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Norme per il coordinamento organico della legislazione 

ONOREVOLI SENATORI. — Una delle più fre­
quenti doglianze che il mondo degli opera­
tori e degli utenti del diritto muove nei con­
fronti del Parlamento si incentra sul nu­
mero e sulla frammentarietà delle leggi an­
nualmente approvate, non sempre di facile 
collegamento con le preesistenti norme, per 
cui, anche quando la legge da applicare viene 
individuata, si presentano problemi di in­
terpretazione, tanto che a volte è necessario 
attendere o la sentenza o la massima della 
magistratura per veder consolidato, attra­
verso successive e conformi decisioni, un 
principio sul quale arroccare una ipotesi di 
certezza. 

Il problema di una legiferazione chiara, 
conseguenziale, facilmente intellegibile, an­
drebbe valutato attentamente sin dal mo­
mento stesso della formulazione di una pro­
posta o di un disegno di legge, e via via at­
traverso l'intero iter parlamentare, specie 
se il testo viene emendato nel corso dell'esa­
me o della discussione, ponendo attenta cura 
all'uso dei termini ed alla esatta corrispon­
denza della formula tanto al concetto che si 

intende esprimere quanto alla necessità so­
ciale, giuridica o altro che si vuole regolare 
e, soprattutto, cercando di prevedere il più 
esattamente possibile gli effetti che la legge 
determinerà nella sua pratica applicazione, 
sia per evitarne la sterilità, sia per condizio­
narne la proliferazione specie in campi non 
ancora tecnicamente o sostanzialmente ma­
turi. 

Noi stessi, protagonisti del processo legi­
slativo, ci rendiamo conto di queste situa­
zioni quando — da professionisti — siamo 
chiamati ad applicare una norma e, anche 
se da noi stessi elaborata, restiamo perples­
si e stupiti di fronte alle difficoltà che in­
contriamo nel darle una collocazione logica, 
un collegamento conseguenziale con il com­
plesso delle altre disposizioni che già rego­
lano la stessa materia, presi dal dubbio che, 
altrove, in qualche altra legge o decreto, 
apparentemente estranei al punto di merito 
che ci interessa, vi possa essere qualche 
inciso, qualche richiamo, un riferimento 
che, ignorandolo, potrebbe porre in forse 
l'interpretazione da noi sostenuta. 
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In altre parole, come operatori del di­
ritto diventiamo i critici di noi stessi, quali 
legislatori, perchè non sappiamo dare alla 
norma quella certezza che è la conditio sine 
qua non per affrontare con tranquillità di 
coscienza il mandato che il cliente ci ha af­
fidato. In questi casi ricorriamo alla con­
sultazione di raccolte normative, speciali­
stiche e specializzate e, in genere, pur con­
fortati dalle note che ci avvertono di qual­
che abrogazione esplicita, di qualche vuoto 
legislativo a seguito di una sentenza della 
Corte costituzionale, restiamo pur sempre 
con il timore che una norma tacitamente 
abrogata per sopravvenienza di leggi o di 
decreti o per desuetudine non sia stata regi­
strata o sia sfuggita al compilatore della 
raccolta o non sia stata presa in conside­
razione. 

Questo senso di incertezza che investe il 
campo del diritto diventa il motivo più 
preoccupante del nostro sistema e, pur non 
drammatizzando, pensiamo sia necessario 
dargli l'opportuno rilievo in quanto ne sono 
coinvolti tutti: dalla Corte costituzionale 
all'avvocato, dalla Cassazione al pretore, dai 
giudici delle giurisdizioni speciali ai notai, 
ai commercialisti, ai tributaristi, agli stessi 
dipendenti civili e militari dello Stato aggro­
vigliati, come i pensionati, in un coacervo 
di norme dove talvolta il percorso del filo 
logico sembra essere riservato alla capacità 
esoterica di pochi iniziati. 

È, però, doveroso sottolineare che situa­
zioni del genere, sia pure con graduazioni 
diverse, sono comuni a tutti gli Stati sotto 
la spinta del dinamismo delle nuove realtà 
giuridiche, economiche, sociali che si mani­
festano in ogni campo, nonché della diffusa 
e più accentuata incidenza degli interventi 
dello Stato stesso in settori già riservati 
all'iniziativa privata, per cui sono necessarie 
sempre nuove leggi, ulteriori norme, più 
adeguate disposizioni. 

L'onorevole Lucifredi aveva perfettamen­
te ragione quando, ormai oltre trenta anni 
or sono, scriveva: « ... è chiaro che a questa 
estrema dinamicità di rapporti non può non 
corrispondere altrettanta dinamicità di una 
loro disciplina legislativa: a situazioni con­
tingenti occorre far fronte con norme con­
tingenti; a casi di emergenza, ad esigenze di 

evidente carattere transitorio, non si può 
provvedere facendo appello ai princìpi ge­
nerali ed alle norme comuni. Pensare diver­
samente, e sperare di contenere entro trop­
po stretti limiti l'attività di produzione 
legislativa, è, oggi, a mio avviso, una uto­
pia... » (« Civitas », nuova serie, anno II, 
agosto 1951). 

Questa previsione di più di sei lustri or so­
no è stata puntualmente confermata da fat­
ti non solo in Italia ma anche altrove con la 
differenza che molti Stati hanno ritenuto 
necessario affrontare il problema, sia pure 
attraverso metodologie diverse, in modo da 
apportare dei correttivi al dilagare della legi-
ferazione agendo, oltre che a monte, quando 
nasce la norma, soprattutto a valle, cioè nel 
momento in cui la nuova legge viene calata 
nel diritto positivo. Ed è su questo aspetto 
che intendiamo soffermare la nostra atten­
zione perchè riteniamo possibile, nell'am­
bito dei princìpi che regolano costituzional­
mente la produzione legislativa in Italia, in­
trodurre una particolare normativa per rea­
lizzare una maggiore certezza del nostro di­
ritto attraverso un coordinamento organico 
della legislazione. 

Osservando quanto già realizzato in altri 
Stati ci soffermiamo — anche se stringata­
mente — su quello che sembra essere il 
più organico dei sistemi, adottato dagli Stati 
Uniti d'America che, con la legge del 30 apri­
le 1947, n. 388, ha attuato la pubblicazione 
àeìì'United States Code ove è raccolta tutta 
la legislazione federale statunitense, coordi­
nata, suddivisa per materia, ripartita in ti­
toli, capitoli ed articoli con numerazione 
propria, cioè diversa da quella dei provve­
dimenti originari che sono sempre citati fra 
parentesi. h'United States Code viene scru­
polosamente aggiornato dopo ogni sessione 
del Congresso ed è pubblicato sotto la dire­
zione del comitato per gli affari giudiziari 
del Congresso. Ma, oltre a questo coordina­
mento della legislazione federale, ogni sin­
golo Stato dell'Unione provvede alla pub­
blicazione delle proprie raccolte ufficiali che 
contengono i testi coordinati delle rispettive 
leggi. 

Si può ben comprendere quale sia il va­
lore di una simile opera, quali semplifica-
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zioni abbia apportato nell'applicazione delle 
norme ai singoli casi, quale ausilio sia per 
lo stesso legislatore e con quale e quanta 
maggiore certezza possano muoversi opera­
tori ed utenti del diritto a tutti i livelli. 

Ma, considerando gli Stati a noi più vi­
cini, vediamo che la Repubblica federale 
tedesca, in applicazione delle due leggi del 
10 luglio e del 28 dicembre 1958, ha pub­
blicato una raccolta ufficiale per materia di 
tutto il diritto federale (Bundesgesetzblatt) 
e, nel contempo, ha introdotto il principio 
che — quando un testo di legge è più volte 
modificato — nell'ultima legge di modifica 
sia specificatamente compreso un articolo 
con cui il Ministro competente è autoriz­
zato a emanare un nuovo testo di legge, con 
propria data, con autonoma numerazione 
degli articoli, eliminando le eventuali di­
scordanze ed espressamente dichiarando 
abrogate le norme cadute in desuetudine. 

Anche nei Paesi Bassi molte leggi di mo­
difica contengono un articolo che autorizza 
il Ministro della giustizia a procedere con 
proprio decreto alla emanazione di un nuo­
vo testo della legge originaria integrato con 
le successive modifiche. 

Nella Confederazione elvetica, la legge fe­
derale del 6 ottobre 1961 ha attribuito al 
Consiglio federale il potere di pubblicare 
una raccolta sistematica delle leggi e delle 
ordinanze della Confederazione. La raccolta, 
ordinata su fogli mobili, comprende tutti 
gli atti legislativi vigenti ed è aggiornata 
anche più volte nel corso di un anno. Va 
sottolineato che il contenuto degli aggior­
namenti è sottoposto di volta in volta alla 
approvazione del Consiglio federale con la 
conseguenza che gli atti normativi non com­
presi nella raccolta sono considerati abro­
gati, per cui vi è la certezza che nella pub­
blicazione sistematica sono riportate solo 
le norme vigenti. 

Nel Regno Unito le leggi che vertono su 
di una determinata materia vengono coor­
dinate con normale procedimento legisla­
tivo, cioè il Parlamento approva una nuova 
legge che raccoglie sistematicamente le di­
sposizioni relative ad un determinato argo­
mento. Ad esempio citiamo la legge sull'in­
quinamento delle acque da idrocarburi: si 
tratta del Prevention of oil pollution Act 

1971, C. 60 - An Act to consolidated the oil 
navigables waters Acts 1955 to 1971 and 
section 5 of continental schelf Act, che 
comprende la legge del 1971 sull'inquina­
mento delie acque da idrocarburi, tutta la 
legislazione già coordinata sull'inquinamen­
to delle acque pubblicata dal 1955 al 1971 
ed infine la sezione 5 della legge sulla piat­
taforma continentale, per cui chi deve trat­
tare questi problemi non è costretto ad an­
dare alla ricerca di norme più o meno re­
centi avendo la certezza che tutte le dispo­
sizioni in vigore sono comprese in un unico 
Act. ': 

Da questi succinti accenni di diritto com­
parato si può rilevare che il problema, im­
posto dalla concreta necessità di una mag­
giore certezza del diritto, viene risolto in 
vari modi: in senso continuativo, come ne­
gli Stati Uniti d'America, nella Germania 
federale o nella Confederazione elvetica, op­
pure, di volta in volta, come nei Paesi Bassi 
e nella stessa Germania federale avvicinan­
dosi in certo qual modo al nostro istituto 
dei testi unici, mentre i poteri per effet­
tuare il coordinamento, a seconda degli Sta­
ti, spettano direttamente al legislatore stes­
so oppure vengono affidati ad organi del­
l'Esecutivo. 

Anche in Italia, sin dalla costituzione del 
Regno, venne avvertita la necessità di dare 
organicità a norme di legge emanate in oc­
casioni e tempi diversi su di una stessa 
materia in modo da accertare quali e quan­
te, filtrando attraverso successive stratifi­
cazioni, fossero ancora in vigore, quali su­
perate o tacitamente abrogate. Il Parlamen­
to affrontò e risolse la situazione sul piano 
pratico, servendosi dei normali poteri di 
« delega » o di « autorizzazione » al Governo 
per la pubblicazione di testi unificati, sia di 
leggi che di decreti o di regolamenti, secon­
do le direttive ed i limiti contenuti nelle 
deleghe o nelle autorizzazioni stesse. 

Sorse così e si affermò — ed oggi appare 
consolidato — l'istituto dei testi unici pur 
in assenza di una norma specifica o di 
disposizioni indicative dei criteri da seguire 
nella loro predisposizione o del modo o 
quando o con quali limiti potesse venir con­
cessa la delega oppure l'autorizzazione. Pro-
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babilmente il primo e forse l'unico accenno, 
dopo quaranta e più anni di prassi legisla­
tiva, apparve nell'articolo 4 del regio decre­
to 30 dicembre 1923, n. 2840, che modifica 
l'articolo 12 del regio decreto 17 agosto 1907, 
n. 638, dove venne prevista l'obbligatorietà 
del parere del Consiglio di Stato « sopra tut­
ti i coordinamenti in testi unici di leggi o di 
regolamenti, salvo che non sia diversamente 
stabilito per legge ». 

In linea di principio nulla impedisce, an­
cora oggi, che un testo unico sia approvato 
direttamente dallo stesso legislatore (aven­
done tutti i poteri tanto da delegarli), ma 
la obiettiva necessità di ampi spazi di tem­
po per l'elaborazione, le stesse particolarità 
tecniche delle varie materie hanno quasi 
costantemente consigliato il legislatore di 
affidarne l'incarico all'Esecutivo. 

Non di meno, nel nostro diritto positivo, 
vi sono testi unici emanati direttamente 
dalle Camere, come quello per la legge elet­
torale del 1912 (legge 30 giugno 1912, n. 666), 
quello per le ferrovie concesse all'industria 
privata (legge 9 maggio 1912, n. 1447) ed altri, 
ma forse non più di quattro o cinque. Que­
sti testi non hanno determinato problemi di 
alcun genere dato che, anche formalmente, 
erano leggi ordinarie che ritualmente si col­
locavano nel contesto del diritto positivo in 
quel momento in vigore. 

La discussione, invece, si è accesa, ed è tut­
tora ben viva con ampie contese dottrinarie 
e giurisprudenziali, sui testi emanati dal Go­
verno e, particolarmente, sul loro valore o 
meno di fonti di produzione del diritto in 
quanto una corrente ne propugna il valore 
di legge, un'altra lo nega parificandoli agli 
atti amministrativi, una terza distingue fra 
testi delegati e autorizzati e tutto ciò con 
specie e sottospecie e corollari che, discen­
dendo dalle varie impostazioni di principio, 
comportano conseguenze giuridiche diverse 
nel caso di contesa davanti alla magistra­
tura. 

Va anche sottolineato che solo con l'en­
trata in vigore della Costituzione nel nostro 
diritto sono stati fissati i princìpi fonda­
mentali che presiedono al trasferimento dei 
poteri legislativi dal Parlamento al Governo 
e l'obbligatorietà di una apposita procedu­
ra, per cui le « deleghe » concesse sotto l'im­

perio dello Statuto albertino hanno assun­
to, per riflesso, caratteristiche diverse da 
quelle attuali. 

Mentre prima del 1948 la differenza fra 
i testi unici delegati e quelli autorizzati era 
molto attenuata o sfumata, tanto che in 
alcuni casi diventava impossibile una classi­
ficazione, oggi risulta chiarita dal disposto 
dell'articolo 76 della Costituzione. 

Senza riandare al complesso e tormentato 
cammino della dottrina e della giurispru­
denza su questi problemi, si potrebbe dire 
che alla data del marzo 1969 (e vedremo 
poi la ragione di questo riferimento), sia 
pure attraverso un altalenare di opinioni, il 
parere degli studiosi e dei dottrinari si sta­
va più o meno catalizzando sui seguenti 
orientamenti che esprimiamo volutamente 
al condizionale data la fluidità della classi­
ficazione: 

1) un testo unico disposto dal Parla­
mento con « delega » dei propri poteri al 
Governo, pubblicato sotto forma di decre­
to delegato, apparirebbe come una legge 
nuova che, derivando la propria validità ed 
efficacia dalla legge di delegazione, determi­
nerebbe una novazione del diritto. Ne con­
seguirebbe che, in caso di contrasto fra la 
norma originaria e quella unificata, la pre­
valenza spetterebbe solo a quest'ultima ma, 
se fosse dichiarata l'illegittimità costituzio­
nale di una norma unificata, non si avrebbe 
un vacuum legis, rimesso alla eventuale ini­
ziativa del legislatore, bensì la sopravviven­
za della norma originaria. 

I testi unici « delegati » andrebbero, poi, 
distinti fra quelli emanati prima o dopo 
l'entrata in vigore della Costituzione, in 
quanto l'articolo 76 fissandone i cardini ha 
reso rigido l'istituto della delega. Conseguen­
temente, verrà sempre applicato anche l'ar­
ticolo 72 della Costituzione, per cui la legge 
che delega al Governo la predisposizione dei 
testi dovrà seguire la normale procedura di 
esame e di approvazione diretta da parte 
delle Assemblee dei due rami del Parlamen­
to e non anche quella prevista per i disegni 
e le proposte di legge deferiti a Commissioni 
parlamentari in sede legislativa; 

2) quando il testo unico fosse disposto 
con « autorizzazione » del Parlamento non si 
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verterebbe più nel campo legislativo bensì 
in quello amministrativo, perchè il legisla­
tore con la « autorizzazione » non trasmet­
terebbe ad altri i propri poteri ma, unica­
mente, rimuoverebbe un limite all'esercizio 
di un diritto che, se anche subordinato al 
previo consenso del legislatore, sarebbe sem­
pre un diritto proprio e connaturale del­
l'Esecutivo i cui atti, anche se emanati a 
seguito di una « autorizzazione » del Parla­
mento, non per questo trasmuterebbero la 
loro natura di « atti amministrativi ». 

Però una parte della dottrina (e per tutti 
Piero Alberto CAPOTOSTI, Aspetti problema­
tici della natura giuridica dei testi unici, in 
« Municipalizzazione », ottobre 1968) ritiene 
che «... anche il testo unico emanato su 
legge di autorizzazione del Parlamento ed a 
contenuto compilativo abbia forza di legge. 
Si deve cioè presumere nella legge di auto­
rizzazione l'esistenza di una delega implicita 
che, appunto, conferirebbe al testo unico 
stesso carattere legislativo. È certo che nu­
merosi sono i problemi che questa opinione 
solleva... » specie — aggiungiamo noi — aven­
do presente che una legge di autorizzazione 
non necessita del voto dell'Assemblea, cu­
stode delle prerogative del Potere legislati­
vo, e può venir varata in sede di Commis­
sione proponendo, in tal modo, un inquie­
tante interrogativo sulla correttezza costi­
tuzionale di una legge approvata con que­
sta procedura quando contenga sostanzial­
mente una delega di poteri. 

Un testo unico così emanato, a parte il 
problema di una delega implicita, non an­
drebbe ritenuto fonte di diritto, dato che 
non creerebbe uno jus novum, non innove­
rebbe il preesistente stato del diritto deri­
vando la propria validità ed efficacia solo 
dalle norme originarie ora comprese nel te­
sto unificato, per cui, al massimo, potrebbe 
essere considerato fonte di cognizione del 
diritto. Il Governo, predisponendolo, non 
dovrebbe incidere nel merito delle singole 
norme, modificandone o sopprimendone il 
precetto, ma limitarsi soltanto al coordina­
mento formale o letterario. 

Ne discende che, nel contrasto fra la nor­
ma originaria e quella corrispondente del te­
sto unificato, prevarrebbe sempre la prima. 
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D'altro iato la Corte costituzionale, sino 
alla sentenza n. 46 del 20 marzo 1969, esclu­
se di poter esercitare qualsiasi sindacato su 
testi unici « autorizzati » e ciò in base al 
principio contenuto nell'articolo 134 della 
Costituzione ove è stabilito che il giudizio 
della Corte può aver luogo solo ed unica­
mente sulla « ...legittimità costituzionale 
delle leggi e degli atti, aventi forza di leg­
ge... » in quanto il testo unificato a seguito 
di autorizzazione sarebbe atto amministra­
tivo; 

3) fra le posizioni dei testi unici espli­
citamente disposti con « delega » oppure con 
« autorizzazione » ne va considerata una in­
termedia in relazione al fatto che, talvolta, 
la delega o l'autorizzazione non sono chia­
ramente espresse, come può succedere nel 
caso in cui il legislatore usi una formula 
pressappoco del genere: « Il Governo prov-
vederà ad emanare un testo unico con le 
modifiche e gli adattamenti necessari ». 

Una formula analoga, o similare, da un 
lato potrebbe far supporre che, essendo sta­
to affidato al Governo il potere di apportare 
« modifiche ed adattamenti », anche se non 
meglio specificati — o proprio perchè non 
meglio specificati —, ci si trovi sostanzial­
mente di fronte ad una delega. Ma se que­
sta legge fosse stata approvata in Commis­
sione, anziché in Assemblea, sorgerebbe il 
dubbio sul suo effettivo valore perchè, se 
intesa come delega, si potrebbe sostenerne 
la totale incostituzionalità — e per conse­
guenza anche del testo unico — in quanto 
approvata senza il rispetto dell'articolo 72 
della Costituzione, ma anche si potrebbe 
ritenere che, data l'approvazione in Com­
missione, altro non sarebbe che una legge 
di autorizzazione, per cui le « modifiche e 
adattamenti » andrebbero attuati dal Go­
verno con estrema cautela ed il testo unico 
pubblicato — a parte il complesso proble­
ma che potrebbe derivarne da eventuali mo­
difiche apportate al merito delle norme — 
dovrebbe considerarsi un atto amministra­
tivo. 

Casi del genere possono essere di estremo 
interesse per la dialettica di interpreti, di 
studiosi o di dottrinari, ma rappresentano 
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un concreto danno ed una viva preoccupa­
zione per coloro che sono costretti a ricor­
rere a simili testi unici dovendo tutelare 
specifici interessi in situazioni concrete; 

4) infine l'Esecutivo, di propria inizia­
tiva, può pubblicare testi unici detti « spon­
tanei » che non avrebbero alcun valore giu­
ridico essendo solo strumenti sussidiari di 
lavoro per la più agevole lettura unitaria e 
conseguenziale di norme emanate in tempi 
diversi e disperse in molteplici leggi. 

Questa impostazione schematizzata, anche 
se non assolutamente pacifica, oggi dovreb­
be aver perduto gran parte del proprio va­
lore perchè la Corte costituzionale, con la 
sentenza n. 46 del 20 marzo 1969, andando 
in diverso avviso da quanto già insegnato, 
ha affermato la legittimità del proprio giu­
dizio anche su testi unici « autorizzati », cioè 
su quelli generalmente considerati « atti am­
ministrativi », e sino a quel momento, pro­
prio per questa ragione, esclusi dal suo sin­
dacato (nella fattispecie, si trattava del testo 
unico contenente norme per la composizione 
e l'elezione degli organi delle amministra­
zioni comunali, pubblicato con decreto del 
Presidente della Repubblica 16 maggio 1960, 
n. 570, e che il Governo era stato « autoriz­
zato » a emanare nel termine di sei mesi). 

Ma la decisione della Corte costituzionale 
appare ancor più opinabile se si tiene pre­
sente che il Governo aveva emanato il testo 
« autorizzato » ben oltre il limite dei sei 
mesi stabiliti e, non avendo chiesto né otte­
nuto alcuna proroga, lo pubblicò senza indi­
care nel preambolo — come vuole la con­
suetudine — la legge che ne autorizzava la 
emanazione, per cui sembra legittima la 
obiettiva conclusione che un testo unico del 
genere può appartenere solo alla categorìa 
di quelli « spontanei », sia perchè emanato 
dal Governo oltre i limiti di tempo stabiliti, 
sia perchè nel preambolo non risulta alcun 
cenno ad autorizzazioni o ad altre decisioni 
del legislatore. 

Malgrado queste caratterizzazioni sostan­
ziali e formali, la Corte costituzionale, pur 
tuttavia, ha ritenuto di poter egualmente 
dichiarare la propria competenza a cono­
scere anche di questo « atto » dell'Esecutivo 

facendo crollare — con tutte le conseguen­
ze pratiche che l'affermazione di un prin­
cipio del genere comporta — la laboriosa 
e lunga fatica della dottrina e della stessa 
giurisprudenza costituzionale che erano riu­
scite, sia pure attraverso contrasti ed incer­
tezze, a dare una sistematica ai testi unici 
« delegati » fonti di legge ed ai testi unici 
« autorizzati » fonti di cognizione (vedi la 
nota di Enzo CHELI, Aspetti problematici 
del sindacato di costituzionalità sud testi 
unici di mera compilazione, in « Giurispru­
denza costituzionale », 1970, n. 1, pagg. 387 
e seguenti). Se a questo fatto si aggiunge il 
caso recentissimo del testo unico sui ser­
vizi delle poste e telecomunicazioni che il 
Governo ha pubblicato senza che fossero 
noti i criteri ed i princìpi direttivi perchè 
i limiti della delega avrebbero dovuto esser 
fissati da una successiva legge sui princìpi 
generali dell'azione amministrativa, mai pub­
blicata — come rilevato nell'ordinanza del 
pretore di Biella che ha rimesso gli atti del 
processo a carico dei promotori di Tele-
Biella alla Corte costituzionale — si dovreb­
be propendere per una integrale illegitti­
mità costituzionale del testo al punto da 
non poterlo ricomprendere neppure fra quel­
li « spontanei », dato che contiene norme 
anche di carattere penale con previsione di 
reati non intesi, né voluti, né pensati dal 
legislatore. 

Quindi si può dire e sostenere che l'isti­
tuto del testo unico, sorto per dare una 
maggiore certezza al nostro diritto positivo, 
voluto per conoscere quali fossero ad un 
certo momento le norme in vigore con cui 
vantare i propri diritti o difendersi da pre­
tese di parte avversa, ha raggiunto lo scopo 
opposto: ha determinato incertezze ancor 
maggiori di quelle che sarebbero risultate 
da singole norme disperse in vari testi di 
legge ed ha suscitato ulteriori e più inci­
denti dubbi che richiedono ancora elabo­
razioni dottrinarie, nuove disquisizioni, ul­
teriori interpretazioni. 

A questo punto ci sembra legittima una 
domanda: l'istituto dei testi unici, sottopo­
sto da più di un secolo all'elaborazione dot­
trinale e giurisprudenziale che lo ha sezio­
nato nelle sue componenti al punto da ren-
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derne problematica l'efficacia funzionale, 
può riprendere gli scopi e le funzioni per 
cui era sorto? 

La nostra risposta non può essere uni­
voca dovendo tener conto di due posizioni 
temporali. Considerando quanto sìnora 
esposto ci sembra obiettivamente difficile 
prevedere delle specifiche norme di legge 
che, quali argini, possano incanalare in una 
coerente e conseguenziale sistemazione i vari 
tipi di testi unici esistenti ed i loro effetti, 
per cui la soluzione ottimale — non pila-
tesca, ma meditatamente opportuna — che 
sembra imporsi è quella di lasciare le cose 
così come sono proprio per evitare che un 
intervento del legislatore faccia sorgere ul­
teriori complicazioni, incertezze e dubbi. 

Per il futuro, invece, riteniamo possibi­
le proporre delle norme che, inquadrando 
l'istituto, ne fissino gli effetti e le conse­
guenze secondo criteri univoci e costanti 
nella speranza di salvarlo da nuove crisi 
anche se sottoposto alla vivisezione della 
dottrina e della giurisprudenza. 

Prima di illustrare i correttivi che propo­
niamo, riteniamo opportuno sintetizzare le 
ragioni, le cause o i motivi che hanno con­
corso a determinare l'attuale situazione di 
incertezza e che possono essere indicati: 

nella mancanza di specifiche norme di 
legge, dato che l'istituto dei testi unici è 
sorto più che altro per prassi sotto l'egida 
dello Statuto albertino, quando i limiti ed 
i modi di delegazione dei poteri del Parla­
mento, statutariamente non fissati, veniva­
no stabiliti di volta in volta dallo stesso 
legislatore; 

nel fatto che molto probabilmente — 
ad un dato momento — l'uso non meditato 
del termine « autorizzazione » al posto delia 
parola « delega » (non abbiamo trovato, sto­
ricamente, alcun accenno chiarificatore pur 
risalendo nella nostra ricerca sino alle leggi 
del 1861) determinò una dicotomia, in ori­
gine forse solo lessicale, che successivamen­
te, sotto l'impulso della dottrina, è divenuta 
concettuale; 

nell'entrata in vigore della Costituzione 
repubblicana, che ha dato all'istituto della 
« delega » la propria definizione giuridica 

sia sul piano sostanziale (articolo 76) che 
su quello procedurale (articolo 72); 

nella incidenza delle sentenze della Cor­
te costituzionale che, colpendo una norma 
compresa in un testo unico con dichiara­
zione di illegittimità costituzionale, ha po­
sto il problema della reviviscenza delle nor­
me originarie; 

nel fatto che la Corte costituzionale, 
dalla sentenza del 20 marzo 1969, n. 46, in 
poi, ha esteso il proprio sindacato anche 
ai testi unici già di massima classificati dal­
la dottrina come « atti amministrativi », 
orientandosi, forse, verso una unificazione 
effettuale di questo tipo di testi con quelli 
delegati. 

Tenendo conto delle finalità peculiari dei 
testi unici — dare la certezza del diritto su 
di una data materia — ci siamo posti il 
quesito se, per il futuro, fosse necessario 
oppure utile prevederne l'emanazione tanto 
per « delega » che per « autorizzazione », di­
stinguendo legislativamente le due ipotesi 
con le relative conseguenze. 

La nostra risposta è stata chiaramente 
negativa perchè la causa prima della situa­
zione di indeterminatezza in cui ci si trova 
oggi trae origine e motivo proprio da que­
sta dicotomia che, obiettivamente, sul piano 
pratico oltre ad essere inconferente è risul­
tata dannosa. 

D'altro lato mentre oggi, a differenza di 
quanto avveniva durante il periodo statu­
tario, disponiamo di una precisa normativa 
circa i limiti e le modalità cui il legislatore 
è obbligato per delegare i propri poteri, 
nella Costituzione non troviamo cenno sul­
l'istituto dell'autorizzazione. 

A nostro parere, quindi, i testi unici, per 
rispetto delle stesse norme costituzionali, 
dovrebbero venir emanati dall'Esecutivo uni­
camente a seguito di una delega concessa 
con legge in quanto l'articolo 77 della 
Costituzione: « Il Governo non può, senza 
delegazione delle Camere, emanare decreti 
che abbiano valore di legge ordinaria » ap­
pare inequivoco. 
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L'incisività di questa norma incardinata 
sulle parole « Il Governo non può... » fissa, 
a nostro giudizio, in termini inequivoci ed 
inequivocabili che un testo unico emanato 
con decreto del Presidente della Repubblica 
ha valore e forza di legge ordinaria solo 
ed unicamente se al Governo sia stata con­
cessa dalle Camere una delega nei termini 
e nei modi di cui agli articoli 72 e 76 della 
Costituzione. 

Seguendo la via dei testi unici emanati 
dall'Esecutivo solo a seguito di delega, vor­
remmo pervenire anche ad una semplifica­
zione della legislazione. Esaminando i testi 
unici emanati dal Governo in base ad una 
legge di delega quasi mai abbiamo trovato 
una qualche specifica norma che statuisse 
l'abrogazione delle leggi o dei decreti-legge 
aventi valore di legge ordinaria che avevano 
concorso a formare il testo unificato. In tal 
modo, nel nostro diritto sono rimaste le 
norme originarie che, di fronte ad un testo 
unico, vengono — al caso — considerate 
« superate » ma sostanzialmente restano nel 
contesto della legislazione, tanto che talvol­
ta sono rispolverate e diventano argomenti 
di pieno contendere particolarmente sul pia­
no della loro validità ed efficacia. 

A noi, questa situazione di norme latenti 
che ogni tanto vengono riesumate non con­
vince molto e ci sembrerebbe più logico 
pensare e prevedere che un testo unico ema­
nato dal Governo a seguito di apposita de­
lega concessa dal Parlamento debba com­
portare l'esplicita abrogazione delle leggi e 
dei decreti aventi valore di legge ordinaria 
che abbiano concorso alla sua formazione, 
come anche delle norme incompatibili, de­
suete o già tacitamente abrogate. Una puli­
zia di questo genere, pensiamo, dovrebbe 
risultare benefica per tutti soprattutto con­
correndo ad una maggiore certezza del 
diritto. 

Seguendo questa linea, poi, nel caso di 
dichiarazione di illegittimità costituzionale 
di una norma di un qualche testo unico 
sarebbe possibile conseguire una ulteriore 
semplificazione; la sentenza della Corte de­
terminerebbe, come per tutte le altre leggi, 
un vacuum legis e non anche la reviviscenza 
della norma originaria perchè questa nor-
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ma, a seguito della dichiarazione di abro­
gazione esplicita, più non esisterebbe. 

In soli due casi vi potrebbe essere revi­
viscenza della norma originaria: 

quando la stessa legge di delega fosse 
dichiarata costituzionalmente illegittima per 
cui il testo unico, anche se emanato, ne 
sarebbe totalmente travolto e le leggi e le 
norme che avessero concorso alla sua for­
mazione riprenderebbero vigore e vigenza 
in quanto lo stesso potere di abrogazione 
esplicita sarebbe stato dato in modo inco­
stituzionale; 

quando il Governo avesse emanato il 
testo unico al di là dei limiti temporali 
stabiliti nella legge di delega, per cui per­
derebbe ogni efficacia giuridica restando, al 
caso, un testo « spontaneo », strumento sus­
sidiario di lavoro, utile certamente ma non 
altro. 

L'impostazione che intendiamo dare può 
apparire schematizzata e, forse, anche rigi­
da, però la riteniamo necessaria ai fini di 
un diritto certo nella posizione della norma 
e conseguente nella sua pratica applicazione. 

Non di meno, fermandosi a questo punto, 
si avrebbe attuata — è vero — una bonifica 
nel campo dei testi unici, ma resterebbe 
completamente libero l'insorgere di nuove 
stratificazioni, di ulteriori incrostazioni le­
gislative in quanto, sotto la spinta del dina­
mismo sociale, dell'evoluzione del diritto, 
della contingenza delle situazioni, anche la 
materia regolata nei nuovi testi unici ver­
rebbe, nella sequenza degli anni a venire, 
inevitabilmente modificata dal legislatore. 

A distanza di tempo, quindi, si tornerebbe 
alla situazione attuale e, per un verso o per 
l'altro, il problema e la problematica della 
incertezza del diritto si riproporrebbero. 

Partendo da questa previsione, che con­
sideriamo obiettiva, ci siamo proposti il 
quesito: è possibile introdurre nel nostro 
sistema legislativo un istituto che, consen­
tendo l'inserimento formale o sostanziale di 
una legge di modifica in quella modificata, 
preveda, al posto della molteplicità, un solo 
testo in cui le successive posizioni del legi­
slatore siano espresse secondo un coordina­
mento logico? La nostra risposta afferma-
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tiva è stata suffragata dall'esame delle so­
luzioni già adottate in altri Stati e dalla 
constatazione che, senza far violenza ad al­
cun principio costituzionale, nulla, del no­
stro sistema, si oppone alla introduzione di 
un istituto, che potrebbe essere quello delle 
« leggi coordinate », utilizzando ed opportu­
namente finalizzando strumenti e princìpi 
già acquisiti e consolidati. 

Nulla, ci sembra, può impedire al Parla­
mento che ha approvato una legge, poi mo­
dificata da una successiva, di approvarla 
nuovamente in un testo coordinato, autono­
mamente presentato all'una o all'altra delle 
due Camere secondo i canoni costituzionali 
che presiedono all'iter di un qualsiasi pro­
getto o disegno di legge. 

La difficoltà per attuare questa soluzione 
consisteva nell'individuare l'organo più ido­
neo cui attribuire il potere sia di coordi­
nare materialmente i testi di legge sia di 
presentare il progetto all'una o all'altra 
Camera nelle forme di rito. La ricerca si 
è sviluppata lungo due direttrici, prendendo 
in considerazione sia il Potere esecutivo che 
quello legislativo. Abbiamo abbandonato la 
prima non tanto per non confondere le « leg­
gi coordinate » con i « testi unici » quanto 
per evitare problemi di delega, di limiti, di 
tempi, ed abbiamo, invece, valutato l'oppor­
tunità di affidare il coordinamento ad un or­
gano dello stesso Potere legislativo, cioè ad 
una Commissione parlamentare paritetica­
mente composta da deputati e da senatori, 
nominata all'inizio di ogni legislatura dai 
Presidenti delle due Camere. 

Nel nostro sistema costituzionale e par­
lamentare le Commissioni composte da rap­
presentanti dei due rami del Parlamento 
sono istituzionalizzate a livello di inchieste, 
di vigilanza, di consulenza, per cui ritenia­
mo di restare nel solco di una rispettosa 
correttezza giuridico-costituzionale affidan­
do ad un organo così formato il compito di 
procedere al « coordinamento » di testi di 
legge. È bene precisare che questa Commis­
sione avrà solo compiti propedeutici, di 
studio, dovendo unicamente predisporre e 
successivamente presentare alle Camere un 
« progetto di legge coordinata » per l'esame 
e l'approvazione. 

Dapprima avevamo pensato alla nomina 
di due eguali Commissioni, rispettivamente 
nell'ambito della Camera e del Senato, ri­
mettendo l'alternativa ripartizione del la­
voro alle intese fra i Presidenti delle due 
Camere. Questa soluzione è stata abbando­
nata sia di fronte alla previsione che i cri­
teri da seguire nell'effettuazione dei coordi­
namenti, data l'autonomia dei due rami del 
Parlamento, potessero risultare non univoci, 
sia perchè i progetti avrebbero potuto in­
contrare maggiori difficoltà in sede di ap­
provazione da parte della seconda Camera, 
con perdite di tempo specie in caso di 
emendamenti e con l'inevitabile ritorno del 
testo alla prima delle due Camere. 

Da qui la preferenza per una Commissio­
ne intercamerale, anche se questa soluzione 
proponeva il problema di chi dovesse o po­
tesse firmare come presentatore il « pro­
getto » che, essendo opera comune di depu­
tati e di senatori, avrebbe postulato — di 
per sé — la firma di tutti ma, così, ponen­
dosi in contrasto con il principio per cui 
ogni Camera accetta soltanto le proposte 
d'iniziativa dei rispettivi parlamentari. La 
soluzione cui abbiamo pensato non sembra 
incidere su alcun principio costituzionale o 
parlamentare in quanto nulla vieta che il 
« progetto » sia firmato o solo dai deputati 
oppure solo dai senatori componenti la Com­
missione, a seconda che si intenda far ini­
ziare l'iter del testo coordinato davanti al­
l'una o all'altra Camera. 

Nella relazione che accompagnerà il « pro­
getto » saranno esposti i criteri seguiti nella 
unificazione dei testi, le modifiche appor­
tate, specie quelle di merito, nonché quanto 
necessario per la più completa visione del 
lavoro effettuato. 

Dato che l'esame da parte delle Camere 
dovrebbe limitarsi, più che altro, al control­
lo tecnico di quanto predisposto dalla Com­
missione, abbiamo ritenuto che il « pro­
getto » possa iniziare il proprio iter in sede 
legislativa o deliberante davanti la Commis­
sione permanente competente per materia 
in modo da abbreviare il più possibile i 
tempi necessari per l'approvazione, salvo 
sempre il diritto di rimessione all'Assem-
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blea secondo il disposto del terzo comma 
dell'articolo 72 della Costituzione. 

Il testo coordinato, una volta pubblicato 
nella Gazzetta Ufficiale, sarà una tipica leg­
ge ordinaria che si collocherà nel nostro 
diritto positivo senza sollevare le incertezze 
che abbiamo registrato con i testi unici in 
relazione alla portata della delega o della 
autorizzazione oppure a quelle della premi­
nenza o della reviviscenza delle norme ori­
ginarie, perchè l'ultimo articolo del testo 
coordinato elencherà le leggi, i decreti aven­
ti valore di legge ordinaria, o loro parti, che 
avranno concorso alla formazione del nuovo 
testo e ne dichiarerà espressamente l'abro­
gazione, non trascurando quanto risulti de­
sueto, tacitamente abrogato o inconciliabile. 

In altre parole, con questo nuovo istituto 
si avrebbe il vantaggio, oltre che di una 
logica concentrazione delle norme, di con­
seguire anche una maggiore certezza del 
diritto attraverso la riduzione quantitativa 
del numero delle leggi vigenti. 

Abbiamo iniziato il discorso su questo 
istituto delle « leggi coordinate » prendendo 
lo spunto dalle modifiche che, nel tempo, 
sarebbero state inevitabilmente apportate 
ad un testo unico, ma le nostre considera­
zioni valgono e si attagliano pienamente ad 
ogni legge che modifichi o sopprima in tut­
to o in parte delle norme precedenti perchè 
in tal modo si consente di arrivare ad una 
progressiva semplificazione della legislazio­
ne vigente senza nulla togliere al valore del­
le singole norme che — anzi — liberate dal 
coacervo di disposizioni superate, disperse, 
desuete o contraddittorie, verrebbero ad as­
sumere una più immediata rilevanza. 

La soluzione che abbiamo immaginata 
non è una semplice esercitazione concet­
tuale, ma ha un valore pratico — almeno 
nella prospettiva con cui noi la vediamo — 
in quanto imposta dalla realtà stessa della 
nostra produzione legislativa che dal 18 apri­
le 1948, inizio della I legislatura, al 29 
aprile 1976, giorno in cui con l'anticipato 
scioglimento delle Camere venne chiusa la 
VI legislatura, cioè in un arco di 9.822 gior­
ni, ha aggiunto al preesistente corpus iuris 
ben 9.979 nuove leggi, cioè più di una al 
giorno, per cui non si può non meditare su 

questa proliferazione legislativa che, quasi 
sicuramente, non trova riscontro in alcun 
altro Paese. 

Mentre nella Repubblica federale tedesca, 
dal 1957 al 1961, il Parlamento di Bonn ha 
approvato 424 leggi e 426 nella successiva 
legislatura dal 1961 al 1965, cioè 812 leggi 
in complesso, il Parlamento italiano, negli 
stessi otto anni, ne ha varate 2.633 e la no­
stra produzione legislativa nel solo 1967 ha 
raggiunto il livello record di 407 leggi. 

Pur considerando che nella successione 
delle varie legislature le leggi approvate de­
nunciano una tendenza alla diminuzione, la 
produzione rimane sempre su livelli elevati, 
come appare dai seguenti dati: 

I legislatura -

II legislatura -

III legislatura - '. 

IV legislatura -

V legislatura -

VI legislatura -

eggi approvate . 

eggi approvate . 

eggi approvate . 

eggi approvate . 

eggi approvate . 

eggi approvate . 

n. 

n. 

n. 

n. 

n. 

n. 

2.317 

1.897 

1.785 

1.772 

884 

1.324 

TOTALE n. 9.979 

Lo sbalzo accusato nella V legislatura va 
naturalmente ascritto alla anticipata chiu­
sura delle Camere per cui, se la legislatura 
fosse arrivata alla sua naturale scadenza, 
le leggi approvate avrebbero seguito l'anda­
mento proprio della curva, come risulta 
anche dalla tendenza della VI legislatura 
che, pur anticipatamente chiusa, ha varato 
ben 1.324 nuove leggi. 

I dati sopra riportati concernono esclu­
sivamente le leggi e in esse abbiamo com­
preso anche quelle di conversione dei de­
creti-legge, non conteggiando questi ultimi. 
Ma, alle leggi propriamente intese, vanno 
aggiunti i decreti del Presidente della Re­
pubblica aventi valore di legge ordinaria, 
per cui non dovremmo errare per eccesso 
ritenendo che, nell'arco di tempo da noi 
considerato, la produzione complessiva si 
sia avvicinata a quota 12.000 con una media 
superiore ai 410-420 provvedimenti all'anno. 
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Da questi accenni ben appare la pesan­
tezza dell'inflazione legislativa in cui ci tro­
viamo immersi e che meglio può risultare 
considerando la situazione di alcuni Paesi 
europei: nel Regno Unito, da una media 
statisticamente accertata di 68,5 leggi al­
l'anno, nel periodo 1945-1951, si è lentamente 
saliti verso il centinaio; in Francia siamo a 
quota 200; nel Belgio verso le 100 leggi 
all'anno; in Svezia si oscilla su di una me­
dia di 280-300 leggi. 

Ora, se Stati pur con una produzione 
ben più limitata e contenuta della nostra 
hanno inteso la necessità — come abbiamo 
visto — di darsi dei testi coordinati per 
materia al fine di una maggiore certezza 
del diritto, una soluzione va necessariamen­
te trovata anche da noi, tenendo particolar­
mente conto che, per larga parte, le leggi 
approvate dal Parlamento italiano sono di 
modifica, di interpretazione, di sviluppo di 
norme preesistenti e che attuandone il coor­
dinamento se ne ridurrebbe sensibilmente 
il numero, esaltandone contestualmente l'ef­
ficacia. 

Prendiamo, ad esempio, la materia della 
locazione degli immobili urbani. Nella rac­
colta de « Le leggi d'Italia » del De Martino 
sono attualmente riportate sotto questa voce 
43 leggi e siamo certi che ben poche per­
sone, dovendo risolvere un loro caso, siano 
in grado di orientarsi con sicurezza fra gli 
oltre 300 articoli che complessivamente le 
compongono, mentre non dovrebbe essere 
difficile coordinarle in un testo di non più 
di trenta o quaranta articoli. 

Questo accenno alla legislazione vigente 
sugli immobili urbani di abitazione va mol­
tiplicato per tutte, o quasi, le materie che, 
offrendo ampio materiale per un opportuno 
coordinamento attraverso un costante la­
voro dell'apposita Commissione, potrebbero 
veder condensate le rispettive norme in un 
minore numero di articoli con estremo be­
neficio per qualsiasi utente del diritto. 

La Commissione per il coordinamento, 
che è il vero volano del nuovo istituto, po­
trà procedere o al coordinamento dell'ulti­
ma legge pubblicata soltanto con le preesi­
stenti norme direttamente interessate dalle 
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nuove previsioni del legislatore, oppure at­
tuare il coordinamento della legislazione 
vigente su quella materia dando vita a dei 
veri testi unici approvati dal Parlamento. 
Fra le due soluzioni quest'ultima appare 
senz'altro la più efficace ed organica ma, 
proprio per questo motivo, presenta mag­
giori difficoltà tecniche, necessita di una più 
lunga e complessa elaborazione, per cui 
spetterà alla stessa Commissione la scelta 
del metodo da seguire, non escludendo che, 
talvolta, potrebbe considerare non opportu­
no un coordinamento immediato quando vi 
sia ragione di ritenere che la stessa materia, 
al caso sotto altri profili, sia suscettibile di 
ulteriori modificazioni oppure che si riscon­
trino delle esigenze per cui appaia oppor­
tuno tener distinti alcuni provvedimenti. 

Tenendo presente questa gamma di situa­
zioni, non prevediamo alcuna imperatività 
all'obbligo della Commissione di procedere 
al coordinamento, né limiti di tempo, in 
quanto il coordinamento va effettuato quan­
do sia tecnicamente possibile e legislativa­
mente opportuno ed in merito ci sembra che 
la Commissione debba disporre di una pro­
pria autonomia decisionale. 

Qualcuno forse riterrà che questa norma 
sia troppo permissiva nel timore che la 
Commissione divenga solo un nomen. A dire 
il vero siamo del parere che il buon fun­
zionamento di una Commissione del genere 
sia soprattutto condizionato dalla efficienza 
degli uffici che le due Camere dovranno 
organizzare — e non abbiamo alcun dubbio 
in merito — per cui il compito dei parla­
mentari potrà manifestarsi con quella fre­
quenza e cadenza che è nei voti di tutti. 

A questo punto va considerato il proble­
ma se la Commissione nel proprio lavoro 
debba limitarsi soltanto al coordinamento 
delle leggi e dei decreti aventi valore di 
legge ordinaria o se non convenga preve­
dere l'inclusione nel nuovo testo anche di 
disposizioni recepite da atti amministrativi 
emanati in materia dall'Esecutivo, come de­
creti presidenziali, ministeriali, regolamenti 
o altro. In linea di principio non saremmo 
contrari a questo orientamento, però temia­
mo di appesantire troppo il lavoro della 
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Commissione e, dopo averne vagliato tutti 
gli aspetti, abbiamo concluso per la nega­
tiva, limitando il coordinamento solo alle 
leggi ed ai decreti aventi valore di legge 
ordinaria. 

Non ci nascondiamo, però, che per l'ope­
ratore del diritto molte volte è più utile 
avere sottomano una disposizione ammini­
strativa che non la stessa norma di legge 
per cui, considerata anche questa necessi­
tà nella sua concreta portata ma non in­
tendendo trasformare il testo coordinato in 
una raccolta di disposizioni amministrative, 
abbiamo pensato che, in appendice alla leg­
ge coordinata, possono essere riportati i testi 
dei decreti presidenziali o ministeriali, dei 
regolamenti, oppure di altri atti dell'Esecu­
tivo concernenti la materia coordinata nel 
testo di legge. 

Ci rendiamo conto che anche questa è 
una innovazione e che come tutte le novità 
va meditata e vagliata prima di venire ap­
plicata. Non ci nascondiamo che se il muo­
versi fra norme di legge non è agevole, navi­
gare nel mare delle disposizioni amministra­
tive è veramente difficile. D'altro lato il 
cittadino deve essere in grado di conoscere 
norme e disposizioni nel modo più semplice, 
condizionando i problemi interpretativi al 
minimo, ed essere in condizione di poter co­
noscere il pensiero del legislatore, esposto 
in modo coordinato, in parallelo a quello 
dell'Esecutivo. Ci sembra che la soluzione 
indicata sia la più semplice e valida perchè 
non recependo la disposizione amministra­
tiva nel contesto di una legge non se ne 
determina l'irrigidimento formale e d'altro 
lato proponendola in appendice ad un testo 
coordinato se ne ottiene la necessaria pub­
blicità. 

L'istituto delle leggi coordinate, di cui cal­
deggiamo l'approvazione, se rettamente e 
costantemente applicato dovrebbe, nel pro­
sieguo del tempo, rendere superfluo anche 
quello dei testi unici tradizionali al cui fian­
co oggi può trovare opportuna collocazione 
e dal quale si differenzia perchè la legge 
coordinata: 

viene predisposta dal Potere legislativo 
e non anche dall'Esecutivo; 
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viene pubblicata come legge e non an­
che emanata con decreto del Presidente del­
la Repubblica; 

viene attuata senza soluzione di conti­
nuità e non anche di volta in volta; 

è una legge ordinaria che si colloca nel 
diritto positivo senza i dubbi e le incertezze 
dei testi unici attualmente in vigore; 

esclude problemi di reviviscenza o di 
preminenza delle norme originarie a diffe­
renza di quanto oggi si registra con i testi 
unici; 

riduce, con l'abrogazione espressa, il 
numero delle leggi vigenti, il che non avvie­
ne con i testi unici in vigore. 

* * * 

Gli articoli del nostro disegno di legge 
possono concettualmente suddividersi in 
quattro parti: nella prima, più che una nor­
ma viene affermato un principio program­
matico in quanto statuisce la necessità di 
un coordinamento organico delle leggi e dei 
decreti aventi valore di legge ordinaria; la 
seconda parte è formata dalle norme che 
prevedono il coordinamento organico delle 
leggi a livello legislativo; nella terza sono 
fissati i criteri con cui il Governo può ema­
nare i testi unici; nell'ultima parte sono 
raggruppate le disposizioni relative agli one­
ri della spesa e la norma transitoria in me­
rito alla prima nomina della Commissione 
parlamentare per il coordinamento organico 
della legislazione. 

Passando ai singoli articoli possiamo dire 
che l'articolo 1 non necessita di chiarimenti 
in quanto rappresenta la sintesi di questa 
esposizione. 

L'articolo 2 contiene le norme relative 
alla nomina della Commissione per il coor­
dinamento organico della legislazione che 
sarà composta di undici deputati e undici 
senatori oltre il presidente. Riteniamo che 
un organo collegiale di 23 persone non sia 
pletorico e nello stesso tempo abbia suffi­
ciente consistenza sia per consentire una 
adeguata rappresentatività dei vari Gruppi 
parlamentari, sia per affrontare un lavoro 
di questa mole. 
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I componenti la Commissione vanno scel­
ti fra parlamentari particolarmente compe­
tenti in materie giuridico-costituzionali, co­
me professori di università, magistrati, av­
vocati e così via. 

Dato che il lavoro della Commissione sarà 
altamente impegnativo nella serrata conti­
nuità della produzione legislativa e volendo 
porre i singoli commissari in condizione di 
dedicarsi esclusivamente a questo lavoro, 
abbiamo ritenuto opportuno stabilire che 
essi sono esonerati dal partecipare ai lavori 
delle Commissioni permanenti e di quelle 
speciali attraverso l'istituto della sostitu­
zione, come già avviene per i parlamentari 
chiamati ad incarichi di Governo. 

È evidente che il lavoro di questa Com­
missione postula l'esistenza e l'efficienza di 
un apposito ufficio che noi prevediamo 
composto da personale e funzionari delle 
due Camere, dotato di ogni opportuna at­
trezzatura in modo da essere in grado di 
adempiere con la massima celerità e pre­
cisione alle direttive che saranno imparti­
te dal presidente della Commissione stessa. 
Le norme per il funzionamento di questo 
ufficio intercamerale rientrano nelle com­
petenze e nelle intese dei segretari generali 
dei due rami del Parlamento. 

Abbiamo volutamente previsto la costitu­
zione di questo ufficio con personale delle 
due Camere al fine di garantirne la conti­
nuità nel tempo e nella utilizzazione delle 
esperienze acquisite per evitare gli inevita­
bili periodi di stasi cui sono condizionati gli 
uffici di segreteria di quelle Commissioni di 
inchiesta parlamentare che proseguono nel­
la loro attività oltre l'arco di una legislatura. 
Le segreterie di queste Commissioni inizia­
no il loro funzionamento presso il ramo del 
Parlamento cui appartiene il presidente-
Chiusa la legislatura, nominata la nuova 
Commissione e trasferita, per prassi, la pre­
sidenza ad un parlamentare dell'altra Ca­
mera, tutti i documenti, gli archivi, i verbali, 
gli incartamenti vengono trasferiti dalla 
Camera al Senato o viceversa ed affidati a 
nuovo personale, a nuovi funzionari, che 
debbono non solo pagare lo scotto del tiro­
cinio ma anche prendere cognizione attenta 
del lavoro già svolto da altri. 
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Nel caso della Commissione per il coor­
dinamento organico delia legislazione rite­
niamo opportuno evitare questi trapassi 
particolarmente per conservare al coordi­
namento delle leggi, anche in tempi diversi, 
la maggiore unità di indirizzo e di criteri. 

L'articolo 3 è stato già commentato in pre­
cedenza sia per quanto concerne la libertà 
decisionale della Commissione in merito alla 
valutazione della opportunità legislativa e 
delle possibilità tecniche di attuare un coor­
dinamento sotto la forma di un testo unico 
oppure di una legge coordinata. 

Ai lavori della Commissione (articolo 4) 
interverrà — ma non è obbligatorio, anche 
se molto opportuno — il Ministro compe­
tente che in tal modo potrà risolvere, già 
in questa sede, le eventuali osservazioni del­
l'Esecutivo eliminando preventivamente quel­
le incertezze che inevitabilmente appesanti­
rebbero la discussione del progetto una vol­
ta assegnato alla Commissione permanente 
in sede legislativa. 

L'intervento del rappresentante del Go­
verno alle riunioni della Commissione av­
viene a carattere di collaborazione inter 
pares, al di fuori di quanto previsto nei 
regolamenti delle due Camere in caso di 
partecipazione ai lavori delle Commissioni 
permanenti. 

In relazione all'articolo 5 richiamiamo 
l'attenzione sul fatto che, in difformità alla 
terminologia corrente presso i due rami del 
Parlamento, abbiamo usato la parola « pro­
getto » per indicare il documento che con­
tiene la relazione ed il testo articolato della 
legge coordinata o del testo unico. Infatti 
il Senato della Repubblica chiama « dise­
gno di legge » sia il documento che contiene 
la manifestazione dell'iniziativa parlamenta­
re, sia quello che esprime l'iniziativa del 
Governo, mentre la Camera dei deputati 
riserva il termine di « disegno di leg­
ge » a quanto presentato dal Governo e 
di « proposta di legge » ai testi firma­
ti dai parlamentari. Data la mancanza di 
uniformità fra Camera e Senato abbiamo 
fatto ricorso, per le leggi coordinate e per 
i testi unificati, al termine « progetto » in 
modo da dare loro una nomenclatura unica 
indipendentemente da quale delle due Ca-
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mere sia presentato ed anche per distin­
guerlo dalle altre normali iniziative legi­
slative. 

Per il resto, l'articolo contempla le for­
malità per la presentazione del progetto di 
legge alle Camere rinviando ai princìpi già 
compresi nei rispettivi regolamenti interni. 

Il successivo articolo 6 fissa le caratteri­
stiche formali di una legge coordinata che, 
nel suo primo articolo, conterrà sempre gli 
estremi ed i titoli delle leggi o dei decreti 
aventi valore di legge ordinaria o di quelle 
loro parti che hanno concorso al coordina­
mento. Sarà la Commissione stessa a sce­
gliere la formula introduttiva che, al caso, 
potrebbe essere: « La presente legge coor­
dina le norme contenute nella legge... nel 
decreto... ». 

In un primo momento si era pensato di 
inserire questa elencazione, tra parentesi, 
subito dopo il titolo della legge oppure di 
collocarla nel preambolo. 

Ambedue le soluzioni hanno ceduto il pas­
so di fronte alla considerazione che il titolo, 
in alcuni casi, poteva divenire pesante e 
che in varie raccolte di leggi il preambolo 
molto spesso non viene riportato. 

Il testo del progetto di legge, a giudizio 
della Commissione e in relazione all'impor­
tanza ed alla vastità della materia, potrà 
esser suddiviso in titoli, capitoli, sezioni e 
gli articoli avranno una numerazione loro 
propria con, tra parentesi, le indicazioni 
degli articoli originari che hanno concorso 
al coordinamento della norma. 

L'ultimo articolo del testo conterrà sem­
pre la dichiarazione espressa dell'abrogazione 
non solo delle leggi e dei decreti aventi 
valore di legge ordinaria o di quelle loro 
parti che avranno concorso al coordinamen­
to, ma anche delle norme inconciliabili, de­
suete o già tacitamente abrogate. 

L'articolo 7 stabilisce la formula con cui 
una legge coordinata sarà pubblicata nella 
Gazzetta ufficiale. Dopo le rituali indicazioni 
proprie delle leggi ordinarie (ad esempio: 
legge 11 gennaio 1974, n. 1) verranno ag­
giunte le parole «... contenente il primo 
coordinamento in materia... » e seguirà la 
precisazione dell'oggetto della legge. 

Dato che anche un testo coordinato po­
trà, nel tempo, venire ulteriormente modi­
ficato e nuovamente coordinato, l'aggettivo 
numerale --. primo » sarà progressivamente 
sostituito da « secondo », « terzo » e così 
via, in modo che per l'utente del diritto 
sarà agevole rendersi conto, in relazione an­
che alla data di promulgazione della legge, 
della validità del testo e della stia vigenza. 

Con l'articolo 8 inizia concettualmente la 
terza parte del disegno di legge trattando 
dei testi unici affidati all'Esecutivo, che po­
trà emanarli esclusivamente su delega for­
male e sostanziale del Parlamento e con l'ob­
bligo di dichiarare l'abrogazione esplicita 
non solo delle norme unificate ma anche 
di quelle inconciliabili, desuete o già taci­
tamente abrogate. 

L'articolo 9 codifica quanto già avviene 
in sede di testi unici, salvo i nuovi obblighi: 
nel primo articolo, elencare gli estremi del­
le leggi e dei decreti aventi valore di legge 
ordinaria o delle loro parti che hanno con­
corso all'unificazione nel testo; nell'ultimo 
articolo, comprendere la dichiarazione della 
abrogazione esplicita in analogia a quanto 
previsto per le leggi coordinate ed infine 
allegare in appendice gli atti dell'Esecutivo 
che hanno riferimento al testo unificato. 

Con l'articolo 10 si è inteso risolvere 
quanto già poteva risultare da una retta 
interpretazione e da un preciso rispetto dei 
limiti della delega così come previsti nel­
l'articolo 76 della Costituzione e cioè che i 

i termini stabiliti dal Parlamento per l'ema­
nazione del testo unico debbono essere rigo­
rosamente rispettati dato che un'infrazione 
di questa norma ad altro non può portare 
che all'irrilevanza giuridica del testo, anche 
se ritualmente pubblicato, con la conseguen­
te persistenza dell'efficacia delle leggi e dei 
decreti aventi valore di legge ordinaria che 
avevano concorso alla sua elaborazione. 

L'articolo 11 tratta della copertura delle 
spese per il funzionamento della Commis­
sione e dei relativi uffici per il coordina­
mento organico della legislazione con ripar­
tizione degli oneri sugli stati di previsione 
della spesa della Camera dei deputati e del 
Senato della Repubblica. 
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L'articolo 12 contiene una norma transi­
toria per cui la Commissione per il coordi­
namento organico della legislazione sarà no­
minata per la prima volta entro 180 giorni 
dall'entrata in vigore della legge. 

Consapevoli dei complessi problemi dì 
diritto costituzionale e parlamentare che 
un simile disegno di legge comporta, lo 
affidiamo all'attenta meditazione degli ono­
revoli senatori perchè, a questo indilazio­
nabile e non più procrastinabile problema 

della maggior certezza del diritto, vogliano 
apportare il contributo specifico della loro 
competente preparazione per migliorare, 
integrare e completare il testo là dove sia­
mo stati carenti, meno attenti o imprecisi. 

Il mondo del diritto attende dal Parla­
mento, da noi legislatori, maggiore chiarez­
za, più precisione e, soprattutto, certezza dei 
limiti e della portata delle norme che quo­
tidianamente approviamo, per cui la strada 
indicata con il presente disegno di legge ci 
sembra contenere elementi che ne consen­
tiranno un utile cammino. 
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DISEGNO DI LEGGE 

Art. 1. 

{Princìpi generali) 

Il coordinamento organico delle leggi e 
dei decreti aventi valore di legge ordinaria 
nonché la formazione dei testi unici hanno 
luogo secondo le norme della presente legge. 

Art. 2. 

{Costituzione della Commissione parlamen­
tare per il coordinamento organico della 

legislazione) 

I Presidenti della Camera dei deputati e 
del Senato della Repubblica all'inizio di ogni 
legislatura, sentiti i presidenti dei rispettivi 
Gruppi parlamentari, nominano la Commis­
sione per il coordinamento organico della 
legislazione. 

La Commissione è composta da undici de­
putati e undici senatori scelti fra parlamen­
tari particolarmente competenti in materie 
giuridiche, nominati in proporzione alla con­
sistenza numerica dei rispettivi Gruppi e, 
per la durata dell'incarico, sostituiti nei la­
vori delle altre Commissioni permanenti o 
speciali. 

II presidente della Commissione per il 
coordinamento è nominato di comune ac­
cordo dai Presidenti dei due rami del Par­
lamento al di fuori dei componenti la Com­
missione stessa. 

La Commissione per il coordinamento or­
ganico della legislazione dispone di un appo­
sito ufficio permanente formato da funzio­
nari e personale delle due Camere, costituito 
d'intesa fra i rispettivi segretari generali. 

Art. 3. 

{Poteri della Commissione parlamentare) 

Quando una legge o un decreto avente va­
lore di legge ordinaria recante modifiche, ag-
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giunte o soppressioni ad altre leggi è pub­
blicato nella Gazzetta Ufficiale, la Commis­
sione, ritenendolo legislativamente opportu­
no e tecnicamente possibile, procede alla 
unificazione della legislazione vigente in 
quella materia sotto forma di testo unico 
secondo quanto disposto dai commi secon­
do, terzo, quarto e quinto dell'articolo 9 
della presente legge oppure al coordinamen­
to della nuova legge o del decreto avente 
valore di legge ordinaria con le leggi o de­
creti cui si riferisce. 

Art. 4. 

{Compiti e limiti 
della Commissione parlamentare) 

La Commissione, con l'intervento facolta­
tivo del Ministro competente, predispone. 
il progetto del testo unico o della legge 
coordinata vagliando particolarmente le in­
novazioni di merito da introdurre per la 
migliore accezione della norma o per la 
più esplicita manifestazione dell'intendimen­
to del legislatore. 

Compete alla valutazione della Commis­
sione far seguire in appendice al testo uni­
co o alla legge coordinata gli atti dell'Ese­
cutivo emanati in materia con i necessari 
richiami agli articoli del testo. 

Art. 5. 

{Procedura per la presentazione e per la 
approvazione di testo unico parlamentare 

o di legge coordinata) 

La Commissione, a firma dei rispettivi 
parlamentari, presenta nelle forme di rito 
alla Presidenza dell'uno o dell'altro ramo 
del Parlamento il progetto del testo unico 
o della legge coordinata e nella relazione 
illustra i criteri seguiti nella unificazione 
o nel coordinamento con particolare riguar­
do alle innovazioni proposte, alle norme in­
conciliabili, a quelle desuete o tacitamente 
abrogate di cui suggerisce l'esplicita abro­
gazione nonché agli atti amministrativi che 
propone in allegato. 



Atti Parlamentari — 18 — Senato della Repubblica — 31 

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI 

Il progetto è assegnato alla Commissione 
permanente competente per materia in sede 
legislativa, salvo sempre l'istituto della ri­
messione all'Assemblea, che procede all'ap­
provazione del testo con esclusione degli al­
legati. 

Art. 6. 

{Caratterizzazioni fondamentali 
di una legge coordinata) 

Nel primo articolo della legge coordinata 
sono riportati gli estremi ed i titoli delle 
leggi e dei decreti aventi valore di legge or­
dinaria o delle loro parti coordinate nel 
testo. 

Il testo della legge coordinata può essere 
suddiviso in titoli, capitoli e sezioni, con 
autonoma numerazione degli articoli. Ogni 
nuovo articolo porta tra parentesi il numero 
di quelli originari coordinati nella norma. 

L'ultimo articolo contiene la dichiarazio­
ne dell'abrogazione esplicita delle leggi o dei 
decreti aventi valore di legge ordinaria o di 
quelle loro parti che hanno concorso al coor­
dinamento, nonché di quelle inconciliabili, 
desuete o tacitamente abrogate. 

Art. 7. 

{Formula di pubblicazione 
di una legge coordinata) 

La legge coordinata è pubblicata con la 
indicazione propria delle leggi ordinarie 
seguita dalla formula: « contenente il primo 
(secondo, terzo e così via) testo coordinato 
in materia . . . ». 

Art. 8. 

{Emanazione di testi unici 
da parte dell'Esecutivo) 

Il Parlamento affida al Governo il potere 
di emanare testi unici su specifica materia 
solo con delega, secondo le norme degli ar­
ticoli 72, ultimo comma, e 76 della Costituzio-
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ne, nonché il potere di innovare nei limi­
ti della delega le norme in vigore e di 
dichiarare l'abrogazione esplicita di quelle 
che hanno concorso alla formazione del te­
sto unificato nonché delle altre che risultano 
inconciliabili, desuete o tacitamente abro­
gate. 

Art. 9. 

{Caratterizzazioni fondamentali 
di un testo unico) 

Nel preambolo del testo unico viene richia­
mata la legge di delega ed il parere del Con­
siglio di Stato. 

Nel primo articolo sono indicati gli estre­
mi ed i titoli delle leggi e dei decreti aventi 
valore di legge ordinaria o di quelle loro 
parti di cui viene effettuata la unificazione. 

Il testo ha una autonoma numerazione 
degli articoli che possono venir suddivisi 
in titoli, capitoli e sezioni. Dopo il numero 
di ogni articolo sono riportati tra parentesi 
i riferimenti necessari per la individuazione 
della norma originaria. 

L'ultimo articolo contiene la formula del­
l'abrogazione esplicita delle leggi, dei decreti 
aventi valore di legge ordinaria o di quelle 
loro parti che hanno concorso alla forma­
zione del testo unico nonché delle norme 
inconciliabili, desuete o tacitamente abro­
gate. 

In appendice al testo unico sono annessi 
i corrispondenti atti emanati dall'Esecutivo 
con i necessari richiami agli articoli del testo. 

Art. 10. 

{Obbligo del rispetto dei limiti di tempo 
nella emanazione di un testo unico) 

Quando la data di emanazione di un testo 
unico è successiva al limite di tempo stabi­
lito nella delega, il testo, anche se pubblicato, 
non ha rilevanza giuridica e tutte le norme 
che hanno concorso alla sua formazione con­
servano l'efficacia loro propria. 
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Art. 11. 

{Copertura della spesa) 

Gli oneri derivanti dal funzionamento 
della Commissione per il coordinamento 
organico della legislazione nonché dell'ap­
posito ufficio sono ripartiti, d'intesa, sugli 
stati di previsione della spesa della Camera 
dei deputati e del Senato della Repubblica. 

Art. 12. 

{Norma transitoria) 

Nella prima attuazione, la Commissione 
per il coordinamento organico della legi­
slazione è nominata entro 180 giorni dall'en­
trata in vigore della presente legge. 


