Chiarezza e valore comunicativo dal testo al sistema normativo?

Gemma Pastore

1. Premessa. 2. Enunciato linguistico e interpretazione. 3. @lieizza e precisione. 4.
Negoziazione linguistica. 5. Etica e principi detamunicazione nell’ambito della legge e della
sua progettazione. 6. L’'oscurita strutturale stematica. 7. La comunicazione legislativa
istituzionale. 8. Conclusione.

1. Il tema del recente convegno su “La norma € in&tghile. La comunicazione legislativa”,
congiunge opportunamente questioni fondamentalralgborto che si instaura tra pubblici poteri
produttori di diritto e destinatari delle norme erate. Esso, infatti offre non pochi spunti crigci
ragioni di riflessione che saranno evidenziatiuesto intervento.

Come e noto, gli atti normativi sono per natuita latguistici soggetti ad interpretazione, i
guali pertanto rimettono la regola giuridica nobealunciato linguistico, bensi al significato che a
esso si attribuisce.

Tale aspetto é ineliminabile e pone il problemHadeonsiderazione, del control® della
risoluzione del divario che spesso si crea tra eiatm e significato, tra intenzione del legislatere
interpretazione degli organi dell'applicazione ttgita ora di questioni che necessariamente devono
esse affrontate sia nella fase di produzione dellene, sia nella fase divulgativa successiva alla
loro entrata in vigore. Questi sono due aspetiiléonentali e tra loro interdipendenti.

Infatti, il primo aspetto pone il problema delldeguatezza della formulazione del testo
normativo rispetto all'esigenza di bilanciare psemne e valore comunicativo, e quindi apre la
riflessione in particolare sul ruolo dei tecnicildgislazione e sul ruolo delle burocrazie, le gual
sono i maggiori produttori di norme.

Il secondo aspetto, invece, va riferito alla comarnione della legge una volta entrata in
vigore: comunicazione legislativa da collocarsi’agibito della comunicazione istituzionale.

Infine, entrambi gli aspetti pongono un problemaetica della comunicazione, sotto il
profilo del dovere di farsi carico della possikilidi comprensione della legge da parte dei
destinatari, e quindi del dovere di utilizzare ityli strumenti utili, interni ed esterni al testo
legislativo, affinché esso possa effettivamentemdocamente essere compreso.

Pregio dellambito di questa discussione € poi Ilqueadi riportare l'azione della
comunicazione legislativa ad un concetto rigoragerito all’attivita di divulgazione dei contenuti
delle decisioni assunte dai centri di produzionedigtto e formalizzate mediante atti legislativi.
Non appare infatti utile stemperare ogni conceitm sal suo minimo comune denominatore,
perdendo in tale modo la corretta definizione sustde e operativa dello stesso.

L’attuale riflessione sulla comunicazione legistatiha quindi ad oggetto I'esigenza di
conoscibilita e comprensibilita del testo normatiimanendo ad essa esterna la considerazione del
processo legislativo, il quale pure deve svolgeetirispetto di doveri comunicativi, ma che risulta
composto da fasi molto diverse nei contenuti, aéanetodologie di realizzazione, e che sottende
ad oggetti e strumenti comunicativi diversi da guabsti alla nostra indagine dall’argomento di
guesto convegno.

1|l presente scritto costituisce elaborazione bed#tvento svolto al convegno “La norma & interabde. La
comunicazione legislativa” promosso dall’Associamdtaliana della comunicazione pubblica e istiinale, tenutosi
al COMPA di Bologna I'8 novembre 2006.



2. In ambito giuridico il termine legge € polivalenEsso viene usato per indicare in generale
il diritto oggettivo, o norme o complessi di nornoyvero, in senso materiale, tutte le fonti atto
legittimate a costituire il diritto oggettivo. Iresso formale invece, secondo l'uso prevalente, il
termine legge indica gli atti che promanano daglani costituzionalmente preposti alla funzione
legislativa a seguito di un dato procedimento,peddentemente dal loro contenuto. Qualunque sia
'accezione usata del termine legge, quest'ultinoa pud prescindere dalla forma scritta degli
enunciati di cui & composta. La legge & alloratta linguistico e comunicativo E’ un messaggio
linguistico scritto, un insieme di parole direttéd an destinatario. Il problema é cosa la legge
comunica.

Come tutti i messaggi anche quello legislativodé&nalita di essere compreso dal ricevente e
di creare una relazione tra quest’'ultimo e I'emititg ma il discorso del legislatore e efficacemente
veicolato attraverso la legge solo quando i destinattribuiscono ai messaggi in essa compresi lo
stesso significato “pensato” dal legislatore. Iblgema e che la comunicazione é un fenomeno di
percezione e questo comporta che ciascuno putegerain messaggio solo in relazione alle
proprie esperienze o0 aspettative, attribuendo @0 es significato direttamente fondato sulle
proprie conoscenze, sui propri valori e sui prepopi.

Conveniamo allora, riassumendo gli esiti dellagitorevole dottrind, che il significato di un
testo legislativo, ovvero dei singoli enunciati doecompongono, e frutto di interpretazione; le
disposizioni, cioe gli enunciati linguistici di uasto normativo sono I'oggetto dell’'interpretazipne
le norme il prodotto della stessa e rappresentamignificati — cioé i contenuti di senso - attritoui
agli enunciati.

E’ ineliminabile quindi la connessione tra i premli della normazione (intesa quale
processo di formazione delle leggi) e quelli detéirpretazione: l'attuazione della volonta degli
organi di produzione del diritto infatti dipende modo cruciale dal modo in cui gli organi
dell'applicazione/interpretazione intendano le dspioni ricevute e quindi, oltre che dal grado di
chiarezza e univocita del testo, dalle tecnicherpretative in uso.

Dal punto di vista della redazione della leggesiasiella sua formulazione linguistide,
difficolta piu gravi nelle quali si incorre sono stituite proprio dal fatto che tutto cio che viene
scritto € poi soggetto a interpretazione in sedspgiicazione.

Né potrebbe essere diversamente, poiché ¢ il gigtofnormativo della legge a richiedere
attuazione, non gia la sua formula linguistica,l| esignificato delle espressioni in lingua si
determina, per I'appunto, mediante interpretazidégtremizzando tale rilievo si afferma che la
teoria dell'interpretazione, in ultima analisi,id all'interprete il compito di legislatore di sewla
istanza®. Se linterpretazione & mezzo dell'attuazione aldiégge, essa non essendo mera

2 Escludendo i fatti normativi, quale ad esempiodastietudine, la produzione del diritto avvieneresgnza di un atto
normativo, ossia un atto di linguaggio, umano, dntenuto prescrittivo: ad esempio, il legiferaré.d®ono atti

linguistici quegli atti che si compiono medianteliiguaggio, cioé tipicamente mediante il profemtwe di parole.

Sono non-linguistici quegli atti di cui il linguaiggpud solo discorrere. Nell'ambito degli atti linstici, si dicono

normativi quegli atti che sono intesi a orientadgigere, modificare la condotta altrui. Ne sonerapi: comandare,
vietare, permettere, abrogare (Guastini R. “Red&z® interpretazione dei documenti normativi”, gzloni di tecnica
legislativa, a cura di S. Bartole, Cedam, Pado9881p. 42).

Il tema del rapporto tra diritto e linguaggio erldisi della legge come atto comunicativo sonoi stggetto di

approfondito studio e dibattito nellambito dei Seari nazionali di formazione sul linguaggio noriwat promossi

dalla Conferenza dei Presidenti delle AssembleiaCdasigli regionali e delle Province autonome 2@04-2005, i cui

atti sono pubblicati su Parlamenti regionali n.208)5.

3 Crisafulli V. “Disposizione (e norma)”, in EdD, X|IMilano, 1964; “Lezioni di diritto costituzionalell, Cedam,
Padova, 1976, p. 38 ss.; Guastini R., “Disposizione vs restnin Giur. Cost., 1989, II-1, p. 3 e ss.; “Il idio come
linguaggio. Lezioni”, Giappichelli, Torino 2001, g7 ss.; “Redazione e interpretazione dei documemtinativi’, in
Lezioni di tecnica legislativa, a cura di S. BagtdCedam, Padova, 1988, p. 41 ss..

* Cassese S., “Introduzione allo studio della nofore”, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 1992, pp. 307 3@&



apprensione di un significato univoco precostituiende possibile la manipolazione della legge
stessa. Gli obiettivi sostanziali del legislatoresgono essere cosi rimessi alla discrezionalita
interpretativa degli organi dell’applicazione, Saessi giuristi, giudici, funzionari. E le tecniche
legislative finiscono per condizionare la distritnme del potere tra legislatore e organi
dell’applicazione, dal momento che la formulaziodella legge inadeguata costituisce una
involontaria delega di potere agli organi dell’dpafione®. Tutto cid costituisce, ad esempio,
motivo del ricorso alle circolari esplicative. Esseno finalizzate alla uniforme applicazione
burocratica delle norme, perché la constataziore agni lettura della legge pudo condurre ad
interpretazioni e quindi applicazioni diverse vatgprattutto e in primo luogo per la burocrazia, la
guale é spesso il primo destinatario della leggeioé il primo interprete della legge che deve
applicare®.

Il redattore della legge deve allora prevederergitipare I'interpretazione che il messaggio
legislativo potra ricevere e conseguentemente eedigli enunciati stessi in modo che sia quanto
piu possibile alta la probabilita che si adottitéirpretazione voluta. La conoscenza dei canofa del
interpretazione giuridica generalmente adottatuidj indispensabile per il redattore della legge,
perché proprio in base a come si presume posseedgaserpretata, la nuova disposizione dovra
essere “costruita” per far valere l'interpretaziahe é nell'intenzione del legislatore. | canonliale
interpretazione giuridica diventano cosi strumdntecnica legislativa.

3. Tali premesse impongono la riflessione sui principave che devono essere tenuti presenti
all’atto della formulazione delle norme: la chiazazdel testo e la precisione delle regole poste.
Sono in realta, & stato osservato, aspetti aciitetia entrambi sono finalizzati a ridurre gli spaz
interpretativi, a garanzia della stessa certezkdid#o.

Al principio di chiarezza € dedicata tutta la priperte relativa al linguaggio normativo delle
regole di drafting adottate sia dallo Stato chdedRlegioni® e ad esso dottrina e giurisprudenza
hanno rivolto massima attenzione.

® Laffermazione & di Guastini, op. ult. cit., $9. Tale pensiero & ripreso da Ainis M., “La leggeura. Come e
perché non funziona™, Laterza, Bari, 1997, ove appdi particolare interesse la sintesi dell'evidoe storica del
rapporto tra i poteri di fronte all'interpretaziodella legge .

® Tuttavia “Le comuni circolari vincolano il dipendengerarchico quando questi debba agire nell'andsittesercizio

di un potere discrezionale dellamministrazione,moa anche quando si trovi di fronte all'interpratae delle norme

di legge da applicarén quanto I'organo inferiore non puo ritenersi alato da un'errata interpretazione della norma
compiuta dall'organo superiore” (T.A.R. Lombardiddvio, sez. I, 14 luglio 1993, n. 532).

" Tali considerazioni non vogliono negare il valoel'thterpretazione della legge quale ricerca de#igola adeguata
tanto al caso quanto all’ordinamento, propria dedlacezione pratica dell'interpretazione piuttasiteuole evidenziare
la necessita di evitare quanto piu possibile lzifume di supplenza alla quale & spesso chiamatedpirete a fronte dei
difetti linguistici e delllambiguita sostanziale Idelegge non affrontati nella fase della sua ptagéone. Cfr.
Zagrebelsky G. “Il diritto mite. Legge diritti, gétizia”, Einaudi, Torino, 1992, p. 180 ss..

8 Nel 2001 sono state aggiornate le regole di chgftatali dl 1986 mediante tre nuove circolarir(falazione tecnica
dei testi legislativi) emanate d’intesa dalla Caangei Deputati, dal Senato e dalla Presidenz&dsesiglio. Nel 2002
I'Osservatorio legislativo interregionale ha predisto una nuova edizione delle “Regole e suggetimear la
redazione dei testi normativi” adottate nel 1991.

Il percorso della formalizzazione delle regole efirtica legislativa in Italia si € svolto in tempiativamente recenti,
giungendo tuttavia negli ultimi anni ad alcunigwardi importanti.

Nel 1984 la Regione Toscana adotta con la delidella Giunta regionale del 5 novembre 1984 i “Suiggenti per la
redazione di testi normativi”.

Nel 1986 per lo Stato vengono emanate tre circplarila Camera, il Senato e il Governo recanti rei@de regole e
raccomandazioni per la formulazione dei testi naivhaTali documenti sono importanti in quanto sohgrimi
documenti scritti sulla formulazione delle leggi.

Nel 1988 viene emanata la legge 400/1988 recarifeisaiplina all’attivita di Governo e ordinamentiella Presidenza
del Consiglio dei Ministri”. Tra gli obiettivi dedl legge figurava listituzione di un “Ufficio cemstie per il
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Risulta pacifico che tra i doveri del legislator@snoverano la chiarezza della formulazione
delle norme. La certezza del diritto e direttamentdlegata alla chiarezza degli enunciati
prescrittivi della legge e la Corte costituzionalen la sentenza n. 364/1988 ha esplicitamente
incluso tra i fattori dellignoranza inevitabile Ite legge “l'obiettiva oscurita del testo”, cioe
I'oscurita dell’enunciato’, e con la pitl recente sentenza n. 303/2003 halitibache il valore

coordinamento dell'iniziativa legislativa e deltigita normativa del Governo”, avente anche il cabmpli segnalare le
disposizioni abrogate o direttamente modificate gféetto delle nuove disposizioni di legge o diakgnento ai fini
della pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale; lecongruenze e antinomie normative relative ai divesettori
legislativi; la necessita di procedere alla cadifione della disciplina di intere materie o aédazione di testi unici.
Inoltre importante & l'art. 17, il quale definista potesta regolamentare e positivizza la figurardgolamenti di
delegificazione.

Nel 1991 I'Osservatorio legislativo interregiongieedispone il manuale di drafting recante le “Regmlsuggerimenti
per la redazione dei testi normativi”, poi formahteadottate da quasi tutte le Regioni e le Prevandonome.

Regole di progettazione legislativa sono state fdate poi nel’ambito dalle leggi che compongonoriforma
Bassanini. Nel 1997, la legge 59/1997 all'artic@0 prevedeva annualmente la presentazione da galt
Governo di un disegno di legge per la delegificagidi norme concernenti i procedimenti amministiatifidandone
la disciplina ad appositi regolamenti. La legge /1287 all’art. 17, commi da 25 a 30, istituiva umaova sezione
consultiva del Consiglio di Stato sugli atti norimatiell’'esecutivo, prevedeva che la ripubblicazosulla Gazzetta
Ufficiale dei testi di particolare complessita fessffettuata con note a margine, che indichino gdonsommario |l
contenuto di singoli commi o di gruppi di essi. INB99 importante € la legge 50/1999 concernentBddegificazione
e testi unici di norme concernenti procedimento amstrativi — Legge di semplificazione 1998”. B&spgersegue |l
fine del riassetto della legislazione mediante l@genti di delegificazione e testi unici. | testici previsti sono misti,
contengono cioe sia disposizioni legislative chgol@mentari. Inoltre affermava il principio del @ito di modificare e
abrogare disposizioni di testi unici, ovvero di agare ad esse, in modo implicito. Istituiva il Mo per la
semplificazione delle norme e delle procedure dfiareava gli uffici legislativi della PresidenzaldConsiglio dei
Ministri e del Ministro per la funzione pubblicd (lucleo e stato poi abolito dal Governo successon la legge
145/2002), infine introduceva nel nostro ordinarodianalisi di impatto della regolamentazione (AIR)

Sempre nel 1999 il nuovo regolamento della Camanarévisto all’art. 16 bis il Comitato per la ldgsone, incaricato
di esprimere parere sui progetti di legge con paldie riferimento alla qualita dei testi, alla doomogeneita,
semplicita, chiarezza, e proprieta, nonché alteffia degli stessi per la semplificazione e il dipamento della
legislazione vigente.

Per il 2000 va ricordata la legge 340/2000, cheptevisto regolamenti di delegificazione e sempdifione e ha
rilanciato la compilazione di testi unici; e la ¢gg212/2000, recante “Disposizioni in materia diwb dei diritti del
contribuente”. Essa contiene dettagliate regol& datrmulazione tecnica dei precetti, per quant@ia¢ al titolo e le
rubriche degli atti legislativi, la formulazioneidderimenti esterni, I'impiego delle novelle.

Nel 2001 e nel 2002 sono state aggiornate le redjadeafting statali e interregionali con gli atttati in apertura della
presente nota.

Infine giova ricordare che con la legge 246/200&n{Slificazione e riassetto normativo per l'anno3)stato inserito
nell’art. 20 della legge 59/1997 l'art. 20 tergilale prevede che il Governo, le regioni e le progiautonome di Trento
e di Bolzano, in attuazione del principio di leatdlaborazione, concludano, in sede di ConferertatgodRegioni o di
Conferenza unificata, accordi ai sensi dell'articéldel D.Lgs 281/1997, o intese ai sensi delfalti 8 della legge
131/2003, per il perseguimento delle comuni fidadit miglioramento della qualita normativa nell'atoldei rispettivi
ordinamenti, al fine, tra l'altro, di favorire iloordinamento dell'esercizio delle rispettive corapee normative e
svolgere attivita di interesse comune in tema difgdicazione, riassetto normativo e qualita deigolazione.

9 Il linguaggio normativo condiziona la certezza d#iitto, intesa quale possibilita di prevederectinseguenze
giuridiche della propria condotta. Tuttavia la teeea del diritto € un valore che sembra scompassbpbene
ripetutamente richiamato. Ne € una spia eloqueraprio I'affievolimento del brocardo ignorantigig non excusat e
quindi della assolutezza del principio della inesshilita della ignoranza della legge penale chet&ccato in molti
paesi anche sul piano legislativo con la previsidneasi di esclusione o di circostanze attenuamtielazione ad
assoluta incertezza o inconoscibilita del dettatpislativo. Al riguardo la Corte Costituzionalaliéna ha affermato
che la conoscenza della legge presunta de iunaceettabile dal punto di vista democratico se@éancompagnata dal
massimo sforzo per rendere effettiva la conosceetdiritto e con la sentenza n. 364/1988 ha drelel’illegittimita
costituzionale dell’art. 5 del codice penale nelate in cui esclude dall’inescusabilita dell'iganza della legge penale
ignoranza inevitabile. La mancanza di certezmade sull'equilibrio dei poteri costituzionali dlislativo e giudizia-
rio in particolare), poiché norme mal formulate bégue, vaghe, ecc. ampliando lo spazio interpretatostituiscono il
veicolo di un trasferimento del potere legislatda suo titolare al giudice, organo non elettivaan politicamente
responsabile, che diventa per tale via l'effetfiate del diritto oltre che il dominus della sugkgazione. E inoltre
incide sulla crescita economica e l'uso efficiadie risorse di un paese; sui costi della giisstigoiché disposizioni
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costituzionale della certezza e della chiarezzamatva deve fare aggio su ogni altra
considerazione (cfr. sentenze n. 85/1999, n. 94/E. 384/1994).

Tuttavia non sono frequenti nella giurisprudenzatituzionale decisioni direttamente
collegate alle modalita di drafting con le qualheaostruite le disposiziori’. E’ nota la sentenza
risalente n. 292/1984, con la quale e stata diatadiillegittimita costituzionale della L. 703/125
art. 39, comma 1, limitatamente alle parole “e ssstve modificazioni” sulla base del motivo che
in conseguenza anche solo del generico richiamionacecise successive modificazioni possono
nascere dubbi interpretativi che nei rapporti isad e contribuenti nuocciono alla loro certezza e
speditezza. Si osserva che il ricorso a siffatigioi € senza dubbio tanto consolidato e frequeate d
sembrare un metodo di legislazione, ma non pertgéescensurabile, quando ne derivi ambiguita
Tale notazione e senza dubbio condivisibile nelia gortata generale, dal momento che qualsiasi
formulazione tecnica della legge che provochi amitdg o vaghezza delle disposizioni é
censurabile, ma in proposito deve farsi rilevarme@roprio I'inciso censurato con la sentenza n.
292/1984 sia entrato nella tecnica legislativanadi chiarezza per indicare con precisione la raatu
dinamica del rinvio normativo al quale esso sirrgee.

Nonostante siano evidenti il fondamento e le fidatiostituzionali della chiarezza della legge,
la quale dipende direttamente dalla progettaziamrendle e sostanziale della legge, non viene
ipotizzato un vizio di legittimita costituzionaleevante dalla violazione delle regole della
legistica. Esse infatti non costituiscono nel mowswrdinamento un complesso di norme
giuridicamente vincolanti. Un giudizio di costitomialita ristretto alla tecnica legislativa, in asza
di parametri costituzionali predeterminati e gilg@mente vincolanti costituirebbe
un’inammissibile lesione della sfera discrezioridgé potere legislativo e cosi viene rilevato che la
Corte Costituzionale a giustificazione di decisia@oncernenti contraddizioni, lacune, sviste
presenti nel dettato legislativo, richiama piuttostprincipio di razionalita o ragionevolezza dell
Iﬁgge dedotto dall’art. 3 Cost. ed essenzialmarteso come razionalita interna al testo legislativo

La chiarezza della legge si articola su due piang formale e uno sostanziale. La chiarezza
formale riguarda le modalita di formulazione degliunciati e di strutturazione generale del testo
(es. articolazione dei commi, rinvii, partiziongsso si collega quindi all'applicazione delle regol
di drafting ed implica questioni relative alla Idgiita e comprensibilita delle norme, alla geston
ordinata degli emendamenti (i quali ovwviamente auan® la possibilita di rendere confuso un
testo, se questo presenta gia un tessuto disonjliradiia trattazione informatica dei testi legisiat
La chiarezza sostanziale e stata invece bene t@efijpiale “chiarezza di parole conseguente a
chiarezza di idee®. La portata di tale affermazione sara esaminasaguito.

La chiarezza formale della legge € determinatadetjgibilita e comprensibilita della norma.

La leggibilita deriva dalle caratteristiche formaliinguistiche del testo. Si fonda sul lessico e
sulla sintassi, su fattori quindi estranei all’atetiura logico-concettuale del testo e alla sua

incomprensibili o di incerto significato aumentaiaicorso al giudice. La moltiplicazione dei pr@seé comporta
l'allungamento dei tempi della giustizia; sull'aosseza della legge: leggi molteplici, incomprenigiliontinuamente
modificate, generano sentimenti di sfiducia sutlalosservanza ed aprono il varco ad una applicazobitraria delle
leggi stesse (cfr. Pagano R “Introduzione alladiécg. L'arte di preparare le leggi”, Giuffré, Mila, 2004, p. 17 — 18).

0 cfr. Pegoraro L. “Linguaggio e certezza dellageqnella giurisprudenza della Corte costituzional@iuffre,
Milano, 1988; Caianiello V. “Il drafting delle leggella giurisprudenza costituzionale”, in Riv. fti Sc. Amm., 1999,
n. 1; Ruotolo M., “La progettazione legislativan’gsigenza di rilievo costituzionale?”, in Giur. #8000, fasc. 12, p.
2442,

1 Ruotolo M., ibidem.

12 Amato G. “Principi di tecnica della Legislazionét,“Corso di studi superiori legislativi, 1988-1988 cura di M.
D’Antonio, Cedam, Padova, 1990, pp. 48 — 53



coerenza globale. E’ una caratteristica intrinsdasto e quindi oggettiva, stabile, non variabile
funzione dei lettori.

La comprensibilita invece deriva dalle caratteclsti qualitative e dall’'organizzazione del
discorso nel suo insieme. E’ un a caratteristitazienale del testo, in quanto chiama in causa la
relazione che c’é tra emittente e ricevente. Digethal tipo di interazione che si instaura trastoe
e il suo destinatario e quindi varia in funzionefdalitori contestuali relativi al lettore, quali le
conoscenze pregresse, le abilita linguistiche,

La leggibilita agevola la comprensibilita, tutavanche un testo altamente leggibile (frasi
brevi, strutture semplici, parole frequenti) pugutiare incomprensibile se presuppone nel ricevente
conoscenze di cui esso & sprovvisto

In realta é difficile dire in che cosa consistadenprensibilita di un testo legislativo.

Per un verso la comprensibilita del messaggio l#tiye dipende dalla sua qualita redazio-
nale, che comprende sia gli aspetti legati all'dsb linguaggio sia quelli relativi alla struttura o
sistematica dell'atto.

Per quanto attiene al linguaggio, ponendo atterezadrdestinatario dei messaggi legislativi,
si pone il quesito se, ai fini della comprensikilitella legge, esso debba essere tecnico o atecnico
ordinario o specialistic'.

Le risposte che in merito vengono date si ispirarue diversi indirizzi ideologici. Il primo
afferma che la comprensione delle leggi deve esdlr@ortata di tutti e non appannaggio di pochi
e percio le leggi devono essere scritte in modoptieene chiaro. Il secondo e ispirato a concetti e
preoccupazioni d'ordine scientifico e di certezehdiritto, secondo i quali il linguaggio della kg
deve essere rigoroso, univoco, specialistico.

Tuttavia, se in via di principio € desiderabile daelegge sia redatta con linguaggio
semplice per essere alla portata di tutti o quaatmndel cittadino medio (i testi piu chiari sono
guelli piu efficaci e le disposizioni chiare soriepettate e attuate piu facilmente), € vero che il
linguaggio semplice e insidioso nei significati@re preciso. Inoltre le regole contenute negjli at
normativi sono complesse e cio rende illusoriaéiche di una generalizzata comprensibilita del
testo. Appare innegabile che, pur essendo doveraisare i tecnicismi e i burocratismi inutili, un
certo grado di tecnicita linguistica della leggeriaunciabile.

E’ poi quanto meno difficile stabilira priori quali siano i precisi destinatari delle norme e
sicuramente la comprensibilita del messaggio latjisl dipende anche dalla capacita recettiva del
destinatario.

Allora invece di inseguire l'lllusione di una ‘denratizzazione’ del linguaggio specialistico,
e preferibile operare su di un altro versante, casando ad esempio forme appropriate di
divulgazione-guida delle leggi e di assistenzaidica al cittadino.

Tuttavia il principio di chiarezza non trova atticae soltanto nell’'uso appropriato dei termini
linguistici. Esso nella sua portata sostanzialera individuata, richiede linearita di ragionaneent
e si collega all’esigenza di semplicita della leggea norma e chiara quando, ad esempio, enuncia
con poche e semplici parole un concetto genenadéca senza incertezza i destinatari della norma
stessa o0 gli organi preposti all’attuazione e It competenze, le conseguenze in caso di
inosservanza di un ordine o un divieto, se un elaticcondizioni o di fattispecie € tassativo o
esemplificativo, se le condizioni debbano essetesi in senso cumulativo od alternatit?o
Fondamentale ai fini della chiarezza di un testomativo € poi sicuramente l'ordine della sua
strutturazione interna e i criteri con i quali essene inserito nel quadro normativo vigente di

13 Fortis D. “Riflessioni in merito alla nuova direisi sulla semplificazione del linguaggio amministm@t , in Riv. It.
Comunicazione pubblica, 2006, pp. 165 -166.

4 pagano R. op. cit., p. 34 e ss..

> Amato G. “Principi di tecnica della legislazion@p. cit., p. 50; Pagano R., op. cit., p. 35.



riferimento. E strumenti fondamentali per costruire corretta dinamica tra i testi normativi sono
il ricorso allabrogazione espressa, I'uso corred riferimenti normativi, il quale impone di
limitare quanto piu possibile i rinvii esterni edliitare i rinvii a catena.

Tutto cio pone in realta un problema di precisidele norme ed & assodato che la chiarezza
del testo si confronta in modo recessivo con laipiene.

E’ stato puntualizzato come i testi normativi apgagono alla categoria dei testi fortemente
vincolanti per i loro destinatari, al pari dei fetgficnici e scientifici, e a differenza per esemgio
quelli letterari. Tale funzione condiziona le mhidadi scrittura del testo, che deve essere poecis
ed e questo il motivo per il quale in una legge rsintrovano mai metafore, metonimie,
esemplificazioni, frasi interrogative o esclamatieeinsomma tutti gli artifici del linguaggio che
servono a rafforzarne I'efficacia, rendendolo altemnpo meglio comprensibi

D’altra parte, ove fosse del tutto incerto il comtpmento prescritto dal diritto, esso
tradirebbe la sua funzione peculiare, che é qudillarientare le azioni umane in base a valori
generalmente condivisi.

Da qui listanza verso la precisione che da sernspraliziona la produzione delle leggi, la
guale tuttavia impone l'uso di un lessico giuridigotecnico talvolta incomprensibile per i non
addetti ai lavori.

Sicché l'ideale di rendere ogni enunciato nornmttomprensibile a chiunque e di fatto
irrealizzabile; ed e irrealizzabile perché la psemie € in contrasto con la chiarezza, nel senso ch
'una non puo venire perseguita se non a scaplt@idiea.

Ed e proprio la qualita della precisione, ben mlladchiarezza, che deve connotare la legge.
Basti pensare alla precisione della legge richidatgrincipio di determinatezza o di tassativiéh d
diritto penale, la quale in ragione dei valori in@ risponde a un’esigenza di certezza avvertita i
modo molto piu energico che in altri settori dedperienza normativa.

Il quadro teorico sin qui brevemente riassunto @artsostenere che le tecniche legislative
sono finalizzate a rendere effettive la chiarezz#a eprecisione della norma e a bilanciarle
correttamente.

Il focus della questione appare comunque esser® madl’esigenza di precisione della
legge, la quale per un verso senz’altro riducepgizi dell’'interpretazione, per altro verso invene,
tutti i casi nei quali diminuisce la chiarezza delhorma, impone particolari doveri di
traduzione/comunicazione del dettato normativo.

Quindi nell'attivita di produzione normativa la dtomia esistente tra chiarezza e precisione
della norma si arricchisce dell’elemento relatila aomunicazione legislativa e il ruolo dei teanic
di legislazione deve svolgersi nella consapevoleztali questioni ed esigenze.

4, Si puo affermare che l'efficacia di una legge eetiamente condizionata dalla sua
“attitudine applicativg, la quale dipende direttamente anche dalla eliea e comprensibilita del
testo e quindi, in ultimo, dalla capacita comunicatielle norme stesse .

Nella fase di predisposizione del testo legislatieve essere condotta (e cid avviene spesso
inconsapevolmente) un’attivita dnegoziazione linguisticg finalizzata a bilanciare il tenore
testuale degli enunciati linguistici tra chiareezarecisione, testo normativo e messaggio politico.

Puo essere considerata questa un’attivita di negozie tecnica che si inserisce nella
generale negoziazione legislativa, che avvieneensdldi deputate alla produzione di diritto. La

negoziazione legislativa & parte della partecipeziadlemocratica all’attivitd legislativdl. La

16 sabatini F. “Analisi del linguaggio giuridico. tésto normativo in una tipologia generale dei testi“Corso di studi
superiori legislativi. 1988-1989” a cura di M. D’#amnio, Cedam, Padova, 1990, p. 694-696, Ainis Mnduisti e
giuristi per il miglioramento del linguaggio normat”, in Parlamenti regionali 12/2005, pp. 68 — 74.

7 Cfr. De Marco E., “La negoziazione legislativaCedam, Padova, 1984; “Negoziazione legislativa mtriceli
influenza”, in AAVYV, “Corso di studi superiori legfativi. 1988-1989", a cura di M. D’Antonio, CedaRadova, 1990,
p. 181-245 .



prerogativa principale delle assemblee elettivegeg]i ordinamenti moderni, il loro ruolo negoziale,
qguali ambiti di mediazione e sintesi di tutti gliteéressi della collettivita nell’ambito dell'intesse
generale. Tale ruolo € oggi fortemente esercitafgli @secutivi, tuttavia tale notazione non sposta
I'angolo della riflessione in esame, che ha peretiggquel processo di hegoziazione-mediazione-
decisione che utilizza lo strumento legislativo peersua conclusione. Il fenomeno merita poi
attenzione in relazione ai soggetti attori che ssoesi inseriscono: i portatori di interessi spesso
figurano accanto alle forze politiche e alle figustituzionali quali parti negoziali. Le leggi
consolidano allora I'esito della negoziazione ledisa e sanciscono il bilanciamento degli interess
considerati, la distribuzione delle risorse, I'dsseaegolativo della materia, a fronte di finalita
politiche piu 0 meno formalizzate, a seconda dsi, ceello stesso testo normativo.

Non é facile stabilire quando una legge € effettiente frutto di una negoziazione
propriamente detta; conducono ad essa anche uomaravole serie di trattative, che sfociano in
compromessi e accordi, ma che non costituiscone @groprie negoziazioni, in quanto mancano
delle caratteristiche principali di quest’ultimauédi I'accordo duraturo, che migliora i rappora te
parti al massimo grado possibile, mediante la masssoddisfazione degli interessi reciproci),
mentre spesso politicamente non risulta nemmet®‘tiégoziare” una decisione legislativa.

In ogni caso sempre la decisione legislativa &drdt un accordo, anzi piu esattamente si
puo affermare che l'accordo stesso avviene sub tegtmulato, il quale pertanto non puo essere
modificato, perché cio equivarrebbe a cambiarecbatdo assunto e richiederebbe una nuova
decisione. Il testo puo essere approvato infatt sella misura in cui le parti in gioco in esso si
riconoscano e possano con esso rappresentanenttd la propria azione.

Allora diviene determinante la formulazione lindgiga della legge, la quale da una parte
deve rappresentare esattamente i termini dell’@ocoroncluso, mentre d'altra parte deve
corrispondere ai canoni di precisione e comprelitsipiche garantiscono poi in ultima analisi la
certezza del diritto e I'efficienza di un sistenmearcratico.

D’altra parte il diritto non € scindibile dalla stemulazione linguistica, esso e costituito da
comunicazioni linguistiche e allora l'uso delle nexhe legislative assume rilievo preminente ed
esse sono in sostanza tecniche linguisti€heTutto questo indica 'ampiezza della respongabil
che pesa sul processo di scrittura dei testi, iliglevono essere correttamente impostati sin
dall'inizio dell'iter decisionale, dal momento ckeso li irrigidisce nel progredire.

Il ruolo dei tecnici di legislazione dovrebbe essguello di garantire il rapporto ottimale tra
la precisione della norma e la sua massima legg@ibgé comprensibilita, negoziando la
formulazione linguistica della stessa con gli attpolitici e burocratici coinvolti, al fine di
mantenere il consenso raggiunto sull’accordo chmiena stessa rappresenta.

Il fine ultimo e poi quello di ridurre quanto pitogsibile il divario tra i contenuti della
volonta legislativa e I'effetto applicativo prodottil divario tra la disposizione e la norma daaess
ricavabile, riducendo quanto piu possibile lo spadellinterpretazione, le probabilita di una
interpretazione non desiderata.

Va riflettuto in merito al ruolo dei tecnici di lsdazione nella loro particolare relazione con
la politica e la burocrazia sull’'uso e la compasia del linguaggio normativo. E’ possibile che il
tecnico, nel dovere di perseguire la massima cruare precisione della norma, abbia il dovere di
assumere funzioni di mediatore sull’'uso del linggiaghormativo.

Il condizionamento della politica sul linguaggiormativo pud derivare dalla necessita di
adattare la formula della disposizione alla rapgmészione concordata dell’accordo politico
raggiunto sui contenuti, ovvero dalla volonta dfafidere un preciso messaggio politico. Di fronte
a tali necessita I'azione dei tecnici si arresta eorma lungi dall’essere chiara e quindi univaa,
contrario accoglie a livello linguistico tutti iggiificati accettati dalle parti in gioco, nelle dussse
si riconoscono, e nell'imprecisione e ambiguita dettato normativo si risolve il problema della

18 Ainis M., op. ult. cit. , p. 68.



mediazione politica sostanziale. Le norme alloraosantenzionalmentescure a causa della
distanza tra le forze politiche che puo essererstgsoltanto attraverso compromessi verbali.

Un ulteriore fattore fortissimo di condizionamerstdla formulazione delle leggi € 'azione
della burocrazia. Questa € il maggior produttorenaime in tutti gli ordinamenti moderni. Cio
awviene in quanto l'attivita regolativa degli orga&secutivi € sempre stata imponente e si sostanza
nella competenza ad emanare una infinita di atjolegivi, collocati su diversi piani gerarchici,
estrinsecazione del potere regolamentare, di pnagizione e indirizzo. Accanto a questo tipo di
attivita regolativa diretta degli esecutivi, assusampre piu incidenza il potere governativo di
iniziativa legislativa.  Dai rapporti sullo stattella legislazione a cura del Comitato per la
legislazione della Camera dei deputati, emergeotthe '80% delle leggi approvate dal Parlamento
& di iniziativa del Governo e lo stesso fenomendisiontra presso le Regiolii. Qualsiasi
riflessione sulla qualita della legge non puo pregere allora dalla considerazione dellattivita di
progettazione legislativa della burocrazia, la qutdnto piu si rafforza con lI'aumento della
rilevanza delliniziativa legislativa degli eseaouti La legge viene formulata negli uffici: la
progettazione legislativa governativa € decentpatacompetenza nei vari ministeri, secondo uno
schema che viene replicato nelle Regioni, presspu#d provvedono alla progettazione legislativa
gli apparati amministrativi degli assessorati. #sie poi, sia a livello statale che regionale, aiffi
legislativi centrali e di coordinamento dell’att&ilegislativa.

Nonostante I'ampiezza dellattivita di produzionermativa, in riferimento al tema della
chiarezza della legge affidato alla presente int®gileve ricordarsi che la dottrina ha da tempo
rilevato che la burocrazia non sa scrivere le ndfine

La burocrazia incide sulla legge riportando spéssssa, non solo contenuti amministrativi
(ma questo dipende anche dal ruolo odierno dei lpuilgoteri), ma anche abitudini linguistiche
negative consolidate, innanzitutto sul piano dskieo e della sintasét. Tuttavia le critiche al
linguaggio burocratico e i relativi criteri di sehfigazione non sembra possano essere
pedissequamente estesi al linguaggio normativajuile rimarra sempre, e giustamente, un
linguaggio nel quale I'area del tecnicismo non aassere oltre una certa misura diminuita e per il
quale i criteri di semplificazione devono essereufiari, pena l'imprecisione della legge. Al
contrario le esigenze di semplificazione del linggia burocratico devono corrispondere alla
funzione di interfaccia con il cittadino che essoehquindi si auspica I'uso di un linguaggio quanto
pit vicino al linguaggio semplice o naturéfe

Quando svolge attivita di predisposizione di latgislativi la burocrazia appare del tutto uno
“scrittore incompetente”’Essa soffre, dal punto di vista della formaziome,del difficile rapporto
storicamente esistente tra scienza del dirittdieitatdi progettazione legislativa, sia di un

9 Di Ciolo V., “La progettazione legislativa in Itali, Giuffré, Milano 2002, p. 57 ss.; Pagano R., cip, p. 197 ss.;
Ainis M., “La legge oscura. Come e perché non fonaf, Laterza, Bari, 1997, p. 189.

® Cassese S., op. cit. pag. 311.

2 e caratteristiche linguistiche del linguaggio denatico, che spesso si riversano nel linguaggionativo, sono state
ampiamente studiate dai linguisti, i quali rilevanome esso presenti tono ampolloso o solenne; @albaa di
stereotipi; impersonalita (si fa obbligo di..);a$r non lineari, piene di incisi e di subordinateo ricorrente di verbi al
posto di sostantivi (disdettare, relazionare) -evarsa di sostantivi derivati da verbi (reitengstorno, condono);
termini gergali; eufemismi; aulicismi: altresi, @sdo...; formule nominali: in deroga, in merito, ansi di, predetto,
suddetto...; sinonimi elevati: riscontrare per rispere, effettuare per fare, compiegare per allegalobterare per
annullare... (per cui si ha obliterare il titolowitaggio per annullare il biglietto); formulari; pedare involuto.

2| dipendenti pubblici costituiscono usamunita discorsivain quanto accomunati da determinati usi lingaistnodi
condivisi di esprimersi e comprendersi. Ogni cortaudiscorsiva ha regole non scritte su cosa daenee dirlo. In tal
senso si pone un problema di comunicazione intesnaomunicazione esterna, in quanto i terminiitd¢ra gli addetti
ai lavori, anziché creare difficolta di comprengppossono al contrario garantire certezza e doneiglel messaggio.
Il principio dell’adattamento del messaggio al dedario opera anche in questo senso (Fortis D.cibp p. 172). Da
qui derivano abitudini linguistiche che non é saogimodificare nel momento in cui si predispongait avente
valore comunicativo esterno.
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di cultura giuridica, ove al contrario I'attivitd grogettazione legislativa richiede I'applicaziodie
conoscenze linguiste e logiche. Subisce anche dathdteristiche generali della politica, carerite d
conoscenze istituzionali, confonde la scienzaadédigislazione e lattivitd di progettazione
legislativa con la tecnica di redazione delle norew infine appare in difficoltd a gestire
efficacemente la dinamica normativa e non pone djule norme in relazione al contesto,
inficiandone il significato e provocando inflazionermativa.

Inoltre la burocrazia e abitudinaria e non cambigenore testuale di norme scritte male,
incomprensibili ai piu, se a quelle norme essa ituata e ha stabilito cosa esse vogliono dire.
Questo deriva anche dal fatto che in generale tadoazia tende a scrivere per se stessa, non
essendo percepito il valore comunicativo degl gftiridici in generale e normativi in particolare,
da essa prodotti.

Le critiche generali al modo di esprimersi dellaA Ranno condotto allemanazione di
strumenti finalizzati al miglioramento del linguaggburocratico, quali le direttive sulla
semplificazione del linguaggio amministrativo deD2 e del 20057,

E’ stato bene messo in luce come esse siano giitaxiificazione linguistica che perseguono
I'obiettivo della maggiore comprensibilita del lu@ggio con cui le amministrazioni comunicano
coi cittadini. Tale obiettivo e socialmente e politmente desiderabile ai fini di maggiore
democraticita, riduzione della distanza tra cittad® istituzioni, miglioramento dell’efficienza
amministrativa, in ossequio ai principi costituzatindi  buon andamento e imparzialita
dellamministrazione®. Al fine di rendere effettivi i diritti di cittadianza, di favorire la
partecipazione attiva e consapevole dei cittadlai\ata civile, attuare il principio di uguagliaaz
facendo si che persone dotate di diversi gradodipetenza linguistica abbiano uguali possibilita di
accedere ai servizi, un attore istituzionale haumtss la decisione politica di condizionare |l
comportamento linguistico comunicativo di un grupgpaciale, quale € quello dei dipendenti
pubblici. Tuttavia, nonostante il valore precaitighe le direttive sicuramente hanno sul piano
teorico generale, la reale efficacia delle diretsul linguaggio amministrativo appare debole (come
pure deve rilevarsi che la mancanza di forza cegelelle regole di drafting comporta la loro
frequente violazione). A contrario esse contengpriacipi e prescrizioni che, se assimilati dalla
scrittura amministrativa, utiimente potrebbero anahigliorare l'attivita normativa della pubblica
amministrazione, dal momento che appaiono del totterenti e complementari alle regole di
drafting statali e regionali.

5. Come gia rilevato, i testi normativi hanno ungse valore comunicativo che va tenuto
presente nel corso del processo di redazione. Ve deve essere collegato al principio di
chiarezza sostanziale della legge, sopra enundlatpiale pud essere onorato solo attraverso la
chiarezza delle idee e del ragionamento, che puddoo l'idea e la formulazione testuale della
legge. ldee ingiustificate, disordinate, non possprodurre una legge sostanzialmente chiara e
violano quella che appare la prima regola dellargznza sostanziale: la regola che vieta di far
subire al lettore del testo le fasi di ragionamecthe servono a mettere a fuoco le idee, e che
impone invece di formulare i concetti solo dopo @ssi siano stati esattamente individuati,
precisati e organizzati teoricamente.

La chiarezza sostanziale della legge, cosi intesanette di estendere la nostra indagine
oltre le questioni relative alla legittima applicaze dei canoni di diritto e del corretto utilizzo

% gij citano in ordine cronologico: “Codice di stilelle comunicazioni scritte ad uso delle pubbliaheninistrazioni”,
Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimetonzione Pubblica, Roma, 1993; Fioritto A., a aditdManuale di
stile. Strumenti per semplificare il linguaggio léeamministrazioni pubbliche”, Bologna, 1997; Diied 8 maggio
2002 “Semplificazione del linguaggio dei testi amisirativi” Presidenza del Consiglio dei MinistriDipartimento
della Funzione Pubblica; Direttiva 24 ottobre 2088mplificazione del linguaggio delle pubbliche amistrazioni”,
Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimeudi@lla Funzione Pubblica.

% Fortis D., op cit., pp. 156 — 195.
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regole linguistiche, sintattiche e di drafting aefirogettazione legislativa, e di richiamare (owver
essere tradotta ne-), gli aspetti etici della coicamione che investono qualsiasi “parlante” nei
confronti di un ascoltatore e non esentano quinglifbblico potere nella sua veste di legislatGre

Il linguaggio normativo non sfugge alle questioticlkee proprie di qualsiasi comunicazione,
nei confronti delle quali & del tutto irrilevania $ua particolare funzione prescrittiva, in relagio
alla quale anzi tali questioni assumono pregnanza.

Ogni tipo di linguaggio puo contenere, anche inepesolmente, elementi di violenza e non
rispetto dell’altro, nella misura in cui impone usimrzo (evitabile) per comprendere il messaggio

% Richiamando le considerazioni svolte in merita glartecipazione al processo legislativo dellaobrazia e alla sua
ampia attivita regolativa (essa € infatti sia saggeroduttore di norme, che soggetto attuatoreditéto vigente),
preme collegare anche questa attivita a quantoariassice dalla dottrina in merito al principio telica che deve
governare lo svolgimento dell’attivita delle pulablie amministrazioni, e di conseguenza di ogni arnstnatore e
dipendente, e costituisce fondamento assoluto deflaione dirigenziale. L'etica si colloca accarg#d efficienza-
efficacia-economicita, tradizionali principi delfjae pubblico, e permette di realizzare un modardministrare basato
non solo su regole, ma anche su valori. Si affecheale amministrazioni pubbliche non possano fameeao di valori
ultragiuridici e quindi fare appello all’etica sifina cercare una misura e una logica di comportaméra pubblici
poteri e cittadini che garantisca il perseguimedtdlinteresse generale e realizzi obiettivameritebeneficio
dell'insieme del gruppo sociale. Tutto cio postattenzione verso i destinatari dell'azione e ridbi@on solo il rispetto
rigoroso dei canoni cui si ispira l'azione ammirasiva (norme etiche codificate), ma anche la viloe
consapevolezza di sentirsi impegnati nello sforzeaggiungere i migliori risultati (sfera etica nondificata). L'area
dell’'etica che pervade I'agire della burocraziatacad emergenza le contraddizioni e i contrasti &sistono tra i
principi tradizionali dellamministrare pubblico peatti e le nuove forme di management pubblico psultati. I
contrasto, originato sostanzialmente dalla diverddi fini posti a fondamento delle due impostazenonsistenti per
'una nel dovere di assicurare il benessere sootalper l'altra di massimizzare gli utili, va compmsnella
considerazione dell'aziendalizzazione della puleblaamministrazione non quale fine del rinnovamembta, quale
strumento volto a razionalizzare la spesa publdigarantire alla collettivita migliori prestazioni{Crismani A. “La
tutela giuridica degli interessi finanziari dellallettivita. Aspetti e considerazioni generali coferimenti al diritto
comunitario”, Giuffré, Milano, 2000, p. 269 e ss.).

Tali approcci e considerazioni investono ancheadfifp del rapporto tra burocrazia e legge. Infatgntre sul piano del
modello giuridico costituzionale, si parla di fuoze legislativa e di funzione amministrativa coméudzioni distinte,
espressive della separazione dei poteri dello Ssalgpiano dell’analisi economico-aziendale legiegpno prodotti di
un’attivita di raccolta ed elaborazione di stimidil’ambiente esterno, analisi di problemi, race@tconservazione di
dati (Borgonovi E., “Principi e sistemi aziendaler le amministrazioni pubbliche”, Egea, Milano,080 p. 62).
All'interno del dibattito sulla modernizzazione dsdttore pubblico la considerazione e la funzioakladegge pud
essere diversamente ricostruita dall’approccituisibnale e da quello manageriale. Secondo I'apodstituzionale la
riforma delle pubbliche amministrazioni transitaraterso un riassetto complessivo delle funziordeé poteri dei
diversi livelli di governo e al tempo stesso sidarsu di un adeguamento generale del quadro égjtder di sistema. Il
veicolo del cambiamento € quindi rappresentato da modifica delle norme che si propone di indurre u
trasformazione delle funzioni, delle responsabifitamali e dei processi amministrativi dei divemsiti pubblici.
L'approccio manageriale al contrario consideradanma come un vincolo, o una condizione di contesspetto allo
sviluppo di processi evolutivi, che vengono incafitsull’esercizio dell’autonomia delle singole mmistrazioni. Il
veicolo del cambiamento € di conseguenza rapprasedid un adeguamento dei modelli di gestionele dempetenze
professionali, che si propone di migliorare la cdjdadi valorizzare le risorse amministrate e itgeguimento dei fini
istituzionali. Appare condivisibile I'opinione dalldottrina manageriale che sostiene, in accordolearonclusioni
sopra riportate, che tali chiavi di lettura devodiventare complementari, dal momento che il dispisigdel
management all'interno del settore pubblico presuppuna serie di condizioni che solo le riforme pidno
istituzionale possono garantire a partire dal rargiimento della qualita del quadro giuridico comgiles al fine di
assicurare certezza del diritto ed eliminazioneidcoli giuridici inutili allo sviluppo. D’altro cato la qualita delle
riforme istituzionali risulta influenzata dall'apgo manageriale, del quale sono tipici i concettfficacia, efficienza,
economicita, autonomia e responsabilizzazione, @@gione, integrazione. Allora il miglioramentdldeualita della
produzione normativa € condizione essenziale pafdana dell'intervento pubblico, secondo due ditsi@ni: da una
parte la razionalizzazione, il coordinamento edanglificazione del quadro giuridico di riferimentd’altra parte il
miglioramento della qualita dei singoli provvedirtiemormativi ordinati a promuovere il perseguimenille finalita
istituzionali e degli obiettivi delle diverse amnsttazioni pubbliche. Rientrano in questo ambitdrafting legislativo,
l'analisi di fattibilita, I'analisi ex ante, I'andi ex post (Valotti G., “Management pubblico, Teper il cambiamento”,
Egea, Milano, 2005, p. 197 e ss..).
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veicolato e nella misura in cui comunica un sig@afo che va individuato anche oltre il tenore
testuale del messaggio stesso.

Traducendo in altri termini tutto quanto gia osséovin merito all'interpretazione, si puo
dire che sempre il linguaggio implica una “negomag di senso”, in quanto tutti gli enunciati sono
valutati e riempiti di significato inevitabilmentia un certo punto di vista (e lo stesso giudice puo
essere considerato negoziatore tra i pubblici petdestinatari sul significato della legge).

Il primo dovere etico del parlante é allora dimneuio sforzo che I'ascoltatore deve fare per
intendere il senso di cio che viene letteralmergtod esiste il dovere etico di farsi carico della
capacita di comprensione dell'ascoltatore. Tale ed®evva assolto con particolare attenzione
guando esiste una differenza di potere tra il péel@ I'ascoltatore, in quanto quest’ultimo, quando
gode di minor potere, non puo negoziare la chiarelet discorso e dei fatti enunciati. Se il padant
non tiene conto di questo, la comunicazione diveotgtanzialmente violenta nella misura in cui
non e chiara e sottomette il destinatario all'ibeeza di quanto compreso.

Si comprende come tutto cio sia delicato allinte delle organizzazioni, dove esiste
oggettivamente tra soggetti appartenenti a divessili di gerarchia una differenza di potere e chi
ha maggiore potere tende ad avere sempre, coméeet®jt una comunicazione/negoziazione
competitiva, nei confronti del ricevente. Questanponente di maggiore potere deve essere
consapevolmente controllata da chi la possiedechgerl’altra parte subisce il rapporto
comunicativo, come appunto avviene per i destinatala legge. D’altra parte, poiché una
comunicazione tra soggetto emittente e soggetéveitte si realizza solo se il messaggio veicolato
tra i due € comprensibile, & interesse primarigtdicomunica che essa si realizzi e questo vale
anche per il legislatore, che ha interesse altlaptensione e all'applicazione delle norme emanate.

Se rapportiamo questi presupposti al tema in déone possiamo affermare che se é vero
che per realizzare una comunicazione I'emittenterigevente devono condividere un codice, €
anche vero che questo ¢ il problema della comuiisazdelle leggi, in quanto esse non hanno un
codice comune ai destinatari, i quali perd devapyiearle?.

Il destinatario del messaggio legislativo necessitmindi di un’attivita di
comunicazione/traduzione, in quanto non conosdmguaggio tecnico-giuridico utilizzato dalle
leggi, attivita tanto piu importante in quanto ewdi, dal punto di vista emotivo, un atteggiamento d
chiusura nei confronti del testo normativo.

E’ la differenza di maggiore potere tra il legisi@/emittente e i destinatari/riceventi,
oggettivamente esistente, che deve imporre allé&gre stesso I'obbligo etico di controllo del
codice usato per diffondere messaggi normativi eomseguente dovere di adattamento della
propria comunicazione, con strumenti interni edemstalla legge, alle capacita recettive del
destinatario.

Si puo parlare innanzitutto di comunicazione legigh interna alla legge, la quale si svolge
sul piano testuale e attiene all’obiettivo di massileggibilitd e comprensibilita possibile nel
rispetto della precisione.

Le regole di drafting statali e interregionali reoauna parte di prescrizioni specificamente
dedicate a tale finalita e prevedono:

- strumenti comunicativi testuali esterni agli enwii quali titoli, indici, rubriche e la stessa
strutturazione e grafica del testo legislativo gt&l I'importanza di tali strumenti che la legge
15/2005, nel modificare sostanzialmente la legge/T8D0 sul procedimento amministrativo, ha
provveduto specificamente anche ad introdurre leiche agli articoli, i quali ne erano sprovvisti
essendo state disattese nella loro formulaziorggnaie le regole di drafting statali); appartengono
a questa categoria di strumenti anche le relazaocompagnatorie ai disegni di legge, i preamboli
dei regolamenti, nonché i documenti accompagnatatisegni di legge, quali la scheda finanziaria,
la scheda relativa all'analisi tecnico normativa, dcheda relativa all’analisi di impatto della
regolazione. In riferimento alla relazione accompgria dei disegni di legge deve osservarsi che

% per le considerazioni svolte in riferimento altat della comunicazione si ringraziadbtt. Bruno Travasso per
I'approfondimento e il confronto sulla materia (figuaggio e comunicazione”, SAA Bocconi, 12 — 1%®ichiore 2006).
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essa e del tutto rimessa alla professionalita degjénsori per quanto attiene alla completezza e
chiarezza dei contenuti. L'unico caso di contenptestabilito e vincolato della relazione di
accompagnamento alla legge sembra essere qudbolelgle comunitaria (art. 8, comma 4, legge
11/2005; art. 3, comma 3, legge regionale FVG 1®420

- strumenti comunicativi testuali interni agli enuattisono tutte le regole generali sulla semplicita
e chiarezza del linguaggio e regole specificheideaegole di citazione degli atti normativi (le
regole di drafting regionali hanno adottato admse la regola della citazione del titolo deglii att

ai quali si rinvia, al fine di dare un immediatgrsficato al rinvio normativo, il quale altrimenti
appare muto).

Tutto cio riporta alla concezione della legge quatto comunicativo e all'utilita di tenere
presente nella fase di progettazione legislatiyaokein linea nella gestione della legge stessa, i
principi della comunicazione.

Ogni comunicazione si basa sugli obiettivi da raggere all'interno del rapporto che si
stabilisce tra emittente e ricevente, differenzasdh questo dalla mera informazione. Anche nella
progettazione legislativa & necessario quindi perein modo “progettuale”, e cioe riflettere per
definire con precisione gli strumenti idonei a raggere |'obiettivo stabilito, e quindi per elabora
il messaggio quanto piu possibile consono alliie@rtore.

La scrittura legislativa, come ogni tipo di scnitiyva consapevolmente considerata come
processo, cioé sequenza di attivita preordinatengithe. Essa contempla nella sostanza i processi e
i sottoprocessi che lo scrivente esegue nell'iteifadcomposizione: la pianificazione del testo,
nell’ambito della quale si definiscono le finalgacontenuti del testo; la redazione del testo, alla
luce degli obiettivi della leggibilita e compreniiiid; revisione o rilettura del testo. In partiack €
importante un’accurata pianificazione ai fini defficacia comunicativa del testo (é generalmente
osservato che la capacita di pianificare distingjuscrittori competenti da quelli incompetenti).

A fronte degli obiettivi politici da tradurre in tat normativo, il redattore deve essere
concettualmente conscio e padrone delle fasi legidella scrittura: decidendo cosa dire,
strutturando le disposizioni con criteri di omogiélegerarchia, logic'.

La regola aurea della comunicazione efficace presqgoi che il testo sia elaborato in
relazione ai suoi destinatari. Tale regola tuttavea confronti di un testo normativo necessita di
valutazione attenta e il piu delle volte € di dif# applicazione anche teorica.

Infatti &€ comunemente noto il problema di defirgrendividuare i destinatari della legge sui
quali calibrare il messaggio legislativo. La leggeivolge in ultima istanza a un pubblico generale
coincidente con la totalita della popolazione, costp da persone insuscettibili di qualsiasi
classificazione in ragione della loro diversita gwto tutti i parametri; eta, condizioni
socioeconomiche, competenza linguistica, conoscelBdee stato gia osservato come il valore
principale del testo normativo sia quello dellags®ne. Da esso consegue che ove il testo non
possa derogare a esigenze di precisione e quingli pussa essere evitata una difficolta di
comprensione, esso sia poi spiegato nellambit@delmunicazione legislativa.

Scorrendo i principi della comunicazione ai queili stiamo appellando ai fini della
progettazione legislativa, va detto che e neceassamificare che il messaggio sia stato capito. La
comprensione del messaggio legislativo & pienadubmnlegge é applicata nei modi e ai fini che ne
costituiscono il fondamento. Allora come in genersil afferma che la comunicazione va valutata
dal punto di vista dei fatti, in quanto sono iifatie dimostrano se si € stati in grado di comusica
e che chi comunica é responsabile rispetto aitaBubttenuti e deve valutare il risultato della

27 E’ stato ben puntualizzato come la pubblica anstisazione deve tenere ben presente ai fii dellzione dei
propri atti che I'attivita scrittoria & retta da sistema di obiettivi e sottobiettivi ordinati gezhicamente: obiettivi di
alto livello, generali e astratti (es. farsi capit@ destinatari), obiettivi intermedi (es. spiegéa procedura da seguire
per ottenere un’autorizzazione) e obiettivi lodak. relazioni logico-semantiche tra le frasi),tlBob., op. cit., p. 161
Ss..
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propria comunicazione, tutto cio riferito in padiare nei confronti della legge vuol dire valutare
gli effetti della stessa e in senso piu ampio \zakite politiche legislative.

Ma ogni valutazione sarebbe inutile se non firzaia a calibrare le successive decisioni.
Nella comunicazione € infatti indispensabile I'ddatento e quindi I'attivita di adeguamento della
legge dovrebbe essere costante e dinamica, anoselemando che oggi le leggi sono un prodotto
facilmente deperibile in ragione della velocitandutamento del contesto nei suoi aspetti politici,
economici, tecnologici.

6. Ogni sforzo teso a raggiungere la massima efficammunicativa delle disposizioni
legislative si annulla di fronte all’oscurita sturale della legge e del sistema normativo
complessivo composto da un eccessivo numero di fg@assando dall’enunciato alla legge, si
ragiona in termini di struttura e di sistema, i lquaplicano, in ambito allargato, le difficolta di
perseguire il principio di chiarezza esistentiigiaiferimento alle singole disposizioni.

Tra le maggiori cause di oscurita strutturale dédiggi e del sistema normativo possono
essere in primo luogo senz’altro annoverate leileggibus, nellambito delle quali godono di
preminente rilievo le leggi emanate in violazioredl'drt. 72 Cost., il quale impone che le leggi
siano votate articolo per articolo e con votazi@inale. Appare questa una regola finalizzata alla
costruzione di una decisione legislativa razionaleponendo la massima consapevolezza e
riflessione sulle regole assunte con i singolicaltie con la legge nel suo complesso.

Si tratta ancora una volta di condizionamenti dpbiéitica, la quale adatta il procedimento
legislativo alle proprie difficolta e quindi si amyano leggi con centinaia di commi per articolo
allo scopo d’evitare I'alea di votazioni ripetute.

In attuazione dei valori costituzionali esplicitatall’art. 72 Cost., le regole di drafting
sanciscono sin dagli anni ‘80 che l'articolo dewsere breve e che va evitato di inserire in uno
stesso articolo disposizioni che non siano in rajopdiretto tra loro.

La prassi legislativa italiana € costantementeedns opposto, vale per tutti 'esempio delle
leggi finanziarie statali, replicato anche in armbiegionale”. In particolare i maxiemendamenti
del Governo ai disegni di legge finanziaria, cidieegnendamenti con i quali il Governo riformula
integralmente in un unico articolo tutti o buonateadei contenuti della legge, originariamente
iscritti in articoli separati, sono dichiarati angsibili dai Presidenti di Camera e Senato, a digpet
delle norme regolamentari che imporrebbero 'omegfardei testi normativi.

La Corte costituzionale sinora non ha tratto prafilncostituzionalita delle leggi aventi
siffatte strutturazioni testuali. Anzi con la semta 398/1998 ha dichiarato inammissibile la
questione di legittimita costituzionale sollevatallel Regioni Lombardia e Veneto anche in
riferimento all’art. 72 Cost. nei confronti delta commi da 166 a 174 (attinenti alla normativa

% sj osserva comeéelccessivo numero di leggi e la loro difficile corapsione sollevi la questione della certezza del
diritto. L'eccesso di legislazione & conseguenzaua serie di cause, quali lo sviluppo dello Statwiale e
assistenziale, I'evoluzione tecnologica, I'accet@ae dei mutamenti sociali ed economici, il riaedla legge quale
strumento di compromesso tra gruppi di pressiometexessi circoscritti. Si parla allora di inflan® legislativa, la
guale incide negativamente sulla chiarezza defijgdes sulla sua visibilita e comprensibilita dat@alei cittadini. La
congerie di norme che regolamentano le materieerélifticile rispettare il canone primario di buolegislazione che é
quello di rendere palesi gli obiettivi della leggéfine di garantirne la trasparenza e I'effetéuiel necessario controllo
politico da parte dei cittadini. Proprio il ruolatérventista dello stato realizzato ampiamenteatiso lo strumento
legislativo impone al contrario che siano verifidarispetto dei disegni politici e delle scelteobiettivi economico-
sociali (Crismani A., op. cit., pp. 290 — 291).

29 La legge finanziaria statale per il 2007 e forndad#l'articolo 1 contenente 1.364 commi. Si trattaina lunghezza
senza precedenti considerato che, solo per cigrallrecenti, la legge 266/2005 (legge finanziafia6) recava all’art.
1612 commi e la legge 311/2004 (legge finanzia®i@s5) recava all’art. 1 572 commi. In merito a tplestioni sovente
viene ricordato che il 16 dicembre 2004 il prestde@iampi ha rinviato alle Camere la legge delagBosdinamento
giudiziario, lamentando la presenza di due solcalit il secondo dei quali composto da 49 comnslatati per 38
pagine e richiamando I'attenzione sul modo di legife non coerente con la Costituzione e in pdatieacon l'art. 72.
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statale delle quote latte) della legge 662/1996(ivé di razionalizzazione della finanza pubblica),
le quali eccepivano che, a seguito della questibfiducia posta dal Governo sull'art. 2 della @Eta
legge, si era proceduto con votazione unica sulldeplicita di commi che tale articolo conteneva.
La Corte non ha ritenuto in quella occasione ddvare quella violazione o0 menomazione di
competenze che & condizione necessaria perché dmriRee le Province autonome possano
ricorrere in via principale contro le leggi delldaf, e neppure una lesione di competenza
conseguente ad una non chiarezza o piu difficotosascibilita della legge, che dal modo in cui il
suddetto articolo e stato approvato sarebbe adltederivata, atteso che le Regioni, dotate come
sono di apparati istituzionalmente preposti altesa anche sotto il profilo tecnico, della
produzione legislativa dello Stato, non possonegalie la non conoscenza delle leggi statali, ne
invocare i parametri dai quali la Corte costituzalen nella sent. 364/1998, ebbe a desumere |l
principio secondo il quale solo leggi conoscibdspono essere osservate e rispettate.

Ma & opinione anche recentemente sostenuta datlind* che & comunque improprio che
la legge finanziaria annuale divenga una legge bumiin cui si accumulano le piu disparate
misure, quando le leggi dovrebbero essere il pgsibile omogenee nel loro contenuto, per dare
luogo ad un processo decisionale razionale, mastufi i disparati contenuti vengono riuniti in
un unico articolo, lI'anomalia diviene vera e prapriolazione della precisa regola costituzionale
che impone il voto articolo per articolo e con \&dae finale.

Ulteriore motivo di assoluta oscurita sistematé&gprovocato dalla prassi di legiferare
mediante rinvii normativi*, la quale sul piano dei principi e della miglioreogettazione
legislativa, la tecnica del rinvio presenta forspatti negativi, dal momento che essa incide sul
rispetto dell'obbligo di massima chiarezza deldeStuttavia si nota anche come i rinvii possano
rendere piu fluido il testo, essi quindi richiedonell'uso un apprezzamento prudente e si ritiene
che essi possano essere usati solo quando condacseraplificazione dei testi senza alterazione
della loro comprensibilitd e precisiorfe Nella prassi legislativa troppo frequentementeae si

% Onida V., “Incostituzionale concentrare tuttaiimsolo articolo”, Il Sole 24 Ore, 26 ottobre 2006

% |e “Regole e suggerimenti per la redazione di testmativi” del’Osservatorio legislativo interregiale, precisano
che con "riferimenti normativi" (o "rinvii") s'intedlono tutti i casi in cui il testo dell'atto siaifsce a un altro atto
(riferimenti esterni) o a un'altra parte dello stestto (riferimenti interni). Esse distinguono tnavio con funzione
normativa e riferimento senza funzione normativlrinvio con funzione normativa si divide in rinviformale (o
mobile 0 non recettizio) e rinvio materiale (o ritiz@). Nel primo caso l'atto rinvia a un altrdaton l'intesa che tale
rinvio viene fatto alla fonte prima ancora che aisposizione, e dunque comprende tutte le suceessbddificazioni a
cui sara sottoposto l'atto richiamato. Nel secondso l'atto rinvia proprio e solo alle disposizisimhiamate, che
diventano idealmente parte dell'atto rinviante cashe si trovano scritte nel momento in cui avvigmevio, cosicché
tutte le successive modificazioni dell'atto rich&mnon toccano l'atto rinviante. Va evitato iiivio materiale, giacché
e possibile, e piu corretto, riscrivere l'interstte senza operare alcun rinvio. Comunque, se s @&e un rinvio
materiale, il riferimento dev'essere seguito da fammula che indichi il carattere materiale delvim In ogni caso,
prima di fare un rinvio, deve essere accertatoeds® non sia vietato dall'ordinamento (come acogdé qualvolta i
giudici competenti ritengono illegittimo quel rimviche pretende o comunque rischia di novare itiegaiimente una
fonte). |l riferimento senza funzione normativahsi quando, per una qualche ragione, & necessarjgportuno
indicare o ricordare un altro atto normativo: seeadmpio bisogna denominare un certo organo senma attraverso
l'indicazione dell'atto che lo istituisce ("la comssione di cui all'art. x della legge z"), oppureaisorda che il nuovo
atto attua disposizioni di un atto sovraordinatellf@t. x dello statuto regionale, ad esempiopwp un precedente
atto e l'oggetto di un nuovo atto (ad esempio egaé di rifinanziamento). In tutti questi casiiierimento, per quanto
necessario od opportuno, non serve a travasaresiiggni contenute in un altro atto all'internol@gfo rinviante, ma
per indicare o ricordare o denominare qualcosd aisiiriferisce. Vanno evitati rinvii a catensi (invia all'art. x che a
sua volta rinvia all'art. y) ed € necessario V@it se il riferimento interno € necessario oeupkr la migliore
articolazione del testo, o, viceversa, se puo essgitato con una riformulazione completa dellapdsszione. |
riferimenti a partizioni superiori all'articolo sonammessi solo se essi comprendono tutte le digposidella
partizione richiamata (a fini di chiarezza, va atatl'espressione "si applicano le disposizionitidelo x" nel caso in
cui solo alcune disposizioni del titolo x si poss@pplicare).

32 Cfr Pagano R. , op. cit., p. 155 ss.
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succedono nelle leggi rinvii interni, rinvii esternnvii a catena, che introducono il lettore in u
labirinto inestricabile di norme, in un selva oscdalla quale non si esce facilmente nemmeno con
l'ausilio di strumenti telematici.

In proposito vale la pena puntualizzare in moddipolare due questioni in riferimento ai
rinvii esterni.

La prima e che dal punto di vista formale-progééuia norma di rinvio spezza la continuita
del testo rinviante, riducendone la comprensihilitomplica linterpretazione, rende meno
trasparenti le disposizioni. Essa crea oggettivdeneima lacuna testuale. Quindi il rinvio viola
'esigenza di chiarezza nel momento in cui intenpeniil discorso” del legislatore, obbligando il
lettore a spostarsi su un’altra disposizione apparite ad una fonte diversa. Tale disposizione in
primo luogo deve essere reperita e in secondo lapgartiene al discorso di un altro legislatore.
Esiste in proposito il pericolo del collegamentoglco o impreciso tra due discorsi diversi. Non va
dimenticato infatti che le norme acquistano sigaifo in relazione al contesto e se una disposizione
assume un significato in un dato contesto normatiwguale si rinvia, non é detto che il medesimo
significato sia coerente, e quindi possa esseretanato, nel contesto rinviante. In sostanza la
tecnica del rinvio puo indurre, anche in considenr@a delle condizioni di urgenza in cui viene
spesso svolta I'attivita di redazione delle dispisii, a vaghezza o ad ambiguita, ove al contrario
la riproduzione della norma rinviata nel testo shiarmula permette la visione immediata della sua
coerenza con il contesto, sotto il profilo sostaleze linguistico. Inoltre va rilevato che dall’ésa
della giurisprudenza in materia di rinvii emergee alon esistono criteri certi per individuare la
natura statica o dinamica di un rinvio, ma solaandvelatori, quali la materia, il tenore testaall
contesto, la posizione gerarchica della norma ¢o tetd quindi induce ampi problemi di
interpretazione.

Un altro tipo di ambiguita si ha quando una fontenpetente rinvia alla disposizione
emanata da una fonte incompetente, come avvieneasel in cui una legge regionale rinvii, in
materie di competenza regionale, a fonti statgjolanti tali materie in via preventiva cedevole. E’
visibile a tutti la difficolta di riparto delle pesta legislative regionali e statali, derivanteladal
riforma del titolo V, analiticamente affrontata tiegitimi anni dalla Corte costituzionale. Appare
plausibile rilevare che quando il legislatore regile in luogo di normare direttamente la materia di
propria competenza, dispone il rinvio alle normegtadt, invece di formularle direttamente, induce
ambiguita circa la qualificazione delle competetemgislative esercitate e provoca in ogni caso
oscurita del sistema legislativo regionale.

L'uso delle tecnologie telematiche permette dircaffare operativamente I'oscurita
strutturale di sistemi normativi pervasi da rinva le diverse fonti, offrendo importanti strumediiti
ausilio ai fini della reperibilita delle norme oeflate e quindi della costruzione delle catene
legislative. | rimedi tecnologici tuttavia non giificano I'oscurita strutturale del sistema derii&an
dalle cattive tecniche di progettazione utilizzéde legislatori.

In ogni caso i rinvii, soprattutto quelli a cateirapongono dal punto di vista concettuale e
anche materiale, un impegno interpretativo e op@ratecessario per reperire tutti i testi dellei@ar
disposizioni collegate, che insieme compongonoolan@a finale, che non appare giustificato nella
maggior parte dei casi, nei quali semplicementevsia la formulazione diretta testuale della
disposizione. Siamo allora di fronte alla violamodi quei doveri etici della comunicazione dei
quali si discusso.

La seconda considerazione prende le mosse d#thaata prevalenza del principio di
precisione sul principio di chiarezza, prevalenmsivéinte da precisi valori costituzionali, tutti
inerenti alla certezza del diritto. Orbene, allegldi tale premessa, si ritiene che non possaimal
modo derogarsi all'obbligo di chiarezza, la qual@dubbiamente ridotta dal rinvio, ogniqualvolta
che il rinvio non sia imposto da esigenze di pieois.

In ultimo, la tecnica del rinvio contraddice I'genza di unicita della fonte, di completezza
della medesima, come propugnata da tutte le tesrdaoli alla normazione mediante testi unici e
codici.
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7. La comunicazione legislativa “esterna” alla leggecomunicazione istituzional®, non
incide sul testo legislativo e annovera tra i st@npiti quello di garantire non solo la conoscthili
e la comprensibilita della legge, ma anche di agexe la reperibilita.

Sembra owvio che il messaggio legislativo debbaeresportato a conoscenza del
destinatario, ma senza evocare casi estremi pemnccerte epoche o in certi ordinamenti sono
esistite leggi segrete, occorre tuttavia riconasceine viene messo in dubbio che il nostro
ordinamento abbia raggiunto un grado ottimale duldjazione del messaggio legislativo (cfr. C.
Cost. n. 364/1988). Il tema della conoscibilit&icmtesa ha dunque per oggetto gli strumenti e le
forme attraverso cui il messaggio legislativo pemé o e reperibile dal destinatario.

La funzione di tale tipo di comunicazione aumethitanportanza se si riflette sul fatto che
I'azione di comunicazione legislativa solo in pgrte® essere riferita al singolo atto.

La dottrina rileva la crisi del principio di leg&li come tradizionalmente inteso quale
principio riguardante il ruolo che viene riconogoige riservato) alla legge, intesa in senso poopri
come atto delle assemblee elettive. Il primatoadkdfjge formale é fortemente contraddetto dalla
prevalenza delle fonti normative comunitarie, dalirescimento (quantitativo e con riguardo al
moltiplicarsi degli oggetti della disciplina) delléonti secondarie (anche per effetto della
delegificazione), dall’ “impatto regolativo” dei ipcipi creati dalla stessa giurisprudenza al di la
delle previsioni legislative. | rapporti dei citiai con la pubblica amministrazione sono compiicat
dal fatto che il quadro normativo al quale I'athvamministrativa deve conformarsi non e limitato
?Jla sola legge formale; esso € spesso delineatomae di diverso rango e di diversa provenienza.

L’evoluzione odierna del processo legislativo eaterizzata fortemente dal fenomeno
imponente della “legislazione complessa”. Si partapriamente di “leggi complesse”, per indicare
guelle leggi che sono finalizzate a organizzareoggammare interventi diversi, unificati da grandi
finalita, e che non hanno tanto contenuto normasiestanziale, quanto presentano definizione di
fini, indirizzi, metodi e procedure capaci di undre politiche generali. Esse sono frutto di un
procedimento che prende atto della complessita dedllta, sulla quale & possibile intervenire solo
considerando e mettendo in relazione i rapporti ti@ersi livelli istituzionali del Paese, i quali
estrinsecano a loro volta inevitabilmente in unaadita di livelli di fonti di normazioné®. Casi di
legislazionecomplessa sono le leggi finanziarie, i “collegal@ Jeggi di semplificazione, le leggi di
conferimento di funzioni ad ulteriori livelli istizionali, le leggi di riorganizzazione degli apgara
ed enti pubbilici.

La progettazione legislativa intesa in senso caoiopallora non puo essere riferita ad un
singolo atto, in quanto ad essa partecipano spessluralita di soggetti istituzionali e non, iadju
concorrono alla composizione generale del quadrmmatvo. Nelle leggi complesse si riduce la
rilevanza della singola norma o del singolo attomativo; le tecniche legislative, orientate di &oli
a lavorare su singoli testi normativi, devono irevecientarsi alla progettazione istituzionale e di
processi complessi; la semplificazione normativaedeenere conto di un sistema costituito da
catene di atti normativi e non normativi in coninilasformazione, in relazione ai quali acquista

3 Cfr. Direttiva 7 febbraio 2002 “Attivita di comurdzione delle pubbliche amministrazioni” del Difrmento della
Funzione Pubblica (GU n. 74 del 28 marzo 2002)niear;, “La comunicazione interna nella P.A. regioralecale”,
Quaderni 29, 2004, “I Consigli per la comunicazidegislativa”, Conferenza Presidenti del’Assembldai Consigli
regionali e delle Province autonome, 2005.

% Scoca F.G., “Attivita amministrativa”, in EdD, \dgg., 2002, par.8.
% Sotto questo profilo le forme di legislazione cdessa, pur avendgrandi finalita di riorganizzazione dei sistemi,
confermano gli aspetti critici della legislazionentemporanea, caratterizzata da eccesso di norafla, disordinata

moltiplicazione di fonti normative e dalla neceadili continue modificazioni e adeguamenti (PaladzaUn caso di
legislazione complessa tra Stato e Regioni; ladaggp9 del 1997 (Bassanini 1), in Iter Legis 198941 e ss..)
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assoluta importanza la conoscenza globale dei psoc®rmativi. Le catene normative infatti
possono partire dal livello comunitario e legaraiiniazione normativa condivisa legislatore statale
e regionale, attivita normativa di autorita indigenti, di enti localf®.

Tutto ci0 pone ai destinatari dell’attivita dei lqilici poteri un problema generale di
conoscibilita oltre che del testo normativo, dettesina normativo. E rispetto a questo la valenza
della comunicazione legislativa aumenta.

8. In conclusione appare come i contenuti e le ietamioni tra chiarezza, precisione,
interpretazione e comunicazione della legge siart pssenziali della qualita della legge, la quale
in senso lato deve essere sentita e assumereicgmihella misura in cui viene legata alla tutela
dei diritti e in ultimo alla tenuta del sistema d®ratico, dal momento che in ultima sintesi sitérat
di garantire “I'accesso alla legge” ai suoi dedtinia Una legge compresa e comunicata € anche una
legge che ha maggiori possibilitd di essere appli@ sfruttata quindi nella sua capacita di
raggiungere in concreto gli obiettivi che ne hadeterminato I'adozione.

Le norme sono un fatto linguistico e comunicatigoye si intrecciano e spesso configgono
esigenze politiche, istituzionali, giuridiche, lingtiche. Esse diffondono messaggi politici che
trasmettono obiettivi e decisioni che incidono sagketti sociali ed economici e abbinano spesso al
versante prescrittivo un versante promozionale, gimuove e offre opportunita. Gli aspetti
comunicativi della legge allora appaiono sempreqssenziali, sia attraverso il perseguimento del
valore comunicativo di testi attraverso la loroacbzza formale e sostanziale, sia attraverso la
comunicazione legislativa istituzionale, la quakvel tutelare in tutti i suoi aspetti sostanziali,
formali e procedimentali i diritti dei destinatakeboli delle norme, che non dispongono di strutture
di intermediazione organizzate nell’'approccio aldimeno legislativo, né nella fase ascendente di
creazione dell’accordo legislativo, né nella fasapplicazione delle norme emanate.

Chiarezza, semplicita e accessibilita della leggedéno la sua effettivita, la quale e
condizione di realizzazione dei principi di buordamento, imparzialita legalita. E’ necessario
evitare I’ “illusione” della legge, che si verifiaggniqualvolta I'attuazione della stessa sia iafi@i
dalla mancanza di conoscenza o chiarezza delleengoitre che dall’insufficienza di copertura
finanziaria, amministrativa e tecnologica). Talipedi sono sempre piu rilevanti a fronte
dell'affermarsi della funzione promozionale delittlir derivante dal ruolo dello Stato di moderatore
e regolatore della vita sociale ed economica. Laigudella legge in sintesi, nella misura in cui
viene perseguita, condiziona l'efficienza delloustento legislativo, il quale € un elemento
essenziale di uno stato democraticb.

E tali conclusioni sono la premessa per focalezattenzione sulla necessita che i tecnici
di legislazione comprendano nella loro formazioaednsapevolezza dei valori costituzionali ed
etici che sottendono agli strumenti tecnici dell@gettazione legislativa al fine di utilizzare
appieno, con consapevolezza ed intelligenza necoasreti, “le regole che servono a scrivere una
legge chiara, semplice, capace di inserirsi ndil@mento e di sfruttarne allo stesso tempo
potenzialita e sinergie, applicabile infine in comfita agli scopi di chi I'ha voluta®.

% La tematica della legislazione complessa & stagetoy di studio nel’ambito del Seminario naziondiestudio
“Formazione per le tecniche legislative”, Torind-18 giugno 1999, i cui atti sono pubblicati ferlLegis, 1999 (v. in
particolare pp. 265 — 311).

3 Crismani A., op cit., p. 289 e ss..

% Amato G., op. cit., p. 48.
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