Politica della normazione (brevi premesse al tema)

di Vincenzo Cerulli Irelli

1. La normazione indica l’insieme delle regole – dispositive (che si applicano  se non derogate dalle parti, pur nei limiti dei principi generali) o cogenti (la cui applicazione si impone percio’ a tutti i consociati) – vigenti in un determinato momento storico nell’ambito di una società organizzata, di una istituzione (che costituisce la base sociale dell’ordinamento giuridico, che in essa tuttavia tende ad identificarsi). 

I contenuti della normazione, delle diverse regole o norme che la compongono, sono stabiliti dal potere politico, ai diversi livelli di governo nei quali si esercita; e sono condizionati, tanto in termini di gerarchia che di competenza, dai limiti posti dalle regole costituzionali sulla normazione e dalle reciproche interazioni tra i diversi livelli di governo medesimi.

    In un sistema come il nostro, caratterizzato da forte pluralismo dei centri di governo, a ciascuno dei quali è connesso un livello e un ambito di normazione (dalle istituzioni europee, allo Stato, alle regioni, agli enti locali: per nominare soltanto le istituzioni politiche a competenza generale) molteplici sono i limiti, i condizionamenti, le interazioni, che vengono a incidere sul sistema della normazione complessivamente inteso.

Le regole espresse dal potere politico ad ogni livello di governo, sono frutto di scelte sue proprie, espressione di orientamenti, ideologie, programmi di carattere politico, transeunti e cangianti nel tempo, a seconda del succedersi delle maggioranze (rilievo questo, che tende ad accentuarsi in periodo di bipolarismo). 

La normazione (la formazione e l’adozione delle regole) è il principale strumento della politica nei diversi settori di intervento dell’autorità di governo del paese e delle sue interne articolazioni (il principale strumento di governo); cosa del resto facilmente rilevabile dall’osservazione dei programmi di governo che vengono presentati in Parlamento o presso i Consigli regionali.

Tuttavia le regole in sè stesse, a prescindere dai loro contenuti, svolgono un ruolo direttivo della vita sociale, la quale, a parte l’esigua porzione di decisioni e di scelte affidate all’autonomia delle persone e delle imprese, si muove, opera, produce, intesse relazioni, gioisce e soffre, secondo il dettato di quelle regole.

La politica della normazione indica criteri principi e regole, da applicare e seguire affinchè il sistema normativo vigente in una determinata società svolga al meglio il suo ruolo direttivo della società stessa, a prescindere dai suoi contenuti , che sono quelli determinati dalle scelte politiche. Si tratta quindi non di una politica di settore, ma di una politica generale che ha ad oggetto la stessa formazione del sistema normativo nel suo complesso che regge a sua volta le diverse politiche di settore. Le politiche di settore concernono i contenuti delle regole, nei diversi settori di intervento pubblico (politica scolastica, politica sanitaria, politica del territorio, ecc.); mentre la politica della normazione riguarda la formazione delle regole come tali, nel loro complesso e nelle loro diverse articolazioni e connessioni; in modo da costituire un complesso normativo capace di dirigere efficacemente la vita sociale di un Paese in un determinato momento storico secondo gli indirizzi e gli obiettivi perseguiti dal potere politico.

La questione della politica della normazione (come quella da inserire nell’agenda politica), in  quanto tale, accanto e al di là delle politiche di settore, si è posta con crescente intensità in epoca recente, in tutti i Paesi occidentali; e drammaticamente da noi dopo che la sregolatezza, la pervasività, la confusione, la difettosità tecnica e linguistica, della produzione normativa degli ultimi decenni, si è rivelata intollerabile e ha finito per esser rilevata come un peso e un freno alle capacità di sviluppo, di vita ordinata, di competitività (come si usa dire) di ciascun Paese (e segnatamente, del nostro). Tant’è che è diventata argomento di denuncia e di dibattito in luoghi adusati ad occuparsi di altro, come la Confindustria, la Confcommercio, il Sindacato, le stesse associazioni di cittadini per il volontariato e l’assistenza, e così via.

La  politica della normazione, come azione integrata dei pubblici poteri (Parlamento, Governo, Consigli regionali, ecc.) intesa a rendere efficace ed accessibile nel suo complesso un sistema normativo, si articola in due differenti direzioni, a seconda che abbia ad oggetto la normazione esistente (e vigente) ovvero la nuova normazione

La seconda direzione è intesa a stabilire regole e criteri per il migliore esercizio della funzione normativa ai diversi livelli in cui essa è situata e alla migliore integrazione tra essi (e consta di regole universali nonché di regole propriamente dirette allo scopo con riguardo alle particolarità di un determinato sistema positivo, con la sua  forma di governo, con il suo assetto delle fonti ecc.); mentre la prima è specificamente rivolta alla sistemazione e alla razionalizzazione (“riordino”, riassetto”) dell’imponente e caotico stock normativo formatosi per successive sovrapposizioni, nel nostro sistema positivo, nell’intrico delle diverse fonti normative e dei diversi livelli di esercizio del potere normativo.

La prima direzione dell’indagine ha un carattere si puo’ dire scientifico in quanto cerca di stabilire regole generali valide per ogni sistema positivo, pur con i necessari adattamenti alla particolarità di ciascuno di essi (scienza della legislazione o legistica); mentre la seconda assomma alcuni possibili espedienti o strumenti applicativi idonei a far fronte al caos normativo esistente segnatamente nel nostro ordinamento positivo.

2. In termini generalissimi, si puo’ affermare che tre sono i caratteri essenziali e necessari di un sistema normativo nel suo insieme, e delle singole norme o parti che lo compongono, per poter svolgere al meglio il ruolo direttivo della vita sociale che gli è proprio.

Anzitutto la legittimità. Nei sistemi moderni come è noto, la produzione di norme ai diversi livelli di governo, è retta da regole tra loro gerarchicamente articolate, che assegnano a ciascun livello di governo un determinato ambito nel quale questo possa esercitare la sua funzione normativa, e stabiliscono che le norme prodotte a un certo livello di governo debbano rispettare contenuti e limiti posti dalle norme prodotte ad altro livello di governo. E ancora, le norme prodotte mediante una determinata fonte di produzione, ad esempio la legge o il regolamento, debbano rispettare contenuti e limiti stabiliti dalle norme prodotte da altra fonte di produzione considerata gerarchicamente superiore. Il principio di gerarchia e quello di competenza, come è noto, si articolano in un complicato sistema di rapporti nella produzione normativa di un ordinamento moderno; e segnatamente di un ordinamento come il nostro, a Costituzione rigida, e nel quale è previsto il controllo di costituzionalità delle leggi.

La legittimità delle singole norme è requisito fondamentale di certezza del diritto e di tenuta complessiva di un sistema normativo cosi da renderlo pienamente capace di dirigere la vita sociale. Il soggetto, il cittadino o l’impresa che applica la norma deve essere consapevole del fatto che essa è legittima nell’ambito dell’ordinamento e quindi non rischia di essere successivamente annullata o comunque espulsa dall’ordinamento, rimettendo percio’ in gioco i comportamenti applicativi che sulla base di quella norma sono stati posti in essere. Come si vede, in questa prospettiva opera anche il principio dell’affidamento del cittadino nei confronti dello Stato e delle istituzioni, che è fondamentale in un ordinamento democratico.

In secondo luogo si pone il requisito dell’efficacia. Efficacia di un sistema normativo, e delle norme e delle singole parti che lo compongono, significa la sua capacità a produrre i risultati pratici perseguiti dal soggetto che lo ha prodotto. La norma è strumento di azione, serve a regolare aspetti della vita sociale, si pone percio’ obiettivi di carattere eminentemente pratico dei quali essa appunto è strumento. L’efficacia consiste dunque nella capacità della norma di raggiungere o di produrre questi risultati pratici, nel suo impatto con la realtà sociale. 

Il requisito dell’efficacia necessita di  alcuni corollari. Anzitutto si pone l’esigenza che sussistano e siano disponibili i mezzi finanziari necessari per l’applicazione della norma (c.d. copertura finanziaria); in secondo luogo che le operazioni pratiche rese necessarie dall’applicazione della norma possano essere poste in essere da organizzazioni che ne siano capaci, cioè che posseggano gli strumenti, di carattere  tecnico, umano, sia in termini quantitativi che qualitativi, ecc., per farvi fronte; e per farvi fronte nei tempi e secondo le modalità stabilite dalla norma stessa (c.d. copertura amministrativa). In terzo luogo l’efficacia della norma comporta che l’impatto della norma sulla realtà sociale che ne è oggetto sia tale da dare luogo a dei comportamenti sociali da parte degli operatori che sono chiamati a recepirla, conformi a quanto previsto dal soggetto che l’ha prodotta. Non sempre infatti la realtà sociale è disponibile a recepire innovazioni normative in modo fisiologicamente conforme ai risultati che quelle si propongono. Molto spesso si producono comportamenti del tutto distorsivi che rendono in pratica del tutto inefficace una determinata normativa nell’ambito sociale o nel settore economico nel quale essa è chiamata ad operare (implementazione normativa).

Il terzo requisito è quello dell’accessibilità. Le norme sono fatte per i cittadini, per le imprese, per tutti gli attori della vita sociale, al fine di guidarne i comportamenti. Esse devono essere percio’ accessibili da parte di tutti, ed accessibili mediante strumenti di cognizione disponibili al cittadino medio. Cio’ significa anzitutto che il cittadino deve poter conoscere la norma che egli deve applicare in ogni momento della sua esperienza, in ordine al comportamento o al rapporto che deve porre in essere. Sapere qual è la norma e poterla raggiungere con strumenti di accesso disponibili. 

Il requisito dell’accessibilità comporta anzitutto che siano disponibili strumenti di accesso in senso stretto: le raccolte, i repertori, adesso gli strumenti informatici, con indici e parole chiave capaci di consentire al cittadino e all’utente la ricerca della norma che gli serve in modo agevole; la norma vigente in quel determinato momento. Cio’  necessita che la fonte di cognizione compia continuamente un lavoro di revisione circa la normativa vigente, al fine di consentire all’utente la ricerca della norma che gli serve in quel determinato momento con la certezza che si tratti della norma in quel momento in vigore (e non di altra ormai abrogata, soppressa o modificata, ecc.). Sul punto, si deve ricordare che l’art. 107 della l. 23.12.2000 n. 388 (ancora in via di attuazione) prevede l’istituzione di un fondo presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, per il finanziamento di "iniziative volte a promuovere l'informatizzazione e la classificazione della normativa vigente al fine di facilitarne la ricerca e la consultazione gratuita da parte dei cittadini nonché di fornire strumenti per l’attività di riordino normativo”. 


In secondo luogo si pone il problema della redazione linguistica del testo normativo (della disposizione o delle disposizioni comprese in un determinato contesto normativo) in modo che da esse sia agevole e sicuro il reperimento della norma da applicare. Qui ci troviamo di fronte al paradigma della chiarezza legislativa, adesso emerso, come è noto, anche all’attenzione della Corte costituzionale (v. tra le tante, n. 96/1981, dove si evidenzia l’obbligo per il legislatore di "formulare norme concettualmente precise sotto il profilo semantico della chiarezza e della intelligibilità dei  termini impiegati"; e la piu’ nota n. 364/88). All’esigenza della chiarezza legislativa, sono chiamate a far fronte le tecniche di redazione dei testi normativi ormai in uso in tutti i Paesi dell’area e anche da noi con diversa fortuna (v. da ult., Presid. cons. min., circ. 20.4.2001, n. 1.1.26/10888/9.92, in G.U., 27.4.2001 n. 97; Presid. cons. min., 2.5.2001, n. 1/1.1.26/10888/9.92, Guida alla redazione dei testi normativi, in G.U. 3.5.2001 n. 101, supplem.). Anche il requisito della chiarezza e le relative tecniche legislative attiene all’accessibilità della norma come quella che deve essere recepita nell’ambito di un testo da parte del cittadino che deve applicarla, individuando le singole parti del testo (le "disposizioni")  nella loro  portata normativa.

3.  In un ordinamento fondato sul principio costituzionale del pluralismo delle istituzioni politiche (organizzazioni di governo della collettività nelle sue articolazioni territoriali), il sistema della produzione normativa subisce notevoli elementi di complicazione data la pluralità dei soggetti  titolari del potere normativo e la necessità di stabilire in maniera possibilmente precisa l’ambito rispettivamente loro attribuito per l’esercizio del potere stesso, sia in termini di gerarchia, come sopra si accennava, sia in termini di competenza.

La questione diventa piu’ complessa in un sistema, nel quale non solo è presente una pluralità di organizzazioni di governo a carattere politico e costituzionalmente garantite, ma la stessa potestà legislativa primaria, quella cioè che si esprime mediante l’adozione di leggi ordinarie e atti con forza di legge, è divisa tra lo Stato (e nell’ambito dello Stato tra Parlamento e Governo) le regioni ordinarie e le regioni speciali.

Per quanto concerne quest’ultimo aspetto, è necessario ricordare che la separazione delle competenze legislative tra Stato e regioni, si traduce in limiti molto precisi alla rispettiva potestà legislativa nell’ambito della c.d. legislazione concorrente, che investe tutte le materie dell’art. 117 Cost. nel precedente testo, e le materie dell’art. 117, 3° co., nel testo vigente (l. cost. n. 3/2001); materie cioè che segnatamente nell’ultima redazione della norma, sono assai cospicue e investono i principali settori della vita sociale. 

Ebbene, in queste materia, le leggi dello Stato possono determinare esclusivamente i principi fondamentali della normazione relativa; tutta la restante disciplina essendo riservata alla competenza legislativa regionale. A prescindere in questa sede dal difficile problema di stabilire come debbano intendersi nelle diverse materie i principi fondamentali, cio’ comporta che la legislazione dello Stato debba comunque limitarsi all’individuazione di detti principi e percio’ non affrontare la disciplina complessiva delle singole materie. Cio’, come è ben noto, è ripetutamente contraddetto dalla prassi normalmente seguita dal Parlamento, di disciplinare anche in queste materie tutti gli aspetti di piu’ minuto dettaglio creando una sovrapposizione e una confusione non lieve con la legislazione regionale; e confusione non lieve per l’interprete. 

E’ difficile prevedere se l’entrata in vigore del nuovo testo dell’art. 117 possa portare ad una modificazione di tale prassi, cio’ per cui occorrerà una severa giurisprudenza da parte della Corte Costituzionale.

Sul punto si deve ricordare che la norma fondamentale di cui all’art. 5, contenuta nel testo  della Costituzione sin dall’origine, come è noto, ma pervicacemente ignorata dal legislatore, prevede che i principi e i metodi della legislazione debbono esser adeguati alle esigenze dell’autonomia. Cio’ che appunto significa che la legislazione statale debba contenersi in limiti tali da consentire agli altri soggetti produttori di norme, e percio’ segnatamente alle regioni, di esercitare la propria capacità di produzione normativa in tutta la sua sostanza solo con il limite dei principi fondamentali.

Questo problema, dei limiti che il legislatore nazionale, e segnatamente il Parlamento, deve imporsi al fine di rispettare l’autonomia normativa degli altri soggetti produttori di norme, si pone anche nei confronti di soggetti di autonomia non dotati di potere legislativo, come i comuni e le provincie, ma tuttavia dotati di una potestà regolamentare per quanto concerne la loro organizzazione e la loro azione di governo che probabilmente doveva essere ritenuta vigente nel nostro ordinamento costituzionale sin dall’origine, ma che oggi è costituzionalmente garantita da una norma di significato indiscutibile (art. 117, 6° co.). 

Un problema analogo, che riguarda sempre i limiti all’esercizio della potestà legislativa si pone nell’ambito delle materie delegificate. E’ in atto, come è ben noto, una politica fortemente condivisa, di delegificazione di alcuni settori dell’ordinamento, segnatamente in campo amministrativo, già fortemente legificati. In virtu’ di una serie di leggi emanate recentemente (l. 537/93; 59/97; 50/99) vengono attribuiti alla potestà regolamentare del governo e percio’ destinati ad essere disciplinati, in base ad una serie di principi di semplificazione, da fonti regolamentari. 

In questi settori accade molto spesso che in virtu’ di iniziative di diversa origine sia del Governo ma soprattutto del Parlamento, questi stessi settori divengono successivamente oggetto di norme legislative che si vanno a sovrapporre a quelle regolamentari sostituendole e abrogandole. Cio’ che è stato delegificato viene nuovamente legificato dando luogo ad evidenti sovrapposizioni di fonti normative e a conseguente confusione in sede applicativa.

Quindi tanto sotto il profilo dei rapporti tra soggetti costituzionali titolari di potestà normative, tanto in una prospettiva di corretti rapporti tra fonti normative (riservando alla legge cio’ che è proprio della legge e lasciando il resto alla normazione regolamentare secondo gli obbiettivi di politica della normazione che vengono fissati dallo stesso legislatore), si pone un problema molto delicato di limitazione all’esercizio della potestà legislativa da parte del Parlamento (delicato anche per il carattere costituzionale dell’organo che resta il principale detentore della sovranità). 

I rapporti rispettivi tra Parlamento e Governo (e singole Amministrazioni) da una parte e tra Stato e regioni, e adesso anche tra Stato, regioni ed enti locali, nell’esercizio della potestà normativa, diviene il presupposto di carattere politico costituzionale necessario per una corretta impostazione della politica della normazione nel nuovo sistema positivo. Il problema deve essere impostato sia in termini di precisi confini alle rispettive competenze dei soggetti coinvolti, sia in termini procedimentali, cioè consentendo ai diversi soggetti di interferire nelle scelte normative degli altri recando il proprio contributo nell’ambito del procedimento inteso alla formazione degli atti normativi.

 Sul punto, mi limito solo a ricordare l’importanza che va assumendo l’espressione del parere parlamentare nel procedimento di adozione dei decreti legislativi delegati o dei regolamenti del Governo in materia delegificata; l’importanza che ha assunto in questi anni la Conferenza Stato-regioni consentendo l’inserimento delle istanze regionali nell’adozione di atti normativi statali afferenti gli interessi regionali; il rilievo costituzionale che la Commissione bicamerale per le questioni regionali aperta alla partecipazione degli esponenti di regioni e di enti locali, assume nel nuovo testo della Costituzione (art. 11, l. cost. n. 3/01).

Complessi meccanismi procedimentali sono previsti per la partecipazione degli organi del Governo e del Parlamento nazionale (che adesso dovranno essere estesi anche alle regioni: art. 117, 5° co., Cost.) alla formazione degli atti normativi dell’Unione europea (art.14, l. 24.4.1998 n. 128; art.6, l. 29.12.2000 n. 422) e rispettivamente degli organi dell’U.E., alla formazione degli atti normativi nazionali (v. ad es., procedura di informazione di cui alla l. 21.6.1986 n. 317; d.l.vo 23.11.2000 n. 427). Questa partecipazione è fondamentale, per assicurare una presenza ai  soggetti politici nazionali titolari del potere legislativo, nell’attività di produzione di norme di primaria importanza, sia per il loro valore formale sia per i contenuti che ormai investono quasi tutti i settori dell’ordinamento positivo.

Resta ancora del tutto aperto il problema dei rapporti tra il potere politico, e segnatamente il Parlamento, come produttore principale della normazione, e le Autorità amministrative indipendenti, che ormai divengono in molti settori soggetti produttori di norme di grande importanza (si pensi al mercato finanziario). Esse in genere agiscono in tale veste, senza alcuna possibilità di indirizzo e di controllo da parte del Parlamento e senza una  previa definizione di principi e criteri direttivi. Anche su questo punto soluzioni di carattere procedimentale sarebbero auspicabili; mentre appare indispensabile una diversa e piu’ puntuale impostazione delle leggi che autorizzano l’esercizio di tali funzioni normative.

4.  La prima direzione di una politica della normazione, si accennava piu’ sopra, è quella intesa al riordino della normazione vigente.

Per riordino si intendono diverse nozioni. Anzitutto la normazione vigente deve essere rivisitata la fine di sistemarla materia per materia, per renderne agevole la consultazione. Nell’opera di rivisitazione, si stabilisce la vigenza delle singole norme, si eliminano le sovrapposizioni, si armonizza l’insieme di ciascun settore normativo senza tuttavia innovarne i contenuti.

In secondo luogo una politica di riordino comporta l’innovazione normativa con effetti sulla legislazione vigente. Innovazione che puo’ riguardare l’eliminazione di alcune parti della normazione  ritenute non piu’ necessarie (ad esempio con finalità di liberalizzazione) ovvero puo’ comportare la trasformazione della fonte normativa di alcuni settori che ad esempio, come sopra si accennava, già normati con leggi vengano attribuiti alla fonte regolamentare.

Questa politica di riordino si è da noi articolata in alcuni importanti interventi legislativi che sono tuttavia in corso di applicazione.

 La fase piu’ recente di questa politica inizia con la l. 15.3.1997 n. 59 (c.d. Bassanini uno) la quale anzitutto avvia in maniera molto  consistente (il processo era tuttavia iniziato precedentemente, almeno con la l. n. 537/93) il processo di  delegificazione e semplificazione dei procedimenti amministrativi che in termini di sistema delle fonti comporta il trasferimento alla fonte regolamentare di gran parte della normazione amministrativa sostanziale precedentemente stabilita con legge. La legge prevede una serie di  procedimenti amministrativi i quali vengono attribuiti alla disciplina regolamentare. Cio’ significa che la relativa disciplina di fonte legislativa è destinata ad essere sostituita da normativa regolamentare che il Governo è autorizzato ad emanare sulla base di principi (principi di semplificazione procedimentale) stabiliti dalla stessa legge (art. 20, l. 59/97). 

La legge prevede che ogni anno il Governo proponga e il Parlamento approvi una legge annuale di semplificazione nella quale siano contenuti elenchi di procedimenti da semplificare via via attraverso l’adozione di regolamenti del Governo. E contenga altresì norme di semplificazione amministrativa e norme comunque intese al riordino del sistema normativo.   

Questo primo aspetto della politica di riordino ha quindi il duplice scopo di delegificare interi settori normativi e cioè trasformarne la fonte con quel che ne deriva in termini di successiva limitazione alla potestà legislativa come sopra si accennava; e di semplificare e sfoltire le discipline rispettivamente soggette a delegificazione. I regolamenti del Governo in queste materie delegificate si devono attenere ai principi fissati dalla legge: soppressione di fasi procedimentali e di interi procedimenti inutili, abbreviazione di termini, sostituzione di atti autorizzativi con meri fatti significativi quali il silenzio assenso, di provvedimenti con accordi e così via. 

Insomma una disciplina che una volta a regime, dovrebbe innovare incisivamente il nostro sistema amministrativo tanto sul versante delle fonti quanto su quello dei contenuti.

Il secondo aspetto della politica della normazione avviata in questa fase, riguarda il riordino di settori normativi vigenti attraverso la redazione di testi unici. Segnatamente a partire dalla l. 50/99, è stato impostato un “programma di riordino delle norme legislative e regolamentari” che disciplinano diverse materie quali definite dal Parlamento sulla base di proposte del Governo (art. 7, l. cit. modif. dall’art. 1 l. n. e 340/00). Successivamente sono stati emananti una serie di testi unici sulla base di questo programma, su alcune materie assai importanti, quali il pubblico impiego, gli enti locali, la documentazione amministrativa, l’espropriazione per pubblica utilità e così via. Cio’ che sicuramente costituisce un primo significativo avvio ad una politica di riordino normativo dell’esistente che tuttavia dovrà divenire sempre piu’ incisiva.

Questi testi normativi presentano alcuni caratteri di novità rispetto a precedenti esperienze di testi unici che devono essere segnalate (v. Relazione della Commissione speciale per il programma di riordino delle norme legislative e regolamentari, A.P. XIII Leg.ra, XXVII, n. 5/A).  

Anzitutto la redazione del testo unico deve essere preceduta dalla rilevazione degli aspetti organizzativi e procedimentali che concernono le singole materie i quali diventano oggetto di delegificazione, cioè di disciplina regolamentare che deve essere adottata sulla base dei menzionati criteri di semplificazione.

In secondo luogo, e anche sulla base della prima operazione, devono essere precisamente individuate le norme da abrogare. In terzo luogo tutta la normativa residua rilevatasi come vigente nelle singole materie, sia di fonte legislativa che di fonte regolamentare, viene riordinata in testo unico mediante “il coordinamento formale del testo delle disposizioni vigenti, apportando, nei limiti di detto coordinamento, le modifiche necessarie per garantire la coerenza logica e sistematica della normativa anche al fine di adeguare e semplificare il linguaggio normativo” (art. 7, 2° co., lett.d) l. n. 50/99). Sia la disciplina legislativa che quella regolamentare entrano a far parte del testo unico, pur conservando ciascuna la sua evidenziazione formale. Così ad esempio, se prendiamo il testo unico in materia edilizia (d.p.r. 6.6.2001 n. 380) troviamo una prima parte denominata Testo A) che contiene sia norme legislative che regolamentari, coordinate tra loro in sistema (con l’evidenziazione in lettere L ed R, della rispettiva provenienza delle norme) e una seconda e una terza parte (Testo B) e Testo C) che viceversa contengono i rispettivi testi unici delle norme legislative e delle norme regolamentari della materia, con la rispettiva fonte formale.

L’art. 1 della l. n. 340/00 che ha modificato il cit. art. 7 l. n. 50/99, ha impostato in tal modo l’operazione di riordino della normazione vigente (seguendo quanto suggerito dalla cit. relazione parlamentare): mediante l'emanazione di testi unici riguardanti “materie e settori omogenei, comprendenti, in un unico contesto e con le opportune evidenziazioni, le disposizioni legislative e regolamentari. A tale fine ciascun testo unico, aggiornato in base a quanto disposto dalle leggi di semplificazione annuali, comprende le disposizioni contenute” rispettivamente in un decreto legislativo e in un regolamento emanati dal Governo secondo la rispettiva disciplina formale (art. 1, 6° co., lett. e) l. cit. n. 340/00).

5.
La formazione degli atti normativi deve rispondere ai requisiti sopraindicati, di legittimità, efficacia ed accessibilità.

Cio’ comporta l’introduzione nei procedimenti di formazione negli atti normativi sinora seguiti, di una serie di modificazioni, di trasformazioni. Di queste si puo’ fare qualche cenno sulla base delle innovazioni legislative introdotte nella nostra esperienza piu’ recente, tuttavia in corso di prima applicazione.

E comporta altresì l’utilizzazione in sede di redazione dei testi di quei principi e criteri di redazione che da tempo girano nei manuali dei diversi soggetti produttori di norme ma che non sembrano ancora aver dato luogo a risultati significativi. 

Con questo voglio dire in parole  povere, che la presenza di questi manuali e degli altri strumenti e accorgimenti intesi alla buona redazione dei testi normativi, non ha sostanzialmente inciso sulla qualità della normazione, che non puo’ considerarsi migliorata nella nostra esperienza piu’ recente. 

Su questo punto debbo tuttavia premettere una notazione non sempre sufficientemente considerata dagli studiosi di legistica, che viceversa ha una importanza decisiva nella nostra tematica. Quella che si potrebbe chiamare l’opzione politica. Per dirla in breve il testo normativo, qualsiasi testo normativo, è un atto politico frutto della volontà di soggetti formati da forze politiche in genere rappresentative di settori dell’elettorato. Come atto politico l’atto normativo è frutto degli scontri, dei confronti e delle mediazioni tra le forze politiche che compongono il soggetto titolare del potere normativo. L’esigenza di addivenire sulla base di questi rapporti tra forze politiche all’adozione di una determinata scelta che abbia la possibilità di essere approvata (sulla quale cioè possono convergere i voti necessari), comporta molto spetto la necessità di inserire in un testo proposizioni che poi si traducono in norme le quali possono non essere del tutto conformi all’impostazione del testo,  possono essere lontane o addirittura estranee rispetto ai suoi contenuti, possono non armonizzarsi nel contesto nel quale vengono collocate e così via. E così anche puo’ accadere che un determinato testo debba essere confezionato in un modo piuttosto che in un altro (ad es. ammassando una pluralità anche disomogenea di norme in un unico articolo) per ragioni esclusivamente di carattere politico, che nulla hanno a che fare con esigenze redazionali del testo, insomma con le tecniche di buona legislazione (ad. es. ammassare una pluralità di norme in un unico testo di articolo puo’ servire all’approvazione delle stesse con un unico voto, ad esempio voto di fiducia al Governo, anziché con una pluralità di voti).   

Insomma, vi sono conseguenze di carattere redazionale che incidono su un testo, in contrasto con tecniche legislative riconosciute ed adottate, che derivano da fatti a valenza esclusivamente politica, tali da impedire che la redazione di un testo avvenga nel modo tecnicamente ottimale. 

Il primo requisito che si pone per ogni testo normativo, come s’è detto, ma si dovrebbe dire per ogni atto giuridico, è quello della sua legittimità, che significa conformità ai principi costituzionali ovviamente, ai “vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali” (art. 117, 1° co., Cost.); e significa ancora rispetto per ciascun soggetto produttore di norme dei limiti stabiliti alla propria competenza, secondo quanto sopra si diceva. Profilo questo, che tende a diventare sempre piu’ rilevante e anche di piu’ difficile applicazione nella nuova Costituzione, in virtu’ dei complessi e intricati rapporti tra  legislazione statale e legislazione regionale. E a maggior ragione si pone oggi l’esigenza, sotto questo aspetto, di rispettare l’impostazione dell’art. 5 Cost., circa i limiti delle leggi dello Stato cosi’ da armonizzarne il contenuto alle esigenze della autonomia e del decentramento. Insomma, sicuramente  le leggi dello Stato in  tutte le materie che afferiscono alla competenza regionale nonchè alla autonomia riservata agli enti locali devono attenersi a limiti di contenuto cioè configurarsi come leggi di principio e non di dettaglio, cio’ che sicuramente si configura come un requisito di legittimità.

Un similare profilo si pone, sempre con riferimento alle leggi statali ma, anche alle leggi regionali nei confronti della potestà regolamentare riconosciuta agli enti locali in determinate materie (e adesso v. l’importante riserva stabilita dall’art. 117, 6° co. Cost.). E anche nel rispetto della potestà regolamentare riservata al Governo nelle materie delegificate sulla base di leggi generali, come quelle sopra ricordate intese alla semplificazione dell’apparato amministrativo. In questi casi il problema non si pone in stretti termini di legittimità (perché ovviamente la legge che deroga sul punto ad altra legge non è senz’altro illegittima) ma si pone comunque come problema di compatibilità di determinate scelte legislative con i principi di rispetto dell’autonomia da una parte e con i principi di ragionevolezza dall’altra; quindi ridonda sia pure indirettamente in un profilo di legittimità.


L’analisi della legittimità degli atti normativi in un contesto ottimale deve essere valutata preventivamente da organi competenti;  valutazione che ovviamente non mette al riparo l’atto normativo da successivi scrutini di legittimità, una volta adottato ed in vigore, ma che serve viceversa a rendere consapevole il legislatore o comunque il produttore di norme, che è autorità politica, per definizione non tecnicamente attrezzata sul punto, che una certa proposta normativa, un certo testo all’esame, sia compatibile con il sistema vigente in materia di fonti, con i principi costituzionali, e così via. Insomma diventa un requisito necessario al fine di rendere la scelta politica che si traduce nell’adozione dell’atto normativo, completa di un necessario elemento di valutazione.


Recenti provvedimenti adottati sulla base segnatamente della citata l. n. 50/99, hanno previsto uno specifico strumento denominato analisi tecnico normativa (ATN), che dovrebbe accompagnare almeno tutte le proposte di legge che provengono dal Governo che costituiscono come è noto la parte principale dell’attività legislativa. 

    L’ATN “verifica l’incidenza della normativa proposta sull’ordinamento giuridico vigente, da’ conto della sua conformità alla Costituzione e alla disciplina comunitaria nonché dei profili attinenti al rispetto delle competenze delle regioni e delle autonomie locali e ai precedenti interventi di delegificazione” (dirett. Pres. Cons. Min. 27.3.2000). E ancora l’ATN è chiamata a valutare la stessa  correttezza del testo che viene presentato sotto il profilo propriamente giuridico e normativo circa le definizioni che vi sono contenute, i riferimenti normativi, le tecniche usate per la modificazione o l’abrogazione di norme vigenti e così’ via. Insomma il testo del Governo viene presentato in Parlamento corredato di una scheda tecnica nella quale tutti questi profili dovrebbero essere analizzati puntualmente, la quale senza entrare in alcun modo nel merito delle scelte politiche contenute nel testo, lo esamini sotto i profili indicati. Naturalmente trattandosi di una scheda predisposta da uffici del Governo che accompagna un atto del Governo, essa necessariamente ha un contenuto positivo oltre che esplicativo, cioè valuta che il testo presentato risponda ai requisiti di legittimità e di correttezza giuridico formale che sono richiesti.


Il profilo di legittimità delle proposte normative da qualsiasi parte provengano (la scheda di cui si è appena detto riguarda esclusivamente le proposte del Governo al Parlamento) dovrebbe essere effettuato sempre dagli organi chiamati all’adozione delle scelte normative e segnatamente dal piu’ importante di questi organi che è il Parlamento. Cio’ comporta la  necessità di uffici tecnici espressamente votati a questo tipo di analisi (il nostro Parlamento ne è ampiamente dotato) i quali provvedano a un’istruttoria normativa che innanzitutto investa i profili di legittimità delle proposte legislative in modo che queste arrivino corredate dai documenti istruttori prima di iniziare l’itinerario, in genere molto complesso, che porta alla decisione.


Sono anche presenti tradizionalmente organi politici, in Parlamento ma anche nei Consigli regionali, a volte nei Consigli degli enti locali, che svolgono a loro volta una funzione consultiva sulle proposte normative intese a valutarne sotto determinati profili la legittimità o la costituzionalità. Tra questi organi emergono sicuramente le Commissioni affari costituzionali presenti sia alla Camera che al Senato. Questi organi politici rispecchiano al loro interno la composizione dell’organo politico maggiore del quale fanno parte. E percio’ in ciascuna Commissione parlamentare vi è una maggioranza e una minoranza del tutto corrispondente, in proporzione numerica, a quella delle assemblee. Cio’ comporta che anche valutazioni in punto di legittimità sui singoli testi che queste commissioni sono chiamate a svolgere siano in genere orientate sulla base dell’orientamento politico delle commissioni stesse nella loro maggioranza. E percio’ ad esempio è assai raro che la Commissione affari costituzionali esprima un giudizio negativo di costituzionalità su un decreto legge del Governo, per citare soltanto uno degli esempi nei quali si pone la questione in esame. 

Una innovazione recente introdotta sul punto dal regolamento della Camera, è stata l’istituzione del Comitato per la legislazione (art. 16 bis reg. Camera) composto in numero pari, di membri rispettivamente in rappresentanza della  maggioranza e delle opposizioni; ed è presieduto a turno da uno dei suoi membri per la durata di sei mesi ciascuno. Insomma è un organo a composizione sicuramente politica (i suoi membri sono esclusivamente deputati) ma senza la riproduzione al suo interno del rapporto tra maggioranza e opposizioni cio’ che sicuramente ne modifica a fondo la natura. Si tratta invero di un organo nel quale non si puo’ identificare propriamente una maggioranza e una opposizione ma solo dei membri che sono rispettivamente rappresentativi della maggioranza e dell’opposizione, presente nel Parlamento. In tale modo l’organo riesce in genere a tenere un atteggiamento piuttosto tecnico che politico, nella valutazione dei progetti di legge che vengono portati al suo esame; e circa i quali esso è chiamato ad esprimere “parere sulla qualità” dei testi medesimi, “con riguardo alla loro omogeneità, alla semplicità, chiarezza e proprietà della loro formulazione, nonché all’efficacia di essi per la semplificazione e il riordinamento della legislazione vigente”. Il parere reso dal Comitato viene accompagnato al testo nelle fasi successive del procedimento di approvazione ed eventuali discostamenti dalle proposte del Comitato decise dalle Commissioni referenti devono essere adeguatamente motivate.


Si tratta di uno strumento ancora in fase di rodaggio sicuramente inteso al miglioramento della qualità della legislazione, la cui competenza investe non solo la valutazione di legittimità ma anche le altre valutazioni preliminari circa un testo normativo .


Le altre valutazioni necessarie per procedere in maniera corretta all’approvazione di un testo normativo, si è già accennato, riguardano rispettivamente l’efficacia e l’accessibilità dello stesso.


La valutazione di efficacia, rispetto a quella di legittimità tende ad una piu’ incisiva analisi del merito del provvedimento. L’analisi dell’impatto della regolamentazione (AIR) prevista da recenti norme per le proposte di legge del Governo (art.5, l. 50/99; dirett. Presid. Cons. Min., 27.3.2000; dirett. Presid. Cons. Min., 21.9.2001), così come l’ATN di cui sopra, è intesa, viene detto con formula incisiva, a “stabilire la necessità di un intervento di regolamentazione” e a scegliere “quello piu’ efficace”. Cio’ comporta una serie di valutazioni dei contenuti del provvedimento normativo che si propone sull’organizzazione amministrativa, sull’assetto delle imprese e del lavoro, sulla vita delle famiglie e così via; insomma l’impatto, come si dice con parola non tecnica ormai nell’uso, del provvedimento stesso, immaginato ex ante come già approvato ed efficace, sull’ambiente sociale nel quale va appunto ad impattare. 

Le amministrazioni che devono applicarlo ne hanno i mezzi sufficienti, sono capaci di affrontarne le operazioni applicative in tempi ragionevoli e senza eccessivo dispendio di  mezzi? (c.d. copertura amministrativa).  E gli obiettivi di politica economica, di politica sociale, aumento dei posti di lavoro, abbassamento dei costi o miglioramento delle prestazioni in  determinati servizi, sono raggiungibili da quel provvedimento tenuto conto delle situazioni nelle quali esso va ad impattare?. E poi ancora serve quel provvedimento per gli scopi che esso si vuol proporre o sarebbe meglio farne a meno in quanto esso risulta piuttosto complicare che migliorare o rendere piu’ agevole un determinato settore di intervento sociale? E sul punto, è interessante considerare che viene espressamente richiesto che l’AIR contenga anche “opzioni alternative alla regolazione “ proposta, e tra esse quella che si denomina “opzione nulla” (rinuncia ad alterare la situazione normativa esistente) nonché “l’opzione di deregolazione di tutta o parte della materia nonché altre eventuali opzioni regolative”.


Lo strumento dell’AIR previsto per le proposte del Governo, ma ancora ben lungi dall’essere adottato diffusamente, è da ritenere uno strumento necessario per ogni tipo di intervento normativo, del Governo, di iniziativa parlamentare, dei Consigli regionali e così via. In un sistema di produzione normativa ottimale, è infatti da ritenere necessario che il produttore di norme sia in grado di valutare preventivamente l’efficacia della normativa che  va ad adottare, se essa sia in grado cioè di produrre quei risultati pratici che  si propone. Il legislatore pero’ non è in grado di determinare questi elementi, se non sulla base di una serie di conoscenze e anche di valutazioni tecniche, che appunto devono essere acquisite attraverso detto strumento (o strumenti dello stesso tipo da prevedere nell’ambito di altri sistemi di produzione normativa diversi da Parlamento).

In terzo luogo, si pone l’esigenza dell’accessibilità, si è detto; sia sotto il profilo  dell’accessibilità in senso stretto che riguarda, con nuovi caratteri,  il tradizionale tema delle fonti di cognizione; sia sotto il profilo dell’esigenza di “chiarezza legislativa”. Questa esigenza, cui si è accennato, è venuta alla ribalta anche in conseguenza della nota giurisprudenza costituzionale che ha stabilito la nozione di ignoranza inevitabile della legge (penale), come quella che consente al cittadino la non applicazione della legge stessa e percio’ in sede penale la non imputabilità in caso di violazione (part., Corte cost. n. 364/88). Ed investe a mio giudizio tutto il complicato sistema delle c.d. tecniche legislative, di cui ai molteplici manuali sopra citati, che sono sempre intese a far sì che nell’ambito di un testo o di piu’ testi tra loro connessi, la singola norma sia agevolmente reperibile. 

Cio’ riguarda  tutte le regole che a tal proposito vengono stabilite, da quelle di carattere propriamente linguistico e grammaticale, a quelle che riguardano la dislocazione delle singole disposizioni nell'ambito del testo secondo un ordine logico, la puntualizzazione del testo in articoli ben definiti e dal contenuto omogeneo con un titolo che lo espliciti, le tecniche delle citazioni e dei rinvii ad altre normative che devono essere evidenziate in modo tale da non dover costringere l’utente a defaticanti ricerche circa catene normative del passato; le stesse regole propriamente redazionali circa la numerazione dei commi o quelle che riguardano la pubblicazione dei testi normativi nelle fonti di cognizione ufficiali e le relative necessarie annotazioni.


Tutto cio’ nel quale si riassumono in due parole tutte le prescrizioni elaborate nell’ambito delle c.d. tecniche legislative serve allo scopo di rendere la singola norma o l’insieme delle norme utilizzabili in una determinata evenienza come reperibile ed individuabile, e percio’ accessibile, dal singolo cittadino ed utente con mezzi normali con capacità ordinaria di cognizione. 


Sull’efficacia sulla stessa praticabilità delle tecniche legislative sicuramente influisce quell’aspetto del problema indicato poc’anzi che riguarda il rapporto o l’influenza della politica in senso stretto nelle scelte normative e percio’ nella stessa redazione dei testi normativi.

      Basti pensare che, almeno negli atti normativi di competenza del Parlamento e dei Consigli regionali, l’ultima parola spetta alle assemblee cioè ad organismi che si pronunciano mediante votazioni su determinati testi, emendamenti, sub emendamenti, articoli aggiuntivi, etc., senza alcuna possibilità di una previa valutazione circa la logica redazionale di un determinato testo. Né è prevista la possibilità se non negli strettissimi limiti del coordinamento formale cui in genere viene delegata la presidenza dell’assemblea (art. 90, 2° co., reg. Camera), di  un momento redazionale successivo alla scelta politica, che possa consentire una sistemazione del testo tecnicamente adeguata in applicazione di quella scelta. Maggiore consistenza potrebbe avere la facoltà (v. art. 90 , 1° co., reg. Camera) spettante alla Commissione referente (attraverso il c.d. comitato dei nove) o al Governo, di “richiamare l’attenzione dell’Assemblea” (prima della votazione del testo nel suo complesso) sulle “correzioni di forma” che il testo richiede, e di proporre “le conseguenti modificazioni” del testo stesso, sulle quali l’assemblea viene chiamata a deliberare. Momento questo, che potrebbe dare luogo ad un a vera e propria sistemazione redazionale del testo, applicando le tecniche legislative adottate. Ma nella prassi, l’istituto è usato solo per correzioni strettamente formali.


Sul punto, l’unico strumento di carattere formale che puo’ essere indicato nell’ambito del procedimento legislativo come quello inteso alla formulazione tecnicamente adeguata di un testo, è quello della dichiarazione di inammissibilità di emendamenti, sub emendamenti, articoli aggiuntivi rispetto a un  testo,  che in base ai regolamenti parlamentari è attribuita ai presidenti delle assemblee e delle commissioni in determinati casi (v. ad es. artt. 86, 89, 96 bis, etc., reg. Camera), laddove  fuoriescano dall’ambito degli argomenti già considerati nel testo”; ma solo in particolari circostanze. 

6.
Resta la questione, relativa al “monitoraggio” di un testo, una volta approvato e divenuto efficace. Insomma l’analisi dell’efficacia di un testo che abbiamo appena esaminata, si evidenzia specularmente ex post, come  analisi del  testo nella sua applicazione o implementazione: se esso abbia funzionato sotto il profilo della sua efficacia.


L’analisi ex ante,  cui provvede o dovrebbe provvedere l’AIR, è di carattere previsionale ed ipotetico, cioè si rappresenta un determinato scenario composto di una serie di elementi nel quale il testo normativo è chiamato ad avere la sua implementazione e tenta di rappresentare preventivamente quel che succederà. L’analisi ex post viceversa contiene il monitoraggio del funzionamento di un testo quale già si è verificato nella realtà, che viene analizzata in concreto, cioè sulla base di dati periodicamente rilevati. Il monitoraggio infatti è necessariamente periodico e tende a ripetersi in relazione al procedere delle attività intese all’implementazione di un testo normativo (come anche di provvedimenti amministrativi o altri atti di governo).

L’assenza di questo strumento nella nostra esperienza positiva, salvi rari casi in cui esso è espressamente previsto, rende impossibile per il legislatore, e per il soggetto competente a un certo tipo di produzione normativa in genere, di verificare successivamente se un determinato atto normativo che è stato adottato con riferimento a certi obiettivi abbia funzionato o meno. E questo rileva anche dal punto di vista della nuova normazione e quindi si trasforma in uno dei requisiti che deve possedere l’analisi di efficacia di un testo normativo ex ante; perché non conoscere come ha proceduto nel suo funzionamento una precedente normazione, rende privo di un elemento di valutazione necessario il procedimento normativo successivo vertente sul medesimo oggetto o su oggetti connessi. Su questo punto si potrebbero portare molteplici esempi, di nuovi itinerari normativi intrapresi che vengono ad incidere su una realtà già coinvolta da precedenti atti normativi dei quali non si conoscono le sorti dal punto di vista della loro effettiva implementazione. Queste informazioni sono  indispensabili sia per stabilire contenuti obiettivi e programmi di eventuali interventi normativi, sia per stabilirne la stessa necessità od opportunità, anche sotto il profilo dell’opzione nulla  cui prima si faceva riferimento. Serve un intervento normativo in un settore nel quale un precedente intervento normativo cui il primo è connesso non ha svolto i suoi effetti o li ha svolti in maniera distorta? La risposta probabilmente sarebbe negativa ove si avesse appunto contezza dell’implementazione del precedente testo. 

Sul punto vorrei ricordare  che nell’ambito delle direttive del Governo sull’analisi di impatto della regolamentazione si prevede anche, sia pure sperimentalmente, un procedimento inteso al monitoraggio e alla verifica ex post dell’impatto della regolamentazione (VIR) e del suo grado di applicazione e della sua efficacia rispetto agli obiettivi prefigurati con l’AIR (dirett. Pres. Cons. Min. 21.9.2001). Quindi un atto speculare  rispetto all’AIR, necessari per stabilire la stessa attendibilità dell’AIR in riferimento al provvedimento singolo del quale si tratta, e alle future o successive iniziative legislative ad esso connesse.
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