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MARTA CARTARIA

SEMPLIFICAZIONE AMMINISTRATIVA, .
RIORDINO NORMATIVO E DELEGIFICAZIONE
NELLA ‘LEGGE ANNUALE DI SEMPLIFICAZIONE’

Sommario: 1. La legge di semplificazione come strumento ripetibile. - 2. Le fina-
litd della legge annuale di semplificazione. - 3. La legge di semplificazione e le riforme
amministrative degli anni Novanta. - 4. La nascita del connubio tra semplificazione
amministrativa e delegificazione. - 5. Il modello di delegificazione contenuto nella leg-
ge di semplificazione e la riserva di legge ex art. 97 Cost. - 6. Delegificazione e riordi-
no normativo, - 7. Il problema della natura dei testi unici previsti dalla legge di sem-
plificazione.

1. La legge di semplificazione come strumento ripetibile. - Nel copioso
flusso di previsioni normative dirette all’obiettivo della semplificazione
amministrativa che si sono susseguite a partire dalla legge n. 241 del
1990, la previsione di una legge annuale di semplificazione() si contrad-
distingue anzitutto perché immette nell’ordinamento uno strumento pe-
riodico e a cadenza regolare di verifica dei procedimenti amministrativi,
per ripulirli da ogni passaggio che si mostri superfluo o ridondante.

Infatti, I'art. 20, legge n. 59 del 1997, mentre prevede direttamente la
semplificazione di una lunga serie di procedimenti amministrativi(9), allo

(%} La previsione é contenuta nell’art. 20, legge n. 59 del 1997, e la sua prima rea-
lizzazione & avvenuta sia pure con qualche ritardo con 'approvazione della legge n. 50
del 1999. Per una analisi approfondita e completa della prima legge di semplificazione
si veda ora N. Lueo, La prima legge annuale di semplificazione. Commento alla legge n.
50 del 1999, Milano, Giuffré, 2000.

() 1 procedimenti da semplificare sono indicati in un apposito allegato, da at-
tuarsi tramite regolamenti di delegificazione, secondo una tecnica gid sperimentata
con discreto successo qualche anno prima. Originariamente si trattava di 112 procedi-
menti amministrativi, e alcune ‘materie’ attinenti ad aspetti dell’ordinamento univer-
sitario, (art. 20, co. 8 ss., e allegato I, alla legge n. 59 del 1997), ai quali ne sono stati
aggiunti altri 10 per effetto della legge 16 giugno 1998, n. 191, art. 1, co. 20. La mede-
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stesso tempo provvede a perpetrare la propria 1mpronta semplificatoria,
dando vita ad un nuovo strumento a cadenza annuale, la Iegge 1 semph-
ficazione appunto, volta a realizzare, con le medesime’ tecmche .dl deleg1
ficazione e con metodo graduale e progressivo, un xmponente opera di
smantellamento di ogni superfluo appesantimento nello’ svolgunento
dell’attivitd amministrativa, Rt o

Questa nuova legge a cadenza annuale mira all’obiettivo della sem-
plificazione dei procedimenti, ad esempio(’) riducendo il numero delle
fasi procedimentali e delle amministraziont intervenienti, abbreviando i
termini per la conclusione dei procedimenti, regolando in modo unifor- -
me i procedimenti dello stesso tipo, riducendo il numero dei procedi-
menti e accorpando i procedimenti che si riferiscono alla medesima atti-
vity, sostituendo gli organi collegiali con organi monocratici, soppri-
mendo puramente e semplicemente i procedimenti che comportino, per
’amministrazione e i cittadini, costi pitt elevati dei benefici conseguibils,
e cosi via. Contestualmente alla presentazione del disegno di legge an-
nuale di semplificazione, il Governo presenta anche una relazione(*) sul-
lo stato di attuazione della semplificazione dei procedimenti amministra-
tivi, recante una sorta di ‘bilancio’ complessivo dell’attivita svolta e una
‘previsione’ di quella da svolgere.

L’opera da realizzare si prefigura ambiziosa, laboriosa, capillare e
percid assai impegnativa. E forse proprio queste caratteristiche del-
I’obiettivo che il legislatore si ¢ prefissato di conseguire possono rendere
ragione dell’istituzione di un nuovo strumento legislativo a cadenza an-

sima tecnica era gij stata usata nella legge n. 537 del 1993 che prevedeva la delegifica-
zione e la semplificazione di 123 procedimenti amministrativi, di cui ¢ stata portata a
termine 'approvazione di soltante 47 di essi.

() Si veda I'art. 20, legge n. 59 del 1997, co. 1 ¢ 5, come modificato dalla legge
16 glugno 1998, n. 191, artt. 17-20. Successivamente il medesimo art. 20, legge n. 59 del
1997, & stato nuovamente novellato dalla legge n. 50 del 1999, che nel dare attuazlone
alle sue previsioni, ha portato alcune modifiche. : S

() La relazione & prevista all’are. 20, co. 1, legge n. 59 del 1997, ma i
nuti sono specificati dall’art. 4, legge n. 50 del 1999. -
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nuale, altrimenti difficilmente spiegabile. Probabilmente I'imponenza
dell’obiettivo della semplificazione dei procedimenti amministrativi ren-
de pressoché impossibile il suo conseguimento in ‘un’unica soluzione’;
vi ¢ alla base una difficolta anche solo nella ricognizione di tutti i proce-
dimenti amministrativi bisognevoli di ‘modernizzazione’(%); inoltre, ipo-
tizzando di realizzare la semplificazione amministrativa cont un unico at-
to legislativo si correrebbe il rischio di prefigurare una legge di delegifi-
cazione dall’oggetto smisurato, di ardua attuazione, che addosserebbe al
Governo un compito pressoché insostenibile. Gia con gli esperimenti
precedenti, effettuati con la legge n. 537 del 1993, si era visto che non ba-
stava raggiungere la meta (intermedia) dell’approvazione di una legge che
autorizzasse il Governo a delegificare e a semplificare i procedimenti am-
ministrativi; ad essa doveva poi succedere una tappa ulteriore, quella cioe
dell’effettiva elaborazione dei regolamenti di semplificazione procedi-
mentale, realizzati i quali soltanto, Pobiettivo della semplificazione pote-
va dirsi conseguito, |

E proprio dagli esperimenti precedenti si era visto quanti ostacoli
potevano frapporsi tra I’approvazione della legge di delegificazione e
Pobiettivo finale, tant’¢ che solo una parte dei procedimenti contemplai
dalla legge n. 537 del 1993 & stata poi effettivamente semplificata con ap-
posito regolamento.

In questa prospettiva si comprende allora la scelta per Iinvenzione’
della legge di semplificazione annuale: forse Iesigenza e I'intento non
erano di creare uno strumento permanente, quanto quelli di dare vita ad
uno strumento ripetibile, utilizzabile fino ad obiettivo raggiunto,

Draltra parte anche le altre coeve esperienze di riforme strutturali,
riguardanti altri aspetti della pubblica amministrazione, o altri settori
delPordinamento, hanno fatto emergere la necessita che il soggetto che
procede alla riforma possa ritornare sui suoi passi per ritoccare quanto
gia operato o per completare aspetti in un primo momento trascurati.
Pii le riforme diventano intersettoriali o comunque toccano problemati-

() Secondo Iespressione di L. Torcrm, La modernizzazione del sistema ammini-
strativo: semplificazione e decentramento, in Reg., 1997, p. 329 ss.
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che complesse, pit si rendono indispensabili strumenti ad attuazione
graduale, diffondendosi modelli di riforma ‘evolutivi’, abbracciando i
quali si «rinuncia alla finzione dell’onniscienza del riformatore, che do-
vrebbe essere in grado in astratto di prevedere tutti gli effetti delle pro-
prie azioni e (...) si tiene esplicitamente conto del fatto che il processo di
riforma reagisce con un contesto dato, lo modifica e ne & modificatox(®).
All'interno di questa concezione pragmatica del metodo delle riforme,
che negli anni pitt recenti si sta diffondendo in Italia, ma che a ben vede-
re & quella che sin dalle origini ha consentito la costruzione dell'integra-
zione europea(’), si pud ascrivere anche la creazione dello strumento del-
la legge di semplificazione(f): anch’essa, in virth della sua ripetibilita,
permette di avvicinarsi ‘a piccoli passi’ ad un obiettivo ambizioso, capi-
talizzando i risultati parziali gia raggiunti ed utilizzandoli come trampo-
lino per un ulteriore slancio verso la meta finale.

In questa prospettiva, non rileva tanto né la durata infinita della leg-
ge di semplificazione, sulla quale si possono nutrire i dubbi di cui si ¢ gia
~detto. Né tutto sommato ¢ indispensabile che ne sia rispettata regolar-
mente la cadenza annuale, cosa che probabilmente non accadra(’). Non ¢

() Cosl L. Torcsus, La modernizzazione del sistema amministrativo, cit. {part. p.
333), descrive i pili recenti processi di riforma amministrativa e giustifica, in particola-
re, la previsione di decreti legislativi integrativi e correttivi, come strumenti privilegia-
ti per la riformulazione delle previsioni in base all’esperienza e alla sperimentazione.

() Che come & noto si innalza i grandi ideali dell'Unione sempre piu stretta fra
i popoli europei, salendo lentamente ma inesorabilmente sui gradini della coesione
econormica in settori ristretti, pol ampliandoli a tutto il mercato interno, poi espan-
dendosi verso forme di integrazione non strettamente economiche, e cosi via.

(® Sul punto si veda G. Veseerna, La semplificazione dei procedimenti amministra-
tivi, in Riv, trim, dir. pubbl., 1998, p. 655 ss. (in part, 668), dove sottolinea la caratteri-
stica della gradualita dell’azione di semplificazione, caratteristica che sarebbe addirit-

- tura codificata dalla previsione della legge di semplificazione annuale.

() Cosi anche G. Taru Barnmri, Le delegificazioni per la razionalizzazione ela
semplificazione amministrativa, in U. Ds Smrvo (a cura di), Osservatorio delle fonti 1996,
Torino, Giappichelli, 1997, p. 167 ss. In particolare p. 199, afferma che la previsione
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difficile prevedere che, come avvenuto anche per le leggi comunitarie(*9),
il vincolo temporale posto dalla legge madre alla legge figlia abbia ben
poche possibilith di essere osservato, proprio perché, in assenza di una
categoria di leggi organiche, le leggi generali di riforma hanno una bassa
capacita conformativa sulle fonti di pari grado da essa disciplinate. Gli
esempi di vincoli posti dal legislatore al legislatore futuro(1?), puntual-
mente disattesi, sono a questo punto davvero abbondanti: basti richia-
mare, negli anni piu recenti, la legge n. 400 del 1988 nella parte in cui
detta la disciplina dei decreti legge, dei decreti legistativi e della delegifi-
cazione; la legge T.a Pergola, n. 86 del 1989, disattesa, derogata o addirit-
tura modificata dalle leggi comunitarie che essa ha generato; i vincoli sul-
le modalita di abrogazione contenuti nella legge n. 142 del 1990, sulle au-
tonomie locali, e cosi via,

di una legge annuale di delegificazione contenuta in una legee ordinaria appare niente
28 g
pit di un mero auspicio.

() Negli anni piti recenti vi & stata una accelerazione del ritmo di approvazione
delle leggi comunitarie si vedano, ad esempio, la legge n. 128 del 1998 (fegge comunita-
tia per gli anni 1995-1997) e la legge n. 25 del 1999 (legge comunitaria per il 1998},
mentre all’esame del Parlamento & il disegno di legge per la legge comunitaria per il
1999; ma nei primi anni di operativita, la cadenza effettiva delle leggi comunitarie era
quantomeno biennale: legge n. 428 del 1990 (legge comunitaria per il 1990); legge n.
142 del 1992 (legge comunitaria per il 1991); legge n. 146 del 1994 (legge comunitaria
per il 1993} alle quali si pud aggiungere la c.d. ‘mini-comunitaria’ n. 489 del 1992. Spe-
cificamente sulla istituzione della legge comunitaria e dei vincoli tra legge ‘madre e
legge figlia’, si veda A. Rucaeri, Prime osservazioni sul viparto delle competenze Stato-Re-
gioni nella legge ‘La Pergola’ e sulla collocazione di quest'ultima e della legge comunitaria
nel sistema delle fonti, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1991, p. 711 ss. '

() Ildibattito su questo punto vede distinguersi posizioni contrapposte; vi € chi
riconosce una vera e propria sovraordinazione gerarchica alle fonti, anche ordinarie,
sulla produzione del diritto, ad esempio, A. Przonusso, Delle fonti del diritto, in A.
Sanrora - G. Branca (a cura di), Commentario del codice civile. Disposizioni sulle leggi in
generale, Bologna-Roma, Zanichelli-Soc. Editr. I Foro Ital., 1977, p. 7 ss.; e ‘chi non
vede ostacoli a che il legislatore si distacchi da vincoli da esso stesso posti, purché ri-
corrano determinati presupposti, ad esempio, V. Bacesier, Leggi o superleggi di incenti-
vaziones, in Giur. cost., 1965, p. 687 ss.; A. Pace, Leggi di incentivazione e vincoli al S
turo legislatore, in Ginr. cost., 1983, p. 2341 ss. ‘
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~ D’altra parte ogni residuo dubbio sulle difficolta di rispettare il ter-
mine da parte del Governo nella presentazione del disegno di legge e da
parte del Parlamento nell’approvazione della legge di semplificazione
pud essere immediatamente fugato dalla prima esperienza: il primo dise-
gno di legge di semplificazione ¢ stato presentato dal Governo con circa
sette mesi di ritardo rispetto al termine previsto - il termine indicato & il
31 gennaio di ogni anno, il primo disegno di legge di semplificazione e
stato presentato al Senato in data 7 settembre 1998('9) - ¢ hogggﬁﬁﬁte
Pagilita dei lavori parlamentari, dovuta anche al vasto consenso raccolto-
& intorno a tale disegno di legge da parte di tutte le forze politiche, al di
13 degli steccati che dividono la maggioranza e le opposizi_'oni(13);'léi:_légge
di semplificazione per il 1998 reca la data 8 marzo 1999, ed & probabil-
mente destinata ad assumere una valenza quantomeno bie_i_iﬁél_é;_: E facile
prevedere che la legge di semplificazione per il 1999 & destinata a subire
un forte ritardo, tenuto conto che a tutt’oggi(*) il relativo disegno di
legge & ancora in fase di discussione in Parlamento e che il ‘nucleo’ per la
semplificazione presso la Presidenza del Consiglio déstitiat_d_"_'a'_'_'éiroll'gere
un’attivith di ‘supporto’ degli organi politici per i processi di delegifica-
zione, semplificazione e riordino normativo(’), ciot a dlrel’organom-

(3 AS, X legislatura, 7 settembre 1998, ddl n. 3506." o L

() Per una valutazione dello svolgimento dei lavori ij_aﬂéfnéntairi sulla approva-
zione della legge di semplificazione, si veda N. Luso, La legge di semplificazione 1998,
in Gazz. giur., n. 22 del 1999, p. 1 ss. (spec. 3 ss.). '

(") Questo lavoro & stato Jicenziato nell’aprile del 2000.

(%) Per le funzioni del Nucleo per la semplificazione si veda I’art. 3, co. 3, legge
n. 50 del 1999, Si segnala che intorno alla istituzione di tale organo il dibattito parla-
mentare si & fatto vivacissimo; in particolare si vedano gli interventi fortemente con-
trari di molti senatori e in particolare della senatrice Dentamaro (AS., XTI leg,, 1
Commissione, 1 ottobre 1998, 6 ottobre 1998), che proponeva invece di utilizzare
strutture gid esistenti, quati 'Ufficio per il coordinamento presso la Presidenza del '
“Consiglio ex art. 23, legge n. 400 del 1988, o gli uffici legislativi dei singoli ministeri. Si
vedano gli emendamenti all’art. 3 proposti al Senato, in A.S., XIII leg., I Commissio-
ne, 30 settembre 1998. Listituzione del nuovo Nucleo & stata anche contrastata dai
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caricato di redigere concretamente gli schemi degli atti normativi di sem-
plificazione, si € insediato con forte ritardo ed ha portato a termine fi-
nora I’elaborazione di pochissimi schemi di atti normativi, che non co-
prono che una minima parte dell’impegno prefigurato nella legge di sem-
plificazione del 1998. Di conseguenza, nei fatti lontano ancora ¢ il com-
pletamento delle attivitd per 'attuazione della legge di semplificazione
per il 1998, cosicché appare improbabile e inopportuno che, prima anco-
ra di aver esaurito i compiti previsti nella legge di semplificazione per il
1998, si conferiscano al Governo nuovi incarichi in tal senso.
Nonostante queste perplessita sulla possibilitd di mantenere il ritmo
annuale, la previsione di una legge di semplificazione ripetibile non per-
de ogni significato: guardando anche ad altre esperienze analoghe, quale
¢ il caso della legge comunitaria annuale, si pud osservare che I'avere isti-
tuito occasione e lo strumento per la ripresa continua di un work in
progress rende pit realizzabile il risultato auspicato, anche se la cadenza
temporale prevista non dovesse essere rispettata con precisione.

2. Le finalita della legge annuale di semplificazione. - Venendo ai con-
tenuti sostanziali della legge di semplificazione, essa si presenta animata
da due principali e distinti obiettivi: la semplificazione dei procedimenti
amministrativi da un lato, e il riordino normativo dall’altro(l6).

In veritd, & bene sottolineare che i due obiettivi - la semplificazione
dei procedimenti amministrativi e il riordino normativo - non possono

singoli ministeri, come risulta dalle affermazioni del ministro Bassanini, in A.S., Xin
leg., Ass., 485 seduta, 12 novembre 1998,

(") Le prime disposizioni, e in particolare gli artt. 1, 2 e 4, legge n. 50 del 1999,
infatti, dettano principi, criteri e modalitd per pervenire alla semplificazione di una
serie di procedimenti amministrativi indicati negli allegati della legge stessa. Le dispo-
sizioni successive, ¢ in particolare gli artt. 6, 7 e 8, legge n. 50 del 1999, trattano invece
del problema del riordino del sistema normativo, soprattutto tramite Pelabdrazione
di testi unici, Completano I'articolato alcune disposizioni strumentali, in primo luogo
quella concernente V'istituzione del Nucleo per Iz semplificazione delle norme e delle pro-
cedure (art. 3), e in secondo luogo quella introduttiva dell’Analisi dell’imparto della re-
golazione (art. 5), funzionali ad entrambi gli obiettivi precedentemente identificati.
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essere confusi I'uno con Paltro: & vero che li accomuna la matrice della
semplificazione, dello snellimento, dell’alleggerimento, ma non ¢ men
vero che nel primo caso 'oggetto di tale operazione & attivitd della pub-
blica amministrazione, mentre nel secondo caso I'oggetto ¢ il sistema
normativo. Cost il primo obiettivo & quello di una amministrazione piu
veloce, agile, snella ed efficiente; il secondo ¢ quello di un sistema nor-
mativo pit leggibile, conoscibile, ordinato e razionale.

Per quanto banale, questa sottolineatura forse non ¢ del tutto priva
di utility, poiché le specificitd di ciascuno dei due obiettivi sembrano
essersi un poco annebbiate in un generico dibattito sulla ‘semplificazio-
ne’(17), apprezzata e valorizzata in quanto tale (cio¢ indipendentemente
dall’oggetto cui & diretta, sia esso a volta a volta il sistema tributario,
Porganizzazione o lattivitd dell’amministrazione pubblica, il sistema
normativo, ecc.), anche per le sue potenziali virth di contenimento di
inutili costi, gravanti tanto sulla finanza pubblica, quanto sui privati, e
soprattutto sulle imprese. Questa prospettiva & particolarmente ricono-
scibile nei documenti in materia elaborati dalle istituzioni comunita-
rie(1¥), ma non sembra aver faticato a radicarsi anche nel dibattito poli-

() Quasi una parola d’ordine, cost come auspicata da S. Cassese, La riforma am-
ministrativa all’inizio della quinta Costituzione dell'Tealia unita, in Foro it., 1994, V, c.
249 ss.

(" Gi da tempo a livello comunitario le istituzioni periodicamente segnalava-
no il problema della semplificazione normativa: si vedano, ad esempio, le Regole di
tecnica legislativa elaborate per gli uffici della Commissione (1985); Risoluzione sulla qua-
lita redazionale della legislazione comunitaria, del Consiglio, 8 giugno 1993; Risoluzione
sulla trasparenza del diritto comunitario e la necessita della sua codificazione, del Parla-
mento europeo, 6 maggio 1994; Risoluzione su un accordo interistituzionale in materia
di codificazione ufficiale della legislazione comunitaria, del Parlamento europeo, 18 gen-
naio 1995, tutte pubblicate in R. Pacano, Le direttive di tecnica legislativa in Europa,
vol. TI, Roma, Camera dei Deputati, 1997, p. 941 ss., Tuttavia nella prospettiva indica-
ta nel testo rilevano in particolare la risoluzione del Consiglio, 8 luglio 1996, sulla
semplificazione amministrativa e legislativa nel mercato unico, in Guee 1 agosto 1996,
C224; 1a raccomandazione della Commissione 97/344/CE del 22 aprile 1997, sul mi-
glioramento ¢ la semplificazione delle attivitd di impresa, per la creazione di nuove
imprese, in Guce 3 giugno 1997, L 145.
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tico e dottrinale italiano(!%). Indubbiamente entrambi i volti della legge
di semplificazione si radicano in un atteggiamento culturale e politico,
caratteristico degli anni Novanta, generalmente favorevole ed impegnato
verso lo ‘Stato leggero’(¥): di questo atteggiamento sono segno non sol-
tanto 1 tentativi di snellimento della attivita amministrativa e di riordino
normativo, ma altresi la tendenza alla privatizzazione, alla riorganizza-
zione dei ministeri e molti altri tentativi di riforma, dal successo varia-
bile. Se collocati su questo sfondo, non si pud negare che obiettivo del-
la semplificazione dei procedimenti amministrativi e quello del riordino
normativo appartengano alla stessa epoca.

Una volta riconosciuta questa comune matrice ‘culturale’, accosta-
mento tra la semplificazione delle procedure amministrative e il riordino
normativo si deve arrestare: essi si presentano distinti per oggetto e per-
ciod appaiono perseguibili con mezzi e in momenti diversi fra loro, cosic-
ché la scelta di abbinarli in un unico strumento, la legge di semplificazio-
ne & una scelta politica del legislatore e non una necessitd logica o giu-
ridica.

Si potrebbe obiettare osservando che la semplificazione amministra-
tiva e la semplificazione normativa sono destinate ad intrecciarsi; in par-

(*) Di questa preoccupazione per i ‘costi’ della complessitd e di questa attenzio-
ne ai ‘benefici’ della semplificazione vi & traccia nei criteri di semplificazione, in
particolare nel criterio g-ter, dell’art. 20, co. 5 (introdotto dalla legge n. 191 del 1998,
art. 1, co. 17), che introduce I’analisi costi-benefici ai fint della valutazione dell’oppor-
tunita di sopprimere integralmente un procedimento amministrativo: «soppressione
dei procedimenti che comportino, per 'amministrazione e per i cittadini, costi pit
elevati dei benefici conseguibili, anche attraverso la sostituzione dell’attivita ammini-
strativa diretta con forme di autoregolamentazione da parte degli interessati». In dot-
trina basti menzionare i due volumi del Centro Studi della Confindustria, L/taliz da
semplificare, Bologna, It Mulino, 1998, e #v7 in particolare S. Casstss - G, Gawro, Intro-
duzione, vol. 1, p. 11 ss.; nonche G. Vesesrmv, La semplificazione dei procedimenti ammi-
nistrativi, cit., p. 662 ss. |

(*) Esplicitamente in questo senso F. Bassanma, Relazione del Ministro Franco Bas-
sanini sulla attuazione della legge n. 59 del 1997, Presidenza del Consiglio dei Ministri,
Roma, 27 giugno 1997, p. 3 (dattil.).
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ticolare, dato che la frammentazione e eccesso di regolazione costitui-
scono senz'altro fattori che ridondano in una complicazione della pub-
blica amministrazione, agire su tali fattori contribuisce ad avvicinarsi al-
I’obiettivo della semplificazione amministrativa. '

In questa obiezione ¢’& del vero: regole inutili causano inutili orpelli
burocratici. Tuttavia, i difetti, gravi ed evidenti, del sistema normativo
non. esauriscono le cause, numerosissime(2'), alle quali si deve imputare
P’eccesso di complicazione amministrativa che affligge Pordinamento ita-
liano, frutto invece di una risalente stratificazione storica(*). Rimuovere
quella causa pud eliminare una patologta, ma difficilmente pu6 condurre
alla completa guarigione di un sistema malato.

Occorre, 2 mio parere insistere e chiarire questo punto, perché al di
13 delle intenzioni dei riformatori, che qui non si intende minimamente
mettere in discussione, la scelta di metodo eletta dalla legge di semplifica-
zione potrebbe prestarsi ad un fatale equivoco, quello cioe di ritenere
che riordinando e semplificando (nel senso che tra poco chiariro) il siste-
ma normativo concernente i procedimenti amministrativi si realizzi, co-
me d’incanto, anche la loro semplificazione.

3. La legge di semplificazione ¢ le riforme amministrative degli anni
Novanta. — Nessun dubbio che la necessitd di pervenire a significativi ri-
sultati concreti su entrambi i fronti, dello snellimento dell’amministra-
zione e della razionalizzazione del sistema normativo, sia percepita da
tempo, al punto che negli anni pit recenti sia la semplificazione ammini-
strativa, sia il riordino del sistema normativo sono senz’altro entrati a
far parte del novero degli obiettivi politici prioritari. ‘

) G. Vesenrnw, La semplificazione dei procedimentt amministrativi, cit., p. 655 ss.;
M. Crarice, Modelli di semplificazione nell'esperienza comparata, in Riv. trim dir. pubbl.,
1998, p. 679 ss.

(®) Istruttivo 4 tal fine leggere i lavori di G. Maews, in particolare Storia dell'am-
ministrazione italiana, Bologna, Il Mulino, 1996, p. 284 ss. ¢ passim, che mostrano oltre
alle cause della complicazione, anche i vani e pur iterati tentativi di progettare un’am-
ministrazione pit semplice, che risalgono fin al XIX secolo.
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In particolare per quanto riguarda la semplificazione amministrativa
si pud convenire(?) che la sua stagione abbia preso avvio con la legge n.
241 del 1990 sul procedimento amministrativo, attraverso i numerosi
principi da essa posti, tra cui il divieto di aggravare inutilmente i proce-
dimenti amministrativi, la previsione di termini certi e brevi per la con-
clusione degli stessi, la nascita delle conferenze di servizi e degli accordi
tra amministrazioni, la disciplina sui pareri, I'introduzione delle attivita
private su denuncia, il silenzio assenso, e cosi via. Dalle scelte di princi-
pio contenute il tale legge si sono poi diramate, nel corso di tutti gli anni
Novanta, numerosi filoni di semplificazione amministrativa, riguardanti
vuoi l'organizzazione, vuoi il sistema dei controlli, vuoi le procedure(*4).

La legge di semplificazione, sviluppa solo una delle sfaccettature del-
la semplificazione amministrativa, quella che ha ad oggetto i procedi-
menti amministrativi che, dopo I'impulso iniziale impresso dalla legge n.
241 del 1990, ha ricevuto una forte accelerazione con legge n. 537 del
1993, dalla quale & scaturito un corposo processo di delegificazione e di
semplificazione di numerosi procedimenti amministrativi, E a questi due
precedenti tappe normative che la legge di semplificazione si ricollega,
manifestando di averne ereditato la matrice genetica(25),

() La dottrina é sostanzialmente unanime su questo punto, giacché si evidenzia
che dopo una lunga fase preparatoria di studi e di proposte mai concretizzate (sul pun-
to vedi ad esempio F. Fonpeuco, Le implicazioni organizzative della semplificazione pro-
cedimentale, in S. Cassase - G. Gawo (a cura di), L'ltalia da semplificare, vol. 1 (Le istitu-
zioni), Bologna, Il Mulino, 1998, p. 369 ss. (part. 374); G. Viserrmvi, La semplificazione
dei procedimenti amministrativi, cit., p. 659 ss.), la legge n. 241 del 1990 & intervenuta
ponendo i primi concreti strumenti di semplificazione: su questi ultimi si veda per
tutti G. Morssw, I procedimento amministrativo, in L. Mazzarowu - G. Pericu - A,
Romano - F.A. Roverst Monaco - F.G. Scoca (a cura di), Diritto amministrativo, vol. 11,
Il ediz., Bologna, Monduzzi, 1998, p. 1187 ss.

(*) Per uno sguardo d’insieme si vedano i due volumi del Centro Studi Confin-
dustria, LTtalia da semplificare, cit., che raccolgono gli esiti di una ricerca consistente
in numerosi studi sui diversi aspetti della semplificazione amministrativa,

(¥) Sulla continuitd delle riforme amministrative degli anni Novanta, tutte ri-
conducibili al seme gettato dalla legge n. 241 del 1990 cfr. A, Traw, La riforma del pro-




396 DIRITTO PUBBLICO

La tenuta di questo fil rouge, che sembra collegare tutte le riforme
dei procedimenti amministrativi realizzate nel corso degli anni Novanta,
potrebbe essere falsificata da una facile obiezione, che potrebbe essere
cost formulata: della tensione irrisolta tra le esigenze di garanzia dei pri-
vati e le esigenze di efficienza - che attraversa tutta azione dell’ammini-
strazione pubblica e che si coglie perfettamente sin dalla formulazione
problematica dell’art. 97 Cost. - la prima riforma, la legge n. 241 del
1990, ha valorizzato principalmente le esigenze di garanzia, attraverso la
disciplina della partecipazione al procedimento amministrativo, o quan-
to meno ha mantenuto tutta la problematicita di tale tensione, mostran-
do peraltro maggiore attenzione alla disciplina della partecipazione, che
non agli istituti di semplificazione. Di segno contrario sarebbe invece la
successiva legge 1. 537 del 1993(%), questa si interamente proijettata sui
problemi dello snellimento e dell’efficienza. In questa ottica bisognereb-
be relegare la legge n. 241 del 1990 in un’epoca precedente alla stagione
della semplificazione.

Questa lettura della saga delle riforme dei procedimenti amministra-
tivi non pare del tutto convincente, non solo perché la tensione tra le
esigenze di garanzia e le esigenze di efficienza non ha le caratteristiche di
una contrapposizione, in cui Paffermazione di uno dei due termini com-
porta la negazione dell’altro(¥”); ma anche perché, nonostante le impres-

cedimento amministrativo nella legge n. 537 del 1993, in Reg., 1994, p. 1295 ss., ¢ F. Fon-
verico, Le implicazioni organizzative della semplificazione procedimentale, cit., p. 375 ss.

(%) Nel senso che la legge n. 537 del 1993 sia un felice, ma isolato, momento di
attenzione alle ragioni dell’efficienza delta p.a., ad esempio, S. Cassese, La semplificazio-
ne amministraiiva ¢ Porologio di Taylor, in Riv. trim. dir. pubbl., 1998, p. 639 ss.

(?) L’affermazione & impegnativa e una dimostrazione adeguata di essa richiede-
rebbe di ripercotrere la giurisprudenza amministrativa e la copiosa e profonda rifles-
sione della dottrina dedicata al procedimento amministrativo. Per una sintesi del di-
battito si veda, per tutti, C. Pmewwy, A, 97, 1° co., sezione 1I, Cost., in Commentario del-
la Costituzione, gia diretto G. Branca e continuato da A. Pizzorusso, Bologna-Roma,
7anichelli-Soc. Editr. Il Foro Ital., 1994, p. 31 ss. (spec. 135 s5.). Il pensiero dell’ Auto-
re mi pare efficacemente sintetizzato a p. 155, dove, a commento degli orientamenti
della giurisprudenza amministrativa, egli afferma: «E il fatto che, nei casi di potenziale
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sioni contrarie che si potrebbero ricavare da uno sguardo superficiale, la
legge di semplificazione nel promuovere con vigore lo snellimento delle
procedure, non trascura, né tanto meno rinnega, I’altro filone di riforme
avviato con la legge n. 241 del 1990, volto alla apertura, alla partecipa-
zione, alla trasparenza dei procedimenti amministrativi, La semplifica-
zione delle procedure amministrative, infatti, non viene realizzata trami-
te il sacrificio degli interventi dei privati(¥), ma by-passando fasi ammi-
nistrative rivelatesi superflue o non essenziali. La partecipazione dei pri-
vati non subisce alcuna restrizione, dato che i criteri dettati dal legislato-
re per la semplificazione rignardano essenzialmente la riduzione delle fa-
si procedimentali, delle amministrazioni intervenienti, dei termini per la
durata dei procedimenti, I'accorpamento delle funzioni per settori omo-
genet, anche attraverso la costituzione di centri interservizi(?’), la sostitu-
zione di organi monocratici a quelli collegiali, I'adeguamento delle pro-
cedure alle nuove tecnologie informatiche o addirittura la soppressione
di procedimenti, sottraendo determinati campi di attivita alla disciplina
dei pubblici poteri: in breve i ‘tagli’ prefigurati dal legislatore riguardano
il versante pubblico(*).

tensione tra imparzialitd e buon andamento, si eviti di contemperarli per non ricono-
scere la tensione, ¢ indicativo di uno stadio ancora acerbo della elaborazione giuri-
sprudenziale». Sul punto, qualche ulteriore riflessione & stata svolta da chi scrive in La
tutela dei diritti nel procedimento amministrativo, Milano, Giuffré, 1991, p. 51 ss.

(¥) Del resto, come ¢ stato osservato, la ragione della complessitd dei procedi-
menti amministrativi non dipende dalla partecipazione dei cittadini, ma da ostacoli
burocratici, cosi C. Lacava, I cittadini e le pubbliche amministrazioni, in L'ltalia da sem-
plificare, cit., vol. T, p. 61 ss.

() Un primo esempio di questo modulo organizzativo sembra costituito dallo
«sportello unico per le attivied produttives, previsto dal d.P.R. 20 ottobre 1998, n.
447, al quale gli interessati si rivolgono per tutti ghi adempimenti necessari per:la rea-
lizzazione, I'ampliamento, la ristrutturazione, la conversione di impianti produttivi,
Sul punto si veda L. Toraa, Lo sportello unico per le attivits produttive, in Gior. dir.
amm., 1999, p. 105 ss.

() Per una piti approfondita analisi dei criteri di semplificazione previsti dal-
Iart. 20, legge n. 59 del 1997, e dalla legge n. 50 del 1999, cfr., ad esempio, L. MonrTe-
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Semmai sul fronte della partecipazione dei privati la legge di sempli-
icazione va a colmare uno dei vuoti pit evidenti lasciato dalla legge n.
241 del 1990, quello riguardante Pesclusione della partecipazione degli
interessati dai procedimenti di formazione di atti normativi, secondo le
previsioni dell’art. 13 legge cit.: ferme le forme di partecipazione previste
dalla legge n. 241 del 1990, la legge di semplificazione, art. 1, co. 2, pre-
vede che un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri individut
orme stabili di consultazione delle organizzazioni produttive e delle ca-
tegorie, comprese le associaziont nazionali riconosciute per la protezione
ambientale e per la tutela dei consumatori, interessate ai processi di rego-
lazione e semplificazione». Difficile prevedere I'esatto ambito di applica-
zione soggettivo e oggettivo di questa forma di consultazione, intera-
mente rimessa alle scelte del Presidente del Consiglio. Essa, perd, sembra
dover riguardare proptio la formazione dei regolamenti di delegificazio-
ne ¢ di semplificazione autorizzati dalla legge n. 50 del 1999, aprendo la
strada a forme di partecipazione dei privati, non individualmente intesi,
ma tramite ‘associazioni rappresentative’, nelle procedure di formazione
di atti normativi del Governo.

Data la genericita della previsione appare difficile esprimere una va-
lutazione pili circostanziata di un semplice apprezzamento per lo squar-
cio che essa opera nei sipari che notoriamente nascondono i processi
decisionali del Governo. Del resto, come & stato rilevato, questa scelta
«sembra costituire una delle manifestazioni di quella tendenza, rilevabile
nel corso degli anni novanta a riconoscere e a rafforzare il peso, nella de-
finizione delle scelte di indirizzo politico, della concertazione tra Gover-

rerranTe, La semplificazione dei procedimenti amministrativt negli anni Novanta tra rego-
le formali e regole sostanziali, in Gazz. giur., n. 22 del 1999, p. 67 ss., il quale, raggruppa
tali criteri interno a due principi: la semplificazione e la deregolazione. Su questi
aspetti cfr, anche G. Vesenron, La viforma dei procedimenti amministrativi, in D. De Ca-
prants - G, Vaseerot (2 cura di), L'Ttalia da semplificare, vol. 11 (Le regole e le procedure),
Bologna, 1l Mulino, 1998, p. 259 ss. (spec. 271); F. Fonoerico, Le implicazioni organiz-
zative della semplificazione procedimentale, cit., p. 383 ss; nonché A. Sanpuiti, La sem-
plificazione amministrativa tra riforma e restaurazione, in Giomn. dir. amm., 1997, p. 994
sS.
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no e parti sociali»(*1), secondo un metodo non certo nuovo, ma che for-
se sta vivendo una stagione di nuove vigore(*?), affrancandosi tra I’altro
dai confini delle relazioni industriali. Di quel metodo, la previsione con-
tenuta nella legge di semplificazione eredita ovviamente anche tutti gli
aspetti problematici(**), a partire da quello della individuazione dei sog-
getti ‘invitati’ alla consultazione, che discutibilmente(*) sono affidati al-
la totale discrezionalitd del Presidente del Consiglio.

4. La nascita del connubio tra semplificazione amministrativa ¢ delegi-
Jficazione. - 1l legame storico tra le diverse tappe della riforma dei proce-
dimenti amministrativi, che induce a ritenere che la legge di semplifica-
zione costituisca una prosecuzione del ‘seme’ gettato dalla legge n. 241
del 1990 e ‘irrigato’ dalla legge n. 537 del 1993, riguarda anche il metodo
prescelto dal legislatore, che coniuga l'obiettivo della semplificazione
amministrativa con la tecnica della delegificazione(*).

(') N. Luvo, La legge di semplificazione 1998, cit., p. 11.

() In questa tendenza spicca il ‘Patto sociale per lo sviluppo e Poccupazione’, pre-
sentato dal Presidente del Consiglio dei Ministri I’ Alema alla Camera dei Deputati, il
23 dicembre 1998, i cui contenuti sono assai vari, interessando molti aspetti pubblica
amministrazione, i fondi strutturali, Pistruzione, la ricerca, la formazione, ecc.

(*) Mi limito a rinviare allo studio monografico di E. Ds Marco, Lz negoziazione
legislativa, Padova, Cedam, 1984,

(*) Critico su questo punto anche N. Luvo, Lz legge di semplificazione 1998, cit.,
p- 11

(*) Sottolinea il duplice effetto delle misure di semplificazione, cioé la riduzione
della complessita dei procedimenti amministrativi e la riduzione del rango della disci-
plina da legislativa a regolamentare L. Torcrma, La modernizzazione del sistema ammini-
strativo, cit., p. 335 ss.; su questi aspetti anche C. Baxsat, Delegificazione, semplificazio-
ne amministrativa e ruolo del legislatore regionale, in Reg., 1997, p. 1081 ss. (spec. 1093
ss.); esplicitamente qualifica la semplificazione come fine e la delegificazione come tec-
nica G. Demuro, La delegificazione nella legge di semplificazione per il 1998,.in U. De
Swrvo (a cura di), Osservatorio delle fonii 1998, Torino, Giappichelli, 1999, p. 179 ss.
(spec. 181), e G. Vesesni, La #iforma dei procedimenti amministrativi, cit., p. 262, spie-
ga il nesso tra semplificazione e delegificazione come possibilita per la pubblica ammi-
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Anche a questo proposito, cosi come si & detto in merito al rappor-
to tra semplificazione amministrativa e semplificazione normativa, oc-
corre sottolineare che nessun nesso di necessita logica unisce gh obiettivi
della semplificazione amministrativa alla delegificazione. A rigore, che
cosa avrebbe impedito di semplificare i procedimenti amministrativi con
legge? Oltretutto, la via della delegificazione non ¢ nemmeno delle piv
lineari, visto che se percorsa secondo il modello dell’art. 17, co. 2, legge
n. 400 del 1998 - il che, come si vedri, non & accaduto - necessita anzi-
tutto di un passaggio non meramente formale in Parlamento, sede in cui
debbono essere compiute le scelte sulle linee foridamentali, attraverso la
statuizione di «norme generali regolatrici della materia» e attraverso U'in-
dividuazione delle disposizioni interessate dal processo di delegificazio-
ne, che conseguentemente risulteranno abrogate al termine del processo
stesso.

Successivamente si consuma una fase governativa che conduce alla
elaborazione degli schemi di regolamenti di delegificazione e di semplifi-
cazione, che perd non segna la conclusione del processo: vi ¢ il passaggio
obbligatorio in Consiglio di Stato(*), i cui pareri non di rado hanno
condizionato significativamente I'azione del Governo(*?) e vi ¢ il passag-
gio, sempre pit frequentemente richiesto dalle leggi di delegificazione
(cosi come dalle leggi delega, determinando un parallelismo che risultera
significativo pitt avanti), dall’esame consultivo delle commissioni parla-
mentari competenti per matetia, che oltretutto deve essere coordinato
con il parere tecnico del Consiglio di Stato: ¢ ben vero che lattesa dei
pareri suddetti non pud bloccare indefinitamente I’emanazione del rego-

nistrazione di autodisciplinarsi, Ad esempio tale connubio ¢ criticato da D. Sorace, Le
riforme del fiunzionamento e delle procedure della pubblica amministrazione: il progetto ¢
le condizioni per la sua realizzazione, in Reg., 1995, p. 499 ss.

() Exart. 17, legge n. 400 del 1988, che non & stato modificato dalle disposizioni
legge n. 127 del 1997, art. 17, co. 25 ss., sulle competenze consultive del Consiglio di
Stato.

() Come evidenzia, in riferimento alle delegificazioni legge n. 537 del 1993, A.
Travi, La riforma del procedimento amministrativo, cit., p. 1309 ss.
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lamento(®®), poiché sia per Consiglio di Stato, sia per le Commissioni
parlamentari, in caso di mancata espressione del parere entro il termine
prefissato, il regolamento pud proseguire il suo iter. Ma & altresi vero
che Dattesa del decorso dei termini, anche se in vano - in generale 45
giorni per il Consiglio di Stato e 30 giorni per le commissioni - rende
defatigante la procedura. A tutto questo deve aggiungersi, nel caso della
delegificazione disciplinata dalla legge n. 50 del 1999, anche la ‘consulta-
zione’ con le organizzazioni produttive e delle categorie, le associazioni
nazionali riconosciute per la protezione ambientale e la tutela dei consu-
matori, di cui si & detto poco sopra, oltre, naturalmente al controllo del-
la Corte dei conti.

Dunque, la delegificazione non appare una via pit breve della legge,
quanto meno in fase di prima attuazione: essa pud esibire virtt di agilita
se proiettata nel futuro, se si ritiene, come normalmente accade, che il
Governo, dopo la prima legge di delegificazione, possa tornare sui rego-
lamenti delegificati senza necessitd di ulteriori autorizzazioni parlamen-
tari(*?}. Ma forse anche quest’ultima considerazione non & risolutiva; piu

(*) Per la nuova disciplina dei pareri del Consiglio di Stato si veda la legge n. 127
del 1997, art. 17, co. 25 ss., che tra I’altro istituisce una sezione consultiva del Consi-
glio di Stato per P'esame degli schemi di atti normativi. T pareri delle Commissioni
parlamentari sono disciplinati di volta in volta dalla legge: nel caso della legge di sem-
plificazione si veda legge n. 59 del 1997, art. 20, co. 3, espressamente richiamato anche
dalla legge n. 50 del 1999, art. 1. In generale sull’utilitd dei pareri delle Commissioni
parlamentari anche a compensazione della scarsa incisivita del Parlamento nel dettare
le norme sostanziali nelle deleghe legislative e nelle delegificazioni cfr., da ultimo, N.
Luro, Le leggi di delega e il pareve parlamentare sugli schemi di decreti legislativi nell’espe-
rienza repubblicana, in S. Lasnora (a cura di), 1] parlamento repubblicano (1948-1998),
Milano, Giuffre, 1999, p. 361 s5. Si noti che da tempo si & aperta una guerelle sullPordi-
ne procedimentale secondo il quale debbono essere resi questi pareri. La posizione dei
presidenti delle Camere, che sembra essere stata recepita nella legge qui in commento,
limitatamente, perd, ai testi unici, di cui all’art. 7, & quella di richiedere anzitutto il
parere tecnico del Consiglio di Stato, seguito dal parere politico delle Commissioni
parlamentari, coronato dalla delibera del Consiglio dei Ministri.

(*) In questo senso si veda, ad esempio, A.A. Cervam, Delegificazione, in Enc.
giur., vol. X, aggiom., Roma, Ist. Enc. Ital.,, 1997, spec. 21.
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della brevita del procedimento, sembra rendere ragione della scelta per la
delegificazione l'ubicazione del Governo in una postazione strategica
per entrare nel merito di decisioni che presuppongono una diretta e rav-
vicinata conoscenza della macchina amministrativa. Per semplificare i
procedimenti amministrativi ¢ indispensabile raccogliere dati, fatti e va-
lutazioni sul funzionamento delle singole amministrazioni, che non a ca-
so(*) sono chiamate a cooperare con il Governo, partecipando ad appo-
site riunioni convocate dal Presidente del Consiglio. Al fine dello svolgl-
mento di attivitd istruttorie concernenti la pubblica amministrazione, il
Governo si presenta indiscutibilmente come il soggetto piti idoneo(*!) ¢
in questo senso si comprende la scelta di procedere alla semplificazione
amministrativa attraverso un tipo di fonte che pone al centro del proces-
so decisionale il Governo, appunto. _

Ancora resta pero da sciogliere un interrogativo: perché & apparsa
preferibile la deleg1f1caz1one ad altri strumenti normativi del Govemo,
quale ad esempio la delega legislativa(*2), in un’epoca in cui essa & stata, a
torto o a ragione, utilizzata come fonte del diritto bonne 2 tout faire? Tra
Paltro, essa avrebbe consentito di evitare i condizionamenti del Consi-
glio di Stato e della Corte dei conti, da cui gli atti con forza di legge del
Governo sono da tempo esenti,

Anticipando una valutazione che meriterchbe senz Z'altro lo svolgi-
mento di qualche considerazione pit ampia, oserei dire che il radicarsi
della delegificazione proprio nei settori delle riforme amministrative
esprime una tendenza, raramente espressa apertamente, ma che aleggia

{*) In base all’art. 20, co. 3, legge n. 59 del 1997.

() Tant’é vero che anche le nuove regole del regolamento della Camera in mate-
ria di istruttoria legislativa prevedono la cooperazione del Governo per 'acquisizione
di dati ed elementi informativi, in particolare art. 79, co. 3. Per una analoga osserva-
zione si veda M. Gota, Effertivita della legislazione ¢ tecniche legislative di garanzia, in
A. Barnusco - F. Przzmrn (a cura di), Leffertivitd tra sistema delle fonti e controlli, Mila-
no, Giuffre, 1998, p. 1 ss.

() Un interrogativo analogo emerge da A. Trawi, La viforma del procedimento
amministrativo, cit., p, 1301,
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un po’ ovunque, a reclamare in capo al Governo una sorta di ‘riserva di
regolamento’ nei settori dell’organizzazione e dell’attivita della pubblica
amministrazione.

Se si ripercorre con qualche rapida pennellata la prassi della delegifi-
cazione, st avra facilmente la conferma di quanto la disciplina della pub-
blica amministrazione sia percepita come ambito ‘naturale’ di operativi-
tad della fonte regolamentare.

Storicamente, infatti, lo strumento della delegificazione ha ricevuto
successo proprio in seguito all’incontro con la semplificazione ammini-
strativa. Gia nella legge n. 241 del 1990 troviamo i primi anelli di con-
giunzione tra semplificazione della pubblica amministrazione e delegifi-
cazione, ma il momento senz’altro piu fecondo € dato dalla legge n. 537
del 1993: essa prevede il ricorso ad una pluralitd di regolamenti di delegi-
ficazione, per riformare vari aspetti dell’amministrazione(®), di cui i pit
significativi sono costituiti senza dubbio da quelli volti al riordino della
disciplina di ben 123 procedimenti amministrativi, indicati in apposito
allegato.

(®) In particolare essa prevede la delegificazione di alcuni aspetti di riorganizza-
zione della pubblica amministrazione, quali: 4) la sistemazione di alcuni aspetti orga-
nizzativi conseguenti alla disciplina in via di legislazione delegata de! riordino dell’am-
ministrazione centrale dello Stato, art. 1, co. 1 e 2 (la delega perd & inutilmente scadu-
ta e la conseguente delegificazione & rimasta lettera morta); #) le funzioni dei Comitati
interministeriali soppressi in forza dell’art. 1, co. 21, legge cit. (art. 1, co. 24), attuata
parzialmente con d.P.R. 20 aprile 1994, n. 373; ¢) organizzazione e alle funzioni di al-
tri Comitati interministeriali non soppressi, parzialmente attuata con d.P.R. 20 di-
cembre 1994, n. 756; d) il riordino degli organi collegiali dello Stato, nonché di orga-
nismi con funzioni pubbliche o di collaborazione ad altri uffici pubblici (art. 1 co.
28}, parzialmente attuata con d.P.R. 9 maggio 1994, n. 608. Inoltre, in merito all’atti-
vitd amministrativa, la legge n. 537 del 1993 prevede la delegificazione, oltre che di 123
procedimenti amministrativi, anche di alcuni casi in cui si applica la d13c1p1:m dell’av-
vio di attivitd privata su denuncia, ex art. 19, legge n. 241 del 1990, attuata con d.P.R.
9 maggio 1994, n. 411, poi parzialmente modificato con d.P.R. 31 luglio 1996, n. 468.
Sull’analisi di queste delegificazioni cfr., spec., G. Taru Baremry, Le delegificazioni
(1989-1995), Torino, Giappichelli, 1996, part. p. 130 ss.; In., Le delegzﬁcazwm per la ra-
zionalizzazione e la semplificazione amministrativa, cit., p. 172 3.
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Lo strumento della delegificazione, pur previsto e disciplinato quan-
to meno a partire dalla legge n. 400 del 1988, ¢ rimasto pressoché inuti-
lizzato per diversi anni, fatto salvo qualche sporadico episodio. E questo
fatto non ¢ certo passato sotto silenzio, cosi come non & rimasto: privo
di eco il fatto che la delegificazione sia stata rivitalizzata proprio dalla
legge n. 537 del 1993(*), che, come ¢ stato affermato, costituisce I’esem-
pio piu importante, un vero e proprio punto di ‘svolta’(*3), perche a par-
tire da essa la delegificazione avrebbe assunto nuovi aspetti, sia dal punto
di vista delle dimensioni, sia, come vedremo, dal punto di V1sta de1 rap-
porti tra legge e regolamento che dell’oggetto materiale. g

Nell'ordine di considerazioni che qui st sta svolgendo merita pam- _
colarmente di essere sottolineato il fatto che la svolta costituita dalla leg-
ge n. 537 del 1993 formalizza il connubio tra delegificazione e riforme
delle pubblica amministrazione, che era gid stato preparato da qualche
sporadico atto precedente e che si rafforzer negli anni immediatamente
successivi, quando le piti importanti riforme amministrative appariran-
no spesso corredate da significative disposizioni legistative di delegifica-
zione, Basti ricordare alcuni esempi, quali, in riferimento a quanto acca-
duto precedentemente alla legge n. 537 del 1993, il caso delle delegifica-

(*) Sul punto si vedano le tre monografie, pressoché coeve ~ e anche QUesto g un
fatto significativo ~ di G.M. Demuro, Le delegificazioni: modelli e casi, Torino, Giap-
pichelli, 1995, spec. p. 163 ss.; V. Cocozza, La delegificazione. Modello legtslatwo, attua-
zione, Napoli, Jovene, 1996, p. 105 ss.; ¢ G. Taxu Barsmni, Le delegificazioni (1989-
1995), cit., spec. p. 279 ss. Si vedano inoltre S. Fors, Delegificazione, riserva di legge,
principio di legalivd, in Studi in onove di Manlio Mazziotti di Celso, vol. 1, Padova, Ce-
dam, 1995, p. 727 ss.; ¢ F. Moouano, Riflessioni generalt sulla razionalizzazione della le-
gislazione e sulla delegificazione, i, vol. 11, p. 213 ss.; A.A. Cervam, Delegificazione,
cit., part. p. 19 ss. In precedenza I'argomento non aveva suscitato un dibattito cosi ac-
cesso, con illustri eccezioni, quali, ad esempio, T. Marmes, Delegificazione ¢ fonti del
diritto, in Studi in onore di Paolo Biscaretti di Ruffia, v'ol._II,'Milano, Giuffre, 1987, p.
863 ss., e V. Trau, La delegificazione, Milano, Giuffre, 1992, dove gia peraltro si indivi-
duavano I'organizzazione e P'attivitd amministrativa come settori di intervento privi-
legiati per la delegificazione (part. p. 49 ss.).

(*) Siveda ancora G. Tawu Barsery, Le delegificazioni (1989-1995), cit., p. 297 ss.
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zioni previste agli artt. 19, 20, e 24, legge 241 del 1990, rispettivamente
in materia di avvio di attivita privata su denuncia, di silenzio assenso, e
di diritto di accesso ai documenti amministrativi; cui ha fatto seguito la
riforma del pubblico impiego, effettuata dal d.Igs. n. 29 del 1993, il cui
art. 6 ha autorizzato il Governo ad emanare regolamenti per I'individua-
zione degli uffici di livello dirigenziale generale e delle relative funzioni e
delle piante organiche. Al di 1 dello spartiacque della legge n. 537 del
1993, a parte alcuni tentativi di delegificazione non pervenuti a destina-
zione(*), si incontra nuovamente sui medesimi terreni la fonte di un’am-
pia delegificazione nella legge n. 109 del 1994(¥), che dovrebbe abbrac-
ciare I'intera ‘materia’ dei lavori pubblici e soprattutto le due leggi ‘Bas-
sanini’, n. 59 e 127 del 1997, che contengono svariate previsioni di dele-
gificazione, alcune di carattere decisamente settoriale(*), affiancate da al-
tre di impatto pit generale, costituite precisamente dalla delegificazione
dell’organizzazione dei Ministeri, dalla delegificazione di un copioso
elenco di procedimenti amministrativi e soprattutto dalla previsione del-
la legge di semplificazione, qui in discussione(*?).

(*) Per esempio un’ampia delegificazione di 111 procedimenti amministrativi
era contenuta nell’art. 1, d.1. 12 maggio 1995, n. 163, che tuttavia in sede di conversio-
ne non ha superato il vaglio della Commissione affari costituzionali del Senato. Per al-
tri esempi di delegificazione rimasti a livello di progetto si veda ancora G. Taru Bar-
very, Le delegificazioni per la vazionalizzazione, cit., p. 180 ss.

(*) Sul punto si veda G. Marcmano, Commento all’art. 3, in A. Caruiio - A, Cra-
rizia (a cura di), La legge quadro sui lavori pubblici - 11 febbraio 1994, n. 109, Padova,
Cedam, 1994, p. 109 ss., che espone una serie di perplessitd sulla indeterminatezza del-
la delegificazione in essa prevista.

(*) Settoriale, ma non per questo marginale, come nel caso della delegificazione
per "autonomia delle istituzioni scolastiche, ex art. 21, legge n. 59 del 1997; Ia delegifi-
cazione per Pordinamento dello stato civile, ex art. 2, co. 12 ss., legge n. 127 del 1997;
al quali si pud aggiungere ancora le previsioni di cui all’art. 17, co. 65 e 7‘8,‘[ legge n.
127 del 1997, a titolo esemplificativo. )

{*) Artt. 13 e 20, legge n. 59 del 1997. Sul punto cfr. G. Demuro, Le delegificazio-
ni nelle Il nn. 59 e 127/1997: ‘il fine ginstifica i mezzi*?, in U. D Smrvo (a cura di), Os-
servatorio delle fonti 1997, Torino, Giappichelli, 1998, p. 239 ss.




406 DIRITTO PUBBLICO

Questa rapida ricognizione della prassi comprova che il terreno del-
le riforme amministrative & quello in cui piti insistentemente il legislato-
re getta il seme della delegificazione, con esiti tutt’altro che irrilevan-
£i(%). Probabilmente questo ritorno insistente della delegificazione in oc-
casione delle riforme della amministrazione pubblica e da leggersi sullo
sfondo del dibattito ricorrente sulla necessith di superare la risetva di leg-
ge ex art. 97 Cost., alla quale si ricollega ormai pacificamente tanto Lot
ganizzazione della pubblica amministrazione, quanto la disciplina dei
procedimenti amministrativi: I'interdipendenza che unisce I'organizza-
zione alla disciplina della attivita della pubblica amministrazione(%!) & ta-
le che la seconda & pacificamente considerata parte della prima, anche
nelle pronunce della Corte costituzionale(*?), ed entrambe ricadono nel
cono d’ombra proiettato dall’art. 97 Cost. i

Anche s¢ circoscritta nella sua portata e interpretata in' modo da
consentire ampi spazi al potere normativo del Governo(¥), la riserva di

() Non bisogna mai perdere di vista, analizzando la prassi della delegificazione,
Ja distinzione tra le delegificazioni previste e le delegificazioni attuate. Lo scarto tra i
casi ipotizzati e quelli effettuati & notevole e anche le delegificazioni di maggior suc-
cesso, raramente hanno condotto al completamento del lavoro previsto.

() Questo punto & sviluppato ampiamente ad esempio da F. Fonperico, Le im-
plicazioni organizzative della semplificazione procedimentale, cit., spec. p. 376 ss.

53 La Corte cost., sentt. n. 465 del 1991 e n. 461 del 1992, ha esplicitamente af-
fermato che spetta alle regioni la regolamentazione dei procedimenti amministrativi
nell’ambito della competenza in materia di ordinamento degli uffici, quale espressione
della potesta regionale di autoorganizzazione. Sul punto cfr. annotazione di G. Pa-
stort, Procedimento amministrativo e competenza regionale, in Reg., 1992, p. 1349 ss.

() A parte qualche posizione isolata risalente agli anni immediatamente succes-
sivi alla entrata in vigore della Costituzione repubblicana, la riserva di legge non & sta-
ra mai considerata tale da escludere un discreto spazio normativo per il Governo. In
particolare meritano una sottolineatura le posizioni di M. Niero, Studi sulla funzione
organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano, Giuffré, 1966, passim, e G. Ama-
10, Rapporti fra norme primarie e secondarie. Profili problematici, Milano, Giuffré, 1962,
spec. p. 68 ss., 1 quali alludono a quote di potere in materia di organizzazione ‘riserva-
te’ 2l Governo. Sulle diverse interpretazioni dell’art. 97 Cost., in dottrina, nella giuri-
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legge posta dall’art. 97 Cost. continua a non lasciare soddisfatti 1 soste-
nitori della necessitd della sua totale eliminazione dal testo costituziona-
le(*), che auspicano che il Governo sia lasciato libero di agire in questi
ambiti, indipendentemente da ogni previa determinazione legislativa.
Percio non ¢ del tutto considerato soddisfacente il fatto che la riserva di
legge dell’art. 97 Cost. sia stata qualificata come riserva ‘relativa’ dalla
giurisprudenza costituzionale piti risalente(*) e che oggi, bandita la di-
stinzione tra riserva di legge ‘assoluta’ e ‘relativa’ dai nuovi orientamen-
ti(*) della Consulta, essa possa essere considerata una riserva che esige

sprudenza e nella prassi, convergenti nel senso di non limitare in spazi angusti la pote-
std normativa del Governo negli ambiti toccati dall’art. 97 Cost., cfr. per tutti P, Ca-
rerr, Art, 97, 1° co., in Commentario della Costituzione, gia diretto da G. Branca e con-
tinuato da A. Pizzorusso, Bologna-Roma, Zanichelli-Soc. Edit. Il Foro Ttal,, 1994, p. 1
ss. (part. 10 ss.), il quale a sua volta ritiene (con posizioni non lontane da quelle di Ni-
gro e Amato, op. loc. cit.) che in materia di organizzazione pubblica il Governo possa
svolgere una funzione regolamentare ‘autonoma’, cioé non indipendente, ma nemme-
no riconducibile ad un rapporto gerarchico con la legge.

(% Come ¢ noto I'inserimento della riserva di legge nell’art. 97 Cost. & imputa-
bile ad una generale diffidenza nei confronti della concentrazione di potere in capo al
Governo, giustificabile alla luce dei recenti trascorsi dell’Ttalia pre-repubblicana. In
particolare in epoca fascista 'organizzazione dei pubblici uffici era considerata mate-
ria riservata al potere regolamentare dell’esecutivo, ai sensi dell’art. 1, legge n. 100 del
1926. Su queste problematiche anteriori alla Costituzione si veda P. Carerm, Art. 97,
1°co., cit.,, p. 5 ss.

(%} Ctr., ad esempio, le sentenze della Corte cost. n. 221 del 1976, n. 161 del
1982, n. 728 del 1988 e n. 88 del 1989, :

(*) Corte cost. sent. n. 383 del 1998, punto 4.1.2. del considerato in diritto, in
materia di numero chiuso all’accesso all’Universitd, coperto da riserva di legge ex art.
33 Cost. Oltre al superamento della distinzione tra riserva assoluta e riserva relativa,
da tempo criticata da una parte della dottrina (cfr. in tal senso S. Fors, La “riserva di leg-
g¢’, Milano, Giuffre, 1963, p. 318 55, la sent. n. 383 del 1998 tocca altri aspetti signifi-
cativi della problematica delle riserve di legge, tra cui Pidoneitd delle normé eomuni-
tarie ad operare le ‘scelte qualificanti della materia’, 'idea di ‘riserva di normazione
primaria’, assai pin aperta di quella di “riserva di legge’, e altri ancora. In dottrina su
questa sentenza si veda la nota critica di A. D’ Artena, Un’astonomia sotto tutela mini-
steriale: il caso dell’Universita, in Giur. cost., 1998, p. 3332,
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che sia assicurato al legislatore il monopolio nella determinazione delle
sole «scelte qualificanti», e che per il resto sia dotata di «carattere aperto
alla possibilitd che la legge stessa demandi ad atti subordinati le valuta-
zioni necessarie per la messa in atto concreta delle scelte qualificanti la
materia ch’essa stessa ha operato».

Si riscontra, in generale, un orientamento decisamente propenso a
ritenere che 1’attivitd normativa relativa alla pubblica amministrazione
rientri nelle competenze naturali del Governo, che potrebbe svolgerle
tramite regolamenti, Punta emergente di questo orientamento diffuso &
senza dubbio il progetto approvato dalla Commissione Bicamerale per le
riforme costituzionali(¥’), che in questi ambiti eliminava puramente e
semplicemente la riserva di legge, lasciando il campo libero alla potesta
regolamentare del Governo: per quanto sia ormai remota ogni eventuali-
ta di realizzazione normativa di tale progetto, esso non ha pero perso va-
lore come punto di sintesi di alcuni otientamenti diffusi-e di alcune
aspirazioni condivise, e in questo limitato senso rimane un r1fer1mento
significativo. R,

Dunque, non sembra affatto casuale che la deleg1f1caz1one si sia svi-
luppata con successo proprio nei settori delle riforme della pubblica
amministrazione, perche in quegli ambiti la riserva di Iegge costituzio-
nalmente prevista era gid da tempo criticata e, in attesa di p1u radicali
cambiamenti, la delegificazione sembra lo strumento che pit estende la

{7} Art. 106, co. 3 e 4, testo risultante dalla pronuncia della Commissione bica-
merale per le riforme costituzionali sugli emendamenti presentati ai sensi dell’art. 2,
co. 5, legge cost. 24 gennaio 1997, n. 1 (Atto Camera, XIII, 3931-A - Atto Senato, XIII,
2583-A): «{3) L’organizzazione delle pubbliche amministrazioni ¢ disciplinata da rego-
lamenti, statuti e atti di organizzazione individuati dalla legge istitutiva, in base a czi-
teri di efficienza, di efficacia e di economicitd, L’organizzazione dell’amministrazione
statale & disciplinata con regolamenti del Governo. (4) I procedimenti amministrativi
sono disciplinati con regolamenti, sulla base di principi generali stabiliti con legge ap-
provata dalle due Camere. Sono garantiti la conclusione del procedimento entro un
termine congruo e con decisione espressa e motivata o con accordo; il diritto all’infor-
mazione e all’accesso ad atti e documenti e la partecipazione dei cittadini; I'individua-
zione del responsabile del procedimento; i rimedi sostitutivi in caso di inerzia».
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potesti normativa del Governo, anche se sotto il condizionamento della
riserva di legge ex art. 97 Cost.

5. Il modello di delegificazione contenuto nella legge di semplificazione
e la riserva di legge ex art. 97 Cost. = A questo proposito, in vero, non si
pud fare a meno di sollevare qualche dubbio di legittimita costituzionale
del modello di delegificazione invalso nella prassi, e in particolar modo
di quello delineato dalla legge di semplificazione, proprio in riferimento
al rispetto della riserva di legge ex art. 97 Cost.(¥).

Da tempo, o forse da sempre, 1 processi di delegificazione messi in
atto dal legislatore non si sono attenuti allo schema predisposto dallart.
17, co. 2, legge n. 400 del 1988, tanto che si & parlato di ‘instabilita’(*%)
del modello medesimo. In particolare, rispetto a quel modello, la prassi
si & discostata in relazione a due aspetti di capitale importanza: la deter-
minazione, da parte della legge di delegificazione, delle «<norme generali
regolatrici della materia» e Pindividuazione, da parte della medesima leg-
ge, delle norme delle leggi vigenti da abrogare, con effetto dall’entrata in
vigore delle norme regolamentari. In ordine a questi due aspetti, le leggi
di delegificazione si sono mostrate o del tutto carenti, oppure dotate di
indicazioni cosi generiche da non soddisfare le indicazioni provenienti
dal modello generale(8?), cosicché l'art. 17, co. 2, legge n. 400 del 1988, ¢
stato «sempre pit disatteso nella sostanza», nonostante « frequenti ri-
chiami (...) soprattutto nei pateri del Consiglio di Stato e (...) nei pream-
boli dei decreti regolamentari [e] nelle clausole attributive di poteres (1),
che, svuotati di contenuto, sono divenuti quasi clausole di mero stile.

(%) Dubbi analoghi in A. Trawi, La riforma del procedimento amministrativo, cit.,
p. 1302 ss.

(") G. Taru Barsmry, La delegificazione per la razionalizzazione e la semplificazione
amministrativa, cit., p. 201, i

{*) Su questi aspetti i giudizi sone abbastanza univoci da parte degli studiosi del-
la prassi della delegificazione. Si vedano le opere citate supra nota (54).

¢ A.A. Cervam, Delegificazione, cit., p. 20.
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La legge di semplificazione non va esente da questi due difetti. Per
quanto riguarda I'indicazione delle norme di legge abrogate con effetto
dall’entrata in vigore dei regolamenti, essa manca del tutto; per quanto
riguarda le «<norme generali regolatrici della materiax, la legge di semplifi-
cazione ne ¢ priva, e tale mancanza non ¢ compensata dalla indicazione
di «principi e criteri direttivi» che il Governo & tenuto ad osservare nella
confezione dei regolamenti di delegificazione. Al di 13 delle differenze
nominalistiche, e al di 1 dell’evidente derivazione della categosia utiliz-
zata dal legislatore dai contenuti prescritti dall’art. 76 Cost. per le leggi
di delega legislativa(*?), cid che induce a ritenere che «principi e criteri di-
rettivi» non riempiano il vuoto lasciato dall’assenza delle «<norme genera-
Ii regolatrici della materia»(%%) ¢ la differenza di oggetto disciplinato dal
legislatore delegificante, rispetto a quanto richiesto dall’art. 17, legge n.
400 del 1988: laddove le «norme generali» dovrebbero occuparsi della
materia oggetto di delegificazione - che nel caso della legge n. 50 del
1999 ¢ costituita dai singoli procedimenti amministrativi destinati ad es-
sere semplificati e delegificati -, viceversa i principi e criteri indicati ef-
fettivamente dal legislatore forniscono piuttosto delle indicazioni di me-
todo, valide indistintamente per tutte le materie toccate. Recuperando la
distinzione tra «principi» e «criteri direttivi» messa a punto in relazione
alla delega legislativa(*4), si potrebbe anche dire che, se in qualche misura
le «norme generali» regolatrici della materia potrebbero coincidere con i
«principi» della materia ed essere da essi validamente sostituiti, viceversa
la sola presenza di «criteri direttivi» non soddisfa le esigenze per le quali
Pideal-tipo della delegificazione ha previsto che la legge tracci essa stessa
t contorni della disciplina sostanziale che intende affidare alle cure dei re-
golamenti governativi.

(*) Sulla commistione dei due fenomeni v. infra: essa & particolarmente evidente
in relazione ai testi unici di riordino normativo ex art. 8, legge n. 50 del 1999,

(*} Analoga posizione ¢ sostenuta da L. Monrsrsreante, La semplificazione dei
procedimenti amministrativi negli anni novanta, cit., p. 68.

() Sul punto A.A. Carvam, La delega legislativa, Milano, Giuffre, 1972, p. 126 ss.
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Nel caso della legge di semplificazione n. 50 del 1999, gli allegati che
indicano i procedimenti amministrativi da delegificare, semplificare e di-
sciplinare in modo uniforme(*®) elencano piti di sessanta procedimenti,
che toccano le pitt svariate materie: dalle concessioni e locazioni di beni
immobili demaniali, alle denunce degli infortuni sul lavoro e delle malat-
tie professionali, alla classificazione delle industrie insalubri, alle patenti
nautiche, al registro delle cooperative, alle certificazioni del casellario
giudiziale, ai procedimenti per il ricovero dei minori in istituti di assi-
stenza, alle licenze per le collezioni di armi da sparo, ecc. Pud una tale
legge di delegificazione tacere del tutto sui singoli procedimenti, limitan-
dosi a fornire criteri trasversali e consistenti per lo pity in indicazioni me-
todologiche? Benché lart. 20, legge n. 59 del 1997, parli di «principi e
criteri» & abbastanza evidente che esso contenga solo criteri, e in questo
senso appare pili veritiera 'indicazione contenuta nella legge n. 50 del
1999, art. 2, la cui rubrica recita «/ntegrazione dei criteri di semplificazio-
ne procedimentale»(6%). Cosi, anche se nel caso della legge di semplifica-
zione Ielenco di tali “criteri’ & stato piu volte arricchito(*¥”) esso non vale
a compensare la carenza delle norme generali, che rimangono qualitati-
vamente infungibili rispetto ai criteri, pur necessari, indicati dal legisla-
tore.

Anche nel caso della legge di semplificazione il legislatore ha dunque
predisposto un modello di delegificazione incoerente con il prototipo

(%) 1 procedimenti soggetti a semplificazione e a delegificazione sono raggruppa-
ti in due elenchi allegati alla legge di semplificazione, il primo comprendente procedi-
menti settoriali; il secondo racchiude procedimenti ‘trasversali’ da semplificare e disci-
plinare in modo uniforme,

(*) Corsivo aggiunto.

{#) Rispetto alla originaria formulazione dei criteri contenuta nell’art; 20, legge
n, 59 del 1997, dapprima ¢ stato effettuato un taglio, con I'art. 7, co. 1, lett. 7, legge n.
127 del 1997; poi I'art. 1, co. 17, legge n. 191 del 1998, ha arricchito I'elenco risultante
dalle leggi precedenti; infine la stessa legge n. 50 del 1999, art. 2, co. 1, ha novellato la
legge madre, proprio sul punto che qui interessa, integrando ulteriormente Pelenco
det criteri
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disegnato dalla legge n. 400 del 1988. Ma se la difformita rispetto al mo-
dello del 1988 pud considerarsi veniale, e comunque destinata a rimanere
impunita secondo le posizioni esplicite del Consiglio di Stato(¢¥), piu
grave ¢& il giudizio se si confronta tale difformita con le esigenze della ri-
serva di legge ex art. 97 Cost.

A ben vedere, infatti, il modello di cui all’art. 17, legge n. 400 del
1988, era stato costruito nell’unico modo possibile per consentire di ope-
rare le delegificazioni anche negli ambiti, numerosi nel nostro ordina-
mento, coperti da riserva di legge, esclusi soltanto quelli interessati da ri-
serve di legge assolute, ai quali tale disposizione fa esplicito riferimento.
La previsione di norme generali regolatrici della materia da parte della
legge avrebbe consentito il trasferimento della disciplina normativa ai re-
golamenti governativi, anche nei settori coperti da riserva non assolu-
ta(®%), posto che in tali casi si ritiene normalmente(™®) che il legislatore

(*!) Cons. St., ad. gen., 16 maggio 1996, n. 90, in Cons. St., 197, 1, p. 1644 ss., do-
ve si atferma che: dlo schema del regolamento di delegificazione é posto da una norma
ordinaria, come l’art. 17, legge n. 400 del 1988, e (...) quindi esso ben pud essere modi-
ficato da altra norma di legge ordinaria (...} sicché appare certamente possibile che
un’altra norma di legge ordinaria introduca - sia pure non in via generale, ma con rife-
rimento ad un’ipotesi specifica - un diverso modello di delegificazione (...) purché cid
avvenga nel rispetto di alcuni principi e di alcune esigenze fondamentali, derivanti dal
sistema costituzionale».

(*) Se non interpreto male, cosi anche il giudizio di A.A. Cervam, Delegificazio-
ne, cit., p. 22, secondo cui: «La definizione dell’ambito della potestd regolamentare de-
ve essere operata dal legislatore con tanta maggior cura quanto pivi ci si trovi dinanzi a
materie parzialmente riservate alla legge, ma I’esigenza di fissare con legge i principi
delle materie che si intendono ‘delegificare’ si pone in primo pianc anche con riferi-
mento alla ‘delegificazione’ totale o parziale di una determinata materia prima disci-
plinata con legge (...). [A]l legislatore dovra spettare il compito di formulare, nel mo-
do pit chiaro e non suscettibile di equivoche interpretazioni, le norme di principio
che dovranno poi guidare le scelte normative piti tecniche e di dettaglio spettanti al
potere regolamentares.

() Si veda, ad esempio, L. Pavapw, Le fonti del diritto italiano, Bologna, Il Muli-
ne, 1996, p. 188; P. Carerm, Art. 97, 1° co., cit., p. 15; S. Fos, La riserva di legge, Mila-
no, Giuffré, 1963, p. 318 ss.; R. Bawovzz - F, Sonrentio, Riserva di legge, in Enc. dir.,
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possa limitarsi a dettare una disciplina di mero principio, lasciando le
norme di attuazione-integrazione al Governo. L’assenza, dunque, di tale
principio di normazione sostanziale nella legge di delegificazione rende
assal problematico ["ampliamento della potesta regolamentare del Gover-
no, in un settore, quale & quello dei procedimenti amministrativi, inte-
ressato tuttora da una riserva di legge.

Tuttavia occorre rilevare che in verita in qualche occasione(”?) la
Corte costituzionale avrebbe potuto pronunciarsi sul punto, ma non si &
addentrata nell’esame dei profili di legittimita costituzionale della delegi-
ficazione, condizionata anche dai limiti con cui le sono state prospettate
le questiont riguardanti i regolamenti di delegificazione, spesso sollevate
nell’ambito di conflitti tra Stato e Regioni, o in sede di giudizi in via
principale.

E anche il Consiglio di Stato e la Corte dei conti sembrano avere so-
stanzialmente lasciato passare ipotesi di delegificazione prive della indi-
cazione delle «norme generali regolatrici della materia» o corredate da
«principi e criteri direttivi assai generici»("2). Di conseguenza i dubbi po-
co sopra rilevati circa la compatibilita del modello di delegificazione in-
valso nella prassi con le disposizioni costituzionali che istituiscono ri-
serve di legge non invitano ad arrischiarsi in una incerta profezia sulla
possibilita che tale modello sia effettivamente esposto a possibili declara-
torie di illegittimita.

vol. XL, Milano, Giuffre, 1989, p. 1207 ss. (spec. 1213 ss.); L. Carvassars, Riserva di leg-
ge, in Enc. giur., vol, XVIII, Roma, Ist. Enc, Ttal., 1990, spec. p. 5 ss.

(') Si veda soprattutto la sent. n. 333 del 1995, ma anche n. 250 del 1995, con os-
servazione di A A, Cervam, A proposito di ‘regolamenti delegati’, ‘regolamenti autorizza-
ti’ e delegificazione, in un’attribuzione di potesta normativa all'esecutivo che suscita molti
interrogativi, in Ginr, cost., 1995, p. 1848 ss.

{'3 Si vedano ad esempio Cons. St., ad. gen., 16 novembre 1990, n. 100/89, in Fo-
70 it., 1990, 111, ¢, 291; Cons. St., ad. gen., 7 giugno 1993, n. 58/93. Tuttavia pil rigoro-
sa & la posizione espressa in Cons. St., sez. III, 5 luglio 1994, n. 542/94, in Cons. St.,
1995, p. 341 ss. Per la Corte dei conti si vedano, ad esempio, Corte conti, sez. contr.

Stato, 2 maggio 1994, n. 32/94; Corte conti, sez. contr. Stato, 24 novembre 1995, n.
149,
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6. Delegificazione e riordino normativo. - Il percorso fin qui svolto
ha evidenziato come il guadagnare terreno delle politiche di semplifica-
~ione amministrativa nel corso degli anni Novanta sia stato accompagna-
to dalla costante metodologica di ricorrere alla delegificazione per conse-
guire gli obiettivi selezionati, Si tratta di vedere ora come questo percor-
s0 abbia condotto ad aggiungere un ulteriore anello alla catena, quello
delPabbinamento della semplificazione amministrativa alla semplifica-
sione normativa, che, come si & detto poco sopra, costituisce il secondo
grande obiettivo della legge di semplificazione.

1art. 7, legge n. 50 del 1999, nel prevedere un cospicuo programma
di testi unici (ambizioso al punto che nell’originario disegno di legge(™)

(3 A.S., XIT legislatura, disegno di legge n. 3506, Delegificazione e codificazione
di novme concernenti procedimenti amministrativi - legge di semplificazione 1998, poi
modificato nel corso dell’esame al Senato - si vedano in particolare le osservazioni
emerse gid durante I'esame da parte della Commissione affari costituzionali del Senato
(A.S., XU legislatura, Bollettino delle giunte e delle Commissioni parlamentari, 30
settembre 1998, 9) ¢ la sosticuzione del titolo della légge da parte della assemblea (A.S.,
XIIT legislatura Resoconto stenografico, 12 novembre 1998, 49) - ¢ approdato alla Ca-
mera con titolo «Delegificazione e testi unici di norme concernenti procedimenti am-
ministrativi — Legge di semplificazione 1998», A.C., XTII legislatura, disegno di legge n.
5403, In realth alle due formule “testi unici’ ¢ ‘codificazione’ corrispondono diversi
concetti, cosicché la scelta operata dal Senato non pud dirsi solo nominale: mentre la
elaborazione dei testi unici-avviene in linea di massima a diritto costante, ¢ consta in
un’opera di ‘consolidazione’ di disposizioni e norme gia date; viceversa la ‘codificazio-
ne’, quanto meno se intesa nel senso originario, corrispondente alle sue radici stori-
che, comporta una rifondazione di un intero settore normativo. Tuttavia, non si pud
nascondere che anche il concetto di codificazione abbia subito una profonda trasfor-
mazione, si sia staccata dalle sue ambizioni illuministiche (sul punto vedi S. Cassuse -
B, Matarewa, Lleccesso di regolazione e i rimedi, in S. Cassest - G. Gawu (a cura di),
Liltalia da semplificare, vol. 1, cit., p. 29 5s.), al punto da generare proprio nella patria
della codificazione, una sorta di contraddizione in termini: la codification & droit con-
stant (sul punto B. Marraria, La codificazione del diritro: riflessioni sull’esperienza fran-
cese contemporaned, in Riv. trim dir. pubbl., 1993, p. 1035 ss.). Mol infatti ritengono
sfumata ogni distinzione tra codificazione ¢ testi unici: ad esempio, M. Mato, Nuove
problematiche in ordine ai testi unici, in U. Dr Szavo (a cura di), Osservatorio sulle fonii
1998, cit., p. 161 ss;; N. Luvo, La legge di semplificazione 1998, cit., p. 41.
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si ragionava di ‘codificazione’}, intende por mano ad un’opera di riordi-
no normativo, semplificando, accorpando, ripulendo il sistema delle fon-
ti, al fine di renderlo pit intelligibile. Le materie e gli oggetti interessati
dal programma dei testi unici, mentre coprono senz’altro i procedimenti
amministrativi sottoposti a semplificazione e a delegificazione(’), non si
esauriscono con essi, per abbracciare, a parte alcune ipotesi puntuali (pe-
raltro soggette a riordino, ma non a delegificazione)(’), intere ‘macro-
matefrie’ (%), quali ambiente e tutela del territorio, urbanistica ed espro-
priazione, finanze e tributi, documentazione amministrativa ed anagrafi-
ca, agricoltura, pesca, acquacoltura, universita e ricerca, rapporto di pub-
blico impiego(’7). La vastitd e la varietd degli oggetti da codificare in testi
unici giustificano ’elaborazione di un apposito programma governativo,
da sottoporre al potere di indirizzo delle Camere, che individui tra I’al-
tro le priorita(’®) secondo cui affrontare I'impegnativa opera.

Questo obiettivo del riordino normativo in testi unici non pud esse-
re confuso né con la semplificazione amministrativa, né con la delegifica-

() In particolare vedi art. 7, co. 1, lett. # e &. Diversa & U'interpretazione di N,
Lueo, La legge di semplificazione 1998, cit., p. 45, che ritiene che le materie soggette a
semplificazione amministrativa e a delegificazione non siano necessariamente sottopo-
ste a riordino normativo.

() In questo senso mi pare sia da leggersi il co. 7 dell’art. 7, legge n. 50 del 1999.
(" L’espressione e di N. Luro, La legge di semplificazione 1998, cit., p. 45.
{7} Siveda I'allegato 3 della legge n. 50 del 1999,

() Infatti, come emerge dalla Relazione per Padozione del programma di riordino
delle norme legislative e regolamentari, presentata dal Sottosegretario alla Presidenza del
Consiglio dei Ministri, ai sensi dell’art. 7, co. 1, legge n. 50 del 1999 (A.C., XIII leg.,
Doc. XXVILI, n. 5), p. 16: «I’individuazione delle prioritd & oggetto precipuo del pro-
gramma di riordino che il Governo adotterd sulla base delle linee guida ricevute dal
Parlamento». Le Camere hanno espresso i loro indirizzi in apposite risoluzioni, ap-
provate rispettivamente alla Camera dei Deputati nella seduta del 19 ottobre 1999 e al
Senato della Repubblica nella seduta del 24 novembre. Su tutta questa vicenda parla-
mentare del programma governativo, oltre alle osservazioni svolte in chiusura del pre-
sente lavoro, si veda piti specificamente L. Guwmm, Le risoluzioni parlamentari sul
programma di riordino delle norme legislative e regolamentari, in Quad, cost., 2000 (2).




416 ' DIRITTO PUBBLICO

zione, In particolare, ¢ stata giustamente sottolineata("”®), la distinzione
tra delegificazione e semplificazione del sistema normativo: con la dele-
gificazione si intende combattere P'inflazione legislativa, cioe I'eccessivo
livello di legificazione che caratterizza 1’ordinamento italiano, mentre la
semplificazione normativa & una operazione che intende fronteggiare le
difficoltd di leggibilita e di conoscibilita dell’ordinamento normativo,
derivanti dal carattere disorganico e alluvionale della normazione. Si pud
agglungere anche che, da un certo punto di vista, la delegificazione non
serve direttamente la causa del riordino normativo, ma anzi complica il
quadro normativo, perché finisce per moltiplicare i livelli di intervento,
almeno in sede di prima attuazione. Anche qui, 'osservazione pud appa-
rire banale, ma come gid ho sottolineato poco sopra a proposito della di-
stinzione tra semplificazione amministrativa e delegificazione, non & for-
se inutile fare un po’ di ordine concettuale, perché non si generi I’equi-
voco che delegificando si bonifichi la foresta delle fonti normative.

Ferme queste considerazioni, tuttavia, non si pud fare a meno di in-
dividuare proprio nella delegificazione il punto di contatto che unisce,
sul piano metodologico, la semplificazione amministrativa e la semplifi-
cazione normativa, che formano le due anime della legge n. 50 del 1999.
Quelli che nel presente appaiono due obiettivi da realizzarsi contestual-
mente, percorrendo appunto la via della delegificazione, dal punto di vi-
sta storico compaiono in sequenza, con l'affermazione in un primo mo-
mento della sola politica della semplificazione amministrativa, rimanen-
do in questa fase quasi del tutto negletto il problema del riordino del si-
stema normativo, di cui non si trova traccia né nefla legge n. 241 del
1990, né nella successiva legge n. 537 del 1993; solo in un secondo mo-
mento, eletta la delegificazione a strumento privilegiato per la realizza-
zione della semplificazione amministrativa, si ¢ creata la naturale pre-
messa per dare avvio anche ad un processo di semplificazione normativa,
che nel frattempo aveva guadagnato autonomamente una posizione di
primo piano nella agenda politica.

(") N. Luro, Il primo disegno di legge annuale di semplificazione, in Gazz. giur., n,
39 del 1998, p. 3; M. Arws, La legge oscura, Roma-Bari, Laterza, 1997, p. 23 ss.
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Infatti, nella seconda meta degli anni Novanta, si ravviva il dibattito
sul riordino normativo, dapprima in sede dottrinale, dal seme degli studi
di tecnica della legislazione, di drafting e di fattibilita delle leggi(*’), per
poi raggiungere anche I'ambito istituzionale, sia a livello internazionale,
sia nazionale e regionale, fino a configurarsi come «una grande questione
politico-istituzionale» e una vera e propria «finalita politica», secondo le
espressioni di apertura del Rapporto sullo stato della legislazione(®'), elabo-
rato dal servizio studi della Camera dei deputati, diffuso il 30 giugno
1998.

Per limitarci all’ordinamento italiano (ma il fenomeno andrebbe piu
correttamente collocato entro un panorama internazionale)(*?), tra i mo-

{9 Anche se il dibattito sulle tecniche legislative & risalente ed ha costantemente
fatto oggetto dell’attivitd di formazione e di ricerca, ad esempio dell'ISLE, nel corso
degli anni Novanta esso ha ottenuto maggiore attenzione. Si vedano, ad esempio, fra i
molii contributi: G.U. Resciano, Le tecniche legislative oggi in Italia, in G. Vierma (a
cura di), Analisi di leggi-campione, Problemi di tecnica legislativa, Padova, Cedam, 1995,
p. 737 ss.; M. Amas, La legge oscura, cit.; del medesimo A. la Rubrica di teoria e tecnica
della legislazione, regolarmente pubblicata su Rass. parl.; R. Dickman, Procedimento le-
gislativo e coordinamento delle fonti, Padova, Cedam, 1997, spec. p. 81 ss.; E. Parraro -
F. Zawsworn (2 cura di), Applicazione e tecnica legislativa (atti del Convegno di Bologna,
9-10 maggio 1997), Milano, Giuffré, 1998, nonché M. Goua, Effettivita della legislazione
e tecniche legislative di garanzia, cit., p. 1 ss.

(Y Servizio studi Camera dei deputati, Rapporto sullo stato della legislazione, 30
giugno 1998. Il documento si compone di una nota di sintesi, e di cinque parti specifi-
che, relative alla ‘Artivitd legislativa ordinaria’, alle ‘Deleghe legislative’, ai ‘Decreti leg-
ge’, alla ‘Normativa comunitaria’ e alla ‘Semplificazione amministrativa’. La nota di sin-
test pud leggersi in Rass. parl., 1999, con un ampio commento di A. Rucceri, Stato ¢
tendenze della legislazione (tra molte ombre e qualche luce), ivi, p. 172 ss., e una nota sen-
za titolo di A. Soi, ivi, p. 209 ss. Sulla base del medesimo schema ¢ stato elaborato,
sempre dal Servizio studi della Camera dei deputati, un secondo Rapporto sullo stato
della legislazione, presentato il 31 maggio 1999.

(*) Basti in questa sede segnalare la Dichiarazione n. 39 sulla qualita redazionale
della legislazione comunitaria, adottata dalla Conferenza intergovernativa per la revi-
sione del Trattato sull’'Unione europea, allegata al Trattato di Amsterdam, firmato il
2 ottobre 1997, in Guce 10 novembre 1997, C 340; Commissione delle comunita euro-
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menti salienti della presa di consapevolezza della necessita di approntare
strumenti per sfoltire e razionalizzare un ordinamento iperlegificato e
caotico, si pud senz’altro menzionare la circolare del 10 gennaio 1997 del
Presidente della Camera dei deputati, in materia di istruttoria legislativa,
che pone, tra gli elementi da verificare prima di procedere all’appro-
vazione di una nuova legge, la valutazione della effettiva necessita del-
lintervento normativo. Nella medesima linea, le modifiche del regola-
mento della Camera dei deputati entrate in vigore il 1 gennaio 1998 han-
no anzitutto istituito un apposito Comitato per la legislazione, chiama-
to ad esprimere pareri sulla «qualita dei testi, con riguardo alla loro omo-
geneita, alla semplicitd, chiarezza e proprietd della loro formulazione,
nonché all’efficacia di essi per la semplificazione e il riordinamento della
legislazione vigente»(®); inoltre, hanno introdotto nuove regole per
Pistruttoria legislativa da parte delle Commissioni, prevedendo, tra I’al-
tro(®9), che sia presa in considerazione la necessitd dell’intervento legisla-
tivo, con la possibilita di conseguire i fini mediante il ricorso a fonti di-
verse dalla legge, la congruitd dei mezzi per conseguire gli obiettivi del-

pee, Legiferare meglio 1998, Relazione della Commissione al Consiglio europeo, 1 dicem-
bre 1998, COM, 1998, 715 def.; nonché la raccomandazione adottata dal Consiglio
del’OCSE il 9 marzo 1995, sul miglioramento della qualitd della normazione pubbli-
ca, corredata da un’apposita Checklist. Sul punto si veda, ad esempio, M. Craricrr, Mo-
delli di semplificazione nell’esperienza comparata, cit., p. 680 ss.; nonché R. Pacano, Le
direttive di tecnica legislativa in Europa. Introduzione, 2 voll., Roma, Camera dei Depu-
tati, 1997. '

(*) La costituzione e il funzionamento del Comitato per la legislazione & disci-
plinato da reg. Camera, art. 16&is. 1l passo tra virgolette ¢ tratto dal co. 4, del medesi-
mo art. 16bis, reg. Camera. Sulle prime esperienze di funzionamento del Comitato per
la legislazione cfr. F. Bi~esi, 1 Comitato per la legislazione nel quadro delle riforme re-
golamentari della Camera dei Deputati, in Dir. pubbl., 1998, p. 511 ss.; M.P.C, Trwavp,
1l Comitato per la legislazione tra previsione normativa ed effettivo svolgimento delle fun-
zioni, in U. De Smrvo (a cura di), Osservatorio sulle fonti 1998, cit., p. 85 ss.

(*) Reg. Camera, art. 79, co. 4 e 11, in particolare. Sui vari tipi di controllo di
qualitd della legge introdotti negli anni pit recenti si veda, riassuntivamente, S. Baron-
ceru, Sviluppi in tema di qualiti della legge e riforma del regolamento della Camera dei
deputati, in U. Dz Swrvo (a cura di), Osservatorio sulle fonti 1997, cit., p. 155 ss.
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I'intervento, la chiarezza delle disposizioni, la necessita di introdurre
norme di coordinamento con la normativa vigente, curando che siano
espressamente indicate le disposizioni abrogate, e cosi via.

Certamente la problematica del riordino normativo presenta molte
sfaccettature, che toccano volta a volta la chiarezza della formulazione
delle norme, la redazione dei testi, la loro partizione, numerazione e ti-
tolazione, ’omogeneita dei contenuti, la fattibilita, le tecniche di abroga-
zione, la delegificazione, ecc. In questo complesso universo, la legge di
semplificazione da il proprio apporto principalmente proseguendo sulla
strada della delegificazione e sollecitando ’elaborazione di testi unici.

In particolare, la delegificazione costituisce una naturale premessa
per il riordino normativo e I'elaborazione di testi unici, perché per av-
viare il processo del passaggio dalla disciplina legislativa a quella regola-
mentare occorre fare un ‘censimento’ degli atti normativi che toccano
una certa materia: basti scorrere gli allegati della legge di semplificazione
per verificare che ogni procedimento assoggettato alla delegificazione e
accompagnato dalla individuazione dei singoli atti normativi che lo
riguardano, ai quali vanno aggiunti, in virtt di una disposizione della
legge n. 50 del 1999 che sul punto integra la ‘legge madre’ ed & percio va-
levole per tutte le leggi di semplificazione a venire(*), tutti 1 provvedi-
menti normativi che nel frattempo abbiano modificato quelli espressa-
mente indicati. In vista della delegificazione, di ogni procedimento am-
ministrativo si deve ricostruire la completa disciplina normativa, ponen-
do cosi le basi per il riordino in un testo unico. Questa operazione di
ricognizione in parte ¢ effettuata dalla stessa legge di semplificazione, e
in parte, secondo la clausola relativa ai provvedimenti successivi di mo-
difica, verra completata in sede di elaborazione del regolamento delegifi-
cante. Del resto non & un caso che, tra le materie e le fattispecie interes-
sate al programma di riordino normativo, che dovra essere elaborato dal
Consiglio dei Ministri, secondo gli indirizzi fissati dalle Camere, spicca-
no anzitutto quelle delegificate in virtt delle leggi di semplificazione.

() L’art. 2, co. 1, lett. d, legge n. 50 del 1999, modifica P'art. 20, legge n. 59 del
1997. -
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Né ¢ un caso che Pindicazione dei «principi e criteri direttivi» che il
Governo deve seguire nell’elaborazione dei testi unici si apra con un ri-
chiamo ai «principi e criteri» fissati per la semplificazione e la delegifica-
zione dei procedimenti dall’art. 20, legge n. 59 del 1997, e che solo suc-
cessivamente tale indicazione ¢ corredata da principi e criteri relativi al
riordino normativo in senso proprio, riguardanti la puntuale individua-
zione nel testo vigente delle norme, esplicita indicazione delle norme
abrogate, il coordinamento formale del testo, ecc.

Il capofila dei principi e criteri per I'elaborazione dei testi unici pre-
vede, dunque, che il Governo si attenga alla «delegificazione delle norme
di legge concernenti gli aspetti organizzativi e procedimentali, secondo i
criteri previsti dall’art. 20 della legge 15 marzo 1997, n. 59 e successive
modificazioni» (%), che appunto elenca i criteri per semplificare le proce-
dure, come si e detto piu volte, eliminando fasi inutili, abbreviando ter-
mint, ecc.

Non si puo nascondere che il significato di questa disposizione ap-
paia un poco enigmatico. Ma muovendo verso la ricerca di un effetto
utile della disposizione in questione - e cioé escludendo anzitutto ogni
irragionevole interpretazione, quale potrebbe essere quella che il criterio
in questione richieda al Governo di duplicare in sede di redazione dei te-
sti unici il lavoro gid svolto con i regolamenti di semplificazione, in at-
tuazione dell’art. 20, legge 59 del 1997, e dell’art. 1, legge n. 50 del 1999 -
non resta altra alternativa che quella di ritenere che tale criterio si appli-
chi agli oggetti e alle materie che, interessate dal riordino normativo,
non rientravano invece nel programma di delegificazione e semplifica-
zione amministrativa. Come si € detto, infatti, gli oggetti destinati a con-
fluire in testi unici comprendono anche quelli sottoposti a delegificazio-
ne, ma li superano: vi & un nucleo comune, circondato da un’area (appa-
rentemente) toccata dalla sola elaborazione di testi unici. Apparentemen-
te, perché pur trattandosi di oggetti non compresi negli allegati che defi-
niscono i settori interessati dalla delegificazione e dalla semplificazione

(*9 Art. 7, co. 2, lett. 4, legge n. 50 del 1999.
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' amministrativa, in realti sono destinati alla stessa sorte, in virti appunto
del suddetto criterio direttivo. Restano esclusi dalla delegificazione e dal-
la semplificazione amministrativa soltanto alcuni ‘frammenti’; per dispo- -
sizione espressa del co. 7 dell’art. 7, legge n. 50 del 1999, che per il riordi-
no normativo di alcuni settori specifici, ‘misteriosamente’ inseriti nelle
materie da riordinare nel corso dei lavori patlamentari (riguardanti il

trattamento dello straniero, le autorizzazioni per acquisto di immobili o
 accettazione di donazioni, ereditd, legati da parte dei persone giuridiche
e la soppressione del bollettino ufficiale delle societa per azioni, a re-
sponsabilita limitata e delle cooperative}, prevede che si applichino solo
alcuni dei criteri elencati, tra cui non compare quello che prescrive la de-
legificazione e la semplificazione normativa.

Fatte salve queste ipotesi specifiche, mi pare che, ricomponendo i
vari frammenti della legge di semplificazione, si debba ritenere che per
tutti gli altri oggetti e le altre materie toccate a qualsiasi titolo dalla legge
di semplificazione il legislatore abbia costruito un procedimento ‘multi-
funzionale’, in cui contestualmente si viene ad operare la delegificazione,
la semplificazione amministrativa e il riordino normativo.

Cosl, sia in riferimento alla semplificazione dei procedimenti ammi-

nistrativi, sia in riferimento alla semplificazione del sistema normativo,
la legge di semplificazione batte una via gia aperta da altri, promuovendo
la realizzazione di alcuni obiettivi che gia erano stati in altre occasioni
identificati come prioritari.

Non € un intervento pionieristico, dato che tocca problemi che ave-
vano gia da tempo guadagnato una posizione di primo piano. La sua spe-
cificita & piuttosto nel metodo, perché la legge di semplificazione si pro-
pone come uno strumento che non si limita a giustapporre, ma che al
contrario tende a coniugare la semplificazione amministrativa con la
semplificazione normativa, innestandole sulla base comune della delegifi-

cazione.

7. Il problema della natura dei testi unici previsti dalla legge di sempli-
ficazione. - Tra i molti problemi interpretativi che questa legge pone, e
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che in questa sede non & possibile esaurire(!”), ve n’¢ uno che merita sen-
z’altro qualche considerazione, ed & quello della natura dei testi unici
prefigurati dalla legge n. 50 del 1999. Dalla lettura del testo normativo, n
& chiaro, infatti, se su questo punto la legge contenga una vera e propria
delega legislativa, ovvero se contenga una semplice autorizzazione in vi-
sta della compilazione di testi unici.

In verita quello della identificazione della natura dei testi unici ¢ un
problema ricorrente e risalente, tanto che da tempo la dottrina, di fronte
ad una prassi vacillante, che talvolta offre esempi di testi unici emanati
sulla base di una delega legislativa ex art. 76 Cost., talaltra sulla base di
una legge di ‘autorizzazione’, e talaltra ancora sulla base di una determi-
nazione spontanea del Governo, si divide in due principali schieramenti
contrapposti. Una cospicua parte degli studiosi (e anche della giurispru-
denza costituzionale) tende a raggruppare i testi unici in due catego-
rie(®®): i testi unici legislativi, emanati sulla base di vere e proprie deleghe
legislative e dotati di capacita innovative sulle norme che in essi si raccol-
gono, ¢ i testi unici di mera compilazione, semplicemente autorizzati da
una legge parlamentare o addirittura emanati spontaneamente dal Go-

() Basti solo menzionare tutto il problema dei rapporti tra le delegificazioni
predisposte da queste leggi e le competenze regionali, censurate anche davanti alla
Corte cost., che ha assolto con sentenza interpretativa, le previsioni legislative, sent.
n. 408 del 1998. Sul punto si veda, ad esempio, C. Baream, Delegificazione, semplifica-
zione amministrativa e vuolo del legislatore regionale, cit., p. 1104 ss.; G, Demuro, La de-
legificazione nella legge di semplificazione, cit., p. 189 ss., il quale affronta anche un al-
tro problema che in questa sede non & possibile nemmeno sfiorare, cioe quello della
delegificazione di previsioni normative assistite da sanzioni amministrative.

(*} Questa dicotomia si ritrova in alcune risalenti decisioni della Corte cost., ad
esempio, sent. n. 54 del 1957, n. 24 del 1961, n. 32 del 1962, e n. 57 del 1964; e in una
parte della dottrina, ad esempio, in E. Caserra, Testi unici ¢ delegazione legislativa, in
Giur. it., 1961, 1, 1, c. 929 ss.; C. Rossano, [ testi unici nell'esercizio della funzione ammmi-
nistrativa e di quella legislativa, in Rass. div. pubbl., 1963, p. 182 ss.; P.A, Carorost,
Problemi relativi alla definizione dei rapporti tra testi unici di leggi e disposiziont norma-
tive preesistenti, in Giur. cost., 1969, p. 1476 ss.; V. Ancioun, Testo unico, in Enc. dir.,
vol. XLIV, Milano, Giuffré, 1992, p. 528 ss.
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verno, che raccolgono sistematicamente le leggi riguardanti un dato am-
bito materiale e sono abilitati soltanto ad operare le modifiche di natura
formale richieste dalle operazioni di coordinamento dei testi. Sul fronte
opposto, vi & chi, seguendo una traccia lasciata inizialmente da Esposi-
to(*), ritiene che sia impossibile riconoscere ai testi unici una funzione
meramente compilatoria, perché essi, unificando e sostituendo preceden-
ti atti normativi, essi determinano sempre e comunque diritto nuovo.
Di conseguenza, seguendo questa impostazione, tutti 1 testi unici di deri-
vazione governativa debbono avere la veste di decreti legislativi, essendo
diretti per loro natura a ‘novare’ le fonti che essi raccolgono, rispettando
tutte le condizioni e tutti i limiti posti dall’art. 76 Cost., quanto al ter-
mine, all’oggetto, ai principi e criteri direttivi.

Venendo ai testi unici previsti dalla legge di semplificazione, bisogna
notare che in origine le previsioni poste dalla legge ‘madre’ erano assai
pitt chiare: esse prevedevano che con la legge di semplificazione annuale
il Parlamento dovesse porre «le norme di delega ovvero di delegificazio-
ne necessarie alla compilazione di testi unici legislativi o regolamenta-
1i»(*%). Parevano configurarsi due ipotesi separate: laddove il Parlamento
avesse concesso al Governo una delega legislativa, sarebbe stato prodotto
un testo unico legislativo; per altri casi il Parlamento poteva ritenere di
limitarsi autorizzare il Governo alla delegificazione e il testo unico
avrebbe avuto natura regolamentare. Ciascuna legge di semplificazione
avrebbe dovuto specificare(’’) quali materie venivano fatte oggetto di de-
lega legislativa e quali venivano invece destinate alla delegificazione.

(*) C. Espostro, Testi Unici, in N.D.L, vol. XII, Torino, Utet, 1940, p. 181 ss. La
medesima impostazione & seguita, ad esempio, da L. Carvassarg, Sulla natura ginridica
dei testi unici, in Riv. trim. dir. pubbl., 1961, p. 42 ss. (spec. 94 ss.), e recentemente M.
Maco, [ testi unici, in U. De Smrvo (2 cura di), Osservatorio sulle fonti 1996, cit., p. 83
ss.;; G. D’Eun, [ testi unici ‘governativo legislativi’ e il paradosso dei principi e criteri diret-
tivi ricavabili per implicito, in Giur. cost., 1998, p. 2563 ss. ‘

() Art. 20, co. 11, legge n. 59 del 1997.

(™) Cosi anche 'interpretazione di N. Luro, La legge di semplificazione 1998, cit,,
p. 39s. 3
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Questa previsione sembrava rispecchiare in qualche misura la classica st-
stemazione dicotomica(®?) dei vari tipi di testo unico, recepita anche nel-
la giurisprudenza costituzionale, anche se in ogni caso un elemento di
noviti era costituito dalla previsione di testi unici di delegificazione(?), a
quanto consta, finora inediti.

Tuttavia, questa dicotomia tra materie delegate al Governo da rior-
dinarsi con testi unici legislativi e materie destinate alla delegificazione
da consolidare in testi unici regolamentari si & del tutto persa nella for-
mulazione della legge n. 50 del 1999. Essa non distingue minimamente le
due ipotesi, ma prefigura un modello unico, in cui debbono essere rac-
colte norme legislative e regolamentari, con le opportune evidenziazio-
ni, e di cui, cid che pili conta, & difficile qualificare la natura. Su quest’ul-
timo punto sin dai lavori parlamentari(*¥) sono sorte le prime perplessita
¢ gid nei primissimi commenti troviamo interpretazioni divergenti: vi ¢
chi ritiene che l’art, 7, legge n. 50 del 1999, contenga una delega legislati-
va al Governo per elaborazione dei testi unici, e non esita a rilevarne al-
cuni profili di illegittimitA costituzionale(’3), e chi propende, invece, per
la natura regolamentare degli stessi, evidenziandone alcuni aspetu di
contrasto con il principio di legalita(’¢).

(*) L’espressione ¢ di E. Crmu, Testo unico, in Nss, D.LL, vol. XIX, Torino, Utet,
1973, p. 305 ss.

() Non & nuova, almeno in dottrina, la categoria dei testi unici ‘regolamentari’,
spesso identificata con i testi unici adottati dal governo in modo spontaneo e indipen-
dente da ogni autorizzazione legislativa: sul punto cfr,, ad esempio, E. Cruw, Testo wni-
co, cit., p. 310 ss.; A, Przzonusso, Delle forui del diritto, cit., p. 301 ss.

(*% Si veda, ad esempio, A.C., XIII legislatura, 1 Commissione permanente, in
sede referente, 9 dicembre 1998, p. 20; e soprattutto A.C., XIII legislatura, Comitato
per la legislazione, in sede consultiva, 12 gennaio 1999, p. 3 ss.

(®) N. Luro, Lz legge di semplificazione 1998, cit.

() F. Sowrantvo, Le fonti del diritro. Appendice di aggiornamento, Genova, 1939,
p. 22 s5.; P. Marcom - C. Lacava, La legge di semplificazione 1998, in Gior. dir. amm.,
1999, p. 407 ss. (spec. 412); M. Maro, Nuove problematiche in ordine ai testi unici, in U.
D= Servo (a cura di), Osservatorio sulle fonti 1998, cit., p. 161 s.
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Gli elementi formali e sostanziali che emergono dall’analisi dell’art.

7, legge n. 50 del 1999 non eliminano tutte le ambiguita. Ripercorriamo-
li rapidamente. Manca la formula tradizionale della delega legislativa, ma
questa omissione, si sa(*’), non ¢ significativa.

D’altra parte non mancano nella disposizione in esame 1 contenuti
minimi della delega legislativa, previsti dall’art. 76 Cost.: vi & un elenco
di oggetti (art. 7, co. 1), un termine, il 31 dicembre 2001 (art. 7, co. 2) e
principi e criteri direttivi (art. 7, co. 2); altra questione & pot se, posta la
loro esistenza, tali contenuti minimi siano adeguati a quanto costituzio-
nalmente richiesto: non si pud non notare, anche solo a prima vista,
quanto gli oggetti siano ampi, vari e dai confini indeterminati — ambien-
te e tutela del territorio; finanze e tributi; agricoltura, per ricordarne so-
lo alcuni - al punto che sembra dubbio che possa dirst soddisfatto il cri-
terio dell’oggetto ‘definito’, richiesto dall’art. 76 Cost. Ma anche volen-
do sorvolare su queste perplessita, la constatazione dell’esistenza di og-
getti, termini e principi e criteri direttivi non & a sua volta risolutiva,
perché i medesimi contenuti debbono essere previsti anche nelle leggi
che abilitano il Governo alla emanazioné di regolamenti, specie se si trat-
ta di regolamenti di delegificazione: anche in questo caso vi deve essere
determinazione di oggetto e norme di principio (che come si & visto nel-
la prassi sono andate a sostituire le norme generali regolatrici della mate-
rta, previste dall’art. 17, legge n. 400 del 1988). Nel caso della delegifica-
zione non &, invece, necessaria la posizione di un termine, ma non di ra-
do le leggi che abilitano all’uso del potere regolamentare prevedono ter-
mini, anche se a differenza delle leggi di delega non si tratta di termini
perentori. Ma nel caso in esame il termine del 31 dicembre 2001(%) & da
considerarsi perentorio o ordinatorio?

(*) In questo senso, ad esempio, C. Rossawo, { testi unici nell’esercizio della funzio-
ne amministrativa e di quella legislativa, in Rass. dir. pubbl., 1963, p. 182 ss. (spec. 190);
V. Crusaruru, Intervogativi sui criteri di identificazione degli atti con forza di legge, in
Giur. cost., 1959, p. 718 ss.

Y I} . . . . 0
(*) E da notare che seguendo il filo dei lavori parlamentari I'inserimento del ter-
mine, secondo il suggerimento contenuto nel parere di alcune Commissioni e in parti-
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Inoltre, come interpretare la previsione che il governo sottoponga i
testi unici ad aggiornamento periodico, almeno ogni sette anni{”)? Ri-
spetto al ‘termine’ richiesto dall’art. 76 Cost., pud ritenersi compatibile
una tale previsione, che di fatto, se st trattasse di delega legislativa, con-
sentircbbe anzi imporrebbe al Governo di esercitarla ripetutamente, pe-
riodicamente e senza limiti? O forse non ¢ questa una ‘spia’ che al Go-
verno non & stata conferita alcuna delega legislativa al Governo?

Dal punto di vista del procedimento, vi ¢ poi la discriminante del
parere del Consiglio di Stato che, previsto per 1 regolamenti, non ri-
guarda di regola i decreti legislativi, ma che tuttavia permane per i decre-
ti legislativi recanti testi unici(199). L'art. 7, co. 4, legge n. 50 del 1999, lo
prevede, dato che sottopone i testi unici ai seguenti passaggi procedimen-
wali: elaborazione dello schema del testo unico, parere del Consiglio di
Stato, delibera del Consiglio dei ministri, parere delle commissioni parla-
mentari, nuova delibera del Consiglio dei ministri, emanazione del Pre-
sidente della Repubblica. La procedura cosi descritta potrebbe attagliarsi
tanto ad un testo unico regolamentare, quanto ad un testo unico di ran-
go legislativo.

Il punto, perd, che dovrebbe essere risolutivo per verificare se si
tratti di delega legislativa & la forza di legge dei decreti governativi(1%}),

colare del Comitato per la legislazione della Camera, avrebbe ‘trasformato’ ’autoriz-
zazione in delega. Infatti, mentre l'intervento del ministro Bassanini indicava chiara-
mente che i testi unici previsti dalla legge di semplificazione dovessero avere matura
compilativa (A.S. X1l leg., 1 Commissione, 7 ottobre 1998), alla Camera, rilevate da
pitt parti le ambiguita del testo circa la natura dei testi unici, si & provveduto all’inseri-
mento di un termine, «per fugare I'eventuale incostituzionalith ex art. 76 Cost.» della
emananda legge. In particolare si veda A.C., XTI legislatura, Comitato per la legisla-

zione, 12 gennaio 1999.
{" Coslart.7,c0.2, lett. g, legge n. 50 del 1999.

(%) Art. 16, n. 3, t.u.c.s., approvato con r.d. 26 glugno 1924, n. 1054, fatto salvo
dall’art, 17, co. 25, lett. 4, legge 15 maggio 1997, n. 127, che ha modificato e funzioni
consultive del Consiglio di Stato.

() In questo senso, mi pare, C. Rassano, [ testi unici nell’esercizio, cit., p. 190,
laddove ritiene risolutivo, per risolvere la questione della natura dei testi unici, il facto
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ma ancora una volta questo aspetto non ¢ chiaro. A questo proposito
pud essere rilevante constatare che 1 testi unici descritti nell’art. 7, legge
di semplificazione, sono chiamati, a vario titolo, ad operare anche su
norme di rango legislativo: ad esempio, il regime delle abrogazioni sem-
bra descrivere testi unici dotati di forza di legge, perché essi debbono
prevedere lesplicita «indicazione delle disposizioni, non inserite nel te-
sto unico, che restano comunque in vigore», mentre tutte le altre sono
da ritenersi abrogate(1%2), anche se deve comunque essere fornita una
elencazione esplicita delle norme abrogate(1%). Deve percid concludersi
che si tratti di delega legislativa? Questa conclusione sarebbe una strada
obbligata se non fosse che la prassi ci ha offerto gia numerosi esempi di
regolamenti di delegificazione abilitati essi stessi a determinare 1’abroga-
zione delle disposizioni legislative preesistent:. Come si & gid osservato
poco sopra, di fatto le leggi di delegificazione non si occupano della indi-
viduazione delle norme da ritenersi abrogate con effetto a decorrere dal-
I'entrata in vigore del regolamento, e lasciano al regolamento stesso il
compito di esplicare questa capacita abrogatrice di norme di legge. II che
¢ esattamente quanto accade con 1 testi unici disciplinati dall’art. 7 della
legge di semplificazione per il 1998,

D’altra parte sembra far propendere per la natura delegificatoria det
testi unici prefigurati dall’art. 7 della legge di semplificazione per il 1998,
anzitutto il loro ‘carattere misto’, dovendo essi comprendere, & la fran-
¢aise, «in. un unico contesto e con le opportune evidenziazioni, le dispo-
sizioni legislative e regolamentari»(1%4); cid che piti conta & che sembra

che il legislatore abbia o no «attribuito Iesercizio della funzione che non sussiste nel-
I"autorizzato’ se non in virth di una vera e propria delega».

(9 Art. 7, co. 2, lett. ¢, e co. 3, legge n. 50 del 1999,
() ‘Art. 7, co. 2, lett. £, leggen 50 del 1999.

() Art. 7, co. 2, legge n. 50 del 1999. 1l riferimento aH esperienza frahcese & si-
curamente Stato tenuto presente in ambito governativo come emerge dalla Relazione
per Ladozione del programma di riordino delle norme legislative e regolamentari, presen-
tata dal Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio dei Ministri, ai sensi dell’art, 7,
co. 1, legge n. 50 del 1999 (A.C., XIII leg., Doc. XXVII, n. 5), p. 15 e passim.
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che Pattribuzione della natura legislativa o regolamentare alle singole di-
sposizioni raccolte nel testo unico non sia condizionata dalla forza del-
Patto normativo originario, ma possa essere vatiata in sede di elaborazio-
ne del testo unico. Infatti, tra i principi e criteri direttivi che il governo
deve seguire nell’elaborazione dei testi unici spiccano, accanto ad alcuni
criteri attinenti tipicamente alla buona redazione del testo(1%), in posi-
zione di primo piano «la delegificazione delle norme di legge concernen-
ti gli aspetti organizzativi e procedimentali»(1%¢), nonché «’esplicita
abrogazione di tutte le (...) disposizioni, non richiamate, che regolano la
materia oggetto di delegificazione, con espressa indicazione delle stesse
in apposito allegato al testo unico»(197). .

Questo insieme di elementi, e in particolare i richiami alla delegifica-
Zione contenuti nei principi e criteri direttivi, sembrano dover condurre
2d attribuire ai testi unici previsti dalla legge di semplificazione la natura
di regolamenti, con capacita di delegificazione. Un nuovo genere(1%) nel
variegato e controverso universo dei testi unici. Come potrebbe, diversa-
mente opinando, un decreto legislativo delegificare la materia o almeno
parte di essa?(1%).

(%) Ad esempio art. 7, co. 2, lett. b, , d, relativi alla puntuale indicazione del te-
sto vigente delle norme; alla esplicita indicazione delle norme abrogate; al coordina-
mento formate delle disposizioni vigenti, in modo che sia garantita la coerenza logica
e sisternatica della normativa, la semplificazione del linguaggio, ecc.

(%) Ast. 7, co. 2, lett. 4, con rinvio per i criteri di delegificazione all’art. 20, leg-
ge . 59 del 1997.

() Art.7,co0.2,lett. f

(%) Cosi vengono qualificati i testi unici previsti dalla legge di semplificazione
anche nel Rapporto sullo stato della legislazione 1999, cit., 11, p. 52: L’art. 7, legge n. 50
del 1999] sembra creare una nuova tipologia di testi unici, comprendenti in un unico
contesto siz le disposizioni legislative sia quelle regolamentari vigenti nella materia».

(%) L’unica possibilitd per raggiungere wale risultato & di accogliere I'interpreta-
zione secondo la quale il governo & delegato ad approvare decreti legislativi che do-
yranno poi prevedere la delegificazione, e al tempo stesso deve approvare testi unici
legislativi per la parte di materia che non pud esserc delegificata. Una delega dall’og-
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Certo non si puo nascondere un certo imbarazzo, perché davvero la
formulazione della legge di semplificazione non aiuta a trovare una solu-
zione certa al capitale problema della natura dei testi unici che da essa
dovrebbero essere generati e ogni ipotesi che si intenda formulare dai
I'impressione di essere comunque un poco azzardata, tanto pitt che sia
che si propenda per la natura regolamentare-delegificatoria, sia che si
propenda per la natura legislativa, il figurino di testo unico che emerge
dalla legge di semplificazione per il 1998 non ¢ al riparo da censure di il-
legittimita costituzionale. Certamente tale difficoltd & anche dovuta al
fatto che non solo nel caso specifico, ma pi in generale, ordinamento
offre ripetuti esempi di attribuzione al Governo di potesti normative in
cut la differenza tra delega e delegificazione perde i propri connotati defi-
nitori, portando di fatto ad un loro omologazione(!19),

A conferma dell’ambiguita della legge di semplificazione sulla natu-
ra dei testi unici, si pud ricordare come in seguito alla entrata in vigore
della legge qui in esame questo problema sia stato oggetto dapprima di

getto plurimo, con ampia discrezionalitd lasciata al Governo sul se, sul cosa e sul co-
me delegificare. Questa interpretazione & prospettata da G.M. Drmuro, Le delegificazio-
ni nelle [l nn. 59 e 127 del 1997, cit., p. 251, anche se in alternativa ad altra interpreta-
zione, secondo la quale I'art. 20, legge n. 59 del 1997 ha inteso contestualmente auto-
rizzare la delegificazione e delegare al governo il riordino.

(") In questo senso si vedano gid le osservazioni di A.A. Cervam, A proposito di
regolamentz delegati’, ‘regolamenti antorizzati’, e delegificazione, in un’attribuzione di po-
testa normativa all'esecutivo che suscita molti interrogativi, in Giur, cost., 1995, p. 1858
ss.; di G.M. Devuro, Le delegificazioni nelle Il. nn. 59 e 127 del 1997, cit., p. 247 (part.
258}, dove ci si interroga se nella prassi non si stia affermando una nuova fonte del di-
ritto, un ‘quasi decreto delegato’, che assomma in se caratteristiche del decreto legisla-
tivo e del regolamento di delegificazione; e di G. Guzzwrra, I poteri normativi del gover-
no nelle leggi Bassanini® tra Costituzione vigente e proposte della Commissione bicamerale,
in Scritti in onore di Serio Galeotti, vol. 11, Milano, Giuffre, 1998, p. 773 ss. (spec. 778 ¢
783), dove si evidenzia una «erosione dei confini tra fonti di rango primario e fonti di
rango secondario», in particolare essendosi dissolta la linea di demarcazione tra decreti
legislativi e regolamenti delegati. Da ultimo, su questo punto E. Matratm, Rapporti tra
deleghe legislative ¢ delegificazioni, Torino, Giappichelli, 1999, che dell’indistinguibilitd
tra delega legislativa e delegificazione ha fatto il filo conduttore dell’intero suo lavoro.
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appositi atti di indirizzo delle due Camere e successivamente di un vero
e proprio emendamento legislativo destinato a chiarire per via normati-
va la controversa questione.

Quanto agli atti di indirizzo parlamentare, essi sono stati approvati
in seguito alla discussione sul programma governativo di riordino, cui si
¢ fatto cenna poco sopra. Il documento del Governo non prendeva posi-
zione su questo problema, affrontato invece dalle Camere, che sul punto
hanno espresso opinioni non del tutto coincidenti. La Camera, facendo
propria Iopinione espressa nella relazione di un’apposita Commissione
speciale(!!!), ha impegnato il Governo «ad attuare la innovativa previsto-
ne (...) riguardante I’emanazione di testi unici a carattere ‘misto’, legisla-
tivo e regolamentare, mediante la predisposizione contestuale, in clascun
settore, di due distinti provvedimenti di riordino, uno di rango legislati-
vo e Paltro di livello regolamentare, da rifondere in un testo unico misto
a carattere ricognitivo che contenga tutte le norme rilevanti per il settore
considerator. La previsione della legge di semplificazione sui testi unici
viene, ciod, interpretata dalla Camera nel senso che consente al Governo
di emanare tre distinti provvedimenti per ciascuna materia: un decreto
legislativo che raccolga la normativa di rango primario, un atto regola-
mentare che contenga la normativa di rango secondario e una fonte di
mera ricognizione che unifichi in un atto ‘misto’ tutte le norme rilevanti
per un dato settore dell’ordinamento.

La risoluzione del Senato, invece, non prende posizione sulla natura
dei testi unici, lasciando intuire quali divergenze di opinioni si fossero
manifestate nel dibattito parlamentare: il Governo viene percid invitato
genericamente a «promuovere la redazione di testi unici che comprenda-
no, per materie e settori omogenei, disposizioni legislative coordinate e
disposizioni regolamentari, incluse in particolare quelle derivanti da atti
di delegificazione»(112).

(1) Relazione contenuta nel Doc. XVII, n. 5/A, puato 3.2,

() Su tutra questa vicenda si veda di nuovo L. Guannar, Le risoluzioni parlamen-
tari sul programma di riordino, cit., che di conto approfonditamente anche di tutto il
dibattito parlamentare.
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Lasciata in qualche misura irrisolta a causa dei diversi orientamenti
espressi da Camera e Senato, la questione della natura dei testi unici &
tornata nuovamente nelle aule parlamentari in occasione dell’esame, non
ancora concluso, della legge di semplificazione per il 1999. In questa sede
sono stati proposti ed approvati alcuni emendamenti diretti a modificare
anche la legge n. 50 del 1999, qui in esame, proprio nella parte riguardan-
te 1 tesi unicl. E in questa sede sembra che sia prevalsa 'opinione affer-
matasi alla Camera, di procedere alla redazione dei testi unici misti con
tre distinti atti('®?). Grazie a questi emendamenti, che peraltro potranno
entrare in vigore solo al termine dell’iter di formazione della legge di
semplificazione del 1999, 1 dubbi interpretativi sulla natura dei testi uni-
ci misti dovrebbero essere sciolti, sia pure tramite una soluzione che non
si distingue né per linearitd né per semplicita.

Avviata cost a trovare uno sbocco accettabile, anche se forse non del
tutto soddisfacente, questa vicenda della natura dei testi unici di riordino
e di semplificazione non pud non suscitare nell’osservatore qualche per-
plessita: a ben pensarci, che una legge che si prefigge il delicato compito
di avviare 'ormai improcrastinabile riordino di un sistema normativo

‘impazzito’ si attrezzi con strumenti cosi ambigui ¢ cosi facilmente cen-
surabili da richiedere addmttura una mod1f1ca normanva ¢ a dir poco
paradossale(l“) o L S

(") 1 disegﬁo di Iegge ""p_1 icazionie: per 1[ 1999 & repenbsie AS. 4375;
I'emendamento rilevante & il n. 1.1, del Governo, presentato e approvato in Commis-
sione affari costituzionali al Seﬂato, nelle sedute del: 26 genn;uo 2000 e del 14 marzo
2000. : '

(**) Ma anche qui, nulla dl nuovo: soie, perche come €& stato pili volte
sottolineato non di rado fattori di' complessna e 'si'stema delle fonti sono derivati da
una legislazione che voleva semphflcare _Sl _vedano in tal senso G.U. Rescieno, Le tec-
niche legislative oggi in lialia, cit., p. 737 55;; C GM. DEMURO, Le delegificazioni nelle Il, nn.
59 127 del 1997, cit., p. 256, i '




