7.4. Le norme sulla normazione e il problema delle fonti.

Ogni problema di effettivita delle regole di drafting e di efficacia delle politiche legislative
sperimentate in campo di qualita della legislazione si riconduce al dato strutturale e non facilmente
superabile della mancanza di indicazioni costituzionali in tema di criteri di normazione.

La nostra Carta Fondamentale nulla dispone in materia, per cui ogni iniziativa parlamentare
in tal senso non puo che risolversi in precetti legislativi intrinsecamente inidonei a limitare gli
interventi del legislatore futuro.

I tentativi dottrinali di elevare 1 principi della “Buona legislazione” a parametri di rango
costituzionale sono immancabilmente smentiti dalla giurisprudenza della Consulta che, pur
richiamando frequentemente il legislatore al rispetto di principi di chiarezza, univocita e semplicita
dei testi normativi, puntualmente riconduce 1’incostituzionalita delle previsioni legislative a dirette
violazioni di altri valori costituzionali eterogenei e non ravvisabili unicamente nel mancato rispetto
di regole di redazione del precetto.

Laddove la Corte denuncia 1’eccessiva genericita ed indeterminatezza di norme penali in
realta finisce con I’attestare una lesione del principio di tassativita delle norme incriminatrici ex art.
25 c. II Cost, quindi, pur evidenziando lo stretto rapporto intercorrente tra regole di “drafting
formale” e violazione dei valori costituzionali, contribuisce a confermare la mancanza di autonomia
di questi parametri rispetto al catalogo di principi espressamente dettati dalla nostra Carta
Fondamentale.'

La Corte Costituzionale ¢ chiara nel negare I’esistenza di un autonomo vizio di legittimita
costituzionale individuabile nel mancato rispetto di regole di legistica, tanto che in dottrina si ¢
ritenuto che le indicazioni di drafting non costituiscano norme giuridicamente vincolanti né tanto
meno possano essere qualificate regole di livello costituzionale.

Si esclude, altresi, la possibilita di definirle “norme interposte”, qualora siano gli stessi
Regolamenti parlamentari a prevederle: la chiarezza normativa viene, spesso, richiamata dalla
Consulta per integrare la motivazione, ma non diviene mai un parametro di costituzionalita.’

' CORTE COSTITUZIONALE, sent. 13-2-1995, n. 34, Giur. Cost., 1995, 362 ss.

2 G.M. SALERNO, La tecnica legislativa e la chiarezza normativa nella giurisprudenza costituzionale piu recente, Rass.
Parl., 1997, 1434 ss..

3 Cfr. CORTE COSTITUZIONALE, sent. 20-7-1990, Giur. Cost., 1990, 2136 ss.; la Consulta, peraltro adita con un ricorso
in via principale, dichiara l'inammissibilita della questione, in quanto sollevata per meri "difetti di chiarezza delle norme
... 0 di coordinamento con altre disposizioni", senza l'indicazione precisa dei parametri costituzionali violati. Per un ten-
tativo di ritrovare nella chiarezza normativa un principio naturale che preesiste all'ordinamento giuridico v. M. AINIS,
La legge oscura, Come e perché non funziona, Bari, 1997, 128 ss.. Delle stesso Autore, Le parole e il tempo della leg-
ge,Torino, 1996, pp 42 ss. e Il coordinamento dei testi legislativi, Giur. Cost., 1993, 1459 ss.; Ainis, illustrando i pro-
blemi del coordinamento normativo e l'intervento della Corte Costituzionale, definisce la chiarezza legislativa "un pre-
requisito della produzione giuridica ... espressione ... della razionalita intrinseca dell'ordinamento” (p. 45); ossia essa
viene configurata come un mezzo per raggiungere la coerenza connaturale ad ogni ordinamento positivo. Sulla certezza
del diritto, v. R. GUASTINI, La certezza del diritto come principio di diritto positivo?, Le Regioni, 1986, 1090 ss.; cfr. A.
P1zZORUSSO, Certezza del diritto (voce), Enc. Giur., VI, Roma, 1988, 1 ss.. Sulla rilevanza costituzionale del principio
di certezza del diritto v. G. MORBIDELLL, Introduzione al diritto e all'interpretazione, in AA.VV., Diritto costituzionale
italiano e comparato, Bologna, 1995, 31. Cfr. L. PEGORARO, Linguaggio e certezza della legge, Milano, 1988, 6 ss.; in
particolare 1'Autore segnala che La Consulta ha assunto "ad oggetto del proprio giudizio lo specifico problema della
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tale essenziale requisito nelle leggi impugnate" (p. 16 s.).



La dottrina, ha analizzato le pronunce della Corte in modo approfondito®, alla ricerca di
possibili aperture in grado di dotare di maggiore effettivita le indicazioni di legistica e i criteri di
“Buona regolazione”.

Si ¢ osservato che in alcuni casi la Corte si limita ad evidenziare la scarsa comprensibilita
della norma, sollecitando l’intervento del Legislatore, in altri provvede ad enucleare in via
ermeneutica la norma costituzionalmente corretta, mentre in situazioni dove il dettato normativo
risulta essere talmente contorto da incidere sulla stessa ragionevolezza della norma, la Corte
procede all’accertmento del vizio e alla declaratoria di incostituzionalita.

Il discrimine tra i diversi tipi di intervento viene cosi a risolversi nell’incidenza dell’
incongruenza normativa che, se grave, potrebbe condurre alla lesione di un parametro
costituzionale, mentre nel caso contrario, la semplice illogicita del dettato legislativo potrebbe
attendere I’intervento dello stesso legislatore.

Ed ecco come la tecnica legislativa viene ad intrecciarsi con i vizi di legittimita
costituzionale, rendendo spesso la causa unica del vizio stesso, permettendo alla Corte di
nascondere dietro la lesione di un parametro costituzionale I’errato risultato di una scorretta tecnica
di relazione dell’atto.

Proprio a seguito di un’analisi approfondita delle pronunce della Consulta, la dottrina ha
cercato di formulare diverse ipotesi di interesse di rilevo costituzionale autonomamente, cercando di
qualificare il mancato rispetto di regole di drafting come vere e proprie violazioni costituzionali,
sperimentando la ricerca di valori autonomamente rivolti alla tutela della qualita legislativa.

Cosi ¢ stata sostenuta 1’idea dell’esistenza di concetto “costituzionale” di articolo’, secondo
questa dottrina ¢ P’articolo 72 Ic. che nel prevedere I’approvazione articolo per articlo di tutti 1
progetti di legge in realta mira a tutelare una charezza ed un’omogeneita strutturale della partizione
normativa.

La tesi viene argomentata dal rilievo che solo una simile interpretazione conferirebbe una
reale portata precettiva all’art. 72, offrendo ai parlamentari una concreta garanzia di poter esplicare
liberamente il proprio voto e di differenziarlo ogni volta che il contenuto normativo risulti
differente®.

In tal modo potrebbe individuarsi un fondamento costituzionale anche per le regole di
tecnica legislativa che prescrivono un limite massimo di commi per ciascun articolo, o che
comprendono contenuti disomogenei, aprendo la strada ad una censura di illegittimita costituzionale
nei casi di violazione piu evidente di tale paramentro.

Analogamente si ¢ mossa la dottrina piu recente che ha ravvisato ’indice della natura
costituzionale delle regole di drafting nella motivazione del rifiuto alla promulgazione di alcune
leggi posto dal Presidente della Repubblica soprattutto nel caso della Delibera Legislativa
contenente la delega per la riforma dell’ordinamento giudiziario, del 16 dicembre 2004.

I1 Presidente Ciampi in quell’occasione, infatti, dopo aver illustrato i profili di illegittimita
costituzionale della delibera censura e pone all’attenzione del Parlamento una fondamentale
questione di drafting: la presenza di articoli di proporzioni manifestamente abnormi che comporta
oltre alla mancanza assoluta di chiarezza delle disposizioni, I’incoerenza con la ratio stessa dell’art.
72 Cost, secondo il profilo sopra esaminato.

* G. M. SALERNO, La tecnica legislativa e la chiarezza normativa nella giurisprudenza costituzionale pii recente,
Rass. Parl, 1997, 1034 ss; V. CAIANELLO, I/ drafting delle leggi nella giurisprudenza della Corte Costituzionale, Riv.
Trim, Scienza dell’Amministrazione 1999, p.15 G.U. RESCIGNO, Qualita della legislazione e principio di legalita, Riv.
Dir. Cost. 2000, p. 152, M. RUOTOLO, La progettaizone legislativa, un’esigenza di rilievo costituzionale? Giur. it, 2000,
p. 2440

>N. LUPO, La tecnica legislativa, limiti o opportunita per il legislatore? Intervento alla tavola Rotonda svoltasi a Roma
il 7 giugno 2002, in occasione della presentazione del nuovo “Manuale OLI”

6 Si tratta di un principio analogo a quello che la Corte Costituzionale ha riconosciuto sin dal 1978, per I’omogeneita dei
requisiti referendari.



Secondo questa recente dottrina’ la prassi consolidata che va a detrimento della chiarezza e
della comprensibilita delle leggi, infatti, tende a tutelare la libera determinazione delle scelte
parlamentari e delle minoranze.

Nell’attesa di un riconoscimento da parte della Corte Costituzionale di questa impostazione
altra parte della dottrina punta, invece, ad una risoluzione del problema mediante un
approfondimento dello studio dei criteri di risoluzione delle antinomie tra fonti appartenenti allo
stesso livello gerarchico.

La scarsa effettivita delle regole di drafting, infatti, dipende com’¢ gia stato osservato, dal
loro carattere primario e dall’impossibilita per il legislatore di limitare le sue scelte future.

In estrema sintesi, quindi, si tratterebbe di un problema di incapacita della legislazione sulla
qualita normativa di resistere all’abrogazione da parte di nuovi prodotti legislativi direttamente in
contrasto con questa.

Proprio per il concreto operare di questo meccanismo abrogativo si ¢ tentato di precisare la
concreta operativita del principio per cui “lex posterior derogat priori”.

E’ doveroso citare in proposito la ricostruzione di Guastini secondo cui ¢ necessario
distinguere tra “abrogazione” di una norma previgente ¢ la sua “violazione”, in quanto la prima
presuppone necessariamente 1’esistenza di due norme incompatibili che disciplinano la stessa
fattispecie®.

Un utilizzo consapevole di questa teoria permetterebbe di risolvere gran parte dei problemi
di effettivita della normativa di drafting.

Il mancato rispetto da parte del legislatore delle regole di legistica, infatti, si risolve quasi
nella totalita dei casi in “violazioni”, secondo la ricostruzione guastiniana.

Le potenzialita di un’interpretazione di questo tipo sono immediatamente percepibili e
permetterebbero di minimizzare i problemi del mancato rispetto di leggi organiche e di sistema che
si pongano come obiettivo di razionalizzare il futuro assetto della normazione in determinati settori,
ma soprattutto sono stati accolti dalla dottrina della scienza della legislazione modulando ed
adattando la differenza tra”deroga” e “modifica” al campo della legistica’.

"'S. SCAGLIARINI, [I presidente e la tecnica legislativa, Diritto pubblico 2005 pp 265-290, L. CUOCOLO, I Maxi-emenda-
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® M. CARLI, La qualita della normazione in Italia: alla ricerca di un consuntivo, Relazione al convegno “Buone
regole” democrazia e sviluppo. Roma 15 settembre 2006.
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