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GUIDO RIVOSECCHI

La produzione legislativa*

di Andrea Simioncint e Vanni Boncinell

1
Alcune precisazioni preliminari
sulle fonti di documentazione utilizzate

Prima di procedere all’esposizione dei dati raccolti, sard opportuno pre-
mettere alcune brevi considerazioni sulle fonti utilizzate per documentare la
produzione legislativa nella prima legislatura

Tre sono gli studi cui in particolare abbiamo atrinto per ricostruire 'at-
tivita della prima legislatura: I'analisi condotta da Mohrhoff sull’ Azttt del-
le Camere nella 1 e 11 legislatura®, la ricerca di Predieri e Sartori I/ Parlamen-
to (1946-1963)* e lo studio di Rotelli sulla Prima legislatura repubblicana e il
ruolo del Parlamento?.

E singolare osservare come, anche a una prima lettura, le cifre concer-
nenti la produzione delle leggi nel periodo in esame siano fra loro estrema-
mente discordanti, tanto nel dato “grezzo” fornito, quanto nelle metodolo-
gie seguite da ciascun autore.

Discordanze e differenziazioni ancor piti rilevanti se si considera che ri-
guardano anche dati generici e basilari, sui quali minori dovrebbero essere
le difficolta di accertamento. '

Un esempio per tutti: le tre fonti consultate, in relazione al numero di
disegni di legge di iniziativa del governo presentati nella prima legislatura,
propongono cifre diverse; si va dai 2.287 disegni riportati da Rotelli+ e indi-
rettamente confermati dai dati fornid dalla X1 commissione della Camera
e dai dati ufficiali del Senato, ai 2.457 stimati da Predieri, passando per i 2301
di Mohrhoff®,

Una constatazione del genere non deve stupire, perd; lo studio dell’ef-
ficienza e della tecnica dell’attivita parlamentare si & sviluppato in modo par-
ticolare solo nell’ultimo decennio (alludiamo alle riforme regolamentari del-
la tredicesima legislarura®), periodo in cui s’é decisamente affermato e affi-
nato i} tema della “qualira della legislazione” e, di conseguenza, & notevol-
mente cresciuta 'attenzione anche ai suoi aspetti quantitativi (si pensi alla

“ U presente saggio & il frutto di una pid ampia deecea aveiata prazie a un contributo del-
I'Tstituto italiano per gli studi Hlosokicr.
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pubblicazione — ormai periodica - di un “Rapporto sullo Stato della Legi-
slazione” a cura della Camera dei deputati), uniformando i criteri e le me-
todologie di rilevazione.

Non avendo potuto procedere, almeno in questa sede, a una verifica
diretra della totalita dei dati, si & spesso imposta la necessita di una scelta
tra le diverse rappresentazioni della medesima realta di fatto. In questa
scelta si & cercato di privilegiare il dato che risultasse confermato — diret-
tamente o indirettamente — dal maggior numero di fonti, indicando even-
tualmente in nota eventuali dissonanze rispetto ad altri documenti?, inte-
grando le fonti, ove necessario, attraverso 'indagine diretta sulla “Gaz-
zetta Ufficiale”.

In questo quadro, particolarmente difficoltosa si & rivelata 'interpreta-
zione dei dati statistici riportati da Mohrhoff, dal momento che I'autore
espone normalmente dati aggregati (sommando, per esempio, i disegni di
legge presentati a un ramo del Parlamento con quelli trasmessi dall’altro ra-
mo, senza che sia possibile scorporare le due classi), rendendo cosi pit di-
sagevole risalire ai dati di partenza.

Abbiamo invece direttamente rilevato i decreti legge e i decrett legisla-
tivi attraverso la “Gazzetra Ufficiale”.

In conclusione, quindi, dati e valutazioni che proponiamo, se non pos-
sono essere considerati esatte “fotografie”, valgono certamente come indi-
catort significativi delle principali linee di tendenza che hanno marcato la
prima legislatura repubblicana e, in particolare, I’attivita di produzione del-
le fonti legislative che I'ha caratterizzata.

2
La prima legislatura

2.1. Composizione del Parlamento

Com’é noto, nelle elezioni dell’aprile 1948 la DC si propone come il primo
partito d’Tralia e, con il 48,5 per cento delle preferenze alla Camera, ottiene
305 seggl su 574 (pari al 53,5 per cento), mentre al Senato i seggi conquistati
sono 131 su 237 {pari al s5,3). Al seggi aggiudicatisi dalla DC vanno inoltre ag-
giunti, sul piano della maggioranza parlamentare e con riferimento alle di-
verse coalizioni governative che si succederanno nella legislatura, anche i 9
deputati e i 4 senatori del PRI, i 33 deputati e gli 8 senatori del PSLI, nonché i
19 deputati e i 7 senatori del PLI¥,

Lopposizione parlamentare di sinistra (PCI e PSi, presentatisi insieme al-
le elezioni) dispone del 30 per cento dei voti per la Camera, che si traduco-
no nel 31,9 per cento dei seggi, mentre al Senato st attesta al 30,8 per cento
delle preferenze e al 30,4 dei seggi,

All’estrema destra, invece, il PNM pud contare su 14 seggi alla Camera e
3 al Senato, mentre il M31, che pure ottiene 6 deputati, non riesce a conse-
guire alcun seggio al Senato».
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2.2. La produzione legislativa:
uno sguardo d’'insieme

1l dato principale che caratterizza il periodo in esame & sicuramente 'e-
levatissima quantita di leggi che viene approvata dal Parlamento. Nel
quinguennio 1948-s3 sono infatti ben 2.317 le leggi pubblicate sulla “Gaz-
zetta Ufficiale” {cfr. znfra, FIG. 1), segnando un record assoluto, sia con ri-
ferimento all’esperienza prerepubblicana sia rispetto alle legislature suc-
cessive.

FIGURA 1
Totale produzione Jegislativa (1948-53)
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Fonti- A, Predieri, G. Sartori er al., [l Parfavicuto ituliano (1946 1963). £51. Napoli 1963; E. Rotelli. La priona le-
fatura repiedblicana e il ruoko del Parlinieirio, in ~Quaderni castituzionali®. 1. 1981. 1, pp. 87 ss.; F. Mohrhoff,
Consuntivo di divei anni del Parlamento della repubblica. Lattivitd delle Camere nella 1 ¢ 11 legisiatura. Docu-
wentazione storico-statistica, in Comitato nazionale per la celebrazione del primo decennale della promul-
sazione della Costituzione, Raccolta di scritt: sulla Costituzione: 27 dicembre 194727 dicembre 1957, vol. 1N, Stu-
di sidla Costituzionre, Giuftre, Milano 1958.

Le cifre risultano probabilmente pit espressive se le si paragonano, in ter-
mini di legislazione media mensile, al dato delle piu recenti legislature; la
media della prima legislatura &, infatti, di circa 40 leggi al mese, pia del
doppio rispetto alle 18,6 della decima, pitr del triplo rispetto alle 13,2 del-
Pundicesima, alle 11,9 della dodicesima e, infine, alle 14,9 della tredicesima
legislatura'®.

E interessante notare, risperto alla composizione del dato complessi-
vo delle leggi approvate, il peso assolutamente determinante di quelle pro-
venienti da iniziative del governo (2.054 su 2.317), che rappresentano ben
1'88,7 per cento di tucte le leggi varate nella prima legislatura, contro I'n.3
di quelle di iniziativa parlamentare (260 leggi. oltre alle 3 di iniziariva re-
gionale).
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Ovviamente questo dato si spiega per I'assoluta prevalenza dell'iniziati-
va governativa sulla quale ci soffermeremo nel paragrafo seguente; ma si
consideri che, se prendiamo in esame la seconda legislatura, le leggi licen-
ziate provenienti dall'esecutivo saranno “solo” 1.414, contro le 480 di nizia-
tiva parlamentare (pari, rispettivamente, al 74,5 e al 25,5 per cento della pro-
duzione legislativa del quinquennio 1953-57), mentre nella terza legislatura
quelle di iniziativa parlamentare saliranno al 27 per cento del totale e, nella
quarta, al 33,1

2.3. Gli atti del governo aventi forza di legge

A fronte di questa imponente produzione legislativa, la decretazione d’ur-
genza si pone come un fenomeno del tutto residuale.

In tutta la prima legislatura i decreti legge adottati dal governo sono 36,
dei quali solo uno non sara convertito'*: ranto per avere un’idea del feno-
meno rispetto alla fisionomia assunta in tempi pit recenti, la cifra cornples-
siva dei decreti legge emanati nei cinque anni della legislatura corrisponde,
allincirca, al numero di decreti legge emanati - mediamente — in un solo me-
se nella undicesima e dodicesima legislatura. Un tipo di fonte. dunque, uti-
lizzata con grande parsimonia e in modo tendenzialmente rispettoso del mo-
dello costituzionale.

La stessa tipologia dei decreti dimostra questo: su 36 decreti, 22 sono in
materia fiscale (cosiddetti decreti “catenaccio”) e dei restanti 14 almeno 7
configurano interventi in casi di calamita naturali o di urgenza.

Ancora piu contenuto & ['uso della delegazione legislativa.

In tutra la legislatura abbiamo rilevato 6 deleghes; anche qui il con-
fronto con i tempi piti recenti pud essere significativo se si pensa che le de-
leghe approvate dal Parlamento nella decima legislatura sono state 26, nel-
I'undicesima (durata due anni) 16, nella dodicesima (durata due anni) se, in-
fine, nella tredicesima legislatura sono state 58.

In conclusione, quindi, & possibile registrare nella prima legislatura, no-
nostante la maggioranza estremamente ampia che il governo pud vantare in
Parlamento, un uso estremamente cauto degli atti aventi forza di legge, so-
prattutto se si considera I'evoluzione successiva dell'impiego di questo stru-
mento legislativo's; moderazione che, probabilmente, pud spiegarsi se si tie-
ne conto dell’assoluta prevalenza dell’iniziativa governativa rispetto alla
produzione legislativa e della relativa facilita per 'esecutivo di utilizzare il
canale legislativo parlamentare anche per la legislazione di narura provvedi-
mentale (su queste considerazioni cfr. i prossimi paragrafi).

2.4. L'iniziativa legislativa
Lintziativa governativa

Un dato che emerge con estrema chiarezza & il “peso” dell’iniziativa gover-
nativa nella produzione normativa della prima legislatura.
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Se si prende in considerazione il rapporto tra i disegni di legge propo-
sti dal governo e quelli approvati definitivamente Fi-alle Cam”ere, su z).z87
progetti ben 2.054 divengono legge, con un “tasso di successo” pari all’89,8
per cento.

Meno “vincente” & l'iniziativa parlamentare, che su 1.375 proposte ne ve-
de giungere in porto solamente 260, pari al 18,9 per cento*. Si trarta di per-
centuali che testimoniano - prese nel loro dato “grezzo” - I'assoluto favore
del Parlamento nei confronti dei disegni di legge presentari dal governo, fa\—
vore che € invece destinato a calare nelle Jegislature successive, ove scend-era
progressivamente all’84,8 per cento nella seconda e aﬂ’$2,7 geua terza, sino
a toccare il 79 per cento nella quarta*®. Il rapporto tra disegni di legg,e dl' ini-
ziativa governativa e proposte di legge di iniziativa parlamentare & chiara-
mente visualizzato nella FIG. 2.

FIGURA 2
Produzione legislativa (1948-53)
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Come si desume dalla FIG. 2, & la Camera a rappresentare il luogo pl'efe—
renziale per la presentazione dei disegni di legge da parte del governo, cir-
costanza giustificata dal fatto che proprio in tale ramo del Parlamenm le-
secutivo pud vantare una pit ampia maggioranza. Questo favor nei con-
fronti della Camera dei deputati da parte del governo & peraltro premiato
da un “rasso di successo” dei disegni governativi (1.133 su 1.168) senmbxl-
mente piu elevaro rispetto a quello espresso dAI'SenatQ, rasentando a)dc]l—
rittura 'ex pleirz con il 97 per cento dei disegni divenuti legge, contro 1'82,3
al Senato 7.
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Se si effettua una comparazione tra le prime due legislature (cfr. infra, FIG.
3), si puo cogliere un aspetto particolare: non soltanto calano sensibilmente,
come si € gia accennato, sia il numero assoluto di disegni di legge (1.667, con
una diminuzione del 28,8 per cento rispetto alla prima legislatura) sia il “tas-
so di successo”, ma — dato significativo — muta il luogo privilegiato dal go-
verno per I'avvio dell’ster dei propri progetti legislativi, costituito nel primo
caso dalla Camera dei deputati, nel secondo, invece, dal Senato.

FIGURA 3
Andamento dei disegni di legge nelle prime due legislature (in valori assoluti)
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Funte: Prediert. Sartori ef al., 1! Parlinento jtaliano, cit.
\

Volendo scendere piti nel detraglio, ¢ interessante notare il verificarsi — per
quanto riguarda 'attivita della Camera - di un repentino aumento dell’ini-
ziativa governativa tra il 1948 e il 1949, che passa dai 126 disegni presentati
nel 1948 ai 236 del 1949 (con un aumento di quasi il 100 per cento}, mentre il
momento di maggiore intensita di tale iniziativa & raggiunto nel 1950, con la
presentazione di ben 247 disegni di legge (cfr. FIG. 4).

Per il Senato, invece, non disponiamo di dat, anche se il numero dei
progetti trasmessi alla Camera dall’altro ramo del Parlamento sembra con-
fermare il trend.

*Dal momento che & 'esecutivo a rappresentare il “moiore” primo del-
activira legislativa del Parlamento. pud essere interessunte verificare Iap-
porto di ciascun dicastero all iniziativa governativa nei due rami del Purla-
mento (FIG. s).
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FIGURA 4
Presentazione dei disegni di legge alla Camera (1948-53)
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Dalla FIG. 5 emerge che fra 1 disegni di legge governativi presentati alla Ca-
mera il maggior numero si deve alla presidenza del Consiglio, alla quale so-
no peraltro da ricondurre alcuni dei provvedimenti pit significativi appro-
vati durante la prima legislatura, come, per esempio, la legge 20 giugno 1952,
n. 645 (cosiddetta legge “Scelba”), presentara d’intesa con il ministero degli
Interni, o la legge sul funzionamento della Corte costituzionale.

Levidente “attivismo” della presidenza del Consiglio & confermato dal
fatto che, contrariamente a quanto sarebbe stato lecito aspettarsi in un pae-
se appena uscito dalla guerra, le iniziative di legge ad essa attribuibili sono
superiori in numero a quelle predisposte dai ministeri — complessivamente
intest — di Lavori pubblici, Agricoltura e Foreste, Trasporti, Industria e
Commercio (468 rispetto a 428).

Un dato, perd, ci sembra significativo - e su di esso torneremo in sede
di conclusioni: a fronte di 468 disegni di legge proposti dalla presidenza, so-
lo 363 terminano con successo I'iter parlamentare (pari al 77,5 per cento},
con un risultato, percio, inferiore alla media di realizzazione delle iniziative
del governo in genere (che, ricordiamo, & dell’88,7 per cento)®.

Subito dopo la presidenza del Consiglio, si collocano — significativa-
mente — il ministero del Tesoro con 374 disegni di legge, di cui il 90,6 per
cento & destinato a diventare legge, il ministero delle Finanze, con 202 dise-

.gni di legge, e il ministero della Difesa, con 186 disegni di legge proposti.

I dati relativi all'iniziativa alla Camera secondo U dicastero proponente so-
no sostanzialmente confermati anche per il Senato (cfr. FIG. 6), dove emerge
ancora una volta la frenetica ativita della presidenza del Consiglio, con 49$.d1.—
segni di legge (di cui 413 approvati, pari all’83,4 per cento), seguita dal mini-
stero del Tesoro. con 373 progetri (di cui a5 approvati, pari al 92,4 per cento) .
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Liniziativa parlanientare

Per quanto riguarda invece i dati relativi ai progetti di legge di iniziativa par-
lamentare, emerge un quadro completamente opposto rispetto a quello sin
qui tratteggiato (FIG. 7).

FIGURA 7

Andamento delle proposte di legge di iniziativa parlamentare nelle prime due legi-
slature: proposte presentate, proposte trasmesse da un ramo all’altro def Parlamen-
fo € proposte approvate
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Fouti; Predied, Sartor ef al.. I Parlamenio waliano, cit.: Rotelli, La prima legislatura repubblicana. cit.: Ca-
mery dei deputat, dad della X111 commissione: Senato della Repubblica, dati ufficiali.

Dal confronto dei dati relativi alle prime due legislature si possono ricavare
alcuni elementi interessanti. In primo luogo, il numero delle proposte di leg-
ge presentate durante la prima legislatura & inferiore di quasi Ja meta rispetto
a quello della legislatura successiva (1.375 contro 2.514). Non solo, se a ¢id si
aggiunge il faito che il rapporto fra le proposte avanzate e quelle divenute
legge nella prima legislatura & del 18,9 per cento, contro il 19,1 della secon-
da, si evidenzia una forte “resistenza” parlamentare nei confronti delle ini-
ziative che non provengano dal governo.

Il che spicga, peraltro, la schiacciante prevalenza, sia in termini assolu-
ti sia relativi, delle leggi ispirate dal governo che, come detto, rappresenta-
no 89,8 per cento dell'intera produzione legislativa del tempo. Laspetto cu-
rioso & che le maggiori resistenze nei confronti dell'iniziativa parlamentare
sembrano manifestarsi proprio al Senaro, ove meno ampia ¢ la maggioran-
za governativa, dato che sono solo 347 le proposte presentate al Senaro, con-
tro le 1.028 della Camera, anche sc ¢ interessante notare come di quelle 347
ben il 24,1 per cento raggiunga la pubblicazione in “G.U.”, contro il 16 per
cento registraro alla Camera.
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Per quanto riguarda la Camera, in particolare, sono 32 le proposte di
legge diiniziativa parlamentare a essere respinte, di cui una solamente in as-
semblea (Mantenimento temparanco in sevvizio di magistrati dopo il rag-
giungimento dei limits di etd, S. 524, C. 955, respinta il 3 marzo 1950), mentre
le proposte di legge ritirate, sempre alla Camera, sono ben 87,

Per completare il quadro, infine, un cenno a parte meritano i progetti
di legge di iniziativa regionale (tutti presentati al Senato), dei quali 2 si de-
vono alla Regione Trentino-Alto Adige*, 1 alla Regione Sardegna® e ben s
alla Regione Sicilia®. Di essi, solo 3 verranno approvati dalle Camere.

2.5. Il lavoro delle Camere
Le sedute

Prima di passare ad analizzare nel dettaglio i connotati della produzione le-
gislativa dal 1948 al 1953, puo essere utile soffermarci su alcuni dati relativi
all’attivita interna del Parlamento.

Invero, da un punto di vista puramente quantitativo, la prima legislatu-
ra si caratterizza per un particolare attivismo tanto delle aule guanto. so-
pratturto, delle commissioni. Questo attivismo, peraltro in sintonia con Ie-
levatissima produttivita legislativa, & evidenziato nella FIG. §: al termine del-
la legislatura, infarti, la Camera avri tenuto ben 1.114 sedute, per complessi-
ve 4.757.,45 ore (nella seconda legislatura le sedute saranno “solamente” 738,
per complessive 3.375,40 ore). La FIG. 9, relativa invece al numero comples-
sivo di ore di lavoro dell’assemblea della Camera, mostra peraliro una so-
stanziale continuita nel tempo.

FIGURA 8
Sedute della Camera nelle prime due legislature
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FIGURA 9
Ore di lavoro della Camera nella prima legislatura (1948-53)
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Un aspetto interessante emerge se si incrociano i dati relativi all atrivita del-
le assemblee dei due rami del Parlamento con quelli relativi alle sedute del-
le commissioni in sede legislativa e referente. Vale infatti la pena di osserva-
re che se da un lato I'au)a mostra un attivismo senza precedenti, le commis-
sioni parlamentari non sono da meno (cfr. 2/ra, FIG. 10). Ma, al di 1 dei da-
ti analitici esposti nella FIG. 10, immediatamente percepibili, va segnalata l'e-
strema difficolta di stabilire una relazione tra l'attivita svolta in aula, quella
svolta in commissione referente e quella svolta in commissione legislativa.

In altre parole, non sembra esservi una stretta correlazione tra 'aumen-
to (o la diminuzione) dell’attivita delle commissioni in sede legislativa e la
diminuzione (o U'aumento) del lavoro dell’aula o delle commissioni in sede
referente.

Le due principali sedi del lavoro parlamentare sembrano procedere in
modo parallelo.

Per quanto riguarda la Camera, infatti, tra il 1948 e il 1949 aurnentano sia
le sedute in commissione referente che quelle in commissione legislativa (le
quali, anzi, superano quelle dell’assemblea), mentre nel 1950 calano le prime
e aumentano sia quelle delle commissioni in sede legislativa sia quelle del-
I'assemblea. Nel 1951, invece, cala Pattivita di tatti e tre gli organt, salvo as-
sistere, nel 1952, a un incremento delle sedute delle commissioni in sede re-
ferente e dell’assemblea, contestualmente a una riduzione dell’artivita delle
commissioni in sede legislativa.

Per quanto riguarda il Senato, invece, sebbene i dati in nostro possesso
non consentane di distinguere tra le attivita delle commissioni in base alla
sede, legislativa o referente, emerge tuttavia una sosranziale concordanza tra
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FIGURA 10
Sedute del Parlamento e delle commissioni nella prima legislatura (1948-53)
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Fonte: Mohthoft, Consuntivo di dicc anni del Parlamento della Repubblica, cit.

le sedute dell’aula e quelle delle commissioni. Si tratta, come ovvio, di dati
che di per sé possono essere poco significativi e che vanno necessariamente
integrati avendo riguardo alla complessiva produzione legislativa dei due ra-
mi del Parlamento.

Scendendo piti nel dettaglio (cfr. zzfra, FIG. 11) & interessante notare co-
me, alla Camera dei deputati, la piit attiva in termini di sedute sia la [v com-
missione (Finanza e Tesoro), con 212 sedute in sede legislativa € 296 in sede
referente (in linea, peraltro, con i dati sull'iniziativa governativa secondo il
dicastero, su cui cfr. supra, FIG. 5). La I commissione, invece, nonostante
Pampiezza e la rilevanza delle proprie competenze, si riunisce di meno: 242
volte in sede referente e solo 145 in sede legislativa. ‘

Ma l'aspetto piu rilevante che si coglie da questi dati riguarda l"uso
massiccio della sede deliberante, che in alcuni casi — almeno stando al nu-
mero di sedute — diviene |'izer ordinario, anziché eccezionale, di approva-
zione delle leggi; e cid vale in particolare in alcuni settori, come dimostra-
no per esempio le cifre relative a Difesa (v commissione), Istruzione (VI
commissione), Lavori pubblici (VI commissione), Trasporti, Comunicazio-
ni e Marina mercantile (vill commissione) nonché a Industria ¢ Commer-
cio (X commissione).

Un caso a sé & rappresentato invece dalla commissione speciale per la
Ratifica dei decreti legislativi adottad durante il periodo provvisorio, il cut
numero amplissimo giustifica, almeno in parte, il ricorso generalizzato allo
strumento della commissione in sede levislativa.
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FIGURA 11

Camera, prima legislatura: sedute delle commissioni per sede
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Lattivita non legislativa del Parlamento

Le tnterrogazioni scritte, Come si desume agevolmente dalla FIG. 12, nella
prima legislatura si assiste a un costante aumentao delle interrogazioni scrit-
te presentate alla Camera dei depurati, che passano dalle 1.033 del 1948 alle
ben 3.301 del 1952, segno verosimile di un crescente peso della funzione di
controllo parlamentare nei confronti dell"attivita di governo.

E interessante notare, peraltro, come sia soprattutto la Camera, con ben
12.472 interrogazioni scritte, a rappresentare 1'arena principale della dialet-
tica Parlamento-governo, mentre al Senato, al contrario. le interrogazioni
scritte sono solamente 2.717 (di cui solo il 4 per cenro, tuttavia, non riceve
risposta, contro l'oltre 20 per cento che fa registrare la Camera).

FIGLRA 12
Camera, primna legislatura: interrogazioni scritte (1948-53)
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Fonte: Mohrhoft, Corsuntivo di dieci anni del Parlamento della Repubblica. cit.

Altri atti di indirizzo. Lidea che la Camera costituisca il luogo preferenzia-
le in cui tende a dispiegarst la dialettica Parlamento-governo ¢ avvalorata an-
che dal numero delle interpellanze e delle mozioni presentate (pari, rispet-
tivamente, a 985 ¢ 104), praticamente il doppio rispetto a quelle del Senato
(rispettivamente 477 e 69). Il Senato, al contrario, sembra essere preferito,
rispetto alla Camera, per il dialogo con la sociera civile. Se & vero infatti che,
in termini assoluti, il numero di petiziont presentate alla Camera ¢, seppur
di poco, superiore a quello del Senaro, & altretranto vero che, in proporzio-
ne, Je petizioni costituiscono per la Camera solo una parte marginale (parl
all’8 per cento circa) dell’attivita non legislativa di cul essa & chiamata a oc-
cuparsi, mentre per il Senato le petizioni rappresentano una “fetta” prati-
camente doppia {(cfr. FIGG. 13-15),
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= FIGURA 14
=0 Camera, prima legislatura: altri attl di indirizzo (in %)
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In particolare, & interessante osservare come il numero dei disegni e delle
(R oppads ||| o proposte di legge approvati in commissione aumenti rapidamente per tocca-
auQissiunmoTy| o %X 18 . . c L
R re i suo apice nel 1950: alla Camera vengono approvati in commissione ben
o 368 disegni di legge (pari all’81,8 per cento del totale) e 92 proposte di legge
AUOISSIWUIOND . N R . .
X T2 R (pariaddirittura al 9o,z per cento di tutte le proposte giunte in “G.U.”), men-
tre al Senato i disegni sono 366 (79,7 per cento) e le proposte 56 (87,5 per cen-
AUOISSIUIWLOD o | w 10). Tuttavia, se si guarda pil in profondita ai dati relativi all’attivita legisla-
b J1E1% =
o S tiva del Senato™, in modo da tener conto dell'organo deliberante {commis-
sione o assemnblea), emergono alcuni dati interessanti, esposti nella FIG. 18.
s || Come si pud agevolmente notare, infatti, al Senato la commissione piu
“prolifica” & certamente la v, competente su Finanze e Tesoro, con 396 pro-
guowmmwm ol getti approvati in sede legislativa, 4 respinti, 2 ritiratl, 4r rimasti da esami-
BiA ERE nare, 2 progetti non approvati o ritirati alla Camera e ben 389 progetti giun-
] ti al traguardo della pubblicazione in “Gazzetta Ufficiale”. Segue la vVIT com-
avorssiwwos| o || missione (Lavori pubblici, Trasporti, Poste e Telecomunicazioni) con 295
HES o~ ™~ ~ - . . . . .
progetti approvati, quasi tutti divenuti legge (293).
: . Invero, un elemento estremamente interessante che emerge dai dati uf-
{ suoIssTlIwod | v ~ | e« LT ’ A o X K
A g | w3 ficiali del Senato riguarda proprio il rapporto tra i due rami del Parlamen-
- to (cfr. FIG. 19).
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Procedendo con ordine e cercando di raggruppare i dati in modo coerente,
risulta quanto segue:

—  progetti ron approvatz: su 3.040 progetti e disegni di legge (presentati o
trasmessi dall’altro ramo) presi in considerazione dal Senato, solo 41 sono
stati discussi ed espressamente respinti dal Senato; per quanto riguarda gli
altri progetti discussi ma non approvati dal Senato, invece, 65 sono stati ri-
tirati dai rispettivi proponenti, mentre 13 sono stati assorbiti in altri disegni
di legge all'esame del Senato e 509 sono rimasti in attesa di esame;

—  progetti discussz e approvati: passando ai 2.412 progetti discussi e ap-
provati dal Senato, 2.317 sono successivamente divenuti legge, 1 € risultato
assorbito da altri disegni di legge alla Camera, 4 sono stati ritirati alla Ca-
mera dai rispetrivi proponenti dopo 'approvazione del Senato, 17 sono ri-
masti pendenti in sede di riesame dopo gli emendamenti della Camera e so-
lamente 11 risultano successivamente respinti dalla Camera; 62 invece sono
quelli approvati dal Senato e rimasti da esaminare alla Camera;

—  progetti approvati con emendaments: dei 642 progetti approvati dal Se-
naro con emendamenti, 448 sono quelli licenziati prima dell’esame della Ca-
mera e 194 quelli dopo il passaggio a Montecitorio.

Da questi e altri dati (come quelli sul rapporto fra progerti di legge pre-
sentati alle Camere e testi divenuti legge) sembra potersi desumere che il
vero “filtro”™ — anche se non particolarmente rigido, a giudicare dall’enor-
me mole di leggi pubblicate — alla produzione legislativa, quantomeno per
quella di iniziativa governativa, sia costituito dal Senato piu che dalla Ca-
mera; non a caso, a fronte di 628 progetti di legge respinti, assorbiti, ririra-
ti o rimasti pendenti davanti al Senato, quelli respinti. assorbiti, ritirati o ri-
masti da esaminare alla Camera dopo 'approvazione da parte del Senato so-
no solamente 78. come a dire che, una volta superato lo “scoglio” peraltro
non particolarmente ostico del Senato, 1 progetti di legge imboccano una
strada in discesa.

Le votazioni in assemblea

Tra gli aliri dati che sono stati rilevati, particolarmente indicativo & quello
riportato da Mohrhoff relativo alla media dei voti favorevoli e contrari regi-
strati durante la legislatura: 75 per cento di voti favorevoli sui disegni di leg-
ge di iniziativa governativa e addiritrura 83,1 sulle proposte di legge di ini-
ziativa parlamentare: in entrambi i casi si tratta di medie ben pit ampie del-
la maggioranza parlamentare sulla quale il governo poteva, in linea di prin-
cipio, contare durante tutta la legislatura (cfr. FIG. 20).

Tali elementi indicano una forte spinta consensualistica sulla quale ci
soffermeremo pil avanti, non prima perd di aver segnalato un’altra partico-
larird, relativa all’uso dello scrutinio segreto.

Apparentemente, infartti. il numero di votazioni a scrutinio segreto a cui
si ricorre nella prima legislatura non differisce, se non marginalmente, ri-
spetto alle legislature successive (cfr. ¥ICG. 21).
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FIGURA 20
Media generale prima legislatura (rapporto fra votanti ¢ voti favorevoli)

Disegni di legge Proposte di legge
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FIGURA 21
Camera, votazioni a scrutinio segreto (raffronto tra prima e seconda legislatura)
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Fonte: Mohehobf, Cansuntive di dieci anni del Paclunento della Repubblica, cit.

Ma se, ancora una volta, si tiene conto della elevatissima attivita normativa
che ha caratrerizzato la prima legislatura, il dato in termini percentuali scen-
de notevolmente.

Se consideriamo. infartti, che per la sola Camera dei deputari le sedute
nella prima legislatura sono 4.757 — contro le 3.375 della seconda — e che il
numero dei provwedimenti sui quali si & votato nella prima legislatura & di
gran lunga supetiore, se ne deduce un uso molto pit diffuso delle votazioni
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a scrutinio palese rispetto allo scrutinio segreto (che, come noto, allora co-
stituiva la norma). '

Volendo scendere piti nel dettaglio e analizzando il diverso uso delle de-
liberazioni a scrutinio segreto o palese durante la legislatura, emerge che,
tanto per i disegni di legge di iniziativa governativa quanto per le proposte
di legge di iniziativa parlamentare, ¢ proprio nei due anni di maggiore im-
pulso legislativo che si assiste al ricorso pitt intenso al voto segreto (nel 1949
e nel 1952), mentre negli anni di maggiore produzione legislativa (specie in
commissione) l'uso dello scrutinio segreto appare recessivo (FIG. 22).

FIGURA 22
Camera: votazioni a scrutinio segreto nella prima legislatura (1948-53)
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Funte: Mohrhoff, Consuntivo di dreci anni del Parlamento della Repubblica, cit.

2.7. L'analisi tipologica delle leggi nella prima legislatura condotta
da Predieri e Sartori: il problema delle «leggine»

Si deve certamente agli studi condotti da Predieri e Sartori uno dei primi e
pit importanti contributi all’analisi scientifica della produzione legislativa
parlamentare; analisi volta, in particolare, a offrire una classificazione tpo-
logica del contenuto delle leggi.

Nello studio del 1963 — dal quale traiamo i dati che stiamo esponendo —
gli autori conducono P'analisi sui contenuti della legislazione rilevando al-
cuni periodi a campione dal 1950 al 1960, «scelti in modo da esaminare 'at-
tivita legislativa del Parlamento in periodi di normalita (escludendo periodi
di guerra, crisi, ecc.) e di valore indicativos.

Per quanto attiene specificamente all’oggetto del presente saggio. fare-
mo riferimento al primo semestre del 1950, la cui produzione legislativa pud
esscre cost classificata come illustrato nella FIG. 23.

LA PRODUZIONE LEGISLATIVA 175

FIGURA 23
Tipologia leggi primo semestre 1950 (in valori assoluti)
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Fante: Predieri, Sartori et al., [l Parlamento ttaliano, cit.

Un daro risalta in maniera vistosa dalla FIG. 23, 'assoluta prevalenza di quel-
le che Predieri definisce «leggine». L'autore con tale espressione intende in-
dicare leggi aventi carattere singolare e contenuto concreto, che ben po-
trebbero costituire oggetto di regolamenti o di atti amministrativi*s. In par-
ticolare, Predieri classifica come «leggines:
a) leggi provvedimento individuali, ovvero leggi in senso materiale che sia-
no diverse sia da quelle previste dagli artt. §o-81 Cost. (leggi di autorizzazio-
ne alla ratifica dei trattati internazionali e leggi di bilancio, ivi comprese le
leggi che consentono 'esetcizio provvisorio), sia da quelle che autorizzano
a determinace variazioni di bilancio o nuove e maggiori spese, sia dalle leg-
gi di convalidazione dei decreti del presidente della Repubblica in materia
di amministrazione del patrimonio e di contabilita dello Stato;
b) leggi che disciplinano marerie interessanti categorie particolarmente ri-
strette e definite di cittadini;
¢) leggi che regolano ambiti che per i loro caratreri potrebbero essere di-
sciplinati da norme regolamentari o da atti amministrativi;
d) leggi che modificano altri testi rientranti nei tipi precedenti, o che in-
troducono variazioni di portata limitara, come deroghe e proroghe — anche
in ordine al complesso di norme vigenti in quella materia —, a leggi non fon-
damentali.

In realta, oggi alla luce dell’evoluzione dottrinale sul tema, si potrebbe
in parte criticare la classificazione proposta da Predieri a causa della sua ec-
cessiva eterogeneita.
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Essa, infatti, oltre a contenere alcune categorie difficilmente applicabili
sul piano pratico senza operare valutazioni di tipo soggettivo™, affianca nel-
lo stesso ambiro concetruale sia le leggi provvedimentoe «in senso proprios,
per utilizzare la disrinzione mortatiana®? (di cui alla categoria a), sia le leggi
«a contenuto amministrativox» ** (categoria c), sia infine le leggi che, con ter-
minologia attuale, definiremmo «di manutenzione» legislativa® {categoria ).

Non & questo il luogo per approfondire ulteriormente I’argomento, ma
le tipologie legislative assimilate sotto la comune etichetta di «leggine» ri-
spondono, in realta, a esigenze molto diverse ed esprimono funzionalita (o
disfunztonalita) parlamentari differenti.

Si pensi, solo per fare un esempio, a quanto incida sul numero di leggi-
ne complessivamente rilevato nella prima legislatura la categoria &) — quel-
la che oggi verrebbe qualificata «di manutenzione» legislativa — a causa del-
la necessita di procedere alla ratifica dei decreti legislativi emanati nel pe-
riodo provvisorio €, soprattutto, alla modifica, proroga, differimento o cor-
rezione delle disposizioni contenute in tali atti primari.

Si consideri che, a una sommaria ricognizione*°, il governo emana dal
maggio 1945 al maggio 1948 oltre 4.000 atti aventi valore di fonte primaria;
dunque in tre anni 1 governi prerepubblicani producono un ammontare di
fonti primarie quasi doppio del numero di leggi approvate nei cinque anni
della prima legislarura®.

Questa enorme mole di decreti legislativi- “provvisori”, atti che inter-
vengono con forza di legge in quasi tutti i settori — da quelli istituzionali a
quelli economico-sociali —, fa si che sia necessario, anche solo per introdur-
re modificazioni puntuali, il ricorso alla legge. Se a questo dato si aggiungo-
no il gia notato self-restraint del gaverno a emanare atti aventi forza di leg-
ge e l'assenza di “invenzioni” nel sistema delle fonti quali la delegificazione,
il risultato elevato pud trovare maggiore spiegazione sul piano “tecnico”.

In ogni caso, ’analisi condotta sul primo semestre del 1950 mostra che,
in base alla classificazione adotrata, solo 18 delle 186 leggi pubblicate in que-
sto periodo, pari a circa I8 per cento del totale, possone stimarsi di interes-
se generale. It diverso “peso” di ciascuna tipologia di legge presa in consi-
derazione é sintetizzato nella FIG. 24.

Si badi che le percentuali relative alle cosiddette «leggine» non sono
particolarmente inusuali rispetto alle altre legislature. Se consideriamo, per
esempio, il primo semestre del 1955, le leggine rappresentano il 69 per cen-
to e in quello del 1959 il 60 per cento, ma nel primo semestre del 1960 esse
costituiscono 1’82 per cento dell’intera produzione legislativa.

Ancor piu significativo, tutravia, & paragonare questi dati alle percen-
tuali delle «leggi provvedimento ed interventi di manutenzione normativa»
rilevate dal “Rapporto sullo Stato della Legislazione” 2001 della Camera dei
deputati nelle pia recenti legislature.

In questo documento — che, occorre premettere, non si basa su un’apalisi
a campione ma su uno spoglio sistematico e utilizza criteri classificatori in par-
te diversi — la quora di «leggine» nella decima legislatura & del 76 per cenro,
nell'undicesima del 61,7, nella dodicesima del 62 e nella tredicesima del 67,3.
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FIGURA 24

Tipologia leggi primo semestre 1950 (in %)
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FIGURA 25
Andamento complessivo per tipologia leggi {in % sul totale produzione, 1950-60)
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Questi dati, anche alla luce di sviluppi recenti quali la delegificazione o Ja
nascita dei cosiddetti decreti legislativi «integrativi e correttivi», sirumenti
normativi volti, perlomeno in teoria, a deflazionare la legislazione «di ma-
nutenzione», indicano chiaramente che quello che veniva spiegato come un
fenomeno “deviante” e degenerativo della funzione parlamentare — non &
casuale la dizione denigratoria di «leggine» — ¢ in realtd un fenomeno strut-
turale delle assemblee rappresentative nelle democrazie contemporanee.

Le «leggine» secondo il procedimento seguito

Sempre in tema di «leggine», vale la pena di osservare un altro elemento in-
teressante, oggi dato per acquisito, ma allora evidenziato in maniera del tut-
to innovativa dai ricercatori della facolta di Scienze politiche di Firenze.

Ci riferiamo alla correlazione tra le «leggine» e il tipo di procedimento
seguito nell’approvazione di tali provvedimenti.

FIGURA 26
Suddivisione di leggl e «leggine» per procedimento seguito (in %, 1950-60)
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Fonte: Prediert, Sartori et al., 1)-Parlamento jtaliano, cit.

Come evidenzia la FIG: 26, & la commissione in sede legislativa il luogo privi-
legiato per 'approvazione delle legpi provvedimento o «di manutenzione».
Misurando infatti la diversa incidenza di ciascuna tipologia di leggi in
rapporto alla complessiva produzione Icgislativa, si ricava, per i periodi pre-
si in esame, una sostanziale continuita nell’impiego della commissione in se-
de legislativa per 'approvazione delle «Jeggine»; anzi, nel primo semestre
1955 € 1960 'uso del procedimento decentrato appare, in proporzione, an-
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cor piti marcato che nel primo semestre 1950, nel quale sembra invece piy
frequente il ricorso al procedimento misto. Tuttavia, ancora una volta oc-
corre valutare anche i dati assoluti che si riferiscono alla produzione legisa-
tiva del tempo.

FIGURA 27
Suddivisione di leggi e «leggine» per procedimento seguito (in valori assoluti, 1950-60)
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L'aumento del numero di «leggine»» approvate con procedimento misto o
decentrato si registra proprio in corrispondenza del primo semestre 1950
(cfr. supra, FIG. 27), che f{a registrare 16 «leggine» approvate interamente in
commissione (contro, per esempio, le 4 del primo semestre 1959) e ben 137
approvate in commissione in uno dei due rami del Parlamento (contro le 73
sempre del primo semestre 1959).

2.8. Conclusioni. La ragione dell’elevatissima produzione legislativa
della prima legislatura: ipotesi per la revisione
di un consolidato giudizio storico

Al termine di questa disamina della produzione legislativa nella prima legi-
slatura repubblicana vorremmo segnalare un aspetto messo in evidenza so-
prattutto negli ultimi paragrafi.

Uinterpretazione del ruolo del Parlamento nella prima legislatura si fon-
da in buona parte sull'analisi — ampiamente rifcrita — di Sarrori e Predieri,
at quali si deve la fortunata e immaginifica espressione «leggine» per indi-
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care la grandissima quantita di leggi a contenuto provvedimentale o micro-
settoriale promulgata dal 1948 al 1953.

Questa lettura (fortemente critica) del fenomeno, assieme a una certa
interpretazione del centrismo come fase particolare del nostro sistema po-
litico, hanno spinto a individuare la ragione di tale “iperproduzione” legi-
slativa in una sorta di “dominio”dell’esecutivo sui lavori del Parlamento,
confermato dall’assoluta prevalenza dell’iniziativa governativa tra le leggi
approvate. ;

I dati che abbiamo esposto, perd, consigliano di esplorare anche altre
vie interpretative.

In primo luogo, v’& una ragione tecnica, prima che politica, che contri-
buisce a spiegare I'elevato numero di leggi di carattere provvedimentale. Di-
fatti, la particolare natura delle fonti di produzione normativa nel periodo
rransitorio {dal luglio 1943 al maggio 1948%*) — affidata, com’& noto, ad atti
del governo aventi forza di legge?* — aveva creato un ampio stock pregresso
di atti, prevalentemente di tipo provvedimentale ma contraddistinti da for-
za normativa primaria.

Come abbiamo ricordato, dal 1943 al 1948, a una rapida ricognizione il go-
verno emana oltre 4.000 testi legislativi. Questa peculiare condizione ha fatto
si che tutti gli atti che intendessero modificare, aggiornare, eliminare le deci-
sioni assunte nel periodo transitorio dovevano rivestire la forma legislativa.

Se a ci6 agglungiamo il puntuale rispetto, da parte del governo del tem-
po, degli artt. 76-77 Cost. per cul si aveva un uso del tutto eccezionale sia
della delega sia della decretazione d’urgenza, si comprende come molta par-
te della “iperproduzione” legislativa dell’avvio della Repubblica fosse, in
realta, “vincolata”. Dato confermaro da una rapida analisi dei contenuti del-
le numerose «leggine» della prima legislatura.

Senza considerare, infine, che le pili recenti analisi della produzione le-
gislativa parlamentare’+ dimostrano chiaramente che |'elevatissima percen-
tuale dedicata alla cosiddetta «manutenzione» legislativa (dal 76,2 per cen-
to della decima legislatura al 61, 62 € 67 per cento rispettivamente di undi-
cesima, dodicesima e tredicesima) & un elemento strutturale del Parlamen-
to italiano e non tanto un’eccezionalita della prima legislatura®.

Un altro elemento molto interessante che emerge dalla ricerca effettua-
ta & il forte “consensualismo” che gia si manifesta in una legislatura che, vi-
ceversa, si riterrebbe — sulla base dell’ampio sostegno parlamentare dei go-
verni De Gasperi — di marca “maggioritaria”.

Su questo punto vanno combinati due dati, uno pit macroscopico e I'al-
{ro pill presuntivo.

1l primo dato — esposto al PAR. 2.6 — & che, in media, nella legislatura si

& registrato il 75 per cento di voti favorevoli sui disegni di legge di iniziativa
governativa e addirittura I'83,1 sulle proposte di legge di injziativa parla-
mentare. In entrambi i casi la convergenza dei voti & ben superiore alla mag-
gioranza governativa. '

Un ulteriore dato rivelatore, anche se in maniera indiretra, del frequen-
te coinvolgimento delle opposizioni nel varo delle leggi & la fortissima pre-
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valenza del procedimento di approvazione in commissione deliberante uti-
lizzato per licenziare le «leggine» (cfr. supra, PAR. 2.7)

Talileggi microsettoriali costituiscono la gran parte della produzione le-
gislativa, e gia dalla prima legislatura si comincia ad affermare quel forte le-
game tra adozione del procedimento in commissione, legislazione provve-
dimentale e decision-making di tipo consensualistico che poi caratterizzera
in larga misura la prassi parlamentare degli anni successivi.
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addirittura «richiedere» leggi «non generali» e «non astratte», proprio al fine di nequlllbrare
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