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«Codice amministrativor. Quest'opera complessa e fondamentale,
raccolta da Vincenzo Lopilato, ha il merito di raggruppare (in oltre
4mila pagine e indici molto ricchi) le norme di settore dal 1853 a oggi

SICALCOLA CHE
IN ITALIA ESISTANO
OLTRE 200MILA
ATTI DISPOSITIVI, A
VOLTE IN OPPOSIZIONE
TRA DI LORO
di Sabino Cassese
uello della legisla-
zione e divenuto un
problema, uno dei
maggiori problemi
dello Stato italiano.
Uomini politici che
rincorrono farfalle non se neavve-
dono. Invece, amministratori, giu-
dici, cittadini se ne accorgono e pa-
gano un alto costo per lo stato pe-
noso della legislazione italiana.

Il problema della legislazio-
ne ha pit facce. La prima ¢ quella
della sovrabbondanza dileggi. Si
continuano a produrre norme pri-
marie a getto continuo, senza pre-
occuparsi di quelle esistenti, conla
conseguenza che coesistono nor-
me contraddittorie e scollegate. La
seconda faccia ¢ legata alla prima,
perché, se per ogni fatto, evento,
fenomeno, vi sono pil norme, la
certezza del diritto si allontana, i
cittadini sono disorientati, e giu-
dici e amministratori pubblici -
cioe quelli che individuanolanor-
ma applicabile - hanno un potere
arbitrario di scelta. La terza faccia
riguarda le norme secondarie. Qui
siamo nelle sabbie mobili, perché
e persino incertala forza normati-
va degli atti. Per esempio, i Dpcm
(decretidel Presidente del Consi-
glio dei ministri) sono atti norma-
tivi o atti amministrativi? Sono
fonte di cognizione o fonte di pro-
duzione? In altri termini, conten-
gono essi stessi norme o0 servono
solo a esternarle? La quarta faccia
del problema é quella che si & ac-
centuata negli ultimi anni, conlo
sviluppo del governo legislatore,
perchéidecretilegge ele leggi di
iniziativa governativale scrivono
magistrati adusi ed adattial “com-
binato disposto”, inadattiall’ope-
radellegista (la conseguenza ¢ che

oggi norma, anzi ogni articolo, &
un labirinto, irto di rinvii ad altre
leggi, di ipotesi e sotto-ipotesi, di
trabocchetti lessicali). L'ultimo

aspetto & quello della accessibilita
e intellegibilita delle leggi, anche
se una parte di questo problema ¢
stato risolto con il meritevole pas-
so avantifatto, apartire dal marzo
2010, dall’Istituto poligrafico e
Zeccadello Stato, che ha digitaliz-
zato tuttalanormativa dall’Unita
in poi, traendola dalla “Gazzetta
Ufficiale” e dalla “Raccolta ufficia-
le degli atti normativi” (si tratta di
204.162 complessivi atti normativi
divarianatura), e ne haresofacile
la ricerca sul sito “Normattiva”,
oggi lapil sicura fonte perlaricer-
ca degli atti normativi.

La condizione della legisla-
zione in Italia e ancor piu criticabi-
le per il fatto che vi € un esempio,
quello francese, che potrebbe es-
sere seguito. In Francia, il Paese a
cui Bonaparte nel 1804 dette il co-
dice civile e nel 1810 quello penale,
dapiludivent’anni si procede con
la cosiddetta codificazione a dirit-
to costante. Sitratta dellaraccolta
dinorme disperse in leggi diverse,
individuate, compilate, messe in
ordine, coordinate, rese coerentie
validate dai poteri pubblici. Que-
ste raccolte abroganoi testi prece-
denti e sono prodotte per temi, co-
me l'istruzione, la sicurezza inter-
na, irapportitrail pubblico e 'am-
ministrazione, i comuni. Una
legge del 1999 ha autorizzato il go-
verno a fare questa tipo di codifi-
cazione. Il governo ha preparato
un piano dei codici, ne ha definito
il perimetro e adottato dal 1989
una quarantinadi codici. Nel 2018
e stato calcolato che il 64 per cento
degliarticolidileggiin vigore so-
no ora raccolti in codici. Questi
maodificano laforma, modernizza-
noil vocabolario, rendono pitt co-
erentile norme, riformulandole. E
stato detto che questotipo dicodi-
ficazione & unlavoro minore, umile,
poco seducente, ma & stato anche
osservato che € un ossimoro per-
ché anche questo tipo di codifica-
zione comporta un’innovazione,
non presenta soltanto il diritto
esistente. La persona chel’hapro-
mossa, il presidente di sezione del
Consiglio di Stato francese Guy
Braibant, nel 1997, osservo che

non si puo fare una codificazione
a diritto totalmente invariato.

In assenza di codificazioni
sono preziose opere come quella
quisegnalata, che raccoglieleleg-
gi amministrative. Per avere
un’idea della complessita del-
I'opera curata da Lopilato, basti
dire che sisviluppain pittdi 4000
pagine, haunindice sommario di
43 pagine e un indice analitico di
100 pagine (su due colonne) e che
I'indice cronologico segnalaleggi
apartire dal 1853.

. L’opera¢ divisa in due parti.
Laprimaha carattere generale e ri-
guardale fonti del diritto, le ammi-
nistrazioni indipendenti, i soggetti
privati e le societa pubbliche, il per-
sonale e idirigenti, ibeni pubblici,
il procedimento amministrativo, la
trasparenza, imprese e servizi pub-
blici, controlli, contratti e respon-~
sabilita. La seconda parte riguarda
singoli settori, quali I'urbanistica,
il patrimonio culturale, ’'ambiente,
la sanita, i servizi sociali, I'ordine
pubblico, ’emergenza, la concor-
renza, i servizi pubblici, la giustizia.

Nelle condizionilamentevoli
dellalegislazione italiana, di opere
di questo tipo, anche se meramente
compilative o di meraraccolta, vié
grande bisogno, tant’e vero che ac-
cantoaquellache quisisegnala, tra
i codici-raccolte di norme piu re-
centisipuoindicare anche il “Codi-
ce dell’ambiente”, contenente i
profili generali e penali della mate-
ria, curato da Stefano Nespore Lu-
caRamacciperitipidella casaedi-
trice Giuffre, che non limita soltan-
to allaraccolta delle norme, male
commenta anche alla luce della
giurisprudenza.
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