
7.5. Il  riordino e la semplificazione delle fonti normative

Il tema della semplificazione e del riordino normativo è il cardine di ogni discorso in materia 
di qualità della regolazione: le riflessioni iniziali in tema di crisi della legge, partivano tutte da una 
costante premessa di fondo, una normazione disordinata eccessiva e ipertrofica e  la prima risposta 
che, tralasciando le tecniche di redazione tipiche del drafting formale, getta un ponte verso uno 
studio sostanziale della scienza della legislazione è il c.d. “riordono normativo”, inteso nel senso di 
derogolazione, delegificazione e codificazione del diritto esistente.

La  letteratura  in  materia  è  sterminata  e  i  contributi  dottrinale  analizzano  in  modo 
approfondito le patologie del sistema alla ricerca delle diverse forme di intervento auspicabili ed in 
relazione al mutato quadro della tipologia delle fonti normative.

Le  opere  che  qui  si  propongono  non  costituiscono  che  una  piccola  parte  dei  risultati 
scientifici sul tema, in questa sede  ci si propone soltanto di offrire qualche spunto di riflessione 
circa le tappe fondamentali raggiunte verso una razionalizzazione normativa.

L'ordinamento  italiano  ha subìto,  a  partire  dal  primo  dopoguerra,  ed  in  misura   sempre 
maggiore dopo  il secondo un processo di moltiplicazione dei testi normativi e di frammentazione 
della legislazione. Un processo riguardante  sia settori tradizionalmente codificati, come il diritto 
privato, sia settori privi di codice, come il diritto amministrativo.

In Italia il codice civile, nato come sede di disciplina dei rapporti privati, come presidio dei 
diritti civili e come "costituzione economica" 1; ha dovuto mettere in discussione la sua centralità a 
causa  della  progressiva  introduzione  di  "leggi  speciali",  che hanno sottratto  intere  materie  (dal 
divorzio alle locazioni, dal rapporto di lavoro al fallimento, dai contratti bancari all'intermediazione 
finanziaria in genere) alla disciplina codicistica, ponendosi come "microsistemi" ispirati a princìpi 
propri2; il codice, da sede della disciplina generale, è diventato sede di una disciplina residuale e 
semplicemente  parziale,  mentre  conserva  la  sua  centralità  solo per  alcuni  aspetti  generalissimi, 
come la disciplina delle obbligazioni e la tutela dei diritti.

La situazione non è diversa per il codice penale, dove i princìpi dettati dal codice penale in 
materia di responsabilità  e di irrogazione della pena rimangono generalmente applicabili,  ma le 
discipline extracodicistiche rispondono a logiche proprie, anche nella quantificazione delle pene3.

La  moltiplicazione  dei  testi  normativi,  invece,  caratterizza  soprattutto  il  diritto 
amministrativo, dove l’idea di una codificazione di settore, pur auspicata autorevolmente a partire 
da Rocco e Meucci sul finire del XIX secolo  4, non è mai riuscita a decollare, per cui i princìpi 
1 V. al riguardo CASSESE, La nuova costituzione economica, Roma-Bari, 1995, p. 14; più in generale, AQUARONE, L'unifi-
cazione legislativa e i codici del 1865, Milano, 1960, p. 37 ss. Sull'unificazione legislativa v. N. RAPONI, L'unificazione 
legislativa e amministrativa dello Stato, in Il Parlamento italiano 1861-1988, II - 1866-1869. La Costruzione dello Sta-
to, p. 87 ss.
2 N. IRTI, L'età della decodificazione, Milano, 1989, p. 22 ss.; v. anche, dello stesso a., Consolidazioni e codificazioni  
delle leggi civili, in Scritti in onore di Luigi Mengoni, Milano, 1995, I, p. 557; contrario all'idea del declino della codifi-
cazione è SACCO, Codificare: modo superato di legiferare?, in Riv. dir. civ., 1983, I, p. 117; sul rapporto tra diritto co-
mune e diritti speciali v. anche ASCARELLI, La funzione del diritto speciale e le trasformazioni del diritto commerciale, in 
Riv. dir. comm., 1934, I, p. 1; Per una ricostruzione del dibattito nella scienza privatistica, v. AZZARITI, Codificazione e 
sistema giuridico, in Pol. dir., 1982, p. 542 ss.; più recentemente, SCHLESINGER, Codice civile e sistema civilistico: il nu-
cleo codicistico ed i suoi satelliti, in Il Codice civile. Convegno del cinquantenario dedicato a Francesco Santoro Pas-
sarelli, Roma, 1994, p. 231; CASTRONOVO, Decodificazione. Delegificazione. Ricodificazione, in I cinquant'anni del Co-
dice Civile. Atti del Convegno di Milano. 4-6 giugno 1992, Milano, 1993, II, p. 475
3 Nella relazione che accompagna lo schema di delega legislativa per l'emanazione di un nuovo codice penale, redatto 
dall'apposita Commissione ministeriale, tra i "princìpi di codificazione” è affermato che "l'obiettivo di fare del codice il 
centro del sistema penale è di ridurre correlativamente il peso della legislazione speciale" (in  Doc. giust., n. 3/1992, 
306). Sull'intenso dibattito stimolato, nella dottrina penalistica, dalla prospettiva di un nuovo codice penale, v. FIANDACA, 
Relazione introduttiva, in  Valore e princìpi della codificazione penale: le esperienze italiana, spagnola e francese a  
confronto, Padova, 1995, p. 15; PALAZZO, Certezza del diritto e codificazione penale, in Pol. dir., 1993, p. 365.
4 L'idea della codificazione del diritto amministrativo, peraltro, fu oggetto di dibattito già nel secolo scorso: v. tra gli al-
tri ROCCO, Corso di diritto amministrativo, Napoli, 1850, I, p. 37 s.; MEUCCI, Istituzioni di diritto amministrativo, Torino, 



fondamentali risultano tutt’ora di prevalente ricostruzione giurisprudenziale. Parallelamente occorre 
osservare  come  sia  soprattutto  la  legislazione  amministrativa  ad  intensificarsi  e  a  risentire 
maggiormente della pluralità di fonti normative5.

All'incremento  della  legislazione  amministrativa  è  legato  il  più  vistoso  fenomeno 
dell'ordinamento normativo italiano, quello dell'inflazione normativa: essa si presenta soprattutto 
come inflazione legislativa, dovuta al ricorso alla legge anche quando sarebbe preferibile l'uso del 
regolamento.

Tra  le  cause  del  fenomeno  va  segnalata  innanzitutto  la  fuga  dalle  responsabilità  dei 
burocrati, che ricorrono alla legge per evitare di adottare le decisioni in prima persona e in secondo 
luogo  la  tendenza  da  parte  delle  singole  amministrazioni  ricorrere  alla  legge  per  superare  le 
resistenze  di  altre  amministrazioni.  La legge diventa  così  uno strumento  di  affermazione  di un 
interesse  sugli  altri,  piuttosto  che  un  contemperamento  di  interessi  diversi  e  contribuisce  a 
determinare un disordinato aumento della legislazione, che si alimenta da sé in un circolo vizioso6.

Questo  stato  di  incertezza  e  confusione  nel  sistema  delle  fonti  ha,  com’è  noto,  destato 
l’attenzione  di giuristi,  tecnici  ed esperti  del  settore  che,  dalla  seconda metà del  secolo scorso, 
hanno contribuito allo studio delle patologie del sistema inquadrando le possibili soluzioni in una 
tripartizione  di  interventi  di  razionalizzazione:  la  deregolamentazione,  la  delegificazione  e  la 
codificazione.7

Con  l’espressione  deregolamentazione  ci  riferisce  alla  tendenza  da  anni  auspicata  al 
progressivo arretramento dello stato come soggetto regolatore della vita sociale.

Martines già nel 1987 definiva la “deregulation” come la “dismissione della disciplina di 
una  determinata  materia  ad  opera  delle  fonti  legali”,  in  questo  senso  la  deregolamentazione 
presuppone una  rinuncia,  da  parte  dello  Stato  alla  disciplina  di  determinate  attività  “in  quanto 
ritenute non più meritevoli di interesse da parte dell’ordinamento”8 . 

E’  il  principio,  costituzionalizzato  nel  2001,  con  la  riforma  del  Titolo  V,  della  c.d. 
“Sussidiarietà orizzontale”. Si tratta dell’affidamento alla sfera di autonomia privata di un “potere 
normativo” per specifici ambiti di competenza, realizzando così non un mutamento della “fonte” 
delle regole pubbliche, ma una loro drastica riduzione.

La delegificazione al  contrario,  comporta  un vero e proprio trasferimento della funzione 
normativa dalla competenza degli organi legislativi ad altre sedi.

E’interessante notare come il dibattito sulla delegificazione si sia inserito fra i discorsi più 
accesi in tema di qualità della legislazione già dagli anni ’60, quando lo Stato sociale interventista e 
attore  della  vita  economica  del  Paese  aveva  contribuito  all’aumento  esponenziale  dei  livelli  di 
produzione legislativa. Né si può tralasciare la realistica ricostruzione di Pizzorusso che nel 1985 
collegava il fenomeno della delegificazione al problema della democrazia rappresentativa in Italia. 
Secondo l’autorevole giurista la dequalificazione delle materie regolate dalla legge in discipline a 
carattere secondario comporterebbero prima di tutto una menomazione delle funzioni parlamentari a 
vantaggio dei poteri dell’esecutivo, determinando una pericolosa esclusione delle minoranze dalle 
decisioni più rilevanti della vita sociale, in considerazione della c.d. “conventio ad excludendum”, 

1898, p. 20 s.; a sostegno dell'idea, v. BROCCOLI, La codificazione del diritto amministrativo, Napoli, 1933. In Francia, i 
primi tentativi di codificazione del diritto amministrativo sono quelli compiuti nel 1808 da L.F.R.  PORTIEZ DE L' OISE ( 
Cours de législation administrative dans l'ordre correspondant à l'harmonie du corps social, Paris) e tra il 1808 e il 
1812 da J.-Ch. BONNIN ( Principes d'administration publique 3 , Paris, 1812); nella scienza giuridica francese, il relativo 
dibattito non si è mai spento: v.  G.VEDEL, Le droit administratif peut-il être indéfiniment jurisprudentiel?, in Études et  
documents Conseil d'État, 1979-1980, n. 31, p. 31.
5 Sui problemi legati al ruolo delle amministrazioni nel processo legislativo, v., per tutti, PETROCCHI, L'amministrazione 
legislatice, ora in L'amministrazione pubblica in Italia, a cura di Cassese, Bologna, 1976, p. 245.
6 V. al riguardo D' AURIA, La "funzione legislativa" dell'amministrazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1995, p. 723 ss.
7 Si tratta di singoli aspetti dell’ unico processo di riordino della normazione. Da un lato, infatti, prima di codificare il 
materiale legislativo è necessario riportarlo alla sua giusta dimensione; dall'altro, la presenza di un codice, con il suo si-
stema ed i suoi princìpi, può rendere il legislatore più parsimonioso e quindi prevenire processi di rilegificazione.
8 T. MARTINES, Delegificazione e fonti del diritto, Studi in onore di P. Biscaretti di Ruffia, Milano, 1987, p 865



che  di  fatto  limitava  la  possibilità  della  minoranza  di  costituire  una  reale  alternativa  alla 
maggioranza.9

Oggi  il  problema  rappresentativo  è  da  questo  punto  di  vista  superato  e  l’impostazione 
maggioritaria dei sistemi elettorali di questi ultimi anni ha di fatto sostanzialmente superato quella 
che  Pizzorusso  definiva  “centralità  del  Parlamento”  per  cui  anche  nelle  due  Camere  è  spesso 
difficile  trovare maggioranze occasionali  che non rispecchino gli  orientamenti  politici  delle  due 
grandi coalizioni, il bipartismo se da un lato rende più difficile il ruolo delle opposizioni anche nel 
procedimento  legislativo  parlamentare,  dall’altro  facilità  la  c.d.  “democrazia  dell’alternanza” 
intrinsecamente esclusa negli anni della Guerra Fredda. 

Per  inevitabili  ragioni  di  sintesi  non  è  dato  offrire,  in  questa  sede,   una  panoramica 
dettagliata dei maggiori dibattiti dottrinali sorti in tema di delegificazione, ci si limita, pertanto, ad 
un rapido cenno circa la tanto controversa questione della legittimità costituzionale dell’art. 17, II c. 
della  Legge  n.  400  del  1988,  rinviando  contestualmente  all’approfondimento  bibliografico  di 
seguito riportato.

Questo  articolo,  com’è  noto,  prevede  la  possibilità  per  il  Parlamento  di  autorizzare  il 
Governo a disciplinare intere materie” non coperte da riserva assoluta di legge”, dopo aver steso un 
catalogo  di  “norme  generali  regolatrici”.  Il  Parlamento  deve  altresì  disporre  con  strumento 
legislativo, l’abrogazione di tutte le norme previgenti, con effetto decorrente dall’entrata in vigore 
delle  nuove  disposizioni  regolamentari.  E’  prevista,  pertanto,  un’attività  regolamentare  praeter 
legem, quale strumento delegificativo,  che opera in una sorta di effetto combinato con la legge 
autorizzante.10

La qualificazione  praeter  legem del  regolamento  si  giustificherebbe  dal  fatto  che questo 
occuperebbe lo spazio giuridico reso vuoto dalla legge abrogativa. Questa ricostruzione tuttavia, ha 
destato numerose perplessità tanto che si è sostenuta l’incostituzionalità dell’art. 17 c. II, in quanto 
non risulterebbe sufficiente una legge ordinaria a scardinare il principio della legalità o comunque a 
ridisciplinare le norme sulla potestà regolamentare-delegificativa, ex artt. 70, 76 e 77 Cost11. 

Nonostante i dubbi a livello teorico e dogmatico il sistema della delegificazione è stato in 
seguito universalmente riconosciuto dalla dottrina come unico efficace rimedio contro il disordine 
normativo12. Il riordino della normazione, tuttavia,  non è mai stato al centro dell'agenda politica. 
Non sono mancate,  da parte dei vari  governi,   enunciazioni  programmatiche sull'opportunità  di 
delegificare e consolidare la disciplina dei diversi settori, ma nonostante le indicazioni di apposite 
commissioni  di  studio13 le  misure  di  delegificazione  e  quelle  di  legificazione  tendono  ad 
equilibrarsi.

In  assenza  di  iniziative  di  razionalizzazione  di  ampio  respiro,  l'esigenza  di  ordine  e  di 
conoscenza  del  diritto  vigente  è  stata  soddisfatta,  da  un  lato,  con  operazioni  parziali  di 
codificazione,  dall'altro,  con  compilazioni  private.
Le operazioni di codificazione parziale vengono condotte attraverso testi unici: atti che raccolgono 
le disposizioni vigenti in una certa materia, sostituendosi a quelli in cui esse erano contenute. Si 

9 A. PIZZORUSSO, Delegificazione e sistema delle fonti, Il Foro Italiano 1985,  p. 235 ss
10 Secondo la prevalente dottrina, la norma regolamentare rappresenta il presupposto giuridico (previsto dalla legge di 
delega) per l'attivazione dell'effetto abrogativo della disposizione legislativa (sempre che la potestà regolamentare sia 
esercitata in aderenza all'oggetto della delegificazione). Sul punto, cfr. SORRENTINO,Le fonti del diritto, in Manuale di di-
ritto pubblico, a cura di G. Amato e A. Barbera, Bologna, 1997, 194;  PALADIN,Le fonti del diritto italiano, Bologna, 
1966, 355, il quale sottolinea che «la legge stessa dispone la competenza regolamentare». L'orientamento prevalente del 
Consiglio di Stato ritiene peraltro che debba essere la stessa Amministrazione, in sede regolamentare, (e non la legge 
delegificante) a compiere la ricognizione puntuale delle norme di legge abrogate (cfr. Cons. St., ad. gen., 13 aprile 
1994, n. 123; 31 marzo 1994, n. 86; 24 marzo 1994, n. 49; 16 novembre 1989, n. 100).
11 G. DEMURO, La Delegificazione, Il foro Italiano, 1989 pp. 356 ss.
12 CIARLO,Parlamento, Governo e fonti normative, in Dir. amm., 1998, 365 ss.
13 Va ricordata, tra le altre, la Commissione Cassese per la delegificazione, costituita nel 1983 nell'àmbito della Com-
missione Giannini per la delegificazione e per la semplificazione dei rapporti tra Stato e cittadini (v. al riguardo La ri-
forma amministrativa 1918-1992. Gli studi e le proposte, Roma, 1994, p. 91 s.).



tratta di strumenti paragonabili ai codici francesi elaborati a diritto costante, pur non facendo parte 
di progetto unitario di codificazione dell'intero corpo normativo statale14.

La dottrina più recente in realtà qualifica questi testi unici, come codici settoriali che non 
segnano un ritorno alla codice, ma confermano il compimento della decodificazione15.

Sia che si considerino leggi speciali, che leggi specializzate, i codici di settore costituiscono 
comunque un essenziale strumento di semplificazione normativa, razionalizzando le fonti esistenti e 
gettando le basi per una più matura conoscenza della normativa di riferimento.

Il  processo  di  riordino  normativo  può  quindi  essere  semplificato  nelle  tre  attività 
sopradescritte della derogolamentazione, delegificazione e codificazione, si tratta di operazioni che 
coinvolgono in maniera diversa tutte le istituzioni democratiche, comportando ora una preminenza 
del Legislativo ora dell’Esecutivo ora delle Autonomie Locali, in ogni caso, tuttavia, un’efficace 
azione di riordino richiede il congiunto operare di tutte le istituzioni pubbliche, per la già accennata 
complementarietà delle diverse iniziative di semplificazione.

Cooperazione interistituzionale e coordinamento interno ai centri di produzione normativa 
diventano quindi, momenti fondamentali per ogni politica di semplificazione, nella consapevolezza 
della centralità che la fase collaborativa assume in ogni iniziativa di razionalizzazione normativa. 

14 Sulla codificazione francese si rinvia, in assenza di altri studi in italiano, a MATTARELLA, La codificazione del diritto:  
riflessioni sull'esperienza francese contemporanea, in Riv. trim. dir. pubbl., 1993, p. 1035. In francese, v., oltre al rap-
porto annuale della Commission supérieure de codification, pubblicato sul Journal Officiel, M. SUEL, Essai sur la codi-
fication à droit constant, Paris, 1993; M. ROCARD-G. BRAIBANT, La relance de la codification, in Revue française de droit  
administratif, 6, 1990, pp. 303 ss.
15 N. Irti, Relazione al convegno “Codificazione, semplificazione e qualità delle regole”, 17 marzo 2005, Università de-
gli Studi Roma Tre, Facoltà di Giurisprudenza.
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