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Il concetto di procedimento legislativo € necessaente polivalente, nel senso che
esso non e limitato alla tradizionale nozioneitdr legis quale procedimento formale,
costituito a sua volta di piu procedimenti giuridiche porta all’approvazione di una legge,
ma altresi pud essere inteso in termini piu amuendendosi altresi come “processo
legislativd in cui vi sono elementi non giuridici, ma politicche concorrono alla
formazione dell'atto legislativo conclusivo.

L’interscambiabilita dei termini, seppur non siaretta, € comunque assai frequente
anche tra gli operatori del diritto che quotidiamemte si trovano a prestare la propria
attivita lavorativa nell’iter formativo finalizzatalla produzione di un atto legislativo e che
quindi pongono in essere una serie di operazicgrpinate e coordinate, la cui finalita
principe € quella sopracitata che pero si connoth@per assumere altre valenze.

Appare quindi talvolta arduo, e forse anche iralete da un punto di vista sostanziale,
distinguere con perfetto discrimine giuridico, cquahrattere della natura ontologica di un
atto facente parte di un procedimento legislatiagpsevalente rispetto ad un altro. Spesso
sotto un profilo empirico si tratta quindi di opgarcon motivazioni piut 0 meno
ragionevolmente fondate, per un’applicazione ditust giuridici che consentano un
trattamento contemperante degli interessi che cwasé raggiungimento dell’efficacia
delle diverse finalita intrinseche all’atto, in rage del loro fisiologico intersecarsi.

La presente nota attiene ad un segmento di nictHiprocedimento legislativo e non
e certo esaustivo delle problematiche che ad esgscono. Si vuole semplicemente dar
conto di una riflessione giuridica interna agliiciffegislativi del Consiglio regionale della
Toscana e scaturita sull'urgenza di un fatto banaléaccadimentbe scabroso per cosi
dire nella pratica risoluzione, nella piena consafezza di scelte differenti operate in e da
altre amministrazioni.

L’oggetto € circoscritto ad un particolare attaudibrio rappresentato dalla scheda
istruttoria “di legittimitd” che gli uffici legislévi del Consiglio regionale della Toscana
predispongono per tutte le proposte di legge e@silper le proposte di deliberazione,
qualsiasi sia il contenuto di esse, senza alcurgimardi discrezionalita da parte degli
uffici inviano ai commissari per 'esame delle posga di legge.

Come si puo facilmente evincere e non potrebberesdegimenti, I'atto e di carattere
meramente tecnico-giuridico, il funzionario dopoeabarrato le caselle della scheda,
provvede a dare contenuto, approfondito o sintetlosservazioni istruttorie che ritiene
possano essere utili ai consiglieri per I'esamel’'atl in sede di discussione in
commissione referente.

Tale scheda, di cui si riporta sotto il facsimMggne inviata per posta elettronica ai
commissari e ai colleghi dell’assistenza generidecemmissione e l'originale in cartaceo
inserito nel fascicolo dello stesso ufficio, prichall’esame in commissione.

! Richiesta informale al funzionario legislativottismissione della scheda istruttoria predispoatéutficio
legislativo del Consiglio su una pdl, di iniziatidella Giunta regionale, dal contenuto “spinoso’pdate di
un soggetto portatore di un interesse diretto emta, nellimmediatezza successiva alla prima tedi
commissione.



Consiglio regionale della T oscana

Settore di assistenza giuridico-
legislativa in materia sanitaria, sociale
eculturale

Reg. / |

Firenze,

Al Presidente della
Commissione Consiliare
permanente

Alla Segreteria della
Commissione

SEDE

OSSERVAZIONI ISTRUTTORIE SULLA PROPOSTA DI LEGGE n° ,
oggetto:

pervenuta al C.R. in data (Prot. n. )

Rilevazioni sulla presenza nella proposta di leqigdle parti componenti e

accompagnamento

di

* Relazione di accompagnamento del proponente: NO[] SI[]
» Scheda di accompagnamento, se della Giunta regional NO[] SI[]
» Eventuali allegati integrativi del testo: NO[] siI[]
1) Osservazioni in ordine alla legittimita costituzade NO[ ] SI[]
2) Osservazioni circa la coerenza con la normativentie; NO ] SI[]

3) Osservazioni attinenti alla tecnica redazionalaffarg)

(in riferimento al manuale “Regole e suggerimengér da
redazione dei testi normativi” a cura dell’O.Lapprovato dalla
conferenza dei presidenti dei consigli regionali)

a) osservazioni relative al linguaggio e alla scratur NO[ ] SI[]

b) osservazioni sulla struttura della P.d.L. NO SI[ ]

c) osservazioni sui riferimenti (o rinvii) contenutiellaNO[ | SI[ ]
P.d.L

d) osservazioni sulle modifiche introdotte dalla P.d.L NO[ ] SI[]



Pagine allegate alla presente scheda: n.

L'Estensore (nome, cognome e firma) Il Dirigente (nome, cognome e firma
data:

La scheda é strutturata in modo che vi siano evidérgli elementi identificativi
della proposta di legge, la presenza delle padilalcompongono e la formulazigne
di eventuali osservazioni istruttorie circa la tégiita costituzionale, la coerenza
con la normativa vigente e gli elementi di tecniedazionale (drafting).

La scheda accompagna la proposta di legge in aggetia fase preliminafe
all’esame in commissione, anche nel caso non mosigsservazioni.

Qualora queste ultime siano presenti, sarannoalie in allegato alla schega,
conservando l'identificazione del tipo di osserem® mediante I'indicazione del
numero di riferimento: 1) per le osservazioni idioe alla legittimita costituzionale,
2) per le osservazioni circa la coerenza con lamatiwa vigente, 3) per |e
osservazioni attinenti alla tecnica redazionale.

Il numero delle pagine allegate deve essere imaicali’apposito spazio.

Le osservazioni attengono ad una valutazione gkneraintetica relativamerjte
alle parti che compongono la proposta di legge,premsiva degli eventuali alleggti
e dei documenti di accompagnamento. Queste nortuwssbno parere definitivp
applicandosi alla proposta di legge precedentermahésame consiliare. Eventugali
approfondimenti su quanto osservato possono essdigpati a richiesta delﬁi
commissioné.

L'ufficio legislativo provvede altresi ad inserita scheda in intranet nell’apposita
cartella pubblica dell’area di assistenza profesmalla commissione.

L’accesso a tale atto istruttorio € pertanto riwofiraticamente solo a coloro che
possono accedere ad intranet, dipendenti e coasitliti.

Si é in presenza quindi di una forma di pubblisitégolare.
E per gli altri soggetti eventualmente interes8ati

Una regola rigida e strettamente osservata, dddgme fatta sul campo a causa della
fattispecie concreta verificatasi, non c’e, in ddasazione del fatto che nei confronti dei
destinatari della scheda non esistono “direttivebatrollo e che gli eventuali interessati Si
procurano l'atto per le vie brevi, senza avanzama dormale richiesta agli uffici
competenti.

2|l testo incasellato & parte integrante della dahe

% Articolo 22, comma lettera b della 241/98): per «interessati», tutti i soggetti privati, cowsg quelli
portatori di interessi pubblici o diffusi, che abbo un interesse diretto, concreto e attuale,sporidente ad
una situazione giuridicamente tutelata e colleghtiocumento al quale € chiesto l'accesso



In realtd e tuttora vigente una disciplina regolataee del 1994 (mai rivisitata)
sull’accesso alle informazioni e ai documenti amstrativi del Consiglio regionale,
questa prevede una limitazione al diritto di acogsargli atti normativi, amministrativi
generali, di pianificazione e nell'ipotesi di afireparatori relativi al’emanazione di atti
programmazione, secondo la previsione dell’aricelh comma 6 della legge 241/1990; in
questo caso I'accesso & differito fino alla conidnse del procedimentb

Gli uffici preposti al diritto allaccesso, archoyi ai quali_noné mai stata avanzata
nello specifico una richiesta di accesso a tale dipatto istruttorio sulle proposte di legge,
ritengono superato nei fatti il regolamento, che mene considerato come parametro di
riferimento normativo delle azioni da porre in essee si attengono ad una condotta di
comportamento in linea con i principi informatodlid legge 241/90, cosi come modificata
nel 2005.

In sostanza il percorso logico-giuridico e il segee la scheda e considerata un
documento amministrativo ai sensi dell’articolo 28mma 1, lettera d) si osservano e si
privilegiano i principi di pubblicita e trasparenzafforzati, per cosi dire, dalle norme
statutarie relative al diritto di accessarticolo 54, comma 1: Tutti hanno diritto di
accedere senza obbligo di motivazione ai documamiministrativi, nel rispetto degli
interessi costituzionalmente tutelati e nei modivisti dalla leggee alla pubblicita delle
sedute:articolo 19, comma 6,......... Sono previste forme dibinita® delle sedute delle
commissioni permanentidisposizioni queste che di diritto e di fattoadeno conoscibile
ai piu gli atti istruttori de quo, superando co@stlusione temporanea all’accesso,
temperata dal differimento, posta dal regolamentaudsopra.

L’approfondimento giuridico interno agli uffici, ali 1a della soluzione prati€ag stato
dettato proprio dalla volonta di trovare una limeanune ad eventuali richieste del genere,
in quanto vi era da parte dell’'ufficio legislatiuma certa ritrosia giuridica a condividere la
tesi della massima trasparenza e pubblicita, progiagdai colleghi preposti al diritto di
accesso.

Senza voler entrare nel percorso della ricercalla déscussione, gli uffici hanno
convenuto che l'atto istruttorio in questione delelsaere annoverato tra le ipotesi previste
dall’articolo 24 della |. 241/199@sclusione dal diritto di accessal comma 1, lettera c:
nei confronti dell'attivita della pubblica amminigzione diretta_all'emanazione di atti
normativi, amministrativi generali, di pianificazie e di programmazionger i quali
restano ferme le particolari norme che ne regolémérmazioné.

Si é ritenuto in sostanza che l'atto, che piu dtareente si inserisce quale previsione
astratta regolamentata nel procedimento legislapeo sua natura e finalita rivesta in ogni

“ Il provvedimento motivato, che nega o consentecksso, & di competenza del Presidente del Canmsigli

® d) per «documento amministrativo», ogni rappresénta&zgrafica, fotocinematografica, elettromagnetica
di qualunque altra specie del contenuto di attghaninterni o non relativi ad uno specifico proceeinto,
detenuti da una pubblica amministrazione e conogirragtivita di pubblico interesse, indipendenteteen
dalla natura pubblicistica o privatistica delladatisciplina sostanziale

® |l regolamento all'articolo 27, comma 8, prevedhe ¢e sedute sono “di norma “ pubbliche, con le afita
stabilite dall’'ufficio di presidenza.

" Percio che concerne la fattispecie concretaoblema fu risolto con I'acquisizione della schestavittoria
da parte del diretto interessato presso altri stiggensigliere?) senza coinvolgimento degli uffic

8 cfr. Emilia-Romagna legge regionale 6 settembr@31®. 32 (Norme per la disciplina del procedimento
amministrativo e del diritto di accesso), artic8loBasilicata legge regionale 23 aprile 1992, n(R@me
norme sullo snellimento e sulla trasparenza déilitd amministrativa), articolo 9



caso quelle caratteristiche funzionali a fornirengnti di giudizio per formare il
“convincimento” del legislatore e che pertanto in quanto tale non debba essérzaib e
strumentalizzato da soggetti portatori di interes$fie potrebbero incidere sulle scelte
politiche da farsi.

Si e quindi optato per privilegiare una lettureotgta” della disposizione, in quanto il
testo previgente dell'articolo 24, nel combinatspaisto con Il'articolo 13 (Ambito di
applicazione delle norme sulla partecipazione), phiaramente, disponevalon é
comunque ammesso l'accesso agli atti preparatoei corso della formazione dei
provvedimenti di cui allarticolo 13, (atti normaii amministrativi generali, di
pianificazione e di programmazione) salvo diversspasizioni di legge attribuendo
appunto alla scheda istruttoria quantomeno la aatlir atto preparatorio di attivita
legislatival®

Tale interpretazione, che sottrae all'accessool,ateve trovare compiuto trattamento
nella rivisitazione del regolarmento interno pergi@ssa essere conforme al disposto
dell'articolo 24, comma 2 della legge 241/1990, dhgone lindividuazione delle
categorie di_documentiche rientrano nella loro disponibilita e che sommttratti
all'accesso.

La qualificazione della scheda come atto istruttasui generis nel procedimento
legislativo, trova conforto una pronuncia del Cghtisidi Stato, sez. IV, 14.11.2006, n.
6706 che ha ritenuto conforme alla norma naziorslpracitata una previsione del
regolamento di accesso dell’autorita garante reellaunicazioni che sottrae all'accesko:
note, le eventuali proposte della struttura ed ogiira elaborazione delle unita
organizzative con funzioni di studio e di prepaoaiz del contenuto di atti

La discussione interna ha trovato i partecipantanimi nel propendere per
un’osservanza del disposto dell’articolo 24, comiméettera c) della legge 241/1990 che
esclude il diritto di accesso per l'attivita delRA. diretta allemanazione degli atti
normativi.

Appare difficile temperare I'esclusione con il i all'accesso, poiché da un lato,
I'esclusione piena trova un senso in una intergrete rigorosa e letterale della norma ed
e aderente alla natura nonché alla finalita iné@asdell’atto, dall’altro sacrifica il diritto
all'accessd'.

° “La ratio della disposizione potrebbe essere rintamell'esigenza di evitare condizionamenti allelse
politiche autonome che sono presupposte all’elabiorze di atti di contenuto generale da parte diléti di
interessi individuali e corporativi,” AA.VV. in Il regolamento sull’accesso ai documemilano Giuffre
2006, pag. 298; R. Tomei in La nuova disciplinal’detesso ai documenti amministrativi, Cedam 2006,
pag.229

10« .a differenza di quanto avviene nel diritto coitario, nel cui ambito & richiesta obbligatoriamerit
motivazione anche per gli atti generali a caratteegolamentare normativo, nel diritto italiano menper i
provvedimenti amministrativi & richiesta obbligatmente la motivazione, gli atti legislativi nonvoao
essere motivati. Dunque, in effetti, gli atti a tmruto regolamentare (atti normativi, amministrativ
generali, di pianificazione e di programmaziona),guanto espressione del potere politico di indiviznon
rientrano nel novero degli atti amministrativi irersso stretto poiché, quando la P.A. agisce in veste
legislatore, non & tenuta, almeno, nelle fasi gmdoedimentali, prodromiche allemanazione delkatt
finale a dare conto dell'iter logico seguito neffettuare le scelte; né, tantomeno, conseguentement
riconosciuto al privato cittadino il diritto di a@sso nei riguardi degli atti preparatori direttil@manazione

di atti normativi, amministrativi generali, di pi#fitazione e di programmazion. Si tratta, cioé,adli che
non afferiscono all'attivita amministrativa in sensstretto ma che sono espressione dell'attivita
sostanzialmente legislativa, anche se esercitataodgni del’amministrazioneR. Tomei in La nuova
disciplina dell’accesso ai documenti amministrat@edam 2006, pag.230.

" Draltra parte, come si & detto, & abbastanzaefacicurarsi la scheda, al di la di una procedufticiale”.



Peraltro € arduo trovare un momento conclusivo, ahbia una sua autonoma
rilevanza, del “procedimento” relativo alla schedruttoria se non quello relativo
all'approvazione della legge, al quale differiradtesso, non potendosi qualificare la
scheda come un atto amministrativo in senso strefi® trova la sua ragione di essere nel
supporto che puo fornire al legislatore per l'enzo@e dell'atto conclusivo del
procedimento legislativo.

Il principio della trasparenza, regola generald’atélita amministrativa, trova quindi
un limite anche per evitare che se “piena” possadyore effetti negativi ad essa
connaturati, cosi come individuati da Francesco |dMhéf: ....... "L"effetto distorcente
della trasparenza sugli effetti decisionali. Sotsfpw ad un’eccessiva trasparenza il
decisore, politico o amministrativo non adotta lgitista decisiong’quella di interesse
generale, ma quella piu vicina alle aspettative dalbblico ovvero quella piu
conformistica”.

“.....la garanzia della riservatezza pubblica. Si pesolo alle esigenze di sicurezza
pubblica, o alle esigenze di segretezza per nonpommettere gli obiettivi dell’azione
pubblica, ovvero alla_necessita di riservatezzal'@iéntamento dei decisori prima
dell'adozione delladecisione”

“.....'adeguata consapevolezza dei limiti della fpasenza conduce ad una
considerazione di fondo: vi é trasparenza quande@ wompletezza delle informazioni
necessarie al controllo democratico, ma la compede non € necessariamente in
contraddizione con la salvaguardia di altre esigenzhe possono ridurre l'area della
conoscenza delle informazioni senza per questaydgre la trasparenza”.

“...La conoscenza da assicurare deve essere comg@etmi della formazione di un
giudizio complessivo (anche con riferimento a singspetti) sul comportamento di
un’istituzione. Cio non significa che deve esseaeagtita la trasparenza sulla totalita
delle informazioni. La limitazione, temporalmenignetta, controllata e proporzionata al
raggiungimento degli obiettivi, della disclosure lldeinformazioni si rivela quindi
compatibile con la trasparenza........ ”

“Per proseguire con la metafora della casa di vet&alella trasparenza come effetto
ottico, vi € trasparenza quando tutta la casa apparel suo complesso, illuminata e la
luce, per evitare effetti negativi di rifrazionegwk provenire dall'interno della casa per
consentire una visione completa. L'effetto e ilultato non cambia se alcune finestre
restano chiuse o meno illuminate delle altre. L'artante € che chi osserva (controlla) sia
consapevole e condivida la necessita di queste alieeminore illuminazione (di
riservatezza).”

2 1n AAVV “La trasparenza amministrativa” a cura Biancesco Merloni, Giuffré 2008, pagg, 14 e
seguenti.



