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COMMISSIONI CONGIUNTE

1ª (Affari costituzionali)

del Senato della Repubblica

con la Commissione

I (Affari costituzionali, della Presidenza del Consiglio e interni)

della Camera dei deputati

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Uffici di Presidenza integrati
dai rappresentanti dei Gruppi parlamentari

Riunione n. 2

Presidenza del Presidente della 1ª Commissione del Senato
PARRINI

Orario: dalle ore 13,10 alle ore 14,30

AUDIZIONI INFORMALI, IN VIDEOCONFERENZA, SULL’ATTO DEL GOVERNO

N. 225 (DETERMINAZIONI COLLEGI ELETTORALI)



3 dicembre 2020 Commissioni 4ª e IV congiunte– 6 –

COMMISSIONI CONGIUNTE

4ª (Difesa)

del Senato della Repubblica

con la Commissione

IV (Difesa)

della Camera dei deputati

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Uffici di Presidenza integrati
dai rappresentanti dei Gruppi parlamentari

Riunione n. 18

Presidenza della Presidente della 4ª Commissione del Senato
PINOTTI

Orario: dalle ore 8,30 alle ore 9,50

AUDIZIONE INFORMALE DEL SEGRETARIO GENERALE DELLA DIFESA E DIRET-

TORE NAZIONALE DEGLI ARMAMENTI, GENERALE DI CORPO D’ARMATA NICOLÒ

FALSAPERNA, IN RELAZIONE ALL’ATTO DEL GOVERNO N. 223 (SCHEMA

DECRETO ACQUISIZIONE PIATTAFORMA AEREA MULTI-MISSIONE)
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COMMISSIONI 8ª e 10ª RIUNITE

8ª (Lavori pubblici, comunicazioni)

10ª (Industria, commercio, turismo)

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Plenaria

7ª Seduta

Presidenza del Presidente della 8ª Commissione
COLTORTI

Intervengono, ai sensi dell’articolo 48 del Regolamento, in videocon-

ferenza, la professoressa Giovanna De Minico, Università degli Studi di

Napoli Federico II, il professor Andrea Renda, CEPS (Centro per gli

Studi Politici Europei), il dottor Pietro Guindani, presidente ASSTEL e

il dottor Marco Gay, presidente Anitec-Assinform.

La seduta inizia alle ore 9,10.

SULLA PUBBLICITÀ DEI LAVORI

Il PRESIDENTE comunica che, ai sensi dell’articolo 33, comma 4,
del Regolamento del Senato, è stata richiesta l’attivazione dell’impianto
audiovisivo, anche sul canale satellitare e sulla web-TV, per la procedura
informativa all’ordine del giorno e che la Presidenza ha fatto preventiva-
mente conoscere il proprio assenso.

Poiché non vi sono osservazioni, tale forma di pubblicità è dunque
adottata per la procedura informativa che sta per iniziare.

Il PRESIDENTE avverte, inoltre, che della procedura informativa
sarà redatto il resoconto stenografico.

Le Commissioni riunite prendono atto.
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PROCEDURE INFORMATIVE

Seguito dell’indagine conoscitiva sull’intelligenza artificiale: audizioni della professo-

ressa Giovanna De Minico, Università degli Studi di Napoli Federico II, del professor

Andrea Renda, CEPS (Centro per gli Studi Politici Europei), del dottor Pietro Guin-

dani, Presidente ASSTEL, e di rappresentanti di Anitec-Assinform

Il PRESIDENTE introduce la procedura informativa in titolo e dà la
parola alla professoressa DE MINICO, che svolge la sua relazione.

Interviene successivamente la senatrice TIRABOSCHI (FIBP-UDC).

Interviene in replica la professoressa DE MINICO.

Il PRESIDENTE dà quindi la parola al professor RENDA, che svolge
la sua relazione.

Il PRESIDENTE, in considerazione della ristrettezza dei tempi a di-
sposizione, comunica che eventuali domande potranno essere poste dai se-
natori per iscritto.

Il PRESIDENTE dà quindi la parola al dottor GUINDANI, che
svolge la sua relazione.

Interviene successivamente il presidente COLTORTI (M5S).

Interviene in replica il dottor GUINDANI.

Il PRESIDENTE dà quindi la parola al dottor GAY che svolge la sua
relazione.

Intervengono successivamente la senatrice TIRABOSCHI (FIBP-
UDC) e il presidente COLTORTI (M5S).

Interviene in replica il dottor GAY.

Il PRESIDENTE ringrazia gli auditi e comunica che la documenta-
zione consegnata sarà resa disponibile per la pubblica consultazione sulla
pagina web delle Commissioni.

Dichiara quindi concluse le audizioni odierne, rinviando ad altra se-
duta il seguito dell’indagine conoscitiva.

La seduta termina alle ore 11.
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AFFARI COSTITUZIONALI (1ª)

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Ufficio di Presidenza integrato
dai rappresentanti dei Gruppi parlamentari

Riunione n. 121

Presidenza del Presidente

PARRINI

Orario: dalle ore 10 alle ore 11

AUDIZIONI INFORMALI, IN VIDEOCONFERENZA, SUL DISEGNO DI LEGGE COSTI-

TUZIONALE N. 852 (VINCOLO PER IL LEGISLATORE A SEGUITO DI REFERENDUM

ABROGATIVO)

Plenaria

204ª Seduta

Presidenza del Presidente
PARRINI

La seduta inizia alle ore 11,05.

AFFARI ASSEGNATI

Modalità più efficaci per l’esercizio delle prerogative costituzionali del Parlamento

nell’ambito di un’emergenza dichiarata (n. 588)

(Seguito e conclusione dell’esame, ai sensi dell’articolo 34, comma 1, del Regolamento.

Approvazione di una relazione: Doc. XVI, n. 4)

Prosegue l’esame, sospeso nella seduta di ieri.
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Accertata la presenza del prescritto numero di senatori, è posta in vo-
tazione la proposta di relazione conclusiva, pubblicata in allegato, che ri-
sulta approvata all’unanimità.

Il PRESIDENTE avverte che al testo della relazione che sarà inviato
alla Presidenza verrà allegata anche una sintesi delle audizioni svolte.

IN SEDE CONSULTIVA

(1994) Conversione in legge del decreto-legge 28 ottobre 2020, n. 137, recante ulteriori

misure urgenti in materia di tutela della salute, sostegno ai lavoratori e alle imprese,

giustizia e sicurezza, connesse all’emergenza epidemiologica da COVID-19

(Parere alle Commissioni 5ª e 6ª riunite su ulteriori emendamenti. Esame. Parere non osta-

tivo con osservazioni)

Il relatore GARRUTI (M5S) illustra il subemendamento 1.1000/3000
riferito al disegno di legge in titolo e propone di esprimere un parere non
ostativo con osservazioni, pubblicato in allegato.

Il senatore AUGUSSORI (L-SP-PSd’Az) rileva che l’inserimento nel
testo del decreto-legge n. 137 del 2020 delle disposizioni recate dai de-
creti-legge n. 154 e n. 157 del 2020 riduce drasticamente il tempo a dispo-
sizione per la conversione di tali provvedimenti, rendendo di fatto molto
difficile un esame approfondito delle modifiche proposte.

Valuta positivamente l’accoglimento di alcuni emendamenti delle op-
posizioni, soprattutto in riferimento ai codici ATECO, per il recupero di
quelle attività economiche rimaste escluse dal primo decreto «ristori». Se-
gnala, tuttavia, che ancora una volta non sono state assunte misure a fa-
vore dei lavoratori fragili, su cui peraltro sono state avanzate proposte
non solo dalla Lega ma anche da altri Gruppi. A suo avviso, il Governo
avrebbe dovuto farsi carico di elaborare una sintesi in un testo organico,
su questo tema.

Infine, segnala che le osservazioni relative alla lettera c), capoverso
«Art. 6-bis», riguardano argomenti di competenza di altre Commissioni.

Conclude, annunciando l’astensione del Gruppo dalla votazione.

Il relatore GARRUTI (M5S), nel replicare al senatore Augussori, pre-
cisa che le due osservazioni indicate non riguardano il merito delle rela-
tive disposizioni ma recano indicazioni di tecnica legislativa, essendo pre-
feribile novellare, rispettivamente, l’articolo 89 del decreto-legge n. 18 del
2020 e l’articolo 183 del decreto-legge n. 34 del 2020 piuttosto che inse-
rire una nuova norma.

Accertata la presenza del prescritto numero di senatori, la Commis-
sione approva lo schema di parere proposto dal relatore.
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SULLA PUBBLICAZIONE DI DOCUMENTI ACQUISITI NEL CORSO DI AUDIZIONI

INFORMALI

Il PRESIDENTE comunica che al termine delle audizioni informali
sul disegno di legge costituzionale n. 852 (Vincolo per il legislatore a se-
guito di referendum abrogativo), che si sono svolte nella riunione dell’Uf-
ficio di Presidenza di oggi, alcuni dei soggetti invitati hanno depositato
della documentazione, che sarà disponibile per la pubblica consultazione,
al pari di ulteriore documentazione che verrà eventualmente depositata
nelle successive audizioni connesse all’esame di tale argomento.

La seduta termina alle ore 11,20.
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RELAZIONE APPROVATA DALLA COMMISSIONE

SULL’AFFARE ASSEGNATO N. 588 (Doc. XVI, n. 4)

Premessa

La Commissione, a seguito di unanime determinazione dell’Ufficio di
Presidenza, ha richiesto al Presidente del Senato, in data 15 ottobre 2020,
l’assegnazione di un affare, ai sensi dell’articolo 34, comma 1, del Rego-
lamento, sulle modalità più efficaci per l’esercizio delle prerogative costi-
tuzionali del Parlamento nell’ambito di un’emergenza dichiarata. Il Presi-
dente ha deferito l’affare il successivo 21 ottobre.

La richiesta trae origine, nel merito, dal disegno di legge n. 1834, a
iniziativa del senatore Pagano, componente della 1ª Commissione, volto
ad istituire una commissione bicamerale competente sull’emergenza epide-
miologica da Covid-19.

Scopo dell’affare, pur nella consapevolezza di quanto l’argomento si
prestasse ad allargamenti di campo, è stato perciò, fin dall’inizio, il tema
specifico delle modalità più efficaci con le quali il Parlamento possa eser-
citare le sue prerogative in un contesto come quello attuale, nel senso di
individuare le soluzioni più idonee dal punto di vista tecnico per il loro
esercizio.

Poiché l’istituzione di una commissione bicamerale rappresenta solo
una delle possibili opzioni, la Commissione affari costituzionali ha rite-
nuto di svolgere preventivamente un’approfondita disamina: la procedura
da seguire o da promuovere sarebbe discesa dalla soluzione individuata.

La Commissione ha perciò proceduto a un serrato ciclo di audizioni
informali in videoconferenza che ha permesso di raccogliere le opinioni e
le riflessioni di ventinove tra i maggiori esperti in materia costituzionale e
parlamentare, nonché di alcuni rappresentanti delle Regioni e delle auto-
nomie locali.

Più nel dettaglio, nelle riunioni dell’Ufficio di presidenza del 5, 12,
17, 18, 19, 24 e 26 novembre sono stati sentiti Fabio Cintioli, Giovanni
Guzzetta, Nicola Lupo, Giulio Napolitano, Alfonso Celotto, Francesco
Clementi, Ugo De Siervo, Fulvio Pastore, Andrea Pertici, Massimo Vil-
lone, Luciano Violante, Gaetano Azzariti, Enzo Cheli, Claudio De Fiores,
Massimo Luciani, Luca Longhi, Michela Manetti, Andrea Manzella, Mar-
cello Pera, Valerio Onida, Otto Pfersmann, Claudio Tucciarelli, Benia-
mino Caravita di Toritto, Salvatore Curreri, Marilisa D’Amico, Roberto
Miccù, Paolo Passaglia, Guido Rivosecchi, Lara Trucco, Massimiliano Fe-
driga, Giovanni Toti e Antonio Decaro.

In allegato alla presente relazione è riportata una sintesi delle audi-
zioni svolte.
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Va detto subito che, all’esito dell’approfondimento, si è registrata una
inusuale convergenza della comunità scientifica – in ciò appoggiata anche
dagli esponenti delle autonomie territoriali – sull’opportunità di istituire
una commissione bicamerale per l’emergenza epidemiologica. Sulle carat-
teristiche di tale commissione sono emerse tuttavia valutazioni eterogenee,
anche se non necessariamente incompatibili tra loro, cosı̀ come è emersa
una varietà di sfumature sul ruolo da attribuire ad altri organi parlamen-
tari.

La Commissione ha perciò condiviso l’opportunità di sintetizzare gli
esiti dell’esame della materia in una relazione ai sensi dell’articolo 50,
comma 1, del Regolamento, da porre a disposizione del Senato quale
base di discussione per l’adozione, d’intesa con la Camera, di eventuali
determinazioni per un rinsaldamento sostanziale, anche nell’emergenza,
della centralità del Parlamento.

Non sfugge alla Commissione come qualunque innovazione in questo
ambito presupponga un’ampia consonanza tra le forze politiche: l’auspicio
perciò è che la presente relazione possa favorire l’approdo a soluzioni
condivise tra maggioranza e opposizione, per un rafforzamento, anche nel-
l’emergenza, del ruolo centrale che la Costituzione assegna al Parlamento.

1. Un sistema parlamentare in difficoltà, un sistema delle fonti sotto

pressione

La pandemia sanitaria ha rappresentato e rappresenta senza dubbio, a
livello globale, anche una pandemia di tipo costituzionale. Come rimar-
cato da quasi tutti gli auditi, gli ordinamenti democratici si sono trovati
ad affrontare una situazione senza precedenti che ha posto in crisi i loro
stessi fondamenti.

Da un lato, infatti, stiamo assistendo a una limitazione inedita di di-
ritti e libertà costituzionali e, dall’altro, a un non usuale, per quanto in
larga misura inevitabile, accentramento dei poteri in capo agli esecutivi.
A livello istituzionale, gli organi che più soffrono di questo contesto
sono proprio i parlamenti, tanto che risulta naturale porsi l’interrogativo
se l’emergenza epidemiologica, oltre che i restringimenti alle libertà indi-
viduali, possa giustificare anche una limitazione alle prerogative parla-
mentari (Tucciarelli). L’esperienza di altri paesi non si discosta, nei suoi
caratteri essenziali, da quella italiana e, pur nella diversità degli ordina-
menti e delle risposte fornite, si è assistito a una verticalizzazione del po-
tere e a una corrispondente limitazione di ruolo e funzioni dei parlamenti.
Un fenomeno non nuovo, perché già altre emergenze, ad esempio quella
terroristica, avevano portato a rafforzare il ruolo del Governo e addirittura
ad auspicare poteri non soggetti a vincoli, unbound (Napolitano), tanto che
è stato notato come gli ultimi vent’anni siano stati caratterizzati da una
sorta di stato di emergenza permanente, tra ricorrenti minacce alla sicu-
rezza e perdurante crisi economica (De Fiores).

La generalità degli intervenuti ha osservato che la marginalizzazione
del Parlamento non può dirsi fenomeno nuovo. Essa si presenta come il
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frutto di una concatenazione di accadimenti più o meno remoti i cui effetti
sugli equilibri istituzionali la pandemia ha senz’altro intensificato. Nel no-
stro Paese, tuttavia, vi sono alcune circostanze aggravanti che sono state
puntualmente richiamate (Luciani). Riprendendo l’immagine della pande-
mia costituzionale, verrebbe quasi da dire che, cosı̀ come le conseguenze
del COVID-19 sono più pericolose nei pazienti con patologie pregresse,
gli effetti dell’emergenza possono essere più gravi per i parlamenti e gli
organi costituzionali giunti alla pandemia in peggiore salute.

Quale conseguenza dell’accentramento dei poteri nell’Esecutivo an-
che il sistema delle fonti del diritto è stato messo sotto pressione. Il nostro
ordinamento costituzionale non contempla, come è noto, disposizioni spe-
cifiche sullo stato di emergenza, anche se è stato notato che vi si può ri-
costruire un «codice dell’emergenza» (De Fiores) che ha i suoi punti di
riferimento nella legge e nel raccordo tra Presidente della Repubblica, Par-
lamento e Governo. Qualcuno osserva che sarebbe stato possibile interpre-
tare in senso estensivo la disposizione prevista dall’articolo 78 della Co-
stituzione per lo stato di guerra (Celotto), con il conferimento al Governo,
da parte del Parlamento, dei poteri necessari. La maggior parte delle opi-
nioni, tuttavia, è nel senso di ritenere centrale lo strumento, emergenziale
per eccellenza, del decreto-legge, che investe la triangolazione istituzio-
nale citata e consente, pur nella alterazione del normale svolgersi della
funzione legislativa, il rispetto delle riserve di legge quanto alla riduzione
delle libertà (Pertici). Del resto, ciò è stato ribadito anche dalla risoluzione
6-00146 (testo 2 a firma Calderoli, approvata dall’Aula del Senato il 2 no-
vembre 2020). Tuttavia, è stato da più parti riconosciuto come lo stesso
decreto-legge non sia abbastanza flessibile per tenere il passo di una situa-
zione in permanente evoluzione (Cintioli).

Sulla posizione e la legittimità dei decreti del Presidente del Consi-
glio dei ministri (i noti DPCM) previsti dagli stessi decreti-legge che
hanno disciplinato gli interventi emergenziali, cosı̀ come sul procedimento
di parlamentarizzazione introdotto in sede di conversione del decreto-
legge n. 19 del 2020, sono state esplicitate tesi assai differenziate. Se è
abbastanza condivisa la loro riconduzione alla consolidata categoria delle
ordinanze contingibili e urgenti, sulla legittimità costituzionale e i limiti di
questo tipo di atti si riscontrano, tra gli studiosi, le divergenze tradizionali:
un dibattito, peraltro, che ha impegnato la dottrina giuridica fin dai primi
provvedimenti del febbraio 2020. Si va perciò da chi sostiene la radicale
illegittimità dell’impianto, facendo da ciò discendere l’assunto che il Par-
lamento dovrebbe astenersi dal pronunciarsi o reclamare maggior coinvol-
gimento nell’adozione dei DPCM, a coloro che invece giudicano l’impo-
stazione formalmente rispettosa della legalità costituzionale.

Tra questi ultimi vi è stato chi comunque ha posto la questione del-
l’opportunità di prevedere un contraltare al potere di ordinanza del Go-
verno che, non potendo essere rappresentato solo dal giudice amministra-
tivo, per ragioni attinenti sia alla portata degli atti che questo sarebbe
chiamato a giudicare, sia ai tempi del giudizio, non può essere che poli-
tico, e specificamente collocato nel Parlamento. Non è stato tuttavia



3 dicembre 2020 1ª Commissione– 15 –

escluso che la Corte costituzionale possa riconoscere una propria compe-

tenza al riguardo (De Siervo). In secondo luogo, è stata richiamata la ne-

cessità che i DPCM vengano limitati a quelle sole misure che, per ragioni

di tempestività, non possono essere adottate per decreto-legge, lo stru-

mento da privilegiare tutte le volte in cui ciò sia possibile (Pertici). Inol-

tre, è stato affermato che questi atti non devono tramutarsi in provvedi-

menti a medio-lungo termine (Onida). Per le loro caratteristiche, i

DPCM sono stati qualificati come vere e proprie nuove fonti del diritto

(Pastore). È venuta in luce anche la circostanza per cui, trattandosi di

atti sostanzialmente monocratici, lo stesso Governo collegialmente inteso

è formalmente escluso dal procedimento che conduce alla loro adozione.

Inoltre, è stato ricordato come, accanto ai DPCM, vi siano altre ordinanze

che compongono un quadro complesso e articolato di atti extra ordinem.

Condivisa è quindi l’opinione per cui il sistema delle fonti del diritto sia

stato messo sotto pressione dal quadro emergenziale, e che debba iniziare

prima possibile un cammino di ritorno alla sua fisiologia.

Il meccanismo di parlamentarizzazione di cui all’articolo 2 del de-

creto-legge n. 19 del 2020 non ha ricevuto un particolare apprezzamento

da parte degli studiosi e comunque non è stato considerato sufficiente. Se

pure è stato notato come, nelle premesse al DPCM del 3 novembre, siano

state citate per la prima volta le risoluzioni parlamentari (un dato, peraltro,

interpretato non univocamente), è stato anche rilevato come la procedura

prevista non abbia impedito l’adozione di numerosi provvedimenti senza

un previo coinvolgimento del Parlamento, e come questa si risolva più

che altro in un obbligo informativo.

È perciò unanimemente condivisa l’urgenza di un maggiore coinvol-

gimento del Parlamento che, pur nell’eccezionalità dell’emergenza, deve

poter esercitare le proprie prerogative. Il discorso, peraltro, non può essere

limitato all’emergenza pandemica in atto, ma deve necessariamente allar-

garsi, come del resto già suggerito dal titolo dell’affare esaminato dalla

Commissione a tutte le situazioni di emergenza dichiarata, affinché possa

prendere forma un vero e proprio diritto parlamentare dell’emergenza in

grado di superare anche per l’avvenire le difficoltà incontrate nei difficili

mesi del 2020 ed elaborare rimedi validi anche per future contingenze ec-

cezionali.

2. Il possibile ruolo degli organi parlamentari esistenti o di commissioni

monocamerali speciali

Un primo aspetto che è stato affrontato è quello dell’idoneità di or-

gani parlamentari esistenti a fungere da sede idonea per un efficace eser-

cizio delle prerogative parlamentari anche nell’emergenza. Al riguardo è

stato anche osservato che il Parlamento, per riappropriarsi delle proprie

prerogative, deve riprendere a esercitare le sue funzioni nelle sedi di cui

già dispone (Pera).
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In senso opposto, sono stati invece espressamente richiamati i limiti

degli strumenti ordinari, sia per quanto riguarda il sindacato ispettivo, sia

per l’attività delle commissioni permanenti (Azzariti).

Con riferimento alle funzioni legislative, che ovviamente non pos-

sono che rimanere in capo alle singole Camere, è stata affrontata la que-

stione, della quale parimenti si era discusso nel corso della prima ondata

dell’epidemia, di poter convertire i decreti-legge in sede decentrata. Seb-

bene la Costituzione non includa questa ipotesi tra le riserve di assemblea

elencate nell’ultimo comma dell’articolo 72 e siano solo i regolamenti par-

lamentari a prevederla, l’orientamento prevalente ritiene tuttavia che vi sia

una riserva implicita, e che perciò la strada della sede deliberante non sia

percorribile, neppure con un consenso unanime (Lupo, Clementi, Pastore,

Pertici). Quanto alla sede redigente, si sono avute invece diverse aperture:

viene infatti notato come la prassi di porre la questione di fiducia, in aula,

su un maxiemendamento che riproduce il testo licenziato dalla commis-

sione referente sia largamente sovrapponibile a quella procedura (Lupo,

Pastore, Pertici). In un’ottica di valorizzazione della dimensione interca-

merale, è stata avanzata inoltre la possibilità di un’istruttoria congiunta

sui decreti-legge da parte delle commissioni competenti (Cheli).

Per quanto riguarda invece l’istituzione di commissioni monocame-

rali speciali, occorre distinguere tra commissioni con poteri referenti e

commissioni con poteri conoscitivi, consultivi e di controllo.

La prima ipotesi, che pure aveva sostenitori nella prima fase dell’e-

mergenza, è quella di organi modellati sull’esempio della commissione

speciale per l’esame degli atti urgenti del Governo che ciascuna Camera

istituisce a inizio legislatura, cui assegna tutti i provvedimenti legati all’e-

mergenza, a partire da quelli legislativi. Gli esperti auditi non hanno so-

stenuto questa opzione, che avrebbe un problema di mancanza di specia-

lizzazione (Tucciarelli), o la hanno relegata solo a congiunture estreme,

più tipiche di stati di necessità che di stati di emergenza (Violante).

Anche la diversa ipotesi di istituire una commissione speciale di altra

natura ha trovato un sostegno limitato (Guzzetta).

Nell’uno e nell’altro caso, si è infatti osservato che l’esistenza di due

commissioni separate potrebbe creare un problema di funzionalità o di in-

sufficiente interazione con il Governo (Tucciarelli, De Fiores).

È stata anche vagliata e contestualmente respinta per l’assenza di po-

teri formali (Cheli) l’ipotesi di un comitato formato dai presidenti delle

commissioni competenti per materia.

In ogni caso è stato notato come, nelle more dell’istituzione di even-

tuali organismi speciali, quelli ordinari debbano continuare a esercitare le

proprie funzioni nei confronti del Governo (D’Amico).
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3. Le Conferenze dei Capigruppo in riunione congiunta

Anche l’ipotesi, di cui si è ampiamente dibattuto, di una riunione
congiunta delle Conferenze dei capigruppo di Camera e Senato quale
sede per una condivisione al più alto livello della gestione dell’emergenza
tra Governo e Parlamento, nonché tra maggioranza e opposizione, non ha
riscosso molti consensi tra gli esperti che si sono soffermati sul punto.

Le motivazioni sono articolate e si possono cosı̀ riassumere: man-
canza di poteri formali (Cheli, Luciani); assenza dei caratteri delle tipiche
sedi di lavoro parlamentare (Lupo) o diversa natura di questi organi (Az-
zariti); estraneità al procedimento legislativo (Manzella); mescolanza di
funzioni politiche e parlamentari (Clementi); esperienza comparata non
fortunata (Napolitano); assenza di pubblicità dei lavori, mancanza di
tempo adeguato per trattare il tema e rischio che divenga un terreno di
scontro politico (Azzariti); spiccato carattere politico che non le rende
una sede naturale (Longhi) o una cerniera efficace (De Fiores). Inoltre,
si è paventato il rischio che l’attribuzione di funzioni di controllo e veri-
fica ne muti radicalmente la natura (Pera) o quantomeno le funzioni (Tuc-
ciarelli). Accanto al problema di chi in concreto debba presiedere questa
«Super-capigruppo», è stato anche evidenziato come, in ogni caso, i Pre-
sidenti delle Camere perderebbero la loro neutralità a favore di un profilo
inevitabilmente più politico (Pera). Peraltro, si è anche osservato che, se lo
scopo è rafforzare l’attività di controllo del Parlamento e non creare un
organo di direzione politica non si intravede la necessità di coinvolgere
le forze politiche al livello dei presidenti di gruppo (Curreri).

Tuttavia, sono stati evidenziati anche aspetti positivi, innanzi tutto
per l’immediatezza dell’attuazione di una simile ipotesi (Cheli), nonché
per i vantaggi che il formato inedito di una riunione congiunta delle Ca-
pigruppo porterebbe nel coordinare la programmazione dei lavori tra le
Camere, e in particolare la presenza del Governo (Guzzetta), valorizzando
ulteriormente la dimensione intercamerale.

In definitiva, quindi, come è stato peraltro notato (Rivosecchi), la
Conferenza, se pure non potrebbe sostituirsi ad altri organi ad hoc, po-
trebbe utilmente affiancarli, sia nella programmazione, sia nel coinvolgi-
mento dell’opposizione, sopperendo all’assenza di pubblicità dei lavori
con una sistematica comunicazione dei loro esiti alle Assemblee.

4. Una bicamerale per l’emergenza

I soggetti auditi, con pochissime eccezioni, si sono invece dichiarati
favorevoli all’istituzione di una commissione parlamentare bicamerale
specificamente dedicata al tema dell’emergenza epidemiologica da CO-
VID-19, ritenendola una sede nel complesso idonea per un irrobustimento
del ruolo spettante al Parlamento e per l’esercizio sulle sue prerogative co-
stituzionali.

Circa le caratteristiche di questa commissione, dal punto di vista
della sua composizione, delle funzioni, dello strumento con il quale isti-
tuirla e anche del regime di pubblicità da adottare, sono state prospettate
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soluzioni diverse, talora alternative ma più spesso complementari, di cui è
opportuno dare conto per favorire la ricerca di una soluzione di sintesi.

Il panorama delle commissioni bicamerali si presenta in effetti estre-
mamente composito: attualmente – esclusi il Comitato parlamentare per i
procedimenti d’accusa e le commissioni che includono componenti non
parlamentari - sono in essere nove organismi bicamerali, con funzioni di
indirizzo, vigilanza e controllo ovvero consultive, cui si aggiungono quat-
tro commissioni di inchiesta, senza considerare tutte le bicamerali istituite
nel passato che hanno esaurito la loro attività. È perciò abbastanza natu-
rale che ci si interroghi sulla natura e i caratteri di un tale organismo, an-
che nella consapevolezza che si tratterebbe in ogni caso di una soluzione
inedita per un contesto inedito, e che perciò le categorie consolidate an-
drebbero utilizzate con la necessaria elasticità.

a. La composizione

Il disegno di legge n. 1834, su cui gli auditi si sono basati per espri-
mere le loro valutazioni, propone di istituire – per la durata della XVIII
legislatura – una commissione composta da dieci senatori e da dieci depu-
tati nominati, rispettivamente, dai Presidenti delle Camere su designazione
dei gruppi e in proporzione di questi, con un presidente eletto a maggio-
ranza assoluta dei componenti (con eventuale ballottaggio) tra gli apparte-
nenti ai gruppi di opposizione, cui si aggiungono due vicepresidenti e due
segretari.

La quasi totalità degli esperti ha evidenziato l’importanza di un or-
gano snello, sul modello, quanto alla sua composizione, del Comitato par-
lamentare per la sicurezza della Repubblica (COPASIR) che, come è noto,
è costituito da soli dieci membri, cinque deputati e cinque senatori. Qual-
cuno ritiene tuttavia preferibile l’ipotesi di venti componenti prospettati
dal disegno di legge, o tout court (Pertici, Tucciarelli) o come limite mas-
simo (Manzella). Altri hanno invece ipotizzato dodici (Violante), ovvero
un minimo di dodici (Caravita) o quattordici membri (Curreri) o un nu-
mero compreso tra dieci e quindici (Pfersmann). È stato anche rilevato
che l’ampiezza sarebbe inversamente proporzionale alla collaborazione
tra forze politiche (Pastore). Addirittura è stato richiamato come modello
(Napolitano, Clementi) la Congressional Oversight Commission (coc.sena-
te.gov), organo misto sulla gestione economica dell’emergenza istituito ne-
gli Stati Uniti, che è di soli cinque membri e che, peraltro, sta operando in
un formato a quattro. Inoltre, è emersa la preferenza per un ufficio di pre-
sidenza snello, di soli tre membri (e non cinque come nel disegno di
legge), in grado di adottare rapidamente alcune decisioni (Lupo, Cle-
menti).

La composizione può essere paritetica tra maggioranza e opposizione
o proporzionale ai Gruppi. L’alternativa della rappresentanza paritetica è
quella che ha riscosso i maggiori consensi, in particolare per il ruolo di
sede di condivisione tra le forze politiche, oltre che di controllo parlamen-
tare, che dovrebbe assumere la commissione: anche alcune proposte su nu-
meri precisi tengono conto di questa necessità, laddove dodici componenti
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consentirebbero di avere tre esponenti di maggioranza e tre di opposizione

per ogni Camera (Violante). Minoritaria l’opzione – che pure è quella pro-
posta dal disegno di legge – per una composizione proporzionale (Pfer-

smann, Rivosecchi), necessaria laddove si intendessero attribuire poteri
di inchiesta ai sensi dell’articolo 82 della Costituzione: sul punto, tuttavia,

si segnala anche una lettura del disposto costituzionale alla luce dell’arti-
colo 26 del Regolamento del Senato tendente a far coincidere i due requi-
siti (Curreri). È stata richiamata anche l’opzione, da valutare, relativa alla

garanzia della presenza in seno alla commissione di un rappresentante per
ciascun gruppo presente in almeno una Camera (Tucciarelli).

Quasi unanime è l’adesione alla proposta di riservarne, anche formal-

mente, la presidenza all’opposizione, e la vicepresidenza alla maggioranza
(Pfersmann): al riguardo si richiama la legge n. 124 del 2007, istitutiva del

COPASIR, che lo prevede espressamente, ma anche la prassi consolidata
di altri organismi bicamerali, come la Commissione di vigilanza RAI. Pe-
raltro, è stata da più parti evidenziata la necessità che il presidente della

commissione sia eletto a maggioranza qualificata (Azzariti, De Fiores,
Curreri), affermata con ancor più forza da parte di chi invece ritiene

che una composizione paritetica renda più equilibrato riservare questo
ruolo alla maggioranza (Manzella).

Infine, è interessante la suggestione per cui, per garantire un raccordo

con le ordinarie sedi parlamentari, i componenti della commissione po-
trebbero essere scelti tra i componenti delle commissioni permanenti mag-
giormente coinvolte nell’esame dei provvedimenti sulla pandemia, sulle

connesse ricadute finanziarie e sui collegamenti sovranazionali (Tuccia-
relli).

b. Le funzioni

Secondo il disegno di legge Pagano, compito principale della com-

missione dovrebbe essere quello di esprimere pareri vincolanti sugli
schemi di atti del Governo, inclusi gli schemi dei decreti del Presidente

del Consiglio dei ministri aventi ad oggetto misure di contenimento e con-
trasto della diffusione del COVID-19: ciò nel termine perentorio di otto

giorni, decorso il quale si intenderebbe espresso un parere favorevole. È
inoltre previsto che, prima di deliberare, la commissione possa svolgere

attività conoscitiva e che il suo presidente, sentito l’ufficio di presidenza,
possa richiedere l’audizione del Presidente del Consiglio o di un Ministro

da questi delegato. Inoltre, la commissione svolgerebbe attività conoscitiva
sull’emergenza epidemiologica e sulle misure per il suo contenimento e

contrasto. Infine, vi si prevede che la commissione presenti una relazione
annuale al Parlamento, salva la facoltà di trasmettere anche informative o
relazioni urgenti.

La questione delle funzioni della commissione, senz’altro centrale, è

quella su cui si è comprensibilmente riscontrata la più vasta gamma di
punti di vista.
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Funzioni consultive – Partendo da quelle consultive, sulle quali è in-
centrata la proposta legislativa, va detto innanzi tutto che vi è stata una
diffusa contrarietà sia sull’ipotesi di prevedere un parere vincolante sugli
atti del Governo, che si tradurrebbe in una eccessiva ingerenza nelle re-
sponsabilità dell’Esecutivo, sia sulla congruità del termine di otto giorni
per esprimerlo, giudicato eccessivo in relazione al carattere urgente dei
provvedimenti dettato dall’evoluzione del quadro epidemiologico. Al ri-
guardo, lo stesso presentatore del disegno di legge ha dichiarato di ritenere
accoglibili entrambi i rilievi, precisando, quanto al primo, che lo scopo re-
sta quello del coinvolgimento preventivo del Parlamento, e, quanto al se-
condo, che il testo era stato presentato nel maggio 2020, quando la pro-
gressiva riduzione dei contagi aveva determinato una successione più di-
radata dei provvedimenti.

Dando per acquisito che la commissione, se del caso, non dovrà
esprimere pareri vincolanti, e che dovrà pronunciarsi in tempi più ristretti
di otto giorni, si è posto il problema del perimetro del sindacato della
commissione, innanzi tutto con riferimento ai DPCM. Si sono palesate a
questo proposito alcune posizioni contrarie all’espressione di un parere
preventivo su questo tipo di atti, sul presupposto della loro illegittimità
o comunque dubbia legittimità (D’Amico, Guzzetta, Longhi), oppure per
lasciarli alla piena responsabilità del Governo (Miccù). Peraltro, è stato
evidenziato come tali decreti non siano le uniche ordinanze previste dal-
l’impianto normativo in materia, poiché, al solo livello statale, vi sono an-
che i provvedimenti del Ministro della salute, quelli del Capo del diparti-
mento della protezione civile e quelli del Commissario straordinario (De
Siervo, Pertici, Tucciarelli), senza contare i provvedimenti regionali e le
ordinanze sindacali. Si pone poi il problema dei decreti-legge, che se-
condo alcuni potrebbero essere inclusi tra gli atti da sottoporre al parere
della bicamerale (Manzella). Al riguardo, un parere preventivo sugli
schemi di decreto-legge potrebbe porsi in contrasto con l’articolo 77 della
Costituzione (Luciani), mentre il problema non si presenterebbe qualora la
commissione venisse consultata nel corso dell’iter di conversione, analo-
gamente a quanto accade per la Commissione per le questioni regionali.

Infine, è necessario che la legge preveda espressamente un obbligo in
capo al Governo di trasmissione degli schemi di atti alla commissione
(Tucciarelli).

Funzioni di controllo e conoscitive – L’accento, più che sulle fun-
zioni consultive, è stato posto tuttavia sulle funzioni di controllo (e su
quelle conoscitive ad esse presupposte), ambito al quale è stato ricondotto
l’intervento della commissione nella fase di elaborazione delle ordinanze.
I presupposti, infatti, vanno in quella direzione.

In primo luogo, vi è il funzionamento insoddisfacente del meccani-
smo di cui all’articolo 2 del decreto-legge n. 19 del 2020, che non rende
obbligatorio un intervento parlamentare nella fase ascendente: quando ciò
è avvenuto, ci si trovava in un momento in cui le misure erano già state
delineate e comunque il Parlamento non è stato in grado di esaminarle nel
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dettaglio. Il nodo è stato quindi individuato nella fase in cui i dati tecnici a
disposizione del Governo vengono filtrati e tradotti in decisione politica
(Guzzetta). Ed è innanzi tutto in quel passaggio che l’intervento di una
commissione ad hoc viene visto come dirimente.

In secondo luogo, e in via strettamente correlata, è stata evidenziata
l’asimmetria informativa del Parlamento rispetto all’Esecutivo (Azzariti,
Miccù): i dati degli organismi tecnici non sono infatti a disposizione del
Parlamento. Sebbene da uno studio della Fondazione Leonardo (citato
da Violante) siano stati censiti un centinaio di questi comitati, sarebbe suf-
ficiente che la commissione potesse rapportarsi in via diretta con il Comi-
tato tecnico scientifico di cui all’ordinanza del Capo del dipartimento
della Protezione civile 3 febbraio 2020, n. 630 e, soprattutto, potesse di-
sporre degli stessi dati. A quel punto, il dialogo con il Governo nella
fase di formazione dei provvedimenti (Miccù) potrebbe avvenire anche
senza la formalizzazione in un parere, bensı̀ attraverso la partecipazione
di un ministro che, illustrando alla commissione le misure che l’Esecutivo
intende adottare, acquisisca in tempo reale le valutazioni delle forze poli-
tiche ai fini della redazione definitiva dell’atto. Si è detto infatti che la
commissione dovrebbe avere la stessa flessibilità operativa del Comitato
tecnico scientifico e pronunciarsi anche nel giro di poche ore (Cintioli)
o quarantotto ore (Curreri): in questo senso, lo strumento del parere, per
quanto forte, potrebbe non essere garanzia di un reale coinvolgimento,
perché non potrebbe essere compresso al di sotto di certi termini (Trucco).
È stata anche avanzata l’ipotesi che, più che un parere preventivo, la com-
missione possa formalizzare una richiesta di riesame successiva all’ado-
zione dell’atto (Cintioli), anche se è stato notato che gli stessi effetti po-
trebbero essere ottenuti attraverso un intervento più propriamente politico
(Clementi). In questa direzione è stato addirittura ipotizzato che il presi-
dente della commissione partecipi ai tavoli in cui si formano gli atti go-
vernativi (Passaglia).

L’attività di controllo dovrebbe poi estendersi alla fase di attuazione
dei provvedimenti e, a tal fine, è emerso come occorra un ampio ventaglio
di strumenti conoscitivi, con una previsione generale che consenta di ac-
quisire documenti dalla pubblica amministrazione e anche, eventualmente,
dall’autorità giudiziaria (Clementi), nonché di svolgere audizioni di rap-
presentanti del Governo – non solo del Presidente del Consiglio come pre-
visto dal disegno di legge – ma anche di funzionari pubblici ed esperti. In
particolare è stato posto l’accento (Manetti) sulla peculiare procedura in-
trodotta dall’articolo 7-bis del decreto-legge n. 174 del 2015, che, con ri-
ferimento ad alcune attività, prevede che il Comitato parlamentare per la
sicurezza della Repubblica esprima un parere preventivo sulle disposizioni
da adottare e che, successivamente alla loro adozione, ne sia informato dal
Presidente del Consiglio.

Quanto alla possibilità che la commissione si doti di propri esperti
stabili, le vedute non sono univoche: accanto a chi sostiene che questo
sia auspicabile, per poter meglio esercitare la propria funzione dialettica
con il Governo (Lupo), altri lo negano, per evitare un utilizzo politico
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di giudizi tecnici (Onida, Azzariti), anche se è stata ammessa la possibilità
che la commissione acquisisca consulenze su vicende specifiche (Cle-
menti, De Fiores). Per evitare la contrapposizione tra consulenze tecniche,
è stato proposto che la commissione (Rivosecchi) o le forze di opposi-
zione (Onida) possano far integrare gli esistenti organismi tecnici con
esperti di propria fiducia.

Altre funzioni - Anche l’attività di indirizzo, a parere di numerosi
esperti, dovrebbe rientrare tra le funzioni della commissione (Cheli, Azza-
riti, Manetti, Onida, Tucciarelli, Miccù, Rivosecchi). Su questa posizione
pesa sicuramente il giudizio ampiamente negativo sulla procedura di cui
all’articolo 2, comma 5, del decreto-legge n. 19 del 2020, sebbene via
sia chi ha ipotizzato che possa essere mantenuta, in aggiunta alle funzioni
svolte nella sede ristretta della commissione (Napolitano). La funzione di
indirizzo, tuttavia, non può che continuare a trovare la sua sede naturale
nelle Aule parlamentari.

Poche sono invece le voci a favore dell’attribuzione di poteri di in-
chiesta: a parte il problema di conciliare questa natura con una composi-
zione paritetica, la soluzione è vista di fatto alternativa rispetto alla natura
di organo di controllo (Violante, Trucco), sebbene, dall’altro lato, le fun-
zioni previste dall’articolo 82 della Costituzione siano state richiamate da
alcuni come strumento per dare maggiore incisività e visibilità alla com-
missione e alla sua attività di controllo (Curreri, D’Amico).

La commissione, infine, per la sua natura bicamerale, incontrerebbe il
limite costituzionale delle funzioni legislative, salvo, come si è detto, pro-
nunciarsi, all’interno del procedimento legislativo, in sede consultiva: in
questo senso, peraltro, è stato anche richiamato l’esempio del comitato
per la legislazione della Camera (Manzella).

c. Il regime di pubblicità

Tra le ragioni addotte a favore di una commissione parlamentare ad

hoc vi è anche una petizione di principio che contrappone la pubblicità e
trasparenza dei lavori delle Camere all’opacità e sostanziale segretezza
delle procedure governative (Celotto, D’Amico). L’orientamento preva-
lente va nel senso di consentire alla commissione di modulare il regime
di pubblicità dei propri lavori. Tra gli estremi di chi ritiene in ogni
caso preferibile che la riservatezza sia la regola generale (Violante) ovvero
l’assoluta eccezione (Pertici, Manetti, Tucciarelli, Trucco), si sono mani-
festate varie sfumature intermedie, tese tuttavia a privilegiare la traspa-
renza dei lavori.

A favore della possibilità di adottare, se necessario, un regime di se-
gretezza vanno la possibilità di partecipare alla formazione di tutte le de-
cisioni del Governo, di maneggiare dati sensibili o il rischio paventato
(Curreri) che la commissione diventi una sede impropria di propaganda
elettorale.
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d. L’atto istitutivo

Tipicamente, le commissioni bicamerali sono istituite con legge. Vi
sono tuttavia precedenti in cui hanno visto la luce a seguito dell’approva-
zione contemporanea di atti di indirizzo da parte delle due Camere: tale è
stato il caso della commissione Bozzi nel 1983 e della commissione De
Mita-Iotti nel 1992, quest’ultima seguita da una legge (nella specie costi-
tuzionale). Entrambe le strade sono perciò legittime.

La stragrande maggioranza degli auditi ritiene necessario o quanto-
meno preferibile la sua istituzione tramite una legge, soprattutto per poter
prevedere obblighi in capo al Governo e alla Pubblica amministrazione, in
particolare quanto alla trasmissione di atti, schemi di atti e documenti, o
per consentire alla commissione di accedere a dati e informazioni.

Molti hanno evidenziato come, per accelerare i tempi di istituzione,
la legge possa essere preceduta da atti di indirizzo poi «vestiti» dalla fonte
primaria (Lupo, Manzella, Curreri, Rivosecchi). Secondo altri la legge po-
trebbe essere invece preceduta da un’iniziativa dei presidenti delle Camere
(Napolitano, Cheli) o da una decisione delle Conferenze dei capigruppo
(Violante): a questo proposito, si ricorda che l’istituzione delle commis-
sioni speciali a inizio legislatura avviene senza un voto delle Assemblee.

In ogni caso, come è stato da più parti osservato, in presenza di una
condivisa volontà politica anche i tempi di approvazione di una legge po-
trebbero essere estremamente rapidi.

e. I limiti di oggetto e durata

Un’altra questione che è stata affrontata è se la commissione debba
limitare i propri compiti ai provvedimenti e alle misure di tipo sanitario
oppure essere investita anche delle questioni di tipo economico, inclusa
la gestione dei fondi europei, a partire da quelli del Next Generation

EU. Alcune opinioni ritengono la seconda ipotesi preferibile, sul presup-
posto che l’emergenza sia un fenomeno da affrontare a tutto tondo (Vio-
lante, D’Amico, Longhi), soluzione che è stata anche vista come una pos-
sibilità accanto a quella di un’ulteriore commissione dedicata ai profili fi-
nanziari (Napolitano).

Quanto invece alla durata della commissione, che il disegno di legge
n. 1834 fa coincidere con la legislatura in corso, è stata anche suggerita
una sua coincidenza con quella dello stato di emergenza (Tucciarelli). Al-
l’opposto, vi è chi ritiene che la bicamerale da istituire debba essere in-
vece un organismo permanente, da attivare per ogni emergenza dichiarata,
non solo per la pandemia (Pfersmann).

In ogni caso, come del resto suggerito dal titolo stesso dell’affare as-
segnato alla 1ª Commissione, le soluzioni individuate non possono che in-
dirizzarsi al tema dell’emergenza nel suo complesso, e perciò anche la
creazione di un organismo bicamerale, seppur dedicato a uno specifico
contesto emergenziale, va proprio nella direzione di creare strumenti effi-
cienti per un organico coinvolgimento del Parlamento in analoghe situa-
zioni.
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f. La partecipazione ai lavori da remoto

Molti dei soggetti auditi hanno anche chiamato in causa, tra le moda-
lità che il Parlamento potrebbe adottare per esercitare le proprie preroga-
tive nell’emergenza, la questione della partecipazione da remoto ai lavori
parlamentari, e in particolare la possibilità del voto da remoto. Premesso
che il tema, in via generale, a meno che non si intenda intervenire in sede
costituzionale, esula dalle strette competenze della 1ª Commissione per
rientrare tra quelle della Giunta per il Regolamento, appare tuttavia oppor-
tuno richiamarlo con specifico riferimento ai lavori della commissione bi-
camerale.

Sul voto a distanza gli esperti sono equamente suddivisi tra favore-
voli e contrari. Tra le opinioni contrarie si registrano argomentazioni di
illegittimità costituzionale, perché in contrasto con la lettera dell’articolo
64 e con i Regolamenti parlamentari (Luciani) o perché non sovrapponi-
bile alla disciplina regolamentare, giudicata legittima dalla Corte, su con-
gedi e missioni, e peraltro difficilmente limitabile a una sola fattispecie
emergenziale (Pertici). Più numerose le contrarietà legate a ragioni di si-
stema o di opportunità, sui rischi di snaturamento del lavoro parlamentare,
che necessita di un confronto de visu (Guzzetta), in carne e ossa (Cintioli)
dal momento che il voto è un processo (Violante) e, in ultima analisi, in
questo modo si potrebbe essere portati anche a ritenere non necessaria una
sede fisica (De Fiores), sicché occorre che il Parlamento lavori in presenza
(Pera). Addirittura, si è parlato di una violazione dell’essenza stessa del
principio di rappresentanza, che consiste proprio nel rendere presenti gli
assenti (Pertici).

Tra i favorevoli a modalità di voto a distanza, accomunati da una let-
tura evolutiva dell’articolo 64 della Costituzione (Cheli, Tucciarelli, Cara-
vita, Rivosecchi), l’argomento più diffuso è quello della garanzia della
funzionalità del Parlamento, specie laddove siano richieste maggioranze
qualificate (Lupo, D’Amico, Rivosecchi). Molte posizioni hanno tuttavia
evidenziato come la possibilità vada limitata a casi eccezionali (Cheli) o
di forza maggiore (Passaglia) poiché il confronto in presenza deve, in
ogni caso, rimanere la regola (Tucciarelli, Trucco), o comunque accompa-
gnata alla valorizzazione delle sedi decentrate (Clementi). Anche qualcuno
dei contrari, peraltro, potrebbe ammetterlo ma come extrema ratio (Vio-
lante). È stato evidenziato come siano in ogni caso necessari strumenti af-
fidabili per l’identificazione dei votanti (Cheli) e una piattaforma adeguata
per conoscere gli esiti in tempo reale (Tucciarelli).

Va precisato che i limiti, peraltro differenziati, entro i quali le Giunte
per il Regolamento delle Camere hanno consentito la partecipazione da re-
moto dei parlamentari ai lavori delle commissioni, ovvero le audizioni,
formali e informali, nonché, per quanto riguarda la sola Camera, anche
le discussioni senza votazioni e gli uffici di presidenza riservati alla pro-
grammazione dei lavori, sono ritenuti legittimi anche da chi si è espresso
nettamente contro la remotizzazione del voto (Luciani, Pertici). Di contro,
da parte di chi sostiene l’opposta tesi, è stato sostenuto che, per la previ-
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sione di ulteriori forme di remotizzazione, occorrerebbe una delibera rego-
lamentare transitoria, peraltro ampiamente condivisa tra le forze politiche
(Tucciarelli).

La commissione bicamerale di cui si discute, innanzi tutto, potrebbe
ovviamente avvalersi degli strumenti attualmente consentiti alle commis-
sioni permanenti. Inoltre, trattandosi di un organismo creato proprio in ra-
gione dell’emergenza e, come si è visto, caratterizzato da tempi di deci-
sione anche estremamente ridotti, si potrebbe valutare di prevedere, lad-
dove necessario, modalità specifiche per la partecipazione ai suoi lavori
anche da remoto, ferme restando le prerogative della Giunta per il Rego-
lamento.

g. Le obiezioni

Poche sono, come si anticipava, le voci che hanno sollevato riserve
sull’opportunità di istituire la commissione. In un caso è stata espressa
una preferenza tecnica, per ragioni di agilità, per due commissioni speciali
omologhe che lavorino in sede congiunta (Guzzetta). Un’altra opinione ri-
tiene l’iniziativa percorribile ma probabilmente inutile, perché non contri-
buirebbe a superare la marginalità del Parlamento: sarebbe quindi preferi-
bile utilizzare altri strumenti già previsti dall’ordinamento, come la com-
missione bicamerale integrata di cui all’articolo 11 della legge costituzio-
nale n. 3 del 2001, nonché prevedere la pubblicità dei lavori degli organi-
smi governativi (Villone). Infine, è stato notato che, in assenza di un ac-
cordo politico a monte, la commissione riprodurrebbe le divisioni peculiari
del complessivo contesto politico. Se invece questo organismo funzio-
nasse, potrebbe emarginare il Parlamento nel suo complesso, che invece
già dispone di tutti gli strumenti giuridici per riacquisire centralità (Pera).

5. Il rapporto con le Regioni e le autonomie locali

Un ulteriore tema che è emerso nel corso dell’approfondimento è
quello del rapporto con le regioni e le autonomie locali, realtà che sono
state direttamente coinvolte, dal punto di vista sia formale che sostanziale,
nella gestione dell’emergenza da parte del Governo, ma con le quali il
Parlamento non intrattiene canali stabili di comunicazione. Il tema della
partecipazione delle autonomie viene posto anche dalla risoluzione Calde-
roli del 2 novembre 2020.

A questo riguardo è stata ripresa la proposta di dare attuazione a
quanto previsto dall’articolo 11 della legge costituzionale n. 3 del 2001,
integrando la composizione della Commissione bicamerale per le questioni
regionali (Villone, Celotto, Pastore), anche limitatamente al comma 1 del-
l’articolo, senza cioè introdurre il meccanismo di parere rinforzato sui
provvedimenti nelle materie di competenza concorrente (Curreri).

Nella consapevolezza che, per quanto siano sufficienti modifiche ai
regolamenti parlamentari, non è scontato né immediato dare corso a dispo-
sizioni inattuate da un ventennio, è stato proposto (Tucciarelli) o richiesto
(Toti, Fedriga) che, in caso di istituzione di una commissione bicamerale,
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si attui un coinvolgimento delle regioni, anche prendendo a modello la
legge sul federalismo fiscale. L’articolo 3 della legge n. 42 del 2009,
che ha istituito la relativa Commissione bicamerale, ha infatti previsto,
al comma 4, un Comitato di rappresentanti delle autonomie territoriali
che la Commissione può audire ogniqualvolta lo ritenga necessario, o
del quale può acquisire il parere. Il comitato è nominato dalla componente
rappresentativa delle regioni e degli enti locali nell’ambito della Confe-
renza unificata e composto da dodici membri (senza specificare se politici
o tecnici), sei in rappresentanza delle regioni, due delle province e quattro
dei comuni. In questo caso, quindi, non si tratterebbe di una partecipa-
zione diretta di rappresentati delle autonomie ai lavori della Commissione,
tantomeno con diritto di voto.



3 dicembre 2020 1ª Commissione– 27 –

PARERE APPROVATO DALLA COMMISSIONE

SULL’EMENDAMENTO 1.1000/3000 RELATIVO

AL DISEGNO DI LEGGE N. 1994

La Commissione, esaminato l’emendamento 1.1000/3000 riferito al
disegno di legge in titolo, che prevede la trasfusione nel testo del de-
creto-legge n. 137 del 2020 delle disposizioni recate dai decreti-legge n.
154 e n. 157 del 2020, nonché la loro abrogazione, con salvezza degli ef-
fetti,

premesso che la scelta di inserire, a mezzo di emendamenti, le dispo-
sizioni di interi decreti-legge all’interno di altri decreti-legge in corso di
conversione, in sé legittima, può comportare tuttavia difficoltà nel ricon-
durre le singole disposizioni a una determinata fonte normativa,

esprime, per quanto di competenza, parere non ostativo, con le se-
guenti osservazioni:

– alla lettera a), capoverso «Art. 1-bis.3», si valuti l’opportunità di
chiarire se la durata minima di quattordici giorni del periodo durante il
quale una Regione è sottoposta all’applicazione di misure restrittive di li-
vello inferiore operi esclusivamente all’interno del periodo di vigenza di
un singolo decreto del Presidente del Consiglio dei ministri;

– alla lettera c), capoverso «Art. 6-bis»:

«al comma 1, volto a incrementare il fondo di parte corrente de-
stinato alle emergenze nei settori dello spettacolo e del cinema e dell’au-
diovisivo, insorte a seguito delle misure adottate per il contenimento del
Covid-19, istituito dall’articolo 89, comma 1, del decreto-legge n. 18
del 2020, si valuti l’opportunità di operare novellando lo stesso articolo
89;

«al comma 3, che incrementa la dotazione del fondo per le
emergenze delle imprese e delle istituzioni culturali, istituito dall’articolo
183, comma 2, del decreto-legge n. 34 del 2020, si valuti l’opportunità di
operare novellando il medesimo articolo 183;

– alla lettera m), capoverso «Art. 31-ter.7», comma 1, lettera a), si
rileva che la qualifica di «soggetto gestore» del Fondo per la filiera della
ristorazione cui la disposizione fa riferimento non compare nel testo del
decreto ministeriale citato, mentre compare quella di «concessionario».
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LAVORI PUBBLICI, COMUNICAZIONI (8ª)

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Ufficio di Presidenza integrato
dai rappresentanti dei Gruppi parlamentari

Riunione n. 73

Presidenza del Presidente

COLTORTI

Orario: dalle ore 11,05 alle ore 11,40

AUDIZIONE INFORMALE DEL VICE PRESIDENTE DELL’AERO CLUB MARINA DI

MASSA, INTERVENUTO IN VIDEOCONFERENZA, NELL’AMBITO DELL’AFFARE

ASSEGNATO N. 427 (PROBLEMATICHE ATTINENTI IL VOLO DA DIPORTO O SPOR-

TIVO – VDS – E IL VOLO TURISTICO)
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I N D U S T R I A , C O M M E R C I O , T U R I S M O ( 1 0 ª )

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Ufficio di Presidenza integrato
dai rappresentanti dei Gruppi parlamentari

Riunione n. 155

Presidenza del Presidente

GIROTTO

Orario: dalle ore 14,05 alle ore 15,20

AUDIZIONI INFORMALI DEL PRESIDENTE DELLA FEDERAZIONE DELLE

ASSOCIAZIONI ITALIANE DEI COMPLESSI TURISTICO-RICETTIVI ALL’ARIA

APERTA (FAITA FEDERCAMPING) E DEL PRESIDENTE DELL’ASSOCIAZIONE CAM-

PEGGIATORI TURISTICI D’ITALIA (ACT ITALIA), INTERVENUTI IN VIDEOCONFE-

RENZA, NELL’AMBITO DELL’AFFARE ASSEGNATO N. 401 (I SISTEMI DI SOSTEGNO

E DI PROMOZIONE DEI SERVIZI TURISTICI E LE FILIERE PRODUTTIVE ASSO-

CIATE ALLA VALORIZZAZIONE DEL TERRITORIO)

AUDIZIONE INFORMALE DEL VICE PRESIDENTE ESECUTIVO PER GLI AFFARI

REGOLATORI DI SNAM SPA, INTERVENUTO IN VIDEOCONFERENZA, SULL’ATTO

DEL GOVERNO N. 200 (ADEGUAMENTO DELLA NORMATIVA NAZIONALE ALLE

DISPOSIZIONI DEL REGOLAMENTO (UE) 2017/1938 DEL PARLAMENTO EUROPEO

E DEL CONSIGLIO DEL 25 OTTOBRE 2017, CONCERNENTE MISURE VOLTE A

GARANTIRE LA SICUREZZA DELL’APPROVVIGIONAMENTO DI GAS E CHE

ABROGA IL REGOLAMENTO (UE) N. 994/2010)
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IGIENE E SANITÀ (12ª)

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Ufficio di Presidenza integrato
dai rappresentanti dei Gruppi parlamentari

Riunione n. 162

Presidenza della Vice Presidente

BOLDRINI

indi della Presidente

PARENTE

Orario: dalle ore 10 alle ore 11,20

AUDIZIONI INFORMALI, IN VIDEOCONFERENZA, NELL’AMBITO DELL’AFFARE

ASSEGNATO SUL «POTENZIAMENTO E RIQUALIFICAZIONE DELLA MEDICINA

TERRITORIALE NELL’EPOCA POST COVID» (ATTO N. 569) E SUL RICORSO AI

TEST E AL TRACCIAMENTO PER IL CONTENIMENTO DELLA PANDEMIA DI

COVID-19 E SUL MONITORAGGIO RELATIVO ALL’EVOLUZIONE DELLA SITUA-

ZIONE EPIDEMIOLOGICA
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COMMISSIONE PARLAMENTARE

per le questioni regionali

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Plenaria

Presidenza della Presidente

Emanuela CORDA

La seduta inizia alle ore 8,40.

INDAGINE CONOSCITIVA

Indagine conoscitiva sul processo di attuazione del «regionalismo differenziato» ai

sensi dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione

Audizione, in videoconferenza, della Ministra dell’istruzione, Lucia Azzolina

(Svolgimento e conclusione)

Emanuela CORDA, presidente, avverte che la pubblicità dei lavori
della seduta odierna sarà assicurata anche attraverso la trasmissione diretta
sulla web-tv della Camera dei deputati.

Introduce, quindi, l’audizione.

Lucia AZZOLINA, Ministra dell’istruzione, svolge una relazione sui
temi oggetto dell’audizione.

Intervengono quindi i deputati Emanuela ROSSINI (MISTO-MIN.-
LING.), Davide GARIGLIO (PD), Dario BOND (FI), nonché le senatrici
Bianca Laura GRANATO (M5S) e Sonia FREGOLENT (L-SP-PSd’Az).

Lucia AZZOLINA, Ministra dell’istruzione, si riserva di rispondere
per iscritto alle osservazioni svolte dai componenti la Commissione.

Emanuela CORDA (M5S), presidente, ringrazia la Ministra Azzolina
per il suo intervento. Dichiara quindi conclusa l’audizione.

La seduta termina alle ore 9,30.
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UFFICIO DI PRESIDENZA INTEGRATO

DAI RAPPRESENTANTI DEI GRUPPI

L’Ufficio di presidenza si è riunito dalle ore 9,30 alle ore 9,40.
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COMMISSIONE PARLAMENTARE D’INCHIESTA

sul fenomeno delle mafie
e sulle altre associazioni criminali, anche straniere

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

Comitato II

Rapporti tra mafie e potere politico: la trattativa Stato mafia;
l’attacco alle istituzioni e la stagione delle stragi e dei

depistaggi; le infiltrazioni mafiose nella pubblica
amministrazione

Riunione n. 5

Coordinatore: GIARRUSSO (Misto)

Orario: dalle ore 13,25 alle ore 14,02
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COMMISSIONE PARLAMENTARE DI VIGILANZA

sull’anagrafe tributaria

Giovedı̀ 3 dicembre 2020

UFFICIO DI PRESIDENZA INTEGRATO

DAI RAPPRESENTANTI DEI GRUPPI

L’Ufficio di Presidenza, integrato dai rappresentanti dei gruppi, si è
riunito dalle ore 8,40 alle ore 9.

Plenaria

Presidenza del Presidente
Ugo PAROLO

La seduta inizia alle ore 9.

RELAZIONI ALL’ASSEMBLEA

Esame della relazione, ai sensi dell’art. 2-bis della legge 27 marzo 1976 n. 60, sull’ap-

plicazione delle misure fiscali per la riqualificazione energetica e sismica (c.d. «super-

bonus»)

(Esame e conclusione – Approvazione)

Ugo PAROLO, presidente, ricorda che l’ordine del giorno reca l’e-
same della proposta di relazione all’Assemblea, ai sensi dell’articolo 2-
bis della legge 27 marzo 1976 n. 60, sull’applicazione delle misure fiscali
per la riqualificazione energetica e sismica (c.d. «superbonus»).

Illustra quindi la proposta di relazione predisposta, la quale è stata
trasmessa a tutti i componenti il 30 novembre scorso con l’invito a far
pervenire eventuali osservazioni e integrazioni. Sono pervenute osserva-
zioni da parte del senatore De Bertoldi e dell’onorevole Giacometto,
che ha ritenuto di accogliere. Il testo risulta pertanto modificato nel capi-
tolo delle conclusioni.
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Il testo della relazione si articola in 5 capitoli: la premessa, in cui si
evidenziano la metodologia di lavoro e gli obiettivi del ciclo di audizioni
svolte; il quadro normativo, con cui si intende esplicare il contenuto delle
principali disposizioni vigenti in materia per effetto degli atti normativi e
di prassi succedutisi dalla conversione in legge del «decreto Rilancio» ad
oggi; la sintesi delle osservazioni e proposte formulate dagli operatori del
settore che sono stati auditi sul tema del «superbonus»; i chiarimenti for-
niti dall’Agenzia delle entrate; le valutazioni conclusive offerte dalla
Commissione al Parlamento. In quest’ultimo capitolo sono evidenziati
gli interventi legislativi che la Commissione auspica, nonché le criticità
e lacune normative che potrebbero essere colmate anche con interventi
di natura interpretativa.

Felicia GAUDIANO (M5S) nell’esprimere apprezzamento per il la-
voro svolto e per il metodo che ha caratterizzato l’attività della Commis-
sione, osserva che tra le spese agevolabili dovrebbero essere considerate
anche quelle relative allo smaltimento dell’amianto.

Emiliano FENU (M5S) nel condividere le integrazioni dell’onorevole
Giacometto e del senatore De Bertoldi, sottolinea l’importanza di appro-
vare appositi formulari per i professionisti, in considerazione della com-
plessità della norma. Ritiene infatti che essi non debbano rispondere di al-
cun risvolto patrimoniale, bensı̀ solo del loro operato tecnico in termini di
eventuali sanzioni. L’elaborazione di appositi formulari varrebbe quindi a
limitare i rischi di errore.

Andrea DE BERTOLDI (FdI) esprime apprezzamento per il clima di
collaborazione che ha caratterizzato i lavori della Commissione, che dimo-
stra come sia possibile lavorare insieme nell’interesse del Paese. Ringrazia
il Presidente per avere accolto le osservazioni presentate dal suo Gruppo
relative in particolare alle esigenze di semplificazione, affinché non siano
danneggiati i liberi professionisti a vantaggio dei grandi gruppi, in parti-
colare istituti di credito e assicurativi, che si stanno attivando attraverso
offerte di pacchetti finanziari e commerciali «tutto compreso». Ritiene
inoltre importante che nella relazione sia menzionata la possibilità di far
sı̀ che anche Cassa Depositi e Prestiti possa essere soggetto cessionario
dei crediti, cosı̀ da sostenere le piccole e piccolissime imprese edili. Con-
sidera infine importante prevedere la trasferibilità volontaria dei crediti
d’imposta introducendo specifici strumenti finanziari dematerializzati,
cosı̀ da agevolare la creazione di una moneta fiscale.

Ugo PAROLO, presidente, ringrazia in primo luogo i commissari per
il costruttivo lavoro che ha caratterizzato l’attività della Commissione, che
in poco tempo ha predisposto un documento sul tema delle agevolazioni
fiscali per la riqualificazione dell’edilizia, a breve distanza dall’approva-
zione del documento conclusivo dell’indagine conoscitiva sulla fiscalità
immobiliare. La relazione in esame recepisce il contributo di tutte le forze
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politiche. In particolare concorda con le osservazioni circa la necessità di
ampliare l’ambito oggettivo e soggettivo del «superbonus», proposte dal-
l’onorevole Giacometto che, avendo partecipato da remoto all’Ufficio di
presidenza appena conclusosi, non può esprimere in questa sede la sua di-
chiarazione di voto. Personalmente, ribadisce l’importanza che la norma
sia valutata nel suo aspetto economico complessivo e non meramente con-
tabile-finanziario.

Pone quindi in votazione la proposta di relazione (vedi allegato), ri-
servandosi il coordinamento formale del testo anche alla luce degli inter-
venti svolti.

La Commissione approva la proposta di relazione in titolo, che assu-
merà il n. Doc. XVI-bis n. 3.

Ugo PAROLO, presidente, nel constatare l’unanimità del voto, pro-
pone di chiedere ai Presidenti delle Camere di sottoporre alle Conferenze
dei presidenti di gruppo la richiesta della Commissione di inserire la rela-
zione testé approvata nei prossimi calendari dei lavori delle due Assem-
blee.

La Commissione concorda.

La seduta termina alle ore 9,35.

Licenziato per la stampa dal Servizio delle Commissioni parlamentari alle ore 20,30
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Allegato
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