nel Governo Blair di « unità per la mi-
gliore regolazione ». Tuttavia, posso assi-
curare – poiché abbiamo contatti fre-
quenti con i nostri colleghi britannici ed
esistono contratti frequenti tra i nostri
collaboratori ed esperti e quelli britannici
– che il cambiamento di denominazione
non ha inciso sugli indirizzi e sull’attività
di lavoro di questa struttura del Governo
inglese, e neppure ha inciso notevolmente,
diciamo cosı̀, sulla composizione perso-
nale che è rimasta la stessa.

In Inghilterra, il lavoro di semplifica-
zione va avanti da diversi anni, ma ha
avuto bisogno, per dare dei risultati, di
essere affidato ad una struttura dedicata,
specializzata. La stessa cosa è avvenuta,
sin dalle prime settimane di vita del
Governo Jospin, in Francia dove si co-
minciano a vedere alcuni risultati.

Ma perché, onorevole Calderisi, è ne-
cessaria una struttura dedicata (che ci ha
portato ad una correzione o integrazione
strumentale del meccanismo previsto dal-
l’articolo 20 della legge n. 59) ? Perché,
cosı̀ come configurato attraverso l’innova-
tivo procedimento previsto dall’articolo 20
della legge n. 59, il processo di semplifi-
cazione va avanti con lentezza se viene
affidato, come lo era in base alla legge
n. 59, soltanto al lavoro degli uffici legi-
slativi dei Ministeri. Questi ultimi – pe-
raltro ciò è abbastanza normale, direi
fisiologico – hanno come priorità, po-
tremmo dire, mutuando il termine dal
mondo della finanza e delle imprese,
come core business, quello di produrre
nuova normazione, i provvedimenti neces-
sari per applicare il programma di Go-
verno e attuare le leggi del Parlamento
con regolamenti esecutivi. Questa è, ine-
vitabilmente, la priorità degli uffici

legislativi dei ministeri. Si dedicano poi
all’attività di semplificazione della norma-
zione esistente se – e nella misura in cui
– la loro attività prioritaria lascia tempo
disponibile. Questa è la motivazione per la
quale i Governi britannici, a partire da
quelli presieduti da Margaret Thatcher, e
i Governi francesi dell’ultima legislatura
hanno ritenuto utile – e noi abbiamo
recepito questa innovazione – costruire
una struttura dedicata. Tale struttura è
stata costituita anche in Italia e ne è stata
affidata la direzione al consigliere Filippo
Patroni Griffi che si è occupato di attività
di semplificazione della legislazione nelle
vesti di capo di gabinetto dei ministri
Urbani, Frattini, Bassanini e Amato.

ANTONIO LEONE. Tutto l’arco costi-
tuzionale !

FRANCO BASSANINI, Sottosegretario di
Stato alla Presidenza del Consiglio dei mini-
stri. Credo che questo suo curriculum possa
dimostrare non solo l’apprezzamento che
ha avuto da esponenti di Governi di diverso
orientamento politico, ma anche che si
tratta di studioso e di esperto rilevante non
tanto per i suoi orientamenti politici,
quanto per la sua capacità ed esperienza in
un lavoro che – come ho già detto e
continuo a pensare – non è connotato dal
suo indirizzo od orientamento politico, ma
dall’indirizzo politico generale, che credo
possa essere largamente condiviso, finaliz-
zato ad operare una semplificazione e una
riduzione dell’inflazione legislativa, un al-
leggerimento del carico normativo e, so-
prattutto, un alleggerimento di rigidità, di
carichi burocratici e di complessità proce-
durali non necessari.

Vorrei ricordare un episodio a me
capitato quasi all’inizio di questa legisla-
tura e che credo sia abbastanza signifi-
cativo. In veste di ministro per la funzione
pubblica del Governo Prodi ebbi una serie
di incontri a Londra con il mio omologo
responsabile della deregulation unit (che si
è poi trasformata con il governo Blair in
better regulation unit) e con il ministro
responsabile dell’attività di riforma della
regolazione, oltre che responsabile del
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civil service che nel sistema del gabinetto
inglese è il cancelliere del ducato del
Lancaster, peraltro ministro di gabinetto.
Si trattava di un esponente del Governo
Major, quindi di un governo che poneva la
semplificazione della regolazione, ma an-
che la deregolazione, come uno dei punti
fondamentali del suo programma, avendo,
per cosı̀ dire, un indirizzo politico-ideo-
logico favorevole alla deregolazione e al-
l’alleggerimento delle regole. Il mio collega
inglese mi disse: « Caro amico, è una
guerra che non si vince mai. In un
governo che ha questi indirizzi il mio
lavoro è semplificare, delegificare e dere-
golare, ma quasi tutti i miei colleghi di
gabinetto fanno l’opposto. È una tela di
Penelope, ma se io non sciogliessi di notte
le complicazioni che essi scrivono di
giorno, finiremmo sommersi da una sorta
di inestricabile giungla legislativa ».

Sotto questo profilo aggiunse che era
necessario affidarsi a strumenti appositi
istituiti presso l’ufficio del Primo ministro
(perché in Inghilterra cosı̀ si chiama la
Presidenza del Consiglio e il cancelliere
del ducato di Lancaster è un ministro di
gabinetto che si trova presso l’ufficio del
Primo ministro che ha sede al n. 12 di
Downing street, mentre il Primo ministro
è al n. 10). Ciò perché le singole ammi-
nistrazioni possono dare contributi e
qualche volta produrre regolamenti di
semplificazione estremamente utili, ma
difficilmente la loro azione nel lavoro di
semplificazione ha continuità. Si esprime,
infatti, continuamente l’esigenza di nuova
regolazione, di attuazione di nuovi indi-
rizzi politici, amministrativi e di governo.
Abbiamo fatto tesoro di queste esperienze
e da qualche settimana ha cominciato a
lavorare il nucleo per la semplificazione.
Sia pure in un bilancio (quello che abbiamo
consegnato alla Commissione speciale) che
non è disprezzabile, già da tempo, già da
quando presentammo, nell’estate dell’anno
scorso, il disegno di legge di semplificazione
che poi è diventato la legge n. 50, abbiamo
identificato nella carenza di uno strumento
apposito, dedicato, ad hoc, la causa dei
(relativi) ritardi registrati nel processo di
semplificazione. La legge n. 50 oggi vi ha

posto rimedio e consente nel frattempo –
accanto all’istituzione di questo strumento
e quindi ad una accelerazione dell’attività
di semplificazione – di affrontare anche
l’ulteriore problema del riordino della legi-
slazione, o almeno di alcuni settori di essa,
in testi unici.

Se i colleghi avranno, come molti
sicuramente avranno fatto, la pazienza di
studiare il sistema normativo della legge
n. 50, noteranno che nell’articolo 7 si
ritrova un preciso collegamento – che la
relazione del collega Cerulli Irelli coglie,
organizza e rafforza – tra l’attività di
semplificazione e delegificazione (che
viene attuata nell’applicazione dell’articolo
20 della legge n. 59, con le successive
modifiche introdotte dalla legge n. 191 e
dalla legge n. 50) di normative procedu-
rali e organizzative (quindi l’attività di
semplificazione dei procedimenti) ed il
riordino in testi unici. È evidente, ed anzi
esattamente recepito nel meccanismo di
redazione dei testi unici proposto dal
relatore Cerulli Irelli, che le due attività si
collegano e che nei testi unici, per gli
aspetti per i quali è consentito, saranno
riordinate le disposizioni semplificate.
Questo è quello che si propone e che la
relazione del collega Cerulli Irelli mette
esattamente in chiaro. Quindi, sotto que-
sto profilo, credo che le preoccupazioni
espresse dal collega Calderisi possano
trovare risposta nello stesso testo dell’ar-
ticolo 7 della legge n. 50, cosı̀ come
esattamente interpretato e, per cosı̀ dire,
« svolto » e « strumentato » dalla relazione
del presidente Cerulli Irelli.

PRESIDENTE. La ringrazio, sottosegre-
tario Bassanini.

Il seguito del dibattito è rinviato ad
altra seduta.

Discussione della proposta di legge: Cerulli
Irelli e Soda: Disposizioni in materia di
indennità dei Ministri e dei Sottose-
gretari di Stato non parlamentari (ap-
provata dalla Camera e modificata dal
Senato) (4836-B) (ore 17,33).

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
la discussione della proposta di legge, già
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approvata dalla Camera e modificata dal
Senato, d’iniziativa dei deputati Cerulli
Irelli e Soda: Disposizioni in materia di
indennità dei ministri e dei sottosegretari
di Stato non parlamentari.

Avverto che è stata presentata la que-
stione sospensiva Volontè n. 1 (vedi l’al-
legato A – A.C. 4836-B sezione 1).

Non essendo stata preannunciata nella
Conferenza dei presidenti di gruppo, la
questione sospensiva, a norma dell’arti-
colo 40, comma 2, del regolamento, sarà
discussa e posta in votazione in altra
seduta, una volta terminata la discussione
sulle linee generali.

(Contingentamento tempi discussione
generale – A.C. 4836-B)

PRESIDENTE. Comunico che il tempo
riservato alla discussione generale è cosı̀
ripartito:

relatore: 20 minuti;

Governo: 20 minuti;

richiami al regolamento: 10 minuti;

interventi a titolo personale: 1 ora
(16 minuti per ciascun deputato).

Il tempo a disposizione dei gruppi, pari
a 4 ore, è ripartito nel modo seguente:

democratici di sinistra-l’Ulivo: 39 mi-
nuti;

forza Italia: 36 minuti:

alleanza nazionale: 35 minuti;

popolari e democratici-l’Ulivo: 33 mi-
nuti

lega forza nord per l’indipendenza
della Padania: 33 minuti;

i democratici-l’Ulivo: 32 minuti;

comunista: 32 minuti.

Il tempo a disposizione del gruppo
misto, pari a 45 minuti, è ripartito tra le

componenti politiche costituite al suo in-
terno nel modo seguente:

UDEUR: 8 minuti; verdi: 7 minuti;
rinnovamento italiano popolari d’Europa:
6 minuti; CCD: 6 minuti; rifondazione
comunista: 6 minuti; socialisti democratici
italiani: 4 minuti; federalisti liberaldemo-
cratici repubblicani: 2 minuti; CDU: 2
minuti; minoranze linguistiche: 2 minuti;
patto Segni-riformatori liberaldemocratici:
2 minuti.

(Discussione sulle linee generali
– A.C. 4836-B)

PRESIDENTE. Dichiaro aperta la di-
scussione sulle linee generali nelle modi-
fiche introdotte dal Senato.

Avverto che la I Commissione (Affari
costituzionali) si intende autorizzata a
riferire oralmente.

Il relatore, onorevole Massa, ha facoltà
di svolgere la relazione.

LUIGI MASSA, Relatore. Signor Presi-
dente, come da lei già ricordato, ci tro-
viamo ad esaminare in seconda lettura un
provvedimento volto ad attribuire in via
permanente ai membri del Governo che
non sono parlamentari un trattamento
economico che li equipari ai ministri ed ai
sottosegretari i quali siano anche stati
eletti in una delle due Camere. Abbiamo
già affrontato questa materia nell’articolo
1, comma 3, della legge 2 ottobre 1997,
n. 334, che aveva disposto la correspon-
sione di un’indennità ai ministri e sotto-
segretari di Stato non parlamentari pre-
visione che, in seguito, l’interpretazione
fatta propria dalla ragioneria generale
dello Stato ha ritenuto limitata al biennio
1996-1997.

L’articolo 45, comma 19, del decreto
legislativo n. 80 del 1998 ha poi disposto
la proroga di queste disposizioni fino
all’entrata in vigore dei contratti collettivi
per i dirigenti statali e, comunque, non
oltre il 31 dicembre 1998.

Ai ministri e sottosegretari non parla-
mentari si applica, allo stato attuale, una
normativa del tutto penalizzante e non
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