OSSERVATORIO LEGISLATIVO INTERREGIONALE
GRUPPO DI LAVORO SULLA
REVISIONE DELLE REGOLE DI TECNICA LEGISLATIVA

VERBALE DELLA RIUNIONE N- 3 DEL 3 APRILE 2000
Roma (uffici della giuntaregionale della Toscana)

Ordine dd giorno:

a) approvazione de verbale ddl'ultima seduta;

b) proposte relative alle regole del manuale sulla citazione degli atti normativi e sui
riferimenti esterni;

C) propostein materiadi testi unici.

Lariunioneiniziadle ore 10.50. Sono presenti:
1) Mauro Ceccato (consglio provinciale di Trento; coordinatore);
2) Josette Dabard (giuntaregionae dellaVale dAoga);
3) Giovanni Fantozzi (conggio regionde ddl'Emilia- Romagna);
4) MirdlaGdlinaro (condglio regionde de Veneto);
5) RaffadeLibertini (consglio regionae dellaToscana);
6) Pietro Mercadi (idituto di documentazione giuridicadel CNRY);
7) CarlaPasculli (condglio regionde della Puglia);
8) GemmaPadore (giuntaregiondedd Fiuli - VeneziaGiulia);
9) Antonio Prina (consglio regionde della Toscana);
10) Franco Rizzo (giuntaregionde della Liguria);
11) ElisaRovers (giuntaregionde ddl'Emilia- Romagna; sogtituisce Francesca Ricciardli);
12) AntondlaTiranti (giunta regionde dell'Umbria; sodtituisce Maria Trani)
13) DanidaTical (giuntaregionde della Toscana);
14) MargheritaVerzegnass (condglio regionae dela Lombardia);
15) Vitdiano Vitdi (congglio regionde della Vale dAoga);

a) Approvazione del verbale ddl'ultima seduta.

Il verbae dela riunione svoltas a Bologna il 17 febbraio 2000 € agpprovato senza
osservazioni.

Secondo Verzegnass sarebbe opportuno lavorare, oltre che sugli argomenti gia individuati,
aulla diginzione fra regole di scritturazione e regole di drafting sostanziale. Ceccato osserva cheil
tema potra essere trattato nelle prossme sedute, tenuto conto del programmadi lavoro approvato
(quae risulta dd verbale precedente) e sulla base di proposte emendative che patranno venire
dalla stessa Verzegnass . Informa inoltre che sono pervenute atre proposte da acune regioni, gia
digribuite o in digtribuzione.

S concorda, inoltre, ndl fissare una cadenza mendle per le riunioni; quandé posshile la
convocazione sara fdta per la mattina precedente i lavori del'osservaorio legidativo
interregionde. Per |a prossma seduta viene suggeritaladatadd 15 maggio.

b) Propostein materiadi testi unici.

Su propostadi Libertini g anticipa latrattazione di questo punto al‘ordine del giorno, tenuto
conto del fatto che dcune regioni ordinarie ritengono prioritario affrontare I'argomento, in vista
dellarevisone degli gatuti regiondi.
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A pareredi Libertini, dal recente seminario di Firenze sono emers acuni argomenti e dcune
proposte da agpprofondire. In primo luogo I'opportunita dinserire, negli atuti, una norma che
preveda la possibilita di deleghe dla giunta per la redazione de testi unici: il testo della giunta
dovrebbe essere inviato a una commissione consliare gpposta (o a quella competente in materia
di afari idituziondi); se questa non 9 pronunciasse entro un termine prestabilito varrebbe il
principio dd slenzio-assenso. Altra possibilita cotituire una commissione consiliare specide per
I'elaborazione di testi unici; in dternativa potrebbero essere preparai da nucle specidizzati
interni dle commissioni o da nude di tecnici incaricati ddl'ufficio di presdenza dd congglio. Da
esaminare, poi, il problema dell'gpprovazionc del testi unici in commissioni deliberanti o redigenti.
Ancora: bisognerebbe introdurre negli statuti disposizioni che proibiscano la modificazione non
tesude di testi unici; disegni di legge che non rispettino questa norma saranno  dichiardi
inammissbili. Quanto dla redazione materide dei testi unici, essa potrebbe avvenire in congglio,
magari con la collaborazione degli uffici dela giunta. Va presa in esame, inoltre, la possibilita di
prevedere procedure semplificate per I'gpprovazione dei testi unici, sul tipo di quele esgenti a
Trento e aBolzano. Infine, collegato ai testi unici eil temadelle abrogazioni.

Ceccato suggerisce di affrontare I'argomento delle abrogazioni quando s discutera sulle
regole ded manude in materia. Sottolinea come da bene distinguere fra temi da trettare ndlle
direttive di tecnica (come la proibizione di testi unici anminigrativi) e temi che potranno assumere
rilievo nellamodifica degli Satuti o dei regolamenti interni.

Verzegnass rilevacomeil fenomeno ddle continue modificazioni dle leggi tolgainteresse ad
operazioni come quelle intraprese dai testi unici, che sono soggetti a un rapido invecchiamento.
Ritiene inoltre che la redazione de testi unici comporti scelte politiche, e quindi debba essere
compito ddllagiunta.

Gdlinaro osserva che gli gatuti regiondi sono difficili da modificare: quindi vi dovrebbero
essere insgrite norme che trattino solo di questioni sufficientemente assestate. Inoltre e
inopportuno introdurre procedure rigide e difficlmente gedtibili a livelo politico, come la
dichiarazione dinammissibilita di progetti di legge che modifichino implicitamente un testo unico.
Ricorda che I'gpplicazione delle regole di tecnica legidativa riduce la dispersone delle norme, e
quindi l'esgenza di tedi unid. Rileva infine come non da facle ddimitare le maerie da
comprendere nel testo unico.

Pagtore osserva preliminarmente come sia importante dettare norme sulla qudita delle leggi;
gli statuti perd, per loro natura, non dovrebbero contenere regole di tipo procedurae, come certe
regole ipotizzete in materia di testi unici. Informa di come la regione Friuli - Venezia Giulia abbia
recentemente gpprovato un testo unico sul procedimento amminigtrativo, che per due terzi non
modifica sostanzidmente la disciplina in vigore. Anche dtri progetti di riordino awiati ndla sua
regione richiedono interventi di modifica sodanziae delle norme vigenti: e quando le esgenze di
modificare superano una determinata soglia (tendenziamente bassa) sara meglio parlare non di
testi unici, ma di leggi organiche. E' importante che queste leggi organiche abbiano le stesse
garanzie di modifica esclusvamente testuale previste per i testi unici. Rileva poi come una rapida
evoluzione normativa abbia tolto attudita a testi unici d recente approvazione: per questo motivo
obiettivo primario, piu che i testi unici, dev'essere la qudita della legge. Osserva come sa
importante, da questo punto di vida il problema de rinvii: per garantirne una corretta
interpretazione le regole di tecnica legidativa dovrebbero gpprofondire I'argomento, specificando
sopratutto le formule di rinvio a testo vigente e lasciando dle note il compito di ricodruire la
catena normeativa



Anche Rizzo 5 sofferma sul tema della frequente modifica delle legpi organiche, ricordando
come in dtri ordinamenti da previso che, dopo un certo numero di modificazioni, bisogna
rigpprovare l'intera legge. Nonogtante queste difficolta, e quelle che derivano da diritto dell'unione
europea, laregione Ligurias preparaavarare testi unici o leggi organiche.

Ceccato individua dcuni temi emers dd dibattito: in particolare quello del soggetti che
dovrebbero redigere i testi unici e quello della loro modificazione. Quanto a primo ritiene che
dano gli uffia ddla giunte ad avere un dominio della materia tale da permettere la redazione dei
testi; magli uffici dd congglio potrebbero essere coinvolti, con funzioni di garanzia, i testi unici
godono di agevolazioni procedurdi. Riguardo a secondo, la distinzione fraleggi organiche e teti
unic solleva problemi dindividuazione dell'oggetto delle garanzie di modifica testude: problemi
che potrebbero essere risolti solo introducendo ne sstema una figura di legge organica come
fonte superiore dle dtre leggi. Sodiene, richiamando la dottrina sugli obblighi codtituziondi di
copertura finanziaria e le soluzioni adottate in parlamento, che l'inammissibilitadi progetti di legge
che modifichino implicitamente un teso unico Sa oluzione di dubbia legittimita cogituzionae;
meglio pensare a una procedura analoga a quella ddlla copertura finanziaria, per vautare I'impatto
delle modifiche ai testi unici.

Verzegnass rileva che una procedura del genere, semmai, dovrebbe essere estesa d
complesso del progetti di legge; Ceccato concorda.

Mercatdi sottolinea come il problema de testi unici Sa connesso a quello dd
coordinamento de testi normativi con le modificazioni successive. L'importante, da questo punto
di vida, e chei ness fra digposzioni Sano epress in maniera esplicita ed inequivoca; poco conta
che cio avwvenga nd testo o in nota, anche se quest'ultima soluzione permetterebbe disolare
informazioni che non interessano |'utente comune. Da questo punto di visa S chiede se hon sa
possibile che gatuti o regolamenti ditinguano, ndll'gpprovazione dd testo normativo, gli intervent
di questo tipo, che hanno carattere esclusivamente tecnico, daquelli palitici.

Gdlinaro osserva come quest'ultimo tema sintrecci con quello del coordinamento finde del
progetti di legge. Ritiene che, comunque, negli statuti regiondi potrebbe esser collocata quache
semplice regola di drafting, da riprendere e specificare in circolari dd presdente d'assembles,
com'e successo in parlamento.

Il gruppo di lavoro, quindi, S sofferma sui temi inizidmente mess sul tgppeto da Libertini: i
piu sogtengono che il meccanismo di delega dla giunta, nel termini pogti dl'inizio, non Sa
proponibile, anche perché gli satuti non potrebbero incidere sull'argomento. Quanto dle dtre
forme di agevolazione procedurale s concorda sul fatto che Sa opportuna una certa liberta di
sperimentazione, anche perché le esperienze non hanno raggiunto una solidita tae da rendere
evidentemente preferibile una drada piuttosto di un'dtra; le soluzioni indicate variano dala
commissione redigente ale agevolazioni procedurdi ddtro tipo. Riguardo d ruolo delle giunte e
dei condgli - e ddle loro drutture - nellaredazione de testi unici, ferma l'impossibilita di riservare
dla giunta l'inizistiva, non ce unita dopinioni sul ruolo degli uffic congliari, che per acuni
(Toscana) dovrebbe essere piu marcato, mentre per dtri (Lombardia) dovraridurs, d massmo, a
una collaborazione informae. Riguardo ala modificabilita del testi unici restano incondciliete le due
tes principdi emerse dd dibattito, sulla possibilita 0 meno di sancire I'inammissibilita di proposte
di modifica d testo unico che non abbiano certi requigti formdi. Emerge anche la soluzione,
delinesta da Verzegnass, dedla tenporanea improcedibilita delle iniziative che non rispettino i
requisti in parola Resta quindi un ampio margine di vautazione sulle moddita pit opportune per
mantenere d Sstema normativo la coerenza garantita dai testi unici.



Alle 13.30 la seduta viene interrotta per una pausa; riprende ale 14.20 con la trattazione
del punto successivo dl'ordine dd giorno.

c) Proposte relative alle regole del manuale sulla citazione degli atti normativi e sui
riferimenti esterni.

Viene afrontata, anzitutto, la regola espressa nd paragrafo 30, numero 6 del manuale.
Secondo Verzegnass bisognapors da punto di vista dell'utente, privilegiando laleggibilita quindi
e importante fornire indicazioni sul contenuto dell'ato citato e non, per esempio, sulle citazioni di
modifiche contenute nd titolo.

Libertini nota che una formula non dd tutto chiara degli dlegati d manuae ha fatto nascere
interpretazioni difformi, in Toscana, sull'opportunitadi citare 0 menoi titoli delle leggi richiamate.

Gdlinaro rileva come sia opportuno, quando la citazione € lunga e complessa, riassumere i
contenuti essenzidi delle disposizioni oggetto di rinvio, senza focdizzare I'attenzione sul semplici
titoli.

Pastore osserva come nd caso di aticoli di lunghezza spropositata contenuti in leggi
finenziarie o smili sa importante ricordare I'oggetto de singoli commi cui 9 fa rinvio, mentre
poco sgnificativo citare I'oggetto dellalegge.

Rizzo obietta che sarebbe opportuno mantenere la citazione del titolo dele leggi, per
uniformita di trattamento con le dtre citazioni, mentre la citazione dell'oggetto dei sngali articoli
potrebbe essere inutile, quando il tenore delle disposizioni che contengono il rinvio rende chiarala
cosacui d g riferisce.

S concorda sul fatto che sia bene dare uniindicazione sulla ratio della regola la sua
applicazione, su questa base, dovrebbe essere valutata caso per caso, tenuto conto del principio
secondo cui I'importante € rendere piul inteligibile il rinvio. Ceccato sincarica di stendere un
emerdamento d manude che riprenda le indicazioni dd dibattito, visto che il tema era dato
sollevato ddla provinciadi Trento.

Quanto alaregoladd paragrafo 30, numero 5 Ceccato suggerisce di mantenere la citazione
degli estremi di pubblicazione per i Sli atti di difficile reperibilita; negli dtri cas di atti non numerati
basterala citazione dd titolo, per evitare ambiguita.

Rizzo rileva come questa soluzione Sia gia adottata ddlla regione Liguria. Galinaro, invece,
riafferma |'importanza conoscitiva degli estremi di pubblicazione. Anche se non c'é concordanza di
opinioni Ceccato sincarica di stendere un emendamento, che potra essere esaminato da gruppo
di lavoro separatamente dagli emendamenti su cui ¢ fosse unanimita di vedute,

Riguardo a paragrafo 32, numero 1 del manuade, mentre la provincia di Bolzano ha fatto
pervenire osservazioni secondo cui sarebbe preferibile seguire sempre I'ordine decrescente delle
citazioni (come non avviene ndll'dlegato C dd manuae), la giunta dell'Emilia- Romagnaritiene piu
opportuno privilegiare l'ordine crescente, anche per esgenze di chiarezza (che potrebbero
spiegare la scelta dell'dlegato C, dov'era bene rendere inequivoco il soggetto ddla frase). S
concorda quindi di non rimettere in discussione la regola, sdva la posshbilita di chiarimenti in
relazione dl'opportunita dindividuare univocamente il soggetto ddlla frase.

Poiché dcuni membri del gruppo di lavoro devono dlontanars per raggiungere in tempo le
regioni di provenienza, Ceccato suggerisce di continuare il dibattito sui paragrafi successvi,
riguardanti i rifeimenti normativi, in via meramente prdiminare, rinviando un esame piu
gpprofondito ala prossmariunione,



Verzegnass sottolinea come Saimportante risolvere i dubbi derivanti dala presenzadi rinvii
materidi: I unica soluzione accettabile, in quedti cad, € lariproduzione delle norme cui S farinvio.

Anche per Galinaro € importante chiarire quando un rinvio ha carattere materide. Inoltre
l'indicazione ddlle ultime modifiche auna legge da utili indicazioni d |ettore, specie per ricodtruire la
catena normeativa

Rovers ritiene preferibile, anche per motivi pratici, I'uso dela formula "e Successve
modificazioni"; Fantozzi precisa che lafonnulavausata solo nel caso in cui le modificazioni ¢ 9ano
effettivamente state. Ceccato rileva come anche laprovinciadi Bolzano, la Liguria e laLombardia
abbiano espresso una preferenza per questa formula. Quanto ala provincia di Trento, aggiunge,
l'attude regola sulla citazione ddle modifiche € applicata di maa voglia, perché rende piu
compless i tedi e confonde fra documentazione - che dev'essere fornita dale note - e
regolamentazione, appesantendo il lavoro. Sogtiene che i problemi dd carattere - formde o
materide - da rinvii e ddla citazione ddle modifiche vanno didinti: la corte cogtituzionde, ndla
sentenza che condanna l'uso della formula e successive modificazioni”, affrontavain redtail primo
problema. Quindi bisogna individuare una formulain grado di fars strada, alivelo interpretativo,
come contrassegno del rinvii materidi, mentre I'evidenziazione del ness dovrebbe essererisoltain
base ad dtri principi, preferibilmente ndlle note.

Per un piu gpprofondito esame ddl tema, a questo punto, S rinvia la discussione dla
prossimaseduta.

Lariuniones conclude dle ore 16.

il verbdizzante
- Mauro Ceccato -



