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(Segue) 6.3. Numero di articolt delle leggi

6.4. Intervallo tra data della p.d 1. e pubblicazione dells legge nel B.u.r.

Il dato non & stato rilevato in 26 (14,6%) casi a causa della mancanza del testo
della proposta di legge o della indicazione sullo stesso della relativa data.

Casi rilevati 151 (85,4%).

In relazione al tempo di approvazione delle leggi possiamo effertuare la
seguente classificazione.

Tempo di approvazione:

inferiore a 2 mesi 34 (22,5%)
tra 2 mesi ed un anno 94 (62,1%)
tra un anno e 2 anni 19 (12,6%)
tra2 e 3 anni 4 (2,7%)

Lintervallo di tempo medio intercorrente tra la data della proposta di legge e
la pubblicazione della legge nel BUR & di 201 giorni.

6.5. Formulazione tecnica.

Nella Regione Basilicata non sono state introdotte norme sulla formulazione
tecnica delle leggi.

6.6. Leggi di spesa.

1l numero delle leggi di spesa classificate & pari a 100 (56,4%).

STEFANIA BARONCELLI - FILIPPO DONATI - MARTA PIccHI
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PREMESSA.

Nella IV legislatura la regione Emilia-Romagna ha adottato 4 regolamenti e
238 leggi.

Dello studio che abbiamo compiuto, occorre ricordare alcuni criteri da noi
adottati, conformemente a quelli impartiti al'inizio della ricerca. In primo luogo, &
stata esaminata la fase dell'iniziativa anche quando il progetto di legge era stato pre-
sentato nel corso di una precedente legislatura dato che, secondo lo Statuto vigente
nella IV legislatura - legge n® 342 del 22/05/71 —, i progetti di legge non decadono
al termine della legislatura o in caso di scioglimento anticipato del Consiglio. Invece
non si € tenuto conto degli esami in Commissione ed in Consiglio quando questi
non siano riferibili (a causa di un rinvio) alla IV legislatura.

Quest’ultimo criterio & stato seguito anche per quanto riguarda i rinvii: quin-
di, non sono stati esaminati quelli compiuti nelle precedenti legislature.

Dobbiamo inoltre precisare, riservandoci di richiamare I'attenzione nel corso
dell’esposizione, che a tutt’oggi, a causa di alcune difficolta nel reperimento del
materiale, non & stato possibile 'esame di nove progetti di legge, la maggior parte
dei quali presentati nella III legislatura, di un testo approvato in Commissione e di
un rinvio.

() Stefania Baroncelli ha curato i paragrafi 1 ¢ 6; Filippo Donati i paragrafi 2 e 3; Marta Picchi i
paragrafid e 5.
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Riteniamo, peraltro, che la presente relazione possa essere opportunamente
integrata a breve scadenza.

Delle 238 leggi esaminate, & bene sottolineare che 31, pari al 13,03%, sono
costituite da rendiconti, bilanci di previsione ¢ leggi di assestamento o di variazione
al bilancio di previsione, leggi finanziarie ¢ di rifinanziamento di leggi organiche
{assimilabili alle leggi finanziarie), nonché leggi di autorizzazione all'esercizio prov-
visorio def bilancio. Nello studio da noi compiuto, € comunque sara sempre oggetto
di specifica indicazione, abbiamo scelto, solitamente, di escludere questo insieme di
leggi dall’esame globale, riservando ad esso particolari osservazioni.

Ulteriori precisazioni sui criteri di metodo saranno comunque compiute in
sede di trattazione.

Prima di procedere all’esposizione dei risultati della ricerca svolta, occorre
ricordare che la regione Emilia-Romagna, nclla IV legislatura, aveva un Consiglio
regionale composto da 50 consiglieri di cui 26 esponenti del partito comunista, 13
della democrazia cristiana, 4 del partito socialista, due del partito repubblicano ¢
altretranti del movimento sociale destra nazionale, ed infine un esponente rispettiva-
mente del partito social-democratico, di quello liberale & dei verdi «sole che rides.

La Giunta, composta dal Presidente ¢ da dodici Assessori, era monocolore,
formata cio¢ da soli esponenti del PCL

1. FASE INIZIATIVA DELLA LEGGE REGIONALE.

I seguenti dati comprendono anche i quattro regolamenti deliberati nel corso
della IV legislatura.

1.2. Titolo variato o invariato.

Titoli variati: 73 LR (30%)
Titoli invariati: 169 LR (70%)
tot. 242 LR

1.3. Proponente.

Lo Statuto della regione Emilia-Romagna attribuisce l'iniziativa legislativa ai
seguenti soggetti: Giunta, singoli consiglieri regionali, corpo elettorale della Regio-
ne, consigli comunali, consigli provinciali e sindacati (!).

(1) Cfr. art. 37, co. 1 e art. 46, co. 2.

Lart. 37, co. 1, stabilisce: «L'iniziativa delle leggi regionali appartiene {...] alle organizzazioni
regionali, sindacali ed economiche dei lavoratori dipendenti ed autonomi, nonché agli enti, organizzazio-
ai ed associazioni a rappresentativita regionale, secondo le disposizioni del presente Statuto.

I consigli comunali, per esercitare I'iniziativa icgislativa regionale, devono rappresentare, anche
congiuntamente, una popolazione di almeno 5.000 abitanti.
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Come accennato nella premessa, secondo la disciplina statutaria vigente nel
corso della IV legislatura, nella regione Emilia-Romagna i progetti di legge non
decadono al termine della legislatura o in caso di scioglimento anticipato del
Consiglio (°). Questa scelta, che permette di usufruire dei progetti di legge presen-
tati nelle precedenti legislature, ha carattere innovative e consente Iutilizzazione
dei lavori istruttori gia svolti. Di recente la norma é stata tuttavia modificata dal
nuova Statuto — L. N° 336 del 069/11/90 ~ con la motivazione di non gravare 'atti-
vita delle Commissioni di un arretrato ormai privo di attualita politica o di appog-
gio dei gruppi o dei singoli Consiglieri (*).

Nella IV legislatura un numero rilevante di leggi — ben 42, costituenti il
17,5% della totalita — hanno come base una pluralita di progetti di legge, in un caso
risalenti fino a 15 anni prima.

Nella maggior parte dei casi queste proposte di legge sono state riunite dalla
Commissione, che ha scelto un testo base fra quelli presentati (di solito quello della
Giunta), rispetto al quale gli altri si sono posti come proposte emendative, oppure
ha deciso di fonderle in un testo unificato, in funzione di mediazione rispetto all’in-
sieme dei progetti che si trovavano all’ordine del giorno.

Questa riunione di pit: proposte di legge risulta riconducibile alla volonta del-
la Commissione ¢ non pud pertanto rilevare in questa sede, dedicata all'esame del-
liniziativa.

Ecco perché abbiamo deciso di valutare queste proposte con riferimento al pri-
mo progetto di legge presentato in ordine di tempo. Tuttavia, date le particolarita di
questi atti ~ riguardanti soprattutto il soggetto proponente e l'intervallo intercorrente
fra la presentazione del progerto e 'approvazione della legge ~ che avrebbero potuto
falsare i risultati della nostra ricerca, ci & parso utile fornire contemporaneamente una
analisi depurata dai dati concernenti queste leggi. In questo modo ci & stato possibile
dare conto delle peculiarita correlate all’esistenza di pidi proposte (maturate spesso
nel corso di differenti legislature) rispetto alle ipotesi in cui vi sia una sola iniziativa.

Sull'iniziativa legislativa pertanto tracciamo tre schemi.

I} Il primo schema analizza tutte le leggi regionali riferendosi, nel caso di leggi
con piil progetti, alla prima proposta di legge presentata in ordine di tempo (4):

Giunta: 184 PLR (76%)
Consiglieri: 49 PLR (20%)
Singoli assessori: 3PLR (12%)
Corpo elettorale: 3PLR (12%)
Consiglio comunale: 2PLR (0,8%)
Consiglio provinciale: 1PLR (0,4%)
tot. 242 PLR

() Art. 37, I co., L. n° 342 del 22/05/71 (Statuto Emilia-Romagna).

() Art. 27, HI co., «I progetti di legge, salvo quelli di iniziativa popolare, decadono al termine
della legislatura.».

(*) Come gia chiarito nella premessa, sono prese in considerazione anche le proposte di legge pre-
sentate nelle legislature precedenti alla IV,
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1l prospetto illustra come la maggioranza degli atti regionali sia originata da
una proposta formulata dalla Giunta, sia che provenga da singoli assessori o dall’or-
gano collegiale.

II) Il secondo schema individua il soggetto proponente escludendo le leggi
con piti progetti di legge ():

Giunta: 173 PLR (86,5%)
Consiglieri: 19 PLR (9,5%)
Singoli assessori: 3 PLR (1,5%)
Corpo elettorale: 2PLR (1%)
Consiglio comunale: 2PLR (1%)
Consiglio provinciale: 1 PLR (0,5%)
tot. 200 PLR

I1D) 11 terzo schema analizza solo le leggi con pitt progetti di legge (¢):

Consiglieri 77 PLR (65%)
Giunta: 38 PLR (32%)
Corpo elettorale: 3 PLR (2,5%)
Singoli assessori: 1 PLR (0,8%)
tot. 119 PLR (su 42 LR)

Come si vede, la prospettiva che emerge dal terzo schema risulta ribaltata ri-
spetto ai due precedenti: I'iniziativa proveniente dalla Giunta si riduce drasticamen-
te, mentre risaltano i progetti presentati dai consiglieri. Bisogna considerare, infatti,
che per una stessa legge vengono presentati, di solito, piti proposte da gruppi consi-
liari di connotazione politica diversa, mentre la proposta della Giunta resta unica.
Essa tuttavia rimane quella che, di fatto, assume un peso maggiore. Infatti, quando
la Commissione adotta un testo base, esso coincide quasi sempre con quello presen-
tato dalla Giunta (solo in un caso il testo base scglio & stato di iniziativa di Consi-
glieri).

Di questa annotazione dovra tenersi conto quando si trattera di analizzare al-
cuni punti ulteriori, come ad esempio la relazione tecnica e la sua qualita.

Per concludere sul punto, & interessante notare come quanto maggiore ¢ la
quantita di proposte di legge presentate per un unico argomento tanto piti aumenta
la possibilita che il titolo subisca una trasformazione: su un totale di 42 LR che han-
no a base una pluralitd di progetti, 32 LR (76%) modificano il loro titolo durante

(*) La percentuale & calcolata con riferimento a 200 LR, cifra che indica il numero di leggi regio-
nali originate da un unico progetto di legge.

() La percentuale & calcolata sul totale delle proposte di legge relative a leggi con piit proposte,
ossia 119 PDL.
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liter di approvazione. La frequenza di questo mutamento riflette la diversita di
impostazione perseguita dai soggetti proponenti, causa di lunghi dibattiti, e la scelta
della Commissione di adottare un testo base oppure di unificare i testi ¢ titoli pre-
sentati.

Per una correlazione fra il tempo di approvazione e il numero di progerti di
legge presentati, vedi infra, par. 6.4.

Iniziative popolari. 1 risultati ottenuti indicano che la possibilita di accesso di
questo tipo di iniziative & maggiore quando ad esse si uniscono proposte di altri
soggetti. Non mancano tuttavia casi di leggi originate da una sola iniziativa popola-
re e si caratterizzano in quanto, di regola sono costituite da un unico articolo, non
sono di spesa e riguardano materie di esclusivo interesse dei proponenti (7). Invece,
quando si uniscono a proposte provenienti da altri soggetti, la loro rilevanza
aumenta: & il caso di tre leggi, che instaurano nuove spese, sono molto articolate e
incidono in settori piu vasti (*).

Proposte provenienti da Consigli Comunali e Consigli provinciali. Questi pro-
getti riguardano, rispettivamente, I'«Ordinamento delle autonomie locali» e la

«Tutela dell’ambientes. Nessuna di queste prevede nuove spese.

Regolamenti regionals: Sono tutti di iniziativa della Giunta.

1.4, Settore organico.

Data la possibilita di classificare le singole leggi all'interno di pit settori orga-
nici, la percentuale calcolata & approssimativa. Per una analisi pit detragliata dei set-
tori organici ¢ la correlazione con il soggetto proponente, vedi infra, allegato n° 1.

1 - Assetto istituzionale

e organizzazione amministrativa: tot. 136 LR (45%)

2 - Servizi sociali e culturali: tot. SOLR (17%)

3 - Sviluppo economico: tot. S8LR (19%)

4 - Territorio: tot. 55 LR (18%)
tot. 299 LR

(%) Si tratta di leggi regionali nel settore «Ordinamento delle autonomie locali (aree metropolita-
ne, consorzi, circoscrizioni comunali, comprensori ecc.)».

(*) Si tratta di leggi regionali nei settori «Assistenza familiares, «Usi e costumi locali e attivita cul-
turalis, «Agevolazioni e incentivazionis, «Cooperazione» ¢ «Occupazione, assistenza ai lavoratori e crea-
zione di nuove imprese».
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1.5. Relazione al progetto di legge.
Lo studio mette in luce i seguenti risultati:

a) progetti con relazione: 225 PDL (93 %), cost ripartiti:

a 1) con relazione generale: 99 PDL (44%)
a 2) che spiegano i singoli articoli: 126 PDL (56%)
n.r: 2 PDL
tot. 227 PDL

La differenza fra i punti a 1) ¢ 2 2) tuttavia tende ad attenuarsi qualora si con-
sideri che, nella maggioranza dei casi, le relazioni che si spingono al dettaglio degli
articoli si limitano ad una parafrasi del tenore dei commi, senza rendere conto delle
reali spinte e delle giustificazioni socio-economiche a base del provvedimento.

b) progetti senza relazione: 15 PDL (6%).

Questa mancanza si pud forse spiegare facendo riferimento al settore organico
del quale questi progetti fanno parte. Undici progetri di legge, infatti, rientrano nel-
le attivita di bilancio e contabilita. In particolare, otto di questi rinviano a relazioni
aggiunte ad altri atti di contenuto economico adottati congiuntamente all’atto in
questione (°).

Restano invece escluse tre leggi (due leggi finanziarie, una legge di esercizio
provvisorio del bilancio di previsione), che restano sprovviste di qualsiasi relazione.

Gli altri arti appartenenti alla manovra economica risultano invece completi (*°).

Non contengono la indispensabile relazione anche le due leggi di iniziativa
popolare ¢ la legge di iniziativa del Consiglio provinciale.

Infine, manca la relazione anche in una legge di iniziativa della Giunta, forse a
causa della tempestivita degli interventi richiesti. Tale legge, infatti, rientra nell’am-
bito delle attivita di protezione civile.

2. ESAME IN COMMISSIONE.
2.1. Sede referente o redigente.

Tutte le leggi sono state esaminate in sede referente.
Dai dati raccolti nel corso della ricerca (che verranno esposti di seguito in det-

() Si tratta di due leggi di rifinanziamento di leggi organiche e di alcune leggi finanziarie che rin-
viano alle relazioni contenute in coevi provvedimenti di assestamento del bilancio di previsione, di bilan-
cio annuale ¢ di variazione del bilancio di previsione.

(') Le relazioni piu dettagliate risultano quelle annesse i rendiconti generali (su 6 atti: 4 muniti
di una relazione che spiega i singoli articoli ¢ 2 di una relazione generale), ai bilanci di previsione (su 5
atti: 2 con relazione dettagliata, 3 con relazione generica), agli assestamenti dei bilanci di previsione (su 5
atti: 1 con relazione dettagliata, 4 con relazione generica).
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taglio) emerge tuttavia che nella Regione Emilia-Romagna le deliberazioni assunte
dalle Commissioni — che nel 23,80 % hanno medificato in via sostanziale il disegno
di legge ~ rimangono nella maggior parte dei casi invariate a seguito dell’esame con-
siliare. Cid sembra indicare che il Consiglio regionale non pué essere considerato
come il centro decisionale effertivo.

La prassi sembra dunque per certi aspetti vanificare la ratio della previsione
che impone la procedura in sede referente. Questa previsione, escludendo 'appro-
vazione delle leggi in Commissione, mirs a realizzare una «centralitd» del Consiglio
ed una maggiore «trasparenza» del procedimento legislativo regionale. Poiché i ver-
bali delle Commissioni non sono oggetto di pubblicazione appare tuttavia evidente
che la previsione in oggetto non ¢ riuscita a conferire maggiore «trasparenza» al
processo legislativo regionale.

2.2. Modsfiche apportate dalla Commissione alla proposta di legge.

Non si é tenuto conto delle leggi regionali originate da pit progetti.

Sono state esaminate 189 leggi. Dalla ricerca cffettuata & emerso che in 51 casi
non si & avuta alcuna moditica alla proposta di legge; in 35 casi si sono riscontrate
modifiche meramente formali; in 55 casi la proposta & stata modificata in maniera
marginale; in 44 le modifiche sono state invece di sostanza; per 4 volte infine la leg-
ge & stata riscritta per intero. Da questi dati si ricavano le seguenti percentuali:

nessuna modifica alla proposta di legge: 26,98%
modifiche di forma: 18,51%

modifiche di contenuti marginali: 28,57 %
modifiche di sostanza: 23,80%

legge riscritta per intero: 2,11%

Sono stati inoltre esaminati i quattro regolamenti emanati nel corso della legi-
slatura. In un caso non & stata apportata alcuna modifica alla proposta; in un altro
caso sono state apportate modifiche di contenuto marginale; in due casi invece le
modifiche sono state sostanziali.

2.3. Approvazione degli emendamenti da parte della maggioranza o anche della
minoranza.
Il dato non é rilevabile, non disponendo dei verbali o dei resoconti delle
discussioni in Commissione.
2.4.-2.5. Intervallo tra ['assegnazione e 'approvazione in Commissione.
Dai dati in nostro possesso non & stato possibile individuare la data dell’asse-

gnazione in Commissione per 28 leggi. In casi del genere non & stato possibile fare
riferimento alla data della pubblicazione della proposta di legge nel Bollettino
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Ufficiale al fine di calcolare l'intervallo di tempo tra I’assegnazione in Commissione
e 'approvazione da parte di questa. Nel corso della ricerca & infatti emerso che in
certi casi la pubblicazione nel B.U. risulta contestuale all’approvazione della propo-
sta da parte della Commissione (v. ad esempio le LL. RR. nn. 7, 19 ¢ 21 del 1987),
mentre in altri la pubblicazione della proposta di legge risulta addirittura successiva
all’approvazione da parte della competente Commissione (v. ad esempio la L. R. n°
18 del 1987). Neppure il riferimento alla data della deliberazione di Giunta po-
trebbe del resto consentire di calcolare in maniera precisa lintervallo tra assegna-
zione del progetto in Commissione e 'approvazione da parte di questa. In casi del
genere emergono dunque indicazioni del tutto approssimative, non utilizzabili ai
fini della presente ricerca.

In 42 casi abbiamo pid proposte di legge. Anche questi non sembrano poter
fomire dati sufficientemente precisi ai fini della ricerca, e non sono stati pertanto
presi in considerazione.

Abbiamo esaminato 160 leggi. Nei casi di rinvio della legge da parte del com-
missario del governo si & preso in considerazione soltanto il primo esame effettuato
dalla Commissione.

Il tempo tra I'assegnazione in Commissione e 'approvazione da parte di que-
sta oscilla da un minimo di un giorno ad un massimo di 335 giorni (L. R. n° 29 del
1988).

1l tempo medio & di 79,7 giomni.

Abbiamo poi esaminato 3 regolamenti. Ii tempo tra I'assegnazione in commis-
sione e I'approvazione da parte di questa & stato in due casi di 42 giorni ed in un
caso di 89 giomi. Il tempo medio & quindi di 57,6 giorni.

3. EsaMmg IN CONSIGLIO.

3.1. Differenze tra il testo approvato in Commissione ¢ quello votato in Consiglio.

Il dato in esame non appare rilevabile in 10 leggi.

Su 228 leggi esaminate, in 146 casi non abbiamo riscontrato nessuna differen-
za tra il testo approvato in Commissione e quello votato in Consiglio; in 6 casi solo
differenze formali; in 66 casi differenze di contenuto marginale; in 10 casi differen-
ze di sostanza. In nessun caso la legge & stata riscritta per intero.

Da questi dati emergono le seguenti percentuali:

nessuna differenza: 64,03%

solo differenze formali: 2,63%

differenze di contenuto marginale: 28,94%
differenze di sostanza: 4,38%

Abbiamo poi esaminato 4 regolamenti, riscontrando in un caso nessuna diffe-
renza e negli altri 3 casi solo differenze di contenuto marginale.
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3.2. Differenze tra il testo approvato in Consiglio e la proposta di legge.

In 8 casi non & stato possibile rilevare il dato in esame. I 42 casi in cui esistono
pit proposte di legge non sono qui stati presi in considerazione.

Abbiamo quindi esaminato 192 leggi. In 46 casi la proposta di legge non ha
subito modificazioni; in 35 casi le modifiche apportate sono state di natura essen-
zialmente formale; in 56 casi la proposta di legge ha subito modifiche di contenuto
marginale; in 50 casi le modifiche sono state sostanziali; per 5 volte infine la propo-
sta di legge & stata riscritta per intero,

Da questi dati emergono le seguenti percentuali:

nessuna differenza: 23,95%

solo differenze formali: 18,22%

differenze di contenuto marginale: 29,16%
differenze di sostanza: 26,04 %

legge riscritta per intero: 2,60%

Sono stati poi esaminati quattro regolamenti. In un caso non si & avuta nessu-
na differenza rispetto alla proposta; in un altro caso le differenze apportate sono
state marginali; negli altri due casi si riscontrano invece differenze sostanziali.

3.3. Testo approvato in Consiglio solo dalla maggioranza o anche daile minoranze.

Va qui osservato che nella regione Emilia-Romagna, durante la legislatura esa-
minata, le votazioni consiliari avvenivano a scrutinio segreto. Non sempre i gruppi
consiliari hanno effettuato esplicite dichiarazioni di voto.

Si & comunque cercato di evidenziare i casi in cui, dall'esito delle votazioni o
dalle dichiarazioni di voto, sembrerebbe emergere un’approvazione del testo di leg-
ge anche da parte delle minoranze. Una conclusione del genere viene perd desunta,
nella maggior parte dei casi, dal fatto che dai risultati della votazione emergono po-
chi voti contrari o pochi astenuti. E tuttavia evidente che, nel segreto dell’'urna, le
minoranze presenti potrebbero avere votato a favore oppure alcuni esponenti della
maggioranza potrebbero avere votato contro il testo in discussione. Non & del resto
neppure dato di sapere I'elenco dei partecipanti alla seduta, per stabilire se le mino-
ranze fossero presenti o meno nell’aula al momento della votazione.

comungue emerso che tra le 220 leggi esaminate 89 parrebbero approvate
solo dalla maggioranza, e 131 con il concorso anche delle minoranze.

In sede di utilizzazione di questi dati non si pud peraltro prescindere dai rilie-
vi sopra svolti.

3.4. Proposta di legge rinviata in Commissione,
Soltanto in tre casi la proposta di legge all’esame del Consiglio & stata rinviata

in Commissione. Nel caso della L. R. n® 33 del 1986 il rinvio & stato disposto per
ottenere le osservazioni delle categorie professionali; in quello della L. R. n® 5 del
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1988 per p'rocgder(? ad un esame delle proposte avanzate in materia da parte delle
associazioni animaliste; in quello della L. R. n° 46 del 1988 per consentire alla Com-
missione un esame degli emendamenti proposti in aula.

3.5. Intervallo tra l'approvazione in Commissione e l'approvazione in Consiglio.

In 61 casi non € stato possibile rilevare il dato in esame.

Non si & tenuto conto dei casi in cui si & avuto un rinvio governativo della leg-
ge, trattandosi di un evento «esterno» che incide sul tempo di approvazione della
legge. Non é infrequente, del resto, l'ipotesi di un duplice rinvio.

Sono state esaminate 178 leggi. Lintervallo tra Papprovazione in Commissio-
ne ¢ 'approvazione in Consiglio oscilla da un minimo di un giorno (la L. R. n® 22
del 1989 ¢ stata ad esempio approvara nello stesso giorno in cui veniva licenziata
dalla Commissione) ad un massimo di 70 giorni (verificatosi per la L. R. 0° 29 del
1986; da notare che peraltro in questo caso il Consiglio non ha apportato alcuna
modifica al testo approvato in Commissione). Il tempo medio che intercorre tra
I'approvazione in Commissione e 'approvazione in Consiglio ¢ di appena 16 giomni.

3.6. Dichiarazione d’urgenza.

Su 235 leggi esaminate, 76 (pari al 32,34%) sono state dichiarate urgenti.

4. CONTROLLO GOVERNATIVO,

Lo scopo principale di questa parte dello studio ¢ quello di verificare I'in-
fluenza svolta dal controllo governativo sui contenuti legislativi.

Nella quasi totaliti dei casi (98,32%), le leggi sono state vistate dal Commissa-
rio di Governo, mentre soltanto in quattro occasioni (1,68%) il visto & stato appo-
sto per decorso del termine. Queste ultime ipotesi comprendono una legge-provve-
dimento per la partecipazione della Regione alla costituzione di un Comitato fina-
lizzato alla raccolta di fondi per la costruzione di un monastero con annessa chiesa
di proprieta dell’Arcidiocesi di Bologna, una legge di rifinanziamento di leggi orga-
niche, una legge di approvazione del bilancio di previsione ed infine una legge in
materia di scarichi civili. Occorre sottolineare che il visto per decorso del termine
non ha mai riguardato, comunque, leggi che erano state oggetto, precedentemente,
di un rinvio.

Delle 238 leggi esaminate, 179 (75,21%) non sono state rinviate, 8 sono state
approvate dopo che erano state rinviate, anche pitt di una volta, nelle precedenti le-
gislature. Della restante parte (21,43%), 44 leggi hanno subito un rinvio nella le-
gislatura di riferimento, 4 leggi hanno riportato un doppio rinvio sempre nella IV
legislatura (e di questi uno non & stato analizzato perché mancante), 3 leggi sono
state rinviate una volta nella legislatura in oggetto ed una in quella precedente. Al
dguardo, si ricorda che tutti i rinvii compiuti nella I legislatura non sono stati esa-
minati, appunto perché non rientranti nell’oggetto del nostro studio: percio, I'anali-
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si & circoscritta a 51 leggi e quindi a 54 rinvii, mentre, complessivamente, i rinvii
effetruati nella IV legislatura sono 55.

Le leggi rinviate sono quasi sempre state riapprovate con modifiche (96,36%);
in un caso soltanto la riapprovazione & stata senza modificazioni neppure formali.

Le ipotesi in cui vi & un sostanziale o prevalente mancato adeguamento sono
alquanto limitate (soltanto 2, pari al 3,64 %), mentre numericamente superiori sono
quelle di adeguamento parziale (13, pari al 23,64%). Percid, prevale nettamente I'a-
deguamento totale: infatti i casi sono ben 39, ovvero circa i170,91%.

E imporrtante sottolineare che nei casi di doppio rinvio, in un’ipotesi (L. R. n°
21/89 concernente forme di partecipazione economica) vi € stato un primo adegua-
mento totale a fronte di censure riguardanti la violazione di principi generali
espressi dell’ordinamento giuridico dello Stato. Poiché la riapprovazione & avvenuta
in data 7/12/88, il Il rinvio ha rilevato che I'art. 5 di detta legge era rimasto invaria-
to rispetto al testo antecedente al prima rinvio, prevedendo una variazione al bilan-
cio di esercizio 1988, ormai scaduto ¢ ponendosi, percid, in contrasto con l'art. 15
u. co. L. 335/76 e art. 97 L. R. 28/77, che non consentono variazioni di bilancio
successivamente al 30 novembre dell’anno al quale il bilancio stesso si riferisce.
L'adeguamento ¢& stato totale anche in questo secondo caso.

Nelle altre tre ipotesi di doppio rinvio, vi & stato un andamento abbastanza
simile fra loro, nel senso che, a seguito del primo rinvio, la Regione ha apportato
delle modifiche al testo legislativo tali da determinare soltanto un adeguamento
parziale. Nel secondo rinvio sono stati rilevati alcuni limiti gia indicati nel primo
(cid vale almeno per due casi, nel terzo manca il rinvio, come abbiamo gia eviden-
ziato, per cui non & possibile estendere questa considerazione) che hanno determi-
nato un successivo adeguamento totale da parte della Regione. La prima di queste
tre ipotesi riguarda la L. R. n® 40/86 in materia di universita e ricerca scientifica, la
seconda (L. R. n° 19/88) ha per oggetto D'attivita di conservazione, trasformazione e
valorizzazione dei prodotti agricoli e 'ultima (L. R. n® 24/88) & in materia di artigia-
nato.

E particolarmente interessante verificare I'incidenza del rinvio ¢ dei limiti in
esso contenuti sulle modifiche compiute, non solo da un punto di vista quantitati-
vo, ma anche in relazione ai motivi che hanno determinato modificazioni, tenendo
conto anche dell’'oggetto della legge.

Anzitutto, per quanto riguarda la normativa e la giurisprudenza richiamate, si
comprende come non sia possibile fare una sorta di elencazione; tuttavia & bene sot-
tolineare che in nessun rinvio di quelli esaminati vi sono richiami alla giurispruden-
za. Inoltre, in tre casi non si fa alcun cenno neppure ad una specifica normativa
(LL. RR. n° 6/87, 38/88, 32/90: rispettivamente la prima in materia di trasporti e le
altre due riguardanti forme di partecipazione economica).

In circa il 39,62% dei casi la normativa richiamata ha per oggetto articoli della
Costituzione ed in particolare gli artt. 81, IV comma, 97 e 121.

Per quanto riguarda i limiti indicati, in circa il 33,33 % (18 rinvii) ne viene in-
dicato soltanto uno, nel 57,41% due o tre (31 rinvii), nel 7,40% (4 rinvii) quattro o
cinque e nell’'1,85% (un caso soltanto) ben otto limiti.

Complessivamente, nei 54 rinvii esaminati, vengono individuati 119 limiti: in
circa il 18,49% dei casi (pari a 22) & indicata la violazione di norme o principi costi-
tuzionali espressi; nel 15,97% dei casi (pari a 19) vi & la violazione di singoli articoli
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previsti in leggi statali; nell’8,40% dei casi (pari a 10) sono stati violati principi
generali espressi dell’ordinamento giuridico dello Stato ed in altrettanti la compe-
tenza materiale genericamente richiamata; nel 7,57% dei cast (pari a 9) ¢’¢ la viola-
zione di principi fondamentali genericamente richiamati; nel 5,89% (7 casi) la vio-
lazione di principi generali delP’ordinamento giuridico genericamente richiamati;
nel 5,04% (6 casi) il limite della tecnica legislativa ed in un caso soltanto (0,84%)
viene richiamato il limite del merito (rinvio relativo alla L. R. n° 24/88 in materia di
artigianato). Per una completa panoramica sulla tipologia dei limiti si rinvia alla
tabella n® 6.

Dobbiamo compiere, adesso, alcune osservazioni con riferimento ai casi in cui
a seguito del rinvio vi & stato un mancato adeguamento o un adeguamento parziale.

Abbiamo detto che soltanto due volte si & avuto un sostanziale mancato ade-
guamento (LL. RR. n°® 7/86 e 21/88) e nel primo caso la deliberazione legislativa
aveva gia subito un rinvio nella precedente legislatura ¢ comunque a seguito della
riapprovazione il Commissario di Governo ha apposto il visto. La prima di queste
leggi & in materia di opere pubbliche ed & finalizzata all'istituzione di una societa
per le infrastrutture; nel rinvio, in particolare, vengono richiamati tre limiti: viola-
zione di norme o principf costituzionali espressi e di principi fondamentali espressi,
nonché la circostanza per cui le societ devono reggersi con capitali propri. In sede
di riapprovazione, non & stata apportata alcuna modifica. La L. R. n® 21/88 in ma-
teria di personale era stata oggetto di rinvio per tre motivi: la violazione di norme o
principi costituzionali espressi, di norme statutarie e di accordi collettivi nazionali.
In questo caso, la Regione, in sede di riapprovazione, ha apportato modifiche, sen-
za perd uniformarsi ai motivi di rinvio.

Per quanto riguarda le altre ipotesi di adeguamento parziale, abbiamo visto co-
me ve ne siano 13 di cui tre relative a doppi rinvii. Con riferimento a questi ultimi,
possiamo osservare che nella L. R. n° 40/86 nel primo rinvio si denunciava la viola-
zione di competenza genericamente richiamata, di regolamenti governativi, nonché il
limite della tecnica legislativa. Successivamente, la Regione aveva provveduto alla
riapprovazione con modifiche determinate parzialmente da tutti i limiti richiamati.
Nel secondo rinvio, vengono ancora sottolineate le violazioni di regolamenti governa-
tivi ¢ del limite della tecnica legislativa: la Regione ha riapprovato con modifiche,
uniformandosi /7 tofo ai limiti richiamati. Nella L. R. n°® 19/88, il primo rinvic denun-
ciava la violazione di norme o principi costituzionali espressi, di singoli articoli di leg-
ge statale, della competenza statale genericamente richiamata ¢ di principi generali
dell’ordinamento giuridico genericamente richiamati. Anche in questo caso la
Regione si € uniformata parzialmente, apportando modifiche riguardanti complessi-
vamente tutti i limiti indicati. Il secondo rinvio ha individuato nuovamente la viola-
zione di competenza statale genericamente richiamata, di principi generali dell’ordi-
namento giuridico genericamente richiamati, nonché della competenza territoriale.
Ancora una volta la Regione in sede di riapprovazione ha portato nuove modifiche
uniformandosi compiutamente ai limiti rilevati nel rinvio. Infine, nella L. R. n° 24/88,
il primo rinvio ha individuato la violazione di norme o principi costituzionali espres-
si, di singoli articoli di legge statale, di principi fondamentali genericamente richiama-
ti, di principi fondamentali espressi, di principi generali espressi dell’ordinamento
giuridico, del limite di tecnica legislativa, di accordi collettivi nazionali e del limite di
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metito. La Regione in sede di riapprovazione ha apportato alcune modifiche con rife-
rimento a tutti i limiti denunciati, tranne che per quello dei principi fondamentali
espressi, senza perd adeguarsi in modo compiuto (come pii volte & stato sottolineato,
per il momento non & possibile compiere osservazioni sul secondo rinvio).

Per quanto riguarda le altre ipotesi di adeguamento parziale, ¢’¢ da notare
come in due casi (LL. RR. n® 43/86 e 17/90: rispettivamente in materia di iniziativa
referendaria e popolare e di patrimonio artistico culturale) ¢ stata rilevata la viola-
zione di norme o principi costituzionali espressi ed in sede di riapprovazione vi &
stata soltanto una uniformazione parziale. In un’ipotesi (L. R n°® 23/86 in materia
sanitaria), & stata denunciata la violazione di principi fondamentali genericamente
richiamati, di singolo articolo contenente principi fondamentali e di norme o prin-
cipi costituzionali espressi; la Regione in sede di riapprovazione ha tenuto conto
soltanto del secondo e terzo limite. In due casi (LL. RR. n°® 1/87 e 46/88: rispettiva-
mente in materia di artigianato, urbanistica e edilizia) il rinvio denunciava la viola-
zione di singoli articoli di legge statale. In un'ipotesi (L. R. n° 15/88 in materia di
ordinamento degli uffici e del personale), & stata rilevata la violazione di principi
fondamentali espressi e di principf fondamentali genericamente richiamati: solo il
secondo limite & stato recepito in sede di riapprovazione. In un caso (L. R. n® 38/88
in materia di forme di partecipazione economica) si individuava la violazione del
limite della tecnica legislativa, nonché di principi generali dell’ordinamento giuridi-
co genericamente richiamati; in sede di riapprovazione le modifiche hanno riguar-
dato, parzialmente, soltanto il primo limite. Nella L. R. n® 22/88 in materia di ordi-
namento degli uffici e del personale, il rinvio ha individuato la violazione di norme
o principi costituzionali espressi, di norme o principi costituzionali genericamente
richiamati e di principi fondamentali genericamente richiamati: I'Emilia-Romagna si
¢ uniformata soltanto al terzo motivo di rinvio. Nella L. R. n° 21/90 in materia di
mezzi di informazione, il rinvio aveva rilevato la violazione di norme o principi
costituzionali genericamente richiamati, di principi generali dell'ordinamento giuri-
dico genericamente richiamati e della competenza statale espressamente richiamata:
in sede di riapprovazione, la Regione ha tenuto conto, parzialmente, soltanto del
primo limite. Infine, nella L. R. n° 50/88 in materia di edilizia abitativa, & stata de-
nunciata la violazione di deliberazioni di comitati interministeriali.

Per quanto riguarda l'intervallo di tempo intercorso fra la comunicazione del
rinvio e la riapprovazione, il minimo temporale & di 13 giomi e si riferisce al primo
rinvio fatto per la L. R. n° 40/86 in materia di universita e ricerca scientifica, mentre
il periodo massimo & pari a 1008 giorni e riguarda la L. R. n® 18/90 che disciplina la
partecipazione della Regione ai programmi statali di cooperazione con i Paesi in via
di sviluppo. Esaminando anche gli altri rinvii, & possibile calcolare una media pari a
104 giomi (vedi tabella n°® 7).

In 22 casi (40%), il rinvio contiene anche alcune osservazioni ed i dati che si
possono trarre sono abbastanza omogenei: in circa il 16% le osservazioni sono volte
a segnalare meri errori del testo, nel 24% suggeriscono interpretazioni del testo, nel
28% danno suggerimenti di buona tecnica legislativa e nel 24% sollecitano future
modifiche. Vi sono poi due casi in cui, nel primo, vengono dati suggerimenti per la
sede operativa, mentre nel secondo, relativo ad una legge finanziaria, si ricorda che
& possibile la gestione provvisoria delle parti della legge di bilancio non censurate
(sul problema ritorneremo fra breve).
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Prima di passare all’esame della fase della promulgazione, & bene evidenziare
che, soltanto con riferimento a due deliberazioni legislative (rispettivamente relative
alle LL. RR. n° 2/88 e n° 4/88), il Governo ha promosso la questione di legittimita
costituzionale innanzi alla Corte Costituzionale: in un caso a seguito di un rinvio
fatto nella legislatura precedente, nell’altro dopo ben tre rinvii anch’essi compiuti
nella I legislatura. ‘

Nella prima ipotesi la Corte Costituzionale, con sentenza n® 525/87, ha di-
chiarato non fondata la questione di legittimita costituzionale dell’'art. 8, ultimo
comma, della deliberazione legislativa del Consiglio della regione Emilia-Romagna
approvata il 28/2/85, riapprovata I'11/6/86 e concernente «Modificazioni ed inte-
grazioni alla L. R. n® 22/80 recante norme per la utilizzazione e la gestione del pa-
trimonio e la disciplina della contabilita nell'Unita sanitaria locale». Lart. 12 della
L. R. n° 42/87 ha abrogato le disposizioni della deliberazione legislativa oggetto del
giudizio di costituzionalita, salvo l'ultimo comma dell'art. 8 che, cosi, & andato a
formare l'articolo unico della L. R. n® 2/88.

Nel secondo caso, la Corte Costituzionale con ordinanza n® 16/88 ha respinto il
ricorso: le disposizioni della suddetta deliberazione legislativa, relative all’organizza-
zione dei servizi regionali, ad eccezione di quelle di cui all'art. 5 oggetto della que-
stione di legittimita costituzionale sollevata dal Govemno, erano gia state introdotte
nell’ordinamento regionale, ovvero hanno avuto nuova e organica disciplina con leggi
regionali successive al ricorso del Governo proposto in data 13/3/82. L'art. 5 della
predetta deliberazione legislativa & divenuto 'articolo unico della L. R. n° 4/88.

S.  PROMULGAZIONE (')

Non vi sono casi di promulgazione parziale. Occorre osservare che, in forza
della L. n® 335/76, art. 7, IV comma e della L. R. n® 31/77, art. 23, nel caso in cui il

(1) Cfr., Statuto art. 42 «Le leggi regionali sono promulgate dal Presidente della Giunta entro die-
ci giorni dall’apposizione del visto, o dalla scadenza del termine per I'opposizione da parte del Governo,
ovvero dalla scadenza del termine per il ricorso da parte del Governo alla Corte Costituzionale o alle
Camere, ovvero dalla comunicazione della reiezione del ricorso del Govemnox.

art. 43 «Il testo della legge & preceduto dalla formula: “Il Consiglio regionale ha approvata. 1l
Commissario del Governo ha apposto il visto. 11 Presidente della Giunta regionale promuiga.” Nei-
I'ipotesi di cui al secondo comma dell’art. 41 la formula & cost modificata: “Hl Consiglio regionale ha ap-
provato. 1l visto del Commissario del Governo si intende apposto per decorso del termine di legge. 1l
Presidente della Giunta regionale promulga.”

Al testo della legge segue la formula: “La presente legge regionale sard pubblicata nel Bollettino
Ufficiale della Regione. E fatto obbligo a chiunque spetsi di osservaria ¢ farla osservare come legge della
regione Emilia-Romagna.”».

art, 44 «Le leggi regionali sono pubblicate nel Bollettino Ufficiale della Regione entro cinque
giorni dalla promulgazione ed entrano in vigore il quindicesimo giorno successivo alla pubblicazione,
salvo che le leggi stesse stabiliscano un termine maggiore.

Il termine per la promulgazione e per I'entrata in vigore di una legge pud essere sbbreviato dalla
legge stessa qualora essa sia dichiarata urgente dal Consiglio e il Governo della Repubblica io consenta
mediante I'apposizione del visto del Commissario.”».

art. 45 «I regolamenti regionali sono emanati dal Presidente deila Giunta entro dieci giorni dalla
loro approvazione e pubblicati nei modi e nei tempi previsti per le leggi regionali.”s.
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rinvio del Governo riguardi una legge di bilancio, & possibile la gestione provvisoria
della parti della legge non censurate ed infatn abbiamo visto come, in occasione del
rinvio di una legge finanziaria (L. R. n® 10/89), il Governo espressamente ricordi
proprio tale possibilita. Inoltre, preme sottolineare come in questo caso, ed anche
in altre due ipotesi in cui erano state rinviate una legge finanziaria ed una legge di
approvazione del bilancio di previsione, I'intervallo fra la comunicazione del rinvio
¢ la napprovazione sia stato relativamente breve, oscillando fra 1 27 e 1 28 giorni
Infine, per quanto riguarda le leggi di spesa che, a seguito del rinvio, vengono
promulgate in un esercizio finanziario successivo, i casi in cui la copertura della
spesa & rimasta quella dell’esercizio ormai scaduto sono otto (47,06%), in cinque
ipotesi (29,41%) si rinvia alla dotazione stabilita in sede di approvazione del bilan

cio di previsione, mentre in quattro leggi (23,53%) la copertura della spesa & muta-
ta con modifica apportata in sede di esame in Commissione.

6 PRODOTTO LEGISLATIVO DELLA LEGGE REGIONALE

6.1. Contenuto della Legge regionale

Conformemente ai criteri esposti nella prefazione, sgombriamo il campo da
quegli ates appartenents alla manovra di bilancio, che abbiamo ricompreso generica-
mente nella categoria «altros (7). Sono 31 a, il 13% del totale, che, per la loro
consistenza, possono incidere, falsando, i risultari della ricerca. Nei loro confronti,
data la natura, non & possibile neanche esprimere un parere relativo alla formulazio-
ne tecnica, per la quale si rinvia altrimenti al punto 6.5

Una volta ammessa la possibilita di classificare gli atti normativi sotto pia
voci, I'analisi rivela i seguenti risultati, classificati secondo un ordine decrescente:

Si ricorda che le norme sopra riportate erano contenute nello Statuto deliberato dal Consiglio
regionale dell'Emilia- Romagna nelle sedute del | dicembre 1970 ¢ del 4 marzo 1971 ed approvato con L
22/05/1971 n* 342

I vigente Statuto dell’ Emilia- Romagna ¢ stato deliberato dal Consiglio regionale U 26 luglio 1989,
approvato con L. 09/1171990 n* 336 ¢ pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale del 21/11/1990 Rispetto alle
norme esaminate, la sols modifica intervenuta riguarda 'emanazione dei regolamenti, poiché in Com-
missione si & mitenuto di dover sccogliere | suggenment: di quanti segnalavano l'opportunita di far decor
tere il termine per I'emanazione del regolamento dall'intervenuto controllo anziché, come prevedeva
I'art. 45, dall'approvazione del regolamento. Per cui I'art. 32 dello Statuto vigente recita: «1 regolamenti
regionali sono emanati dal Presidente della Giunta entro dieci gromi dall'avwwenuto controllo e sono pub
blicati nei modi e nei tempi previsn per le leggi regionalioe

() Si tratta dei seguents: bilancio di previsione e relative vanazioni, assestamenti o esercizi prov
visori, rendiconto generale, legge finanziana, provvedimento generale per il rifinanziamento di leggi
organiche.
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a) leggi che modificano precedenti L. R.: 100 LR (35%)

b) leggi provvedimento: 91 LR (32%) (V)
¢) leggi previste da leggi nazionali: 35 LR (12%)
d) leggi previste dallo Statuto: 32 LR (11%)
e) leggi di interpretazione autentica: 4 LR (14%)
f) regolamenti regionali: 4 Reg (1,4%)
g) leggi a tempo determinato: 3 LR (1%)
h) testi unici: nessuno

i) altro: 13 LR (5%)
(1) altro (leggi sulla manovra finanziaria) 31 LR

tot. 282 opzioni

1) Vacatio superiore ai 15 giomi: 2 LR

Pit: nel dettaglio, si osserva come molte leggi regionali siano ricomprese in piu
settori ().

Nella categoria residuale di cui alla lett. i) ~ altro - sono comprese 13 leggi
regionali, di natura non bene identificabile, che comprendono, ad esempio, le nor-
me di attuazione di atti comunitari ().

6.2. Rinvio ad atti sub-legislativr.

Dall’analisi derivano i seguenti risultati:
a) LR che rinviano ad atti sublegislativi: 63 LR (26%)
b) LR che non contengono rinvii: 179 LR (74%)

6.3. Numero articoli.

Nella regione Emilia-Romagna le leggi con uno scarso numero di articoli, seb-
bene siano cospicue, non costituiscono la maggioranza. Infatti solo il 11% sono

("*) Per una verifica dei settori organici sui quali incide maggiormente la categoria delle leggi
provvedimento, cfr. Allegato 1. Naturalmente, data la pluralita dei settori organici indicati per ciascuna
legge, il numero totale di detti settori risulteri superiore al totale delle leggi-provvedimento.

(**) La percentuale, infatti, & stata calcolata sulla base del numero di voci contate (282 opzioni
espresse per il prodotto legislativo) ¢ non sulla base del numero di leggi regionali prese in considerazione
(242 LR - 31 LR in materia finanziaria = 211 LR).

Infatti, 27 leggi sono al contempo leggi provvedimento e leggi che modificano precedenti leggi re-
gionali; 12 leggi sono al contempo leggi provvedimento ¢ sono previste dallo Statuto; 5 leggt sono al con-
tempo leggt provvedimento e previste da una legge nazionale. Inoltre, 7 leggi sono leggi di modifica di
precedenti leggi regionali e, contemporaneamente, sono previste dallo Statuto; 7 leggi sono leggi previste
dallo Statuto e da leggi nazionali; 11 sono leggi che modificano leggi regionali e sono previste da una leg-
ge nazionale, mentre 4 leggi sono leggi provvedimento e previste da leggi nazionali.

(") Si tratta delle seguenti leggi regionali: legge sul controlle della popolazione canina; legge per
I'attuazione del Protocollo di intesa con i Ministri; interventi per la prevenzione AIDS; leggi di attuazio-
ne di decisioni e regolamenti CEE.
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costituite da un articolo unico, secondo il seguente schema riassuntivo:

a) articolo unico: 25 leggi (11%),
b) 2 articoli: 24 leggi (10%),
¢) 3 articoli: 20 leggi (8%),
d) 4 articoli: 22 leggi (9%),

Le lettere a), b), ¢), d) ammontano al 38% del totale.
e) da 5 a 10 articoli: 69 leggi (29%),
f) da 11 a 20 articoli: 46 leggi (19%),
g) da 21 a 30 articoli: 16 leggi (6%),
h) pit di 30 articoli: 20 leggi (8%).
tot. 242 LR

6.4. Intervallo tra la data della proposta e la data della pubblicazione nel B.U.

Prima di tracciare un quadro schematico occorre dare conto di alcuni dati
metodologict usati per la redazione del presente punto.

In primo luogo I'intervallo di tempo ¢ stato calcolato a decotrere dalla data di
pubblicazione della proposta di legge nel Supplemento Speciale al Bollettino Uffi-
ciale, e non da quella della presentazione.

In secondo luogo abbiamo distribuito I'intervallo di tempo in otto fasce di
durata crescente, calcolate in giorni e anni.

In terzo luogo conformemente all'impostazione adottata nell’esame della fase
della proposta (punto 1.3), abbiamo distinto le leggi con pitl proposte dalle altre. Tl
risultato & costituito da due schemi: il primo che si basa sul numero totale delle leg-
gi approvate e il secondo che esclude le leggi con pili proposte.

I) Totale delle leggi oggetto di studio.

1 - inferiore a 61 gg. (2 mesi): 32LR (13%)
2 - 62 gg.-122 gg. (2-4 mesi): 59 LR (25%)
3 - 123 gg.-244 gg. (4-8 mesi): 61 LR (25%)
4 - 245 gg.-366 gg. (8 mesi-1 anno): 32LR (13%)
5 - 1 anno-2 anni: 28 LR (12%)
6 - 2 anni-3 anni: 8LR (3%)
7 - 3 anni-5 anni: 9LR (4%)
8 - piu di 5 anni: 12LR (5%)
n°r. 1LR

tot. 242 LR

H) Leggi regionali con Pesclusione delle 42 con piti proposte di legge (Ta-
bella 1).

1 - infetiore a 61gg. 30LR (12%)
2-62-122 gg. 57 LR (23,5%)
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3-123-244 gg. 59 LR (24%)
4 - 245-366 gg. 28 LR (11,5%)
5 - 1-2 anni 20LR (82%)
6 - 2-3 anni 2LR (0,8%)
7 - 3-5 anni nessuna
8 - piudi 5 anni 3LR (1%)
n.r. 1LR
tot. 200 LR

Dalle tabelle 1 - 2 e dall’allegato 2 (in cui si mette in relazione lintervallo di
tempo con le altre caratteristiche delle LR, come il numero di articoli, la presenza
di leggi con piti proposte di legge o di leggi di bilancio e I'osservanza delle regole di
formulazione tecnica), & possibile desumere alcune conclusioni.

La prima & che le leggi regionali originate da pit proposte, richiedono piu
tempo per la loro approvazione: nel caso di intervallo compreso fra 3 e 5 anni rien-
trano soltanto leggi originate da piit proposte.

La seconda & che le leggi relative alla manovra di bilancio si concentrano pre-
valentemente nella seconda fascia (62 gg. - 122 gg.), dove costituiscono il 59% delle
leggi di questa categoria (cfr. le tabelle 1 e 2).

6.5. Formulazione tecnica (*°).
Escludendo, per le ragioni gia enunciate, le 31 leggi appartenenti alla manovra
cconomica, abbiamo rilevato come la maggioranza della normativa adottata tenga

conto dei criteri di formulazione tecnica, come evidenzia il seguente schema:

I) Formulazione tecnica

a) integrale: 105 LR (50%)
b) quasi integrale: 65 LR (31%)
c) limitata ad alcune regole: 36 LR (17%)
d) limitata a poche regole: 5 LR (2%)
LR «di bilancio» 31LR

tot. 242 1R

1I) Formulazione tecnica, con I'esclusione delle 42 LR con pi progetti di leg-
ge (vedi tabella 3):

a) integrale: 90 LR (53%)
b) quasi integrale: 55 LR (32%)
¢) limitata ad alcune regole: 21 LR (12%)

{**) Le regole di formulazione tecnica sono state introdotte con circolare del Presidente della
Giunta regionale del 16 ottobre 1985, dal titolo «Tecnica di redazione dei testi normativi».

EMILIA-ROMAGNA 49

d) limitata a poche regole: 3LR (2%)
LR «di bilancio» 31 LR
tot. 200 LR

A conclusione della nostra analisi, sembra opportuno esprimere alcune osser-
vazioni, con riferimento alle tabelle 4 e 5, che rappresentano graficamente i dati
dell’ Allegato 2 con I'esclusione delle leggi con pit progetti.

Tabella 4 (Rappresentazione dinamica). - Le curve i e gi (rispetto integrale e
quasi integrale delle regole di redazione tecnica) hanno un andamento piuttosto
simile, anche se quelle di i sono quantitativamente pitt numerose: il numero di leggi
che osservano le regole di formulazione tecnica & costante fino alla fascia 4 (inter-
vallo di tempo fino ad 1 anno), poi subisce una netta diminuzione in corrisponden-
za delle fasce che indicano un intervallo di tempo superiore.

Le Jeggi «brevi» (fascia 1) sono tecnicamente meno corrette di quelle appro-
vate nella fascia 2. Eppure st tratta di leggi formate in media da meno di 4 articoli!
Di converso st osserva che la lunghezza del testo e 'urgenza della sua emanazione
non sempre danno luogo a errori di formulazione (V7).

~ Le leggi che non rispettano le regole di formulazione tecnica, espresse con
ar+pr (rispetto di alcune regole e poche regole), si distribuiscono costantemente nel
corso dei periodi di tempo consideratt, con un picco nella fascia 3 (4 - 8 mesi).

Tabella 5 (Rappresentazione statica). - Questa tabella traduce i valori assoluti
della precedente griglia in valori percentuali rispetto a ciascun periodo di tempo
considerato, aggiungendo cosi una nuova prospettiva, che modifica in parte i risul-
tati enunciati. Ovvero, in questa tabella le categorie qualitative (i, gi, ar+pr) sono
comparate rispetto ad ogni periodo temporale dato (1, 2, 3 ... 8) e non rispetto
all’intero arco temporale. Dunque il metro di riferimento ¢ differente, per cui i
risultati potranno essere parzialmente modificati: ad esempio, la quantita di leggi
formulate in modo non corretto (ar+pr) nel 1° e nel 2° periodo di tempo considera-
to & uguale in valori assoluti, ma differisce se espressa percentualmente rispetto al
1° e 2° periodo. Sui risultati cosi ottenuti si prospettano le seguenti conclusioni:

~ Il numero di leggi della categoria i & maggiore nella prima fascia (meno di 2
mesi): le leggi «brevi» tecnicamente perfette costituiscono la maggioranza assoluta,
mentre quelle appartenenti alla categoria ar+pr sono in percentuale molto scarse.

~ Considerando insieme le categorie i e qi si puod affermare che la massima
quantita di leggi formulate in modo corretto si trova nelle prime due fasce di tempo
(fra 3 gg. - che & il tempo minimo riscontrato in Emilia-Romagna per I'approvazio-
ne di una legge — e 4 mesi). Questa cifra ha una flessione nel periodo compreso fra

(") Questa giustificazione vale solo per la legge n° 37 del 1990, costituita da 47 articoli, approvata
in 38 giomni con una vacatio inferiore a 15 giomi.

Le altre leggi regionali carenti dal punto di vista della formulazione tecnica sono le seguenti: la
legge n° 24 del 1989, costitvita da 2 articoli, approvata in 81 giomni e la legge n°® 33 del 1990, costituita
da 18 articoli e approvata in 207 giorni.
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4 e 8 mesi, per poi assestarsi su un valore piuttosto elevato nella fasciad e 5.

Le fasce 6, 7 ¢ 8 sono costituite prevalentemente da leggi con pit progetti di
legge — che sono state escluse dal grafico — per cui rappresentano una quantita esi-
gua delle leggi regionali prese in considerazione nella tabella in esame: 2 LR nella
fascia 6, 0 LR nella fascia 7 ¢ 2 LR nella fascia 8.

A contrario, rileviamo come le leggi con piu progetti di legge siano in maggio-
ranza carenti dal punto di vista della formulazione tecnica.
6.6. Leggr di spesa.

I dati emersi danno luogo al seguente schema:

114 LR (47%) ('®)
128 LR (53%) (")

tot. 242 LR

a) leggi di spesa:
b) leggi non di spesa:

Escludendo dal computo le leggi regionali appartenenti alla manovra econo-
mica, incluse invece nello schema precedente, il totale delle leggi regionali da pren-
dere in considerazione si riduce a 211 e si distinguono in:

103 LR (49%)
108 LR (51%)

a) leggi di spesa:
b) leggi non di spesa:

(%) Vi sono comprese le 9 leggi finanziarie ¢ i 2 provvedimenti generali per il rifinanziamento di
leggi organiche.

(%) Vi sono comprese anche le 21 leggi regionali appartenenti alla manovra economica: bilanci di
previsione e loro esercizio provvisorio, variazione ed assestamento; rendiconti generali.

EMILIA-ROMAGNA 51

ALLEGATI E TABELLE GRAFICHE

Allegato 1
(par. 1.4 ¢ 6.1}

Numero di LR per settore organico specifico di appartenenza (par. 1.4). Per ciascuno &

evidenziato il numero di leggi provvedimento emanate {par. 6.1).

1.1 - Aspetti generali: 8 LR. (2 leggi provvedimento)

1.2. - Organizzazione regionale: 47 LR. (27 leggi provvedimento)
20 LR: «Ordinamento degli uffici e del personale»; tutte di iniziativa della giunta.
12 LR: «Forme di iniziativa economica»; iniziativa della sola giunta.
1.3. - Partecipazione: 7 LR (1 legge provvedimento)
5 LR: iniziativa di gruppi consiliari.
1.4. - Autonomie locali: 18 LR (11 leggi provvedimento)
2 iniziative popolari ¢ 1 del Consiglio comunale: «Ordinamento» (1.4.2)
1.5. - Finanza e programmazione: [...] LR (15 leggi provvedimento)

29 LR: «Bilancio e contabilita»; esclusiva iniziativa della Giunta. 19 LR: «Agevolazioni ed in-
centivazioni» 1 iniziativa popolare e 2 di gruppi consiliari.

2.1.

3.1.-

- Assistenza: 6 LR (5 leggi provvedimento)

2.2. - Sanita: 17 LR (3 leggi provvedimento)
3 iniziative di gruppi consiliari nel settore 2.2.2. {«organizzazione»).
2.3. - Attivita culturali e ricreative: 17 LR (12 leggi provvedimento)
1 iniziativa popolare «Usi e costumi locali e attivita culturali» 2.3.6.; proponenti
vari.
2.4. - Mezzi di informazione: 4 LR (2 leggi provvedimento)
2.5. - Sport e artivita ricreative: 4 LR (2 leggi provvedimento)

Agricoltura e foreste: 14 LR (5 leggi provvedimento)
12 LR: iniziativa della Giunta
2 LR: piti iniziative
3.2. - Attivita estrattive: 2 LR
3.3. - Energia: 2 LR (1 legge provvedimento)
3.4. - Industria: 2 LR (1 legge provvedimento)
3.5. - Artigianato: 10 LR (4 leggi provvedimento)
9 LR: iniziativa della Giunta
1 LR: piu iniziative.
3.6. - Commercio: 5 LR (2 leggi provvedimento)
3.7. - Turismo: 15 LR (9 leggi provvedimento)
3.7.1: 5 LR iniziativa Giunta
1 LR gruppo consiliare
2 LR piu proposte
3.7.2: 5 LR iniziative Giunta
3.8. - Arttivita creditizie ed assicurative: 1 LR (1 legge provvedimento)
3.9. - Lavoro: 4 LR (1 legge provvedimento)
3.9.3: 1 LR iniziativa popolare su «Occupazione, assistenza ai lavoratori e creazio-
ne di nuove imprese»
3.10. - Cooperazione: 3 LR (3 leggi provvedimento)
1 iniziativa popolare
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4.1. - Urbanistica: 3 LR (1 legge provvedimento)
4.2. - Edilizia: 7 LR (1 legge provvedimento)

4.3. - Tutela dell’ambiente: 25 LR (9 leggi provvedimento)

4.3.4.: 1 iniziativa del Consiglio Provinciale

4.3.6.: 3 iniziative di gruppi consiliari
4.3.7.: 1 iniziativa di gruppi consiliari
4.4. - Tutela del suolo: 1 LR

4.5. - Opere pubbliche: 4 LR (3 leggt provvedimento)

Tutte di iniziativa della Giunta.

4.6. - Trasporti e comunicazioni: 9 LR (6 leggi provvedimento)

Tutte di iniziativa della Giunta

4.7. - Protezione civile: 6 LR (4 leggi provvedimento)

Allegato 2
(par. 6.3, 64 ¢ 6.5)

Leggi regionali divise secondo il tempo di approvazione ¢ la formulazione tecnica.

All'interno di ogni fascia temporale vengono specificati:

a) numero di articoli (par. 6.3)

b) numero di leggi sulla manovra di bilancio
<) numero di leggi con pit: progetti di legge
d) formulazione tecnica (par.6.5)

1 - inferiore a 61 gg. (2 mesi):
a) numero di articoli:
1-4ar.:
5- 10 artt.:
11 - 20 arte.:
pitt di 30 artt.:
b) numero di leggi sulla manovra di bilancio:
c) leggi con pitr progetti di legge:
d) formulazione tecnica:
integrale:
quasi integrale:
alcune regole:
poche regole:

2-62gg. - 122 gg. (2-4 mesi):
a) numero di articoli.
1-4art.:
5 - 10 arte.:
11 - 20 artt.:
piti di 20 artt.:

b) numero di leggi sulla manovra di bilancio:

¢} leggi con pi progetti di legge:
d) formulazione tecnica:
integrale:
quasi integrale:
alcune regole:
poche regole:

32 LR

23 LR (72%)
6LR (18 %)
LLR (3 %)
2LR (7 %)
4LR
2LR

18 LR (1 LR con pit pdl)
8 LR (1 LR con pit pd})
1LR
1LR

59 LR (25%)

23 LR (39%)

16 LR (27%)

9LR (15%)

11 LR (19%)

19LR (59% di questa categoria
di leggi)

2LR

23 LR (1 LR con pid pdl)
14LR
2 LR (1 LR con pit1 pd})
1LR
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3-123 gg. - 244 gg. (4-8 mesi):
a) numero di articoli:
1-4arne:
5-10arte.:
11 - 20 arte.:
pits di 20 arre.:

b) numero di leggi sulla manovra di bilancio:

<} leggi con pits progetti di legge:
d) formulazione tecnica:
integrale:
quasi integrale:
alcune regole:
poche regole:

4-245 gg. - 366 gg. (8 mesi-1 anno):
a) numero di articoli:
1-4arte.:
5-10arte.:
11 - 20 aret.:
pitt di 20 arte.:

b) numero di leggi sulla manovra di bilancio:

c) leggi con piti progetti di legge:
d) formulazione tecnica:
integrale
quasi integrale:
alcune regole:
poche regole:

5-1anno - 2 anni:
a) numero di articoli:
1-4arte.:
5 - 10 ary.:
11 - 20 artr.:
pitr di 20 arte.:

b) numero di leggi sulla manovra di bilancio:

¢} leggi con piti progetri di legge:
d) formulazione tecnica:
integrale:
quasi integrale:
alcune regole:

poche regole:

6 -2 anni - 3 anni:
a) numero di articoli:
1-4arte.:
5- 10 artt.:
11-20 arte.:
pit di 20 artr.:

b) numero di leggi sulla manovra di bilancio:

¢) leggi con piix progetti di legge:
d) formulazione tecnica:

61 LR

32LR
17 LR
6LR
6 LR
7LR

2LR

24 LR
17 LR
10LR

1LR

321LR

8LR
I5LR
8LR
1LR
1LR
4LR

18 LR
9LR
3LR

nessuna LR

28 LR

3LR

13 LR
8LR

4LR
nessuna LR
8LR

9LR

11 LR
7LR
nessuna LR

8LR

nessuna LR
1LR
4LR
3LR
nessuna LR
6 LR

33

(25%)

(52%)

(28%)

(10%)

(10%)

(22% di questa categoria
di leggi)

{1 LR con piii pdl)
(1 LR con piu pdi

(13%)

(25%)
(47%)
(25%)
(3%)

(1 LR con pit pdl)
(1 LR con piit pdl)
(3 LR con piix pdl)

(12%)

(11%)

(46%)

(29%)

(14%)

(21% su 28 LR)

(3 LR con pia pdl)

(1 LR con pit pdl)
(4 LR con pia pdl)

3%)

(12,5%)
(50%)
(37,5%)

(75% su 8 LR)




34 STEFANIA BARONCELLI - FILIPPO DONATI - MARTA PICCHI
integrale: 3LR (2 LR con pids pdl)
quasi integrale: 1LR (1 LR con pii pdi).
alcune regole: 3LR (2 LR con pits pdl)
poche regole: 1LR (1 LR con piu pdl}
7 -3 anni - 5 anni: 9LR (4%)
a) numero di articoli:
1-4ar; nessuna LR
510 artt.: 2LR (22%):
11-20 art.: 3LR (33%)
pit di 20 artt.: - 4LR (44%)
b) numero di leggi sulla manovra di bilancio: nessuna LR
¢) leggi con piit progetti di legge: 9LR (100% su9 LR): .
diformulazione tecnica:
integrale: 2LR (2 LR con pid pdl)
quasi integrale: - 2LR (2 LR con pit pdl)-
alcune regole: 4 LR (4 LR con pit pdl)
poche regole: 1LR (1 LR con piis pdl)
8 - pit di 5 anni: 12LR (5%)
a) numero di articoli:
1-4arnt.: 1LR (8%). -
510 anu.: 1LR (8%)-
11-20 ant.: 5LR (42%)
pit di 20 artt.: SLR (42%)
b) numero di leggi sulla manovra di bilancio: nessuna LR

<) leggi con piix progetti di legge:

9LR (82% su 11 LR)

d)formulazione tecnica: -
integrale: 3 LR (2 LR con pit pdi)
quasi integrale:- 4LR (3 LR con piapdl)
alcune regole: 5 LR (5 LR con pit pdl)
poche regole: nessuna LR
n.r 1LR
tot. 242LR
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TABELLE
Tabella 1 ~ Tempo di approvazione - Rappresentazione della variazione del numero

di leggi in esame in funzione dell’intervallo di tempo di approvazione. Sono escluse
le 42 leggi originate da pili progetti di legge (tot. 200 LR). Par. 6.4, schema II.

Legenda tempo:

1: tempo inferiore & 61 gg. 5: 1 anno - 2 anni -
2: 62 gg - 122 gg. (2-4 mesi) 6: 2 anni - 3 anni
3:123 gg. - 244 gg.(4-8 mesi) 7:3 anni - 5 anni

4: 245 gg. - 366 gg.(8 mesi-1 annoc). - 8: pit di 5 anni
Tabells 2 ~ Tempo di approvazbne - Rappresentazione della variazione del numero
di leggi in funzione dell'intervallo di tempo di approvazione, con esclusione deile
leggi correlate alla manovra di bilancio (168 LR). Par. 6.4.

leggi 30
20

10
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Tabella 3 — Formulazione tecnica — Rappresentazione della quantita di leggi re.gio-
nali in relazione al rispetto delle regole di formulazione tecnica, con ll'csclusu)ne
delle leggi relative alla manovra di bilancio e di quelle con pitt progeuti di legge (169
LR). Par. 6.5, schema IL.

14%
33%

ai
@ qi
m ar + pr

53%

Legenda: ) ]

i = rispetto integrale delle regole di formulazione tecnica
qi = rispetto quasi integrale delle regole di formulazione tecnica
ar + pr = solo alcune o poche regole rispettate

Tabella 4 - Formulazione tecnica ~ Rappresentazione del numero di leggi regipnali
— escluse quelle correlate alla manovra di bilancio e quelle con pil proposte di leg-
ge — in funzione del rispetto delle regole di formulazione tecnica e dell'intervallo
del tempo di approvazione. Par. 6.5.

i
~ il qi
——di—ar + pr}
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Tabella 5 ~ Formulazione tecnica ~ Rappresentazione riassuntiva del numero di leg-
gl regionali (espresse in percentuale per ciascun periodo di tempo di approvazione
considerato) in relazione alla qualita della formulazione tecnica per ciascun inter-
vallo di tempo considerato (169 LR). Sono escluse le 42 leggi originate da pit pro-
getti. Par. 6.5,

W ar + pr]
3qi
i

R FTl
90% |[*. |

0% :'

6o% 4| | __J - AEm : .

leggi  50% 4} i
40% -
0% ) =
20%
10%
0%

Tabella 6 - Tipologia limiti ~ Rappresentazione della frequenza di richiamo dei
motivi di rinvio:

20%
18%
16% ¥
14%

= X ‘*

12% —_— =
10%
8%
6%
4%
2%
0%

1
|

AT A2 C DA DR FRZ GAGRGBHA HRZ | Ut L4 1S L6 N1 N2 NB O

A/1 - norme o principi costituzionali espressi; A/2 - norme o principi costituzionali
genericamente richiamati; C ~ ordinamento comunitario; D/1 — principi generali
espressi; D/2 — principi generali genericamente richiamati; F/2 - norme statutarie; G/1
~ principi fondamentali espressi; G/2 - principi fondamentali genericamente richiama-
ti; G/3 - singolo articolo legge statale; H/1 - competenza statale espressamente richia-
mata; H/2 - competenza genericamente richiamata; I- competenza territoriale; L/1 ~
regolamenti governativi; L/4 — deliberazioni di comitati interministeriali; L/5 — accordi
collettivi nazionali; L/6 - disposizioni non legislative; N/1 ~ tecnica legislativa; N/2 —
errori materiali; N/3 — altri limiti; O — merito
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Tabella 7 — Intervallo temporale comunicazione tinvio/riapprovazione:

“3n0 -~
g - — @ < T3 ~IT -

1050

750

€00

450

300
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LA QUARTA LEGISLATURA REGIONALE IN LOMBARDIA (*)

SOMMARIO: Considerazioni introduttive: produzione normativa e contesto politico. — PARTE 1, La fase in-
troduttiva del procedimento: 1. Uiniziativa legislativa: alcuni dati quanurativi. — 2. Liniziativa
consiliare e popolare. — 3. | settori organici. ~ 4. La relazione alla proposta di legge. ~ PARTE II,
Lesame in commissione ed in consiglio: 1. L'incidenza sul prodotto legislativo. - 2. 1 testo legisla-
tivo tra commissione e consiglio. - 3. 1l ruolo delle minoranze. — 4.1 tempi di approvazione. — 5.
La clausola d'urgenza. — ParTE 11, 1l controllo: 1.Considerazioni introduttive. - 2. Le norme
richiamate in sede di rinvio. — 3. I limiti utilizzati in sede di rinvio. — 4. Il comportamento della
Regione in seguito al rinvio. - 5. | tempi per la riapprovazione. — 6. | rinvii con osservazioni. — 7,
Condusioni. — Pacte 1V, 11 prodotto legislativo. ~ 1. 11 contenuto delle leggi regionali. ~ Gli atti

sub-legistativi. - 3. [l numero degli articoli. ~ 4. T tempi del procedimento legislativo (cenni e rin-

vio). - 5. Le regole di formulazione tecnica. — 6. Le leggi di spesa. ~ Scheda di sintesi.

CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE: PRODUZIONE NORMATIVA E CONTESTO POLITICO.

Nel corso della quarta legislatura sono state adottate dalla Regione Lombardia
complessivamente 324 leggi, ovvero il 20% del totale della produzione legislativa
(la Regione Lombardia ha adottato in totale 1602 leggi, delle quali 275 nel corso
della prima legislatura; 370 nel corso della seconda; 407 nel corso della terza; 226
nel corso della quinta legislatura, anche se quest’ultimo dato non pud ancora consi-
derarsi definitivo) (fig. 1). Occorre ricordare che il numero totale delle leggi della
quarta legislatura analizzate ai fini della presente ricerca & di 311; non si & tenuto
conto di 14 leggi che, gia approvate e rinviate nella legislatura precedente, sono sta-
te nuovamente e definitivamente adottate nella quarta legislatura.

Come si pud notare, il dato riferito alla quarta legislatura evidenzia una signi-
ficativa diminuzione della produzione legislativa rispetto alle due legislature prece-
denti ed un decremento ancora pit sensibile ¢ riferibile alla legislatura appena con-
clusa; tale minore produzione legislativa pud essere probabilmente spiegata con la
marcata instabilitd politica che soprarttutto in questi ultimi dieci anni ha contribuito

() Marcello Cecchetti ha curato la parte 11; Gian Luca Conti, la parte 111; Giovanni Tarli Barbieri,
le partil e IV.




