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PROGETTAZIONE E FATTIBILITA' DELLE LEGGI

Giuseppe Palmeri

Nel 1960 si & svolto sulla rivista " Diritto dell'Economia" .
un dibattito su questo tema: se fosse opportuno fondare una'scienza
della legislazione", come disciplina scientifica diverswm dalle di-
gcipline giuridiche.,

11 dibattito muoveva dalla constatazione della sempre pil
disorganica produzione legislativa, della frequentessituazione di
disapplicazione di norme, del comune ricorso ad interventi legisla-
tivi sempre pil particolaristici, frammentari e transitori, tali da
disorientare circa il regime giuridico generale,

Al dibattito parteciparono illustri giurmsti, come Ilortati,
Sandulld, Carnelutti, Lucifredi, Chiarelli ecc. (1).

Dalla lettura degli interventi una cosa sembra emergerse ine=-
quivocabilmente: che l'attivitd legislativa, gssendo la sintesi di
una moltenlicitd di interventi creativi, da quello politico a quel-
lo givridico, da quello basato su dati sociologici a quello che tie=

ne conto dei preblemi linguistici
e tecniche diverse da quelle dell
bisogno di uns scienza nuvcova,

y fondati in effetti su scienze
area giuridica, non svrebbe

(1) Cfr. Cernelutti, Tecnics ed srte lerisletiva, in Diritto dell
economia, 1960, peg. £65; dSandulll  Conoscere per legifersre,
ivi, p. 975; Grasso G. Contenuto e velore di

una _scienzs

della lerislazione, ivi pag. ©81; Casanova, liotivi di una scienza del-
1a lesislazione, ivi pag. 1095; Lucifredi, Miglioramento della tecni-
ca lesislativa ed illusorietd di una" . scienza della legislaziore, ivi pag
-1102;fondati in effetti su scienze e tecniche diverse da quelle della
area giuridica,non avrebbe bisogno di una nuova pcienza.

AR



Carnglutti notd, addirittura, come il prodotto legislativo sia una
onera d'arte., L'arte & l'ultima fase di un processo che comincia con la
scienza, prosegue con la tecnica,ma mette capo ad un prodotto dell'intui-
zione, appunto l'arte ,

" Per lo piu il sapere implicato nell'arte é volto a risultati
ispirati piuttosto che ragionati®

Egli scriveva tuttavia, che questo non toglie che al fine-d'ecluca
re l'artista gli si insegni a verificarecid che si chiama la sua ispira-
zione.

La conoscenza base (scienza) del legislatore, dovendl la legge
produrre innanzitutto effetti giuridiei, & il diritto.In quel momento
(1960), tuttavia, in cui si cominciava ad ossarvare il dilagare della leg-
ge-provvedimento, in contrasto con l'idealizzazione della "legge-regola"

o "comando generale ed astratto"-, Sandulli, dopo aver notato che il momen
to giuridico dell'opera del legislatore & governato soltanto (e non pud
essere governato che) dalla scienza e dalla tecnica del diritto, osservd
che & anche vero che per fare una buona legsge non occorrono soltanto cogni.
zioni giuridiche e non basta essere un buongiuristas cid in quanto che in
mano a chi governa la potestd di leriferzre & uno strumento per il conse=-
pguimento di finalitd pratiche e non sSonlo di semplici effetti rciuridici,

Ora a me sembra che se in questi ultimi tempi si & andat@ sempre
pid approfondendo il tema della tecniche legislative e dell'esame di fat-
tibilitd e della prosettazione nei termini piu vasti e comprensivi, & pro-
prio in relazione alla discradia avvertibile, in certe norme, tra gli ef-
fetti pgiuridici e gli effetti pratici.

E' in questa discreaia, io credo, che sta la necessita dell'ap-
profondimento della parte non giuridica ael .. processo di formazione
della norma,

Per cui, una volta occupatici degli aspetti giuridici, ossia della
corretta formulazione della norma e della sua idoneitd a peodurre effetti
giuridici, dobbiamo anche, al fine di vallitare il buon funzionamento del-
la norma, indagare se ai fini della portata materiale della norma non esi-
stano altri elementi interni od esterni.,E qui viene opportuno il discorso
della norma buona @ di quella cattiva .

Io credo che la nostra indagine-teorico scientifica- non possa non
tralasciare la scelta fondamentale della rsgola che si vuole introdurre
(sua opportunitd, sua ampiezza, sue mocalitad pid macroscepiche.Si tratta in
tali argomenti di Scelta rolitica ossia dell'esplicarsi della bolitlva le-
gislativa, j ’

Questa & una distinzione da farsi onde evitare di rischiareche,af-
Rettendo tutto ad una o all'altra categoria di interventi, si finidca col
rendere, come avviene in tali casi, tutto opinabile, vase, incerto,

Credo invede che la tegride lLegislativa debba dedicarsi a tutto
quanto, in maniera immediata, dentro il testo della legze, serve & fAare
di questo un comando efficiente e ci si debba preoccupare anche di tutto
-quanto esternamente alla lefsre, sempre in maniera immediataed oo1ett1va_

2' tale da condizionare l'efficacia nei suoi effetti pil diretti ed im-
mediati,
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Non mi riferisco, cio2, a quella serie di effetti riflessi
mediati che,come le onde piu lontane dal centro,si vanno formando
in uno stagno quando viene gettato un sasso, determinando in sede
di applicazione sistematica, di interpretazione, di analogia ecc.

il progressivo mutare ed atteggiarsi dell'ordinamento giuridico nel
suo complasso,

Se & facile, perd, pensare idealmente che appartenga alla
politica tutto quanto nella norma & finalitA e portata sostanziale
ed alla tecnica legislativa tutto quanto & mezzo e modo e forma del=-
la realizzazione, deve pur dirsi che, realisticamente, il confine
non & cosl netto perché spesso la stessa articolazione, la forma e
la terminologia di certe leggi sono anch'esse frutto di determinazio=-.
ne politica,

In paio di mesi fa, il presidehte del Consiglio,Craxi, ebbe
ad affermare al riguardo che la legislazione per frammenti, per nor-
me minute, prive dei necessari raccordi con i principi in cui dovreb-
bero inquadrarsi, & "un dato ormai strutturale, che non discende dal=-
la nreparazione tecnica degki estensori ma dai fini sempre pfﬁ spe~
cifici e provvedimentali che & venuta assumendo la legge nello Stato
post-liberale e spesso il prezzo intenzionalmente pagato ad un comp¢
promesso politico difficile",

Potrebbe sembrare allora giustificata l'annessione alla sfera della
determinazione politica ~ s quindi a quella della disceezionalita
per ewcellenza - di buona parte della costruzione normativa, €osl ri-
cadendosi perd in una sorte di notte di Schelling in cui "tutte le
vacche sono nere'! Con la conseguenza che anche l'apporto dei cosidet-
ti tecnici della legislazione tornerebbe nell'aerea del discutibile

e del politico, L'affinare, invece, sulla base dell'esperienza, una
serie di regole da classicizzare, convincendo della relativa essen-
zialitd al fine di fare del comando legislatiwo prescelto e lealmen-
te rispettato, un atto di possibile ed efficace risultato, mi sembra
il compito della tecnica che si sta in questi anni sviluppando,

In sostanza, l'avere scoperto che il funzionamento d'una lege-
ge , oltre che alla scelta dei fini e dei mezzi ed alla relativa e
corretta connessione col sistema giuridico complessivo, & subordina-
to a preventivi esami d'ordine diverso (fino a quelli sulltimpatto
con la realtd esterna), non puby?lvalutare la concezione di comples-
gitd e delicatezza del processo formativo d'un elemento tanto impor-
tante, qual & - anche idealmente - la legge, ed indurre & concludere-
che la relativa confezione non pud non passare, dopp che da quelle
dei politici, dalle mani di specialisti. :

S0 anche che, mentre le osservazioni del tecnico sono consuld
tive, quelle del legislatore sono decisionali, Cid non toglie che %
due momenti concettuali siano diversi e che al tecnico de} diritto
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compete non solo l'aspetto giuridico, ma lo studio di tutto cid
che concerne lfader-enza immediata della norma con la realta (non
solo giuridica). Anche solo al fine di proporre 1'osservazione
alltautoritd cui compete la scelta finale.

i riferisco, allora, ad una considerazions dhe lMartati
ha cos) fatto: "Senza la conoscenza del sostrato reale su cui le
norme pog:giano, non & possibile valutare la loro esatta portata:
e quando si dice sostrato si vuole dire "natura delle cose" e ci
si riferisce all'entitd ed alla funzione pratica cui la discipli-
na normativa si riferisce, all'ambiente in. .cui essa si svolge,
onde potere accertare (con l'ausilio di conosdenze diverse da quel-
le giuridiche) quanto la introducenda disciplina siadegui ad essa
rendersi conto delle deformazioni o disapplicazioni che pud subi-
re in pratica"-

Tutto sommato si tratta del concetto che gid ilontesquieu
esprimeva dicendo che chi vuol dar legegi alla propria nazione de-
ve usare certe attenzioni nel modo di compokrle, ®egionando sulla
realtd in base alla realtd e non sulla realtd in base alla astra-

zione, (2)

Cid chiarito sul piano concettuale, anche in relazione al-
le osservazioni del linistro per la funzione pubblica 1i,S,.Giannini
nel "Rapporto sui principali problemi dell'Amministrazione dello
Stato" (in Foro amministrativo 1979, p. 2667)nonch® in relazione
ai risultati dell'indagine della "Commissione di studio per la sem=-
plificazione delle procedure e la fattibilita e l'applicabilita
delle leggi nonché l'approntamento dei conseguenti schemi normati-
vi" (presentati alla Presidenza della Camera dei deputati il 17
giugno 1981), pud dirsi che concretamente una tale indagine deve
basarsi:

- sulla verifiva delle espressioni verbali usate al fine di ac-—
certare che sia chiario il comando (ossia la "regola") che
con la norma proposta si intende introdurre (indagine eminen-

_ temente terminologica e tecnico-giuridicaj;

-Sulla verifica degli effetti della nuova regola in combinazione
col sistema normativo preesistente (indagine eminentemente giu-
ridicaj

-=sulla verifica della capacitid di carico delle strutture ammini-
strative e delle tecniche esistenti (indagine interdisciplinare);

-sull'idoneitd dei mezzi finanzari espressamente indicati per la
realizzazione degli obiettivi assunti in relazione agli oneri pre-
visti complessivamente (indagine giuridico-contabile).

A tale stadio del processo di individuazione dell'oggetto
di studio, si possono gid fare alcune ulteriori specificazioni.
Adetti tipi d'esame sono aggiunti gid comunementeynell'ambito del-
la tecnica legislativa , gli approfondimenti relativi al modo di
intervenite della regola (modifica di norma preesistente , testo com-
Plessivo, testo unico, norma permanente, transitoria, generale,

- particolare, ecc,), materia sulla quale l'ufficio cui & affidata
la progettazione della legge e l'esame di concreta fattibilita deb-

(2) Montesquieu, Lo spirito delle leggi, Torino, 1952, pag. 30.
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beno dedicare particolare attensione, anche in relazione all'og=
getto della lesre, Aai suoi destinari, alla sua immanenza nello
ordinamento giuridico.

UNa partécolare attenzione sembra, inoltre, doversi dedica-
re all'ogsetto dell'indagine. Il disegno di lecre, 0cgetto appunto
dell'esame di fattibilita, assai raramente si presenta come una so-
la.norma o regola (semplice o articolata) o come un sistema di
norme omogeneo ed, indipendente da altre norme. C'@ da chiedersi al-
lora se sia possibile —o0 . .. __ almeno conducente— un esame
Tatto esclusivamente su un testo contenente, per esempio,modifiche
ad una o pil legei precedenti; norme transitorie; rifinanziamenti di
legei gid in vigore ecc,

Sembra, dunque, cha preliminarmente all'"esama'"vada fqtté una
estrupolazione dglla pnronosta di normativa delle resole nuove, 0sS—
sia delle novita giuridiche che la pronosta intende introdurre nello
agssetto normativo preesistente,Una tale operazione andrebbe condot-
ta ricostruendo, norma per norma, in ricognizione della normative -
cul lz2 proposta inerisce, le regole nuove, quelle modificate, quel-
le abrogate, rescindere dal contesto cui ineriscono, in una tavo-
la di classificazione prima per settori di intervento e poi secondo
le seguenti caratteristiche:

a) regola fondamentali;

b) regole secondarie (o complementari);

c¢) r- accessorie (indicando di quali);

d) eccezioni e deroghe;

e) r+ strumentali (indicando di quali);

L'indagine potrebbe spingersi fino a considerare i rgpnorti tra ta-
1i specie di "meroleY: di necessita, di ausilio, di indifferenza,di
contraddizione ecc, .

Cid fatto, pud darsi luogo al momento del vaglio vero e pro-
prio, ossia all'esgme di fattibilitd vera e prooria.Concettualmente,
difettando ancora altri parezmetri ideali pil priginali, sembra che
l'esame di fattibilita - che come abbiamo visto, deve coinvolgere
una serie di riscontri di varia natura, oltre a quello propriamnen-
te siuridico - richieda la stessa operazionae logica che attushgaon-
te viene compiuta - limitamente all'aspetto giuridico-dagli Uffici
legislativi allorcheé esaminano le proposte di legge del Governo.

In tale sede la proposta, ove non sia redatta completamente
dall'Ufficio legislativo, in genere, viene passata al seguente va-
cglio:

a) costituzionalitd della norma: confronto con i limiti costituzio-

nali consolidatasi nella materia all'esams; ;

b) effetti della norma "~ .' sul sistema giuridico preesisten-
td: coordinamento con essoj;
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c) coordinamento temporale col sistema modifivato;

d) analisi testusle, in relazione alla terminologia giuridica
consolidata;

e) apnlicaziona a"priori" alla norma proposta dei canoni erme-

neutici usati per le interpretazioni"a posteriori";

f) sistemazione della materia secondo schemi logici rilevanti
in sede interpretativa;

g) copertura finanziaria,

Una siffatta serie di confronti che - sul piano logico
viene fatta dagli uffici legislativi sulle norme all'esame, al-
lo scopo di perfezionarne la capacita di oproduzione degli effat-—
$i-pjuridici voluti, & sembrato potere offrire il modello per
l'esame a fini di pih vasta portata - e non solo per quello del-
la perfezione tecnico-giuridica - che, come visto, si vogliano
conseguire con l'indagine di fattibilita,

Il problema sambra allora quello di sottoporre ogni pro-
rosta di regola nuova, isolata come detto, ad una serie di-cron-
fronti con una casistica di termini di perfezione tutta da co=-
gstruire, l'entre, infatti, la fantasia del giurisxta & solitamen-
te abituata a compiere l'operazione logica che pih su abbiamo
descritto in quanto le rersone che solitamente scrivone o esami-
nano le proposta di legge, sono le stesse che debbono interpretar-
le - o quanto meno hanno una medesima cultura, quella giuridica, =
l'applifazione e l'analisi degli effetti d'una norma & riserva-
ta ad una infinita di sogretti diversi (cittadini, amministratori,
giudici, economisti, sociologi, ecc.), le cui culture sond di ti-
po diverso e le cui esperienze assai difficilmente pervengono ad
una sintesi,

Percid l'analisi di fattibilita va fatta sotto il profilo
di discipline diverse, possibilmente da diverse persone,

Anche questa convinzione trova la sua base nel documento
della "Commissione Barettoni" che individua come aerea o sfera di
competenza irprescindibili per la composizione dell'Ufficio di
fels
settore finanzisrio;
settore statistico;
settore delle tecniche decisionali;
settore giuridico;

settore dell'informatica e della telematica, _
E' nell'ordine di tali setfori di disciplina che, per im-

postare un primo esame di applicabilita delle norme, sono stati
studiati in varie esperienze, tra cui quella dell'Istituto di scien-
ze amministrative e sociali di Palermo, le cosidette griglie, os-
gsia sistemi di parametri di confronto piu ricorrenti da offrire al-
l'operazione logica di esame; parametrd che dovranno supplire ad
una"fantasia" non ancora esercitata ad un esame di cosi vasta por-
tata come quello che si vuole realizzare e che potranno essere mol-
to numerosi, articolati in generi e specie o in diversi gradi di
importanza, secondo l'esperienza da farsi in base ai piu ricorrenti
difetti che lo studio d'una casistica numerosa e varia di norme pre-
sentera.

EEEEE
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Ai singoli esami, per la cui portata si rinvia allo studio
dell'Isas dovranno naturalmente attendere tecnici ed uffici compe-
tenti differenziatamente per conoscenze tecniche e scientifiche.

Anche per un'ipotesi di configurazione di ufficio di fat-
tibilitda si rinvia allo studio dell'Isas (3).

(3) ISAS, Politiche e regole, contenuti e limiti dell'analisi
di fattibilita delle leggi; Palermo 1983
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