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Semplificazione normativa e ordinamento dello stato civile

La semplificazione normativa.



Semplificazione normativa e ordinamento dello stato civile

L a semplificazione nor mativa.

Si ¢ soliti ricondurre ai primi anni *90 I’inizio del dibattito sulle politiche di semplificazione
normativa (1); ed e— parimenti— riconducibile a quel periodo il ruolo centrale conquistato
dall’esigenza di razionalizzare 1’organizzazione e 1’azione della pubblica amministrazione (id est: la
semplificazione amministrativa), rispetto alla quale ’intervento sugli strumenti normativi si poneva
guale strumento necessariona non unice- al perseguimento del fine.

La prima tappa, nel cammino della semplificazione normativa, & il regolamento di
delegificazione.

Fondato sull’art. 17, c. 2, della 1. 23 agosto 1988, n. 400, Disciplina dell'attivita di Governo
e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri [ai sensi del quale, sono enfaaati
decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei ministri,
sentito il Consiglio di Stato e previo parere delle Commissioni parlamentari competenti in
materia” — i regolamenti per la disciplina delle materie, non coperte da riserva assoluta di legge
prevista dalla Costituzione, per le quali le leggi della Repubblica, autorizzaeserclzio della
potesta regolamentare del Governo, determinano le norme generali regolatrici della materia e
dispongono ’bbrogazione delle norme vigenti, con effetto ’éiattata in vigore delle
norme regolamentari], il regolamento de quo si basa sul combinato disposto di una legge di
autorizzazione e di un regolamento governativo, autorizzato dalla norma (primaria) a disciplinare
per il futuro la materia, con la contestuale sostituzione della fonte regolamentare alla preesistente
disciplina legislativd?2).

Come rileva autorevole dottring), lo strumento della delegificazione rimane per anni
inutilizzato; la sua rivitalizzazione si deve, dapprima, alla I. 24 dicembre 1993, n. 537, Interventi
correttivi di finanza pubblica, ove si autorizzaula declassamento delle norme relative ad
procedimenti amministrativi (quelli circa centoventi- elencati nell’allegato alla legge stessa),
individuando- all’art. 2, c. 9 — i principi ed i criteri (di massima) vincolanti 1’Esecutivo, poi, alla I.

15 marzo 1997, n. 59, Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed
enti locali, per la riforma della pubblica amministrazione e per la semplificazionesinativa,

il cui art. 20 prevede(va)l’obbligo, per il Governo, di presentare annualmente al Parlamento un
disegno di legge per la semplificazione e il riassetto normativo.

La delegificazione consente, da un lato, di intervenire sulla semplificazione procedimentale
strictu sensu, mediante tra 1’altro — la riduzione sia del numero dei procedimenti che delle
(relative) fasi, dall’altro, di rinnovare velocemente — grazie allo strumento regolamentarela
disciplina giuridica dell’azione amministrativa. Per converso, si Sono manifestati alcuni dubbi sulla
legittimita costituzionale del regolamento di delegificazione, sia, in astratto, con ampio dibattito
dottrinale, sulla (stessa) configurabilita dello (rectius: di questo) strur®nta, in concreto, per
la mancanza, nella legge istitutiva, di urqualsiasi— riferimento all’individuazione, nella sfera
primaria, delle norme oggetto di abrogaziof®; senza contare le critiche, di natura politica,
incentrate sullo “spostamento dell’asse normativo a favore del Governo”, con “forte compressione
del principio di legalita in senso sostanzialdal momento che le “leggi delegificanti hanno
rinunciato a porre «norme generali» e, piu che circoscrivere la materia divenuta oggetto della
delegificazione, si sono limitate ad indicare le finalita della politica di semplificazione da
perseguirg (6); tralasciando, infine, che, se € indubbia la maggiore flessibilita dello strumento
regolamentare, rispetto alfante primaria, ¢ pure indiscutibile la “plularizzazione delle fonti del



diritto” (7), che si traduce in una maggiore frammentazdatiéordinamento e in un minor grado di
conoscibilita della regolamentazione, con il passaggiome rileva autorevole dottrinada “un
sistema a raggiera che si sviluppa attorno al primato della legge, a un sistema a cascdta in cui
precetto normativo e progressivamenpecfficato e il completamento dell’ordine normativo ¢
attuato con la combinazione di piu livelli di fohg).

La stagione dei successi e di breve durata. Complici numerosi fattiati’abuso dello
strumento, sia a livello di indirizzo preventivo, con la (sistemica) mancanza vuoi della
predeterminazione legislativa delle “norme generali regolatrici della materia”, vuoi della (previa)
indicazione delle norme di legge oggetto di abrogazidiemediante 1’adozione di regolamenti-
prowedimento, atti- questi ultimi— “profondamente in contrasto con la logica della legge del
1988, la quale inserisce il regolameriia le fonti del diritto” (9), sottraendolo all’area provvedi
mentale, al fallimento del risultato, verificandosi, contrariamente alle aspettative, la (gia
richiamata) frammentazione del quadro normativo, in uno con il proliferare delle fonti secondarie
(10), da ultimo, dal mutato assetto ordinamentale, dovuto alla modifica del Titolo V della
Costituzione, con una significativa riduzione dello spazio di intervento della potestas regolamentare
statuale (11) — la vis attrattiva della delegificazione (nei termini di cui sopra) declina
inesorabilmente.

Gia con la I. 8 marzo 1999, n. 50, Delegificazione e testi unici di norme concernenti
procedimenti amministrativi - Legge di semplificazione 1998, si decide di affrancare la
semplificazione normativa da quellgpropriamente- amministrativa; lart. 7, 2° c., della novella,
individua, infatti, uno strumento innovativo: il testo unico mistoarattere, questo che nasceva
“dalla consapevolezza che il quadro di regole ¢ sempre piu la risultante di fonti di livello diverso e il
consolidamento della regolazione non puo prescindere da questa realta” (12) — destinato a
ricomprendere, “in un unico contesto e con opportune evidenziazioni, le disposizioni legislative e
regolamentari”, concernenti “materie e settori omogenei”.

Il testo unico misto costituisce una raccoltdsolo) tendenzialmente omnicomprensiva
delle norme, legislative e regolamentari, disciplinanti un determinato settore. La ratio € evidente:
offrire all’operatore giuridico — in un unico (con)teste la disciplina, primaria e regolamentare, di
un determinato settore ordinamentale, favorendo, mediante un processo di razionalizzazione delle
fonti, una migliore fruibilita del sistema normativo.

Se gli inenti sono apprezzabili, I’accorpamento — in un unico teste- di norme legislative e
regolamentari alimenta questiothe investono la (stessa) natura e 1’efficacia dello strumento
adottato. Cosi, in primis, si indaga sulla portata del citato art. 7 della |. 50/1999, interrogandosi
sulla sussistenza di (una) vera e propria delega legislativa, attributiva del potere normativo primario,
0, al contrario, di (una) mera autorizzazione alla compilazione dei test(18)icbi evidenzia, poi,
la disorganicita formal€l4), inevitabilmente insita nella coabitazionenel medesimo testo di
disposizioni di diversa natura ed efficacia, che, seppur contraddistinte graficamente [attraverso la
lettera | (legge) o r (regolamen}pjggravano 1’esercizio del controllo di legittimita. Si segnalano,
ancora, 1 “forti dubbi’ che suscita“la scommessa di fondo che ¢ alla base dell’operazione testo
unico misto, vale a dire la scelta di reputare possibile il divdra la forma e la forza dell’atto e
I’efficacia formale dei suoi disposti, sciogliendo a questo riguardo il vincolo di solidarieta che ha da
esseci fra contenitore e contenuto” (15). Si rileva, infine, “il fondamentale difetto di non essere
delle fonti legislative ma dei meri atti di riordino e che, pertanto, non innovavano la disciplina
esistente” (16); in uno con la (possibile) complessita delle modifiche, dal momento che, secondo
parte della dottrina, “non era chiaro se la parte legislativa del testo unico misto fosse o meno stata
delegificata attraverso la delegarairdino attribuita al Governo e quindi se quest’ultimo potesse



intervenire direttamente anche sulla parte legislativa o, al contrario, potesse modificare solo quella
regolamentare(17).

Anche il richiamo dei testi unici misti & effimero: gia la I. 29 luglio 2003, n. 229, Interventi
in materia di qualita della regolazione, riassetto normativo e codificazione. - Legge di
semplificazione 2001, abrogacon I’art. 23, 3° ¢. — I’art. 7 della |. 59/1999.

Lo stesso legislatore (del 2003) propone un nuovo strumento, in sostituzione del testo unico
misto: il codice di settore. Con la riscrittura dell’art. 20, della 1. 59/1997, [P’art. 1 della citata 1.
229/2003 obbliga il Governo ‘gresentare al Parlamento, entro il 31 maggio di ogni anno, un
disegno di legge per la semplificazione e il riassetto normativo, volto a definire, per 1’anno
successivo, gli indirizzi, i criteri, le modalita e le materie di intervento, anchmiadella
ridefinizione dell’area di incidenza delle pubbliche funzioni”; disegno di legge che deve
prevedere “lI’emanazione di decreti legislativi, relativamente alle norme legislative sostanziali e
procedimentali, nonché di regolamenti ai sensi’gl@ktolo 17, commi 1 e 2, della legge 23
agosto 1988, n. 400, e successive modificazioni, per le norme regolamentari di competenza dello
Stato”. Si passa, in tal modo, dalla fase del riordino normativo a quella del riassetto dei diversi
settori legislativi, mediante un intervento codificatorio, da realizzare con delega legisthtiva
spiccata matrice riformatrice e con autentica valenza innovativa; €, come avverte attenta dottrina,
una “piccola svolta”, vuoi per “ la nuova consapevolezza del ruolo centrale dello strumento
legislativo nel processo di riqualificazione normativa”, con la conferma della “rinuncia ad un
modello di semplificazione avente ad oggetto procedimenti in favore di uno avente riguardo
materie”, vuoi per “il tramonto definitivo del protagonismo del regolamento in delegificazione, il
guale risulta ricollocato in un panorama ampio, imperniato sul ruolo dominante del decreto
legislativo e popolato, per il resto, da tutte le tipologie regolamentari conosciute dal nostro sistema,
all’interno delle quali non sembra godere di una posizione di rilievo particolare” (18).

Se e indubbia la capacita (in)novativa, in quanto prodotto da decreti legislativche an
evidente il limite del codice di settore: la mancanza di completezza normativa, determinata dalla
centralita della normazione primaria, in uno con la marginalaacillare(19) — del regolamento
Se si decide di puntare sultasola— normativa primaria, si tralasctainevitabilmente- 1’obiettivo
del corpus unitario, in precedenza assicuratpur con i limiti che si sono sommariamente
evidenziati— dal testo unico misto. Il problema, segnalato (anche) dal massimo organo consultivo
(20), e affrontato dal legislatore nella I. 28 novembre 2005, n. 246, Semplificazione e riassetto
Normativo per ’anno 2005, il cui art. 1, novellando 1’art. 20 della 1. 59/1997, prevede — nella scia di
guanto suggerito dal Consiglio di Staf2l) — il completamento del processo di codificazione,
abilitando il Governo, nelle materie di competenza statatlusiva, all’emanazione, “anche
contestualmente al decreto legislativo di riassetto”, di “una raccolta organica delle norme
regolamentari regolanti la medesima materia, se del caso adeguandole alla nuova disciplina di
livello primario e semplificandole

Proprio la novella del 2005 propone un ulteriore strumento di semplificazione normativa: la
ghigliottina (o taglia-leggi

L’art. 14 della 1. 246/2005 delinea un percorso — complesso ed articolate per sfoltire il
ragguardevole stock normativo vigente, eliminando le norme obsoldteiduazione— ad opera
del Governo, entro due anni della normativa primaria (statale) effettivamente vigente,
evidenziando le incongruenze e le antinomie (comma 12), emanazm@hsuccessivo bienniodi
decreti legislativi per individuare le disposizioni legislative statali indipensélplipblicate
anteriormente al 1° gennaio 19%4fche se modificate con provvedimenti successivi” (comma 14)
(eventuale) adozione nel biennio successive di decreti legislativi integrativi, correttivi e/o di



riassetto (comma 18). Si tratta di un procedimento indentraull’abrogazione espressa
generalizzatae presuntiva” (22) di tutte le norme contenute in disposizioni legislative statali
pubblicate prima del 1° gennaio 1970, anche se modificate con provvedimenti successivi, € non
espressamente sottrattealla ghigliottina— dalla stessa |. 246/2005 (art. 14, c. 17) o dai decreti
legislativi (art. 14, c. 14). Dopo varie vicissitudini e non pochi dubbi di costituzionalita,
manifestatisi in dottring23), il percorso del taglia-leggi sembra essersi concluso nel dicembre del
2010, con “esiti decisamente deludenti” (24).

Venendo a tempt relativamente- recenti, si deve segnalare la |. 18 giugno 2009, n. 69,
Disposizioni per lo sviluppo economico, la semplificazione, la competitivita nonché in materia di
processo civile, che ha novellato, in varie parti, la I. 400/1988; tra queste, rivestono particolare
interesse il c. 4 tedell’art. 17 e I’art. 17 bis (introdotti, rispettigmente, dall’art. 5, c. 1, lett. b) e c.

2, della I. 69/2009).

Sul modello della procedura taglia-leggiart. 17, c. 4 ter, della I. 400/1988 assegmaa
regolamenti— da emanare ai sensi del c. 1 dello stesso articalocompito di procedere “al
periodico riordino delle disposizioni regolamentari vigenti, alla ricognizione di quelle che sono
state oggetto di abrogazione implicita e all’espressa abrogazione di quelle che hanno esaurito
la loro funzione o sono prive di effettivo contenuto normativo o sono comunque dbsolete
Secondo I’interpretazione del massimo organo consultivo, la normaintroduce “un autonomo potere
regolamentare, volto ad effettuare una periodica opera di riordino (nonché di ricognizione e
abrogazione)” e diversifica il contenute- dei regolamenti in parola in ragione dell’efeftto cui
mirano, se di riordino, di ricognizione o di abrogazione: “quando operano il riordino, essi hanno un
contenuto anche eventualmente novativo dell’ordinamento vigente, nei limiti in cui puo innovarsi
attraverso le operazioni di riordino; quando provvedono alla ricognizione di disposizioni
implicitamente abrogate, esse hanno un contenuto dichiarativo di un effetto gia prodotto; hanno
infine un effetto propriamente abrogativo quandevpedono all’abrogazione di disposizioni prive
di contenuto normativo o comunque ormai prive di eff¢fb).

L’art. 17 bis della . 400/1988 (come inserito dallzitata— novella del 2009) prevede una
(sorta di) autorizzazione permane(2é) all’adozione di testi unici compilativi. In relazione a tale
strumento, la norma individudioggetto (“disposizioni aventi forza di legge regolanti materie e
settori omogené), i criteri redazionali (puntuale individuazione del testo vigente delle norme;
ricognizione delle norme abrogate, anche implicitamente, da successive disposizioni;
coordinamento formale del testo delle disposizioni vigenti in modo da garantire la coerenza logica
e sistematica della normativa; ricognizione delle disposizioni, non inserite nel testo unico, che
restano comunque in viggre il procedimento di formazione (schema deliberato dal Consiglio dei
ministri, valutato il parere che il Consiglio di Stato, deve esprimere entro quarantacinque giorni
dalla richiesta- salva la possibilita di demandare allo stesso organo consultivo la redazione dello
schema- e emanazione del decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del Presidente del
Consiglio dei ministri, previa ulteriore deliberazione del Consiglio dei ministri). Quanto al valore
della fonte in parola, secondo parte della dottrina si & creatpatare nuovo, mediante il quale si
attribuisce rilevanza formale alla attivita interpretativa del Governo nella redazione dei Testi unici
riproduttivi di norme gia in vigore (27); altri rinvengono “atti normativi di secondo grado
meramente formali poiché nella sostanza non innovano in nulla I’ordinamento giuridico,
proponendosi solo di razionalizzare e di coordinare le disposizioni gia vigenti in determinati settori”

(28).

Si assiste, ancora, alla crescente diffusione del fenomeno che va sotto il nome di fuga dal
regolamento: espressione entrat@amai- nel linguaggio comune (dei giuris{9), per designare



I’adozione di ‘atti’ (governativi o ministeriali) di contenuto (sostanzialmente) normativo, (ma) privi
della forma regolamentare, prescritta dall’art. 17 della 1. 400/1988.

L’atteggiamento di cui si discute — per la verita, piuttosto risalen{80) — e determinato da
due cause imputabili all’esecutivo: la volonta di sfuggire agli stretti vincoli, normativi e
procedurali, fissati dal citato art. 17, e, dopo la riforma del Titolo V della Costituzeones.
3/2001, I’esigenza (nell’ottica governativa) di aggirare il limite al potere di intervento dei
regolamenti statali31).

Si deve osservare, in conclusione ed in estrema sintesi, come il modello di delegificazione,
previsto dall'art. 17, c. 2°, della I. 400/1988, sia ormai recessivo e tenda ad essere sostituito
larga pare- dalla (rectius: da quella che viene definitva) delegificazione sptaii, 1’attribuzione
della facolta di intervenire su materie disciplinate dalla legge a fonti diverse dai regolamenti di
delegificazione ovvero con procedure diverse rispetto a quelle definite dal conietida2icolo
17 (32).

I d.P.R. 396/2000

Dopo una lunga gestazione, che ha comportato I’inosservanza del ‘dies ad quem’ previsto
dalla legge-delega, € stato emanato il d.P.R. 3 novembre 2000, n.396, Regolamento peora revisi
e la semplificazione dell ’ordinamento dello stato civile, a norma dell’articolo 2, comma 12, della
legge 15 maggio 1997, n.127, sostitutivana, allo stato, con non poche ecceziendel r.d. 9
luglio 1939, n. 1238, Ordinamento dello stato civile.

Non sara inopportuno ricordare che I’art. 2, c. 12, della |. 127/1997, vincola(va) il Governo
ad emanare misure per la revisione dell’ordinamento dello stato civile, sulla base di specifici criteri
di semplificazione; nel dettaglio: riduzione e semplificazione dei registri dello stato civile,
eliminazione o riduzione delle fasi procedimentali che si svolgono tra uffici, eliminazione,
riduzione e semplificazione degli adempimenti richiesti al cittadino in materia di stato civile,
revisione delle competenze e dei procedimenti degli organi della giurisdizione volontaria in materia
di stato civile, riduzione dei termini per la conclusione dei procedimenti, regolazione uniforme dei
procedimenti dello stesso tipo che si svolgono presso diverse amministrazioni o presso diversi uffici
della medesima amministrazione, infine riduzione del numero dei procedimenti amministrativi e
accorpamento dei procedimenti che si riferiscono alla medesima attivita, anche riunendo in
un’unica fonte regolamentare disposizioni provenienti da fonti di rango diverso o che richiedano
particolari procedure, ove cio non ostacoli la conoscibilita normativa. In relazione ai risultati, sia il
Consiglio di Stato che la relazione al Progetto non hanno dubbi sulla semplificazione, “assai
incisiva”, dei procedimenti concernenti lo stato civile, sulle agevolazioni che caratterizzano gli
adempimenti a carico dei cittadini, sulla razionalizzazione delle modalita di formazione e di
conservazione degli atti, prevedendo il ricorso allo strumento informatico in sostituzione
dell’obsoleto supporto cartaceo, in sintesi sulla piena risposta alle nuove esigenze di
semplificazione e di razionalizzazione dell’attivita della pubblica amministrazione (33), nei cui
confronti il r.d. 1238/19349enotava la sua palese inidoneita, sia per I’impostazione rigorosamente e
minuziosamente formalistica che per la datazione, oramai risalente.

Quanto allo strumento idoneo a concretare 1’input del Parlamento, la legge-delega individua
(va) il regolamento ex art. 17, 2° c., I.. 400/1988: in effetti, il d.P.R. 396/2000 é stato adottato con
decreto del Presidente della Repubblica, emanato ai sensi del citato art. 17, sentito il Consiglio di
Stato e la Conferenza Stato-citta ed autonomie locali, previo parere del Garante per la protezione
dei dati personali e della competente Commissione della Camera dei Deputati.



Dagli elementi predetti conseguede plano- la collocazione del provvedimento de quo
nell’orbita dei regolamenti di delegificazione (34).

Si tratta, come si € fugacemente- accennato supra, di provvedimenti emanati nel (pieno
del)la stagione del binomiemplificazione amministrativa/semplificazione normativa, laddove “la
semplificazione era l'obiettivo, la delegificazione lo strumento: i nuovi regolamenti avrebbero
dovuto da un lato realizzare I'obiettivo, prevedendo procedimenti semplificati, dall'altro sostituire la
disciplina legislativa in vigore con una modificabile, anche in seguito, mediante I'esercizio della
potesta regolamentaré€3s).

L’identificazione normativa del d.P.R. 396/2000, se, da un lato, consente di acclarare la
“natura” e il “valore” — regolamentare- delle (relative) disposizion{36), dall’altro, alimenta il
confronto con le criticita manifestate dal (fenomeno del)la delegificazione.

Si ¢ rilevato, anzitutto, che “il conferimento espresso di potesta regolamentare e la
contestuale indicazione di criteri e principi per il suo esercizio devono essere ritenuti obbligatori e
come tale fondanti un presupposto di legittimita della stessa adozione dell’atto, nel caso di
regolamenti di delefiicazione, adottati ai sensi dell’art. 17, comma 2, della 1. n. 400/1988” (37).

Si ¢ osservato, ancora, che, se “alla legge statale ¢ consentita I'organizzazione e la disciplina
delle funzioni amministrative”, la stessa “non puo spogliarsi della funzione regolativa affidandola a
fonti subordinate, neppure predeterminando i principi che orientino I'esercizio della potesta
regolamentare, circoscrivendone la discrezionalita” (38). Sul punto, e state- ulteriormente—
precisato che ’art. 17, c. 2, della 1. 400/1988, “prevede che il legislatore, nel conferire al Governo la
potesta regolamentare di delegificazione, deve indicare “le norme generali regolatrici della
materia”, con cio escludendo, in via espressa, che la delegificazione comporti un affidamento
integraledi una materia alla fonte secondaria, persistendo 1’esigenza di sia pur minimi e generali

riferimenti di rango primarid(39).

Emergono, soprattutto, due anomalie, rispetto allo schema delineato dal citato art. 17, c. 2,
entrambe imputabili alla legge di delegificazione, nel nostro caso alla 127/1997.

Il primo scostamento consiste nella mancandagislativa— di una “disciplina generale”,
per privilegiare la fissazione di meri obiett40); per tacere, di quando, come nel nostro caso, il
regolamento delegificante abroga I’intero corpus primario, al termine, peraltro, di un complica®
tuttora in itinere- meccanismo di rinvii ad ulteriori provvedimenti.

La seconda anomalia si riscontranche in questo caso, per la verita, in modo tutt’altro che
singolare(41) — nella fonte abrogatrice della previgente disciplina primaria: le norme espunte
dal’ordinamento sono individuate non dalla legge, come prevede il piu volte— citato art. 17, c. 2,
bensi dal regolamento di delegificaziqdg).

Sembra sopito, invece, il dibattito sulla compatibilitacon il sistema costituzionale
dell’effetto abrogativo di norme primarie, ad opera di fonti subordinate, cui poteva prestare il fianco
il d.P.R. in commento. Tramontata 1’idea dell’abbassamento di livello delle norme di legge
anteriori, cosi da consentirne la deroga e I’abrogazione ad opera del regolamento (43), appare
prevalente la tesi secondo la quale, nella delegificazione, € il regolamento ad abrogare quanto era
stato gia disposto con legge effetti, disponendd’abrogazione delle norme vigenti, con effetto
dall’entrata in vigore delle norme regolamentari, il legislatore ha accolto la tesi dell’abrogazione



differita, nel senso di attribuire direttamente alla legge delefigidarftetto abrogativo delle norme
primarie, macondizionandolo all’entrata in vigore della fonte regolamentar@4).

Occorre richiamare, infine, una questione (puramente) terminologica. Seconde paria
verita, non secondaria della dottrina (stato-civilistica “¢ errato o, almeno, del tutto improprio
...parlare di ‘nuovo ordinamento’, quando I’espressione tecnicamente corretta dovrebbe essere
unicamente quella di ‘regolamento’” (45); o, meglio, “va sottolineato come sia improprio parlare
ancora di ordinamento dello stato civile, in quanto oggi esso € rappresentato in un regolamento, cioe
in una norma secondaria che non ha piu natura e forza di legge (come 1’ordinamento), anche se la
consuetudine puo portare a reiterare il termi(). Ora, tralasciando sia il largo utilizzo della
locuzione, in dottrina47) e in giurisprudenzd48), che I’accezione comune — Ovviamente in
dottrina— del sostantivo ordinamentsolitamente utilizzato per richiamare I’insieme delle norme -
di qualunque grado - che regolano un istitutosettore o anche 1’intera societa civile, ci limitiamo
ad osservare che il d.P.R. 396/2000 e il regolamento per la revisione e la semplificazione
dell’ordinamento dello stato civile: un ordinamento, quindi, esiste ancloea definendo il d.P.R.
predetto ordinamento dello stato civile 0 anche nuovo ordinamento dello stato civile, nomda inte
affatto richiamare il valore delle norme che lo compongdaaj]timo, per neutralizzare 1’eventuale
obiezione sull’improprieta delle espressioni predette, alla luce della surrichiamata definizione di
ordinamento (poiché il d.P.R. é soltanto una parte, ancorché essenziale, dello stato civile), che le
locuzioni in parola designano, da decenni, la parte fondamentale della regolamentazione dei registri
e degli atti di stato civile.
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delegificazione nella ‘ legge annuale di semplificazione’, in Dir. pubbl., 2000, 391 ss.

(3)Cfr. RODOMONTE, La delegificazione e i rapporti tra Parlamento e Govarigmos, 2003, 83 ss.

(4)Per qualche riferimento, si rinvia a MARTINES, Delegificazione e fonti dékali in Studi Biscaretti di Ruffia, I,
Milano, 1987, 983 ss.; SILVESTRI, La ridefinizione del sistema delle fon&pl. dir., 1987, 149 ss.

(5)Cosi CARINGELLA, Corso di diritto amministrativo, Milano, 2005, 227.

() DEMURO, La delegificazione come strumento di semplificazione: una difficile coessterin
www.osservatoriosullefonti,itt 999.

(7)NICCOLAI, Delegificazione e principio di competenza, Padova, 2001, 4.

(8)PATRONI GRIFFI,La “fabbrica delle leggi” e la qualita della formazione in Italia, in Dir. amm., 2000, 97 ss.
(9)CARLASSARE, VERONESI, Regolamento (dir. cost.), in Enc. dir., Agg. V, Mi|&22001, 963.

(10)Si veda, sul punto, MODUGNO, Fonti del diritto (gerarchia delle), in Enc. dir., A§4djlano, 1997, 581 ss.

(11)Cfr. GUZZETTA, Problemi ricostruttivi e profili problematici della potesggalamentare dopo la riforma del
Titolo Vv, in Istit. fed., 2001, n. 6 (vedilo anche on linehttp://www.regione.emilia-



http://www.osservatoriosullefonti.it/
http://www.osservatoriosullefonti.it/
http://www.regione.emilia-romagna.it/affari_ist/rivista_6_2001/guzzetta.pdf

romagna.it/affari_ist/rivista_6_2001/guzzetta.pdSCASSERRA, | regolamenti governativi di delegificazione : limit
di applicabilita alle regioni e alle province autonome prima e dopo la legdituzimnale n. 3/2001 (sentenze n.
302/2003 e n. 303/2003 della Corte costituzionale)Miw.diritto.it .

(12) Secondo BASSANINI, PAPARO, TIBERI, Qualita della regolazione: umsorsa per competere, in
www.astridonline.it

(13)Questione, per inciso, risolta dallo stesso legislatore, con la modifica del citato art. 7, ad opera dell’art. 1 della |. 24
novembre 2000, n. 340, Disposizioni per la delegificazione di normerela semplificazione di procedimenti
amministrativi - Legge di semplificazione 1999, evidenziando la natura cetdegislativi delegati, come tali aventi
capacita innovativalella fonte primaria, Con 1’avvertenza, pero, che la capacita de quadoveva intendersi “limitata,

secondo il criterio di delega..., al “coordinamento formale” della legislazione vigente, con la (sola) possibilita di
apportare, “nei limiti di detto coordinamento, le modifiche necessarie per garantire la coerenza logica e sistematica della
normativa anche al fine di adeguare esemplificare il linguaggio normativo”: cosi BASSANINI, PAPARO, TIBERI,

Qualita della regolazione, cit.

(14)CASAMASSIMA, Recenti esperienze e nuove prospettive in materia di sempdifieae riordino normativo, in
Dir. pubbl., 2003, 53. In senso contrario PATRONI GRIFFI, Foenmrocedure della regolazione. Il ruolo consultivo
del Consiglio di Stato, imww.giustizia-amministrativa.it/

(15)CARNEVALE, La qualitd del sistema normativo fra pluralitd delle politiehesione di snodi teorici e ricerca di
un factotum, invww.federalismi.it, aggiungendo che “al dilemma circa la qualitd normativa primaria o secondaria da
riconoscere alla huova fonte non sembra fornire un decisivo contriepfmure la soluzione, escogitata dalla legge di
semplificazione dell’anno successivo, della tripartizione degli atti-testi C, che contiene le disposizioni regolamentari;
B, che raccoglie quelle legislative ed A, comprensivo delle une e delle-altre, piuttosto che fornire una risposta
risolutiva, finisce per spostare il problema sul solo atto-testo IA soluzione, “pur nella sua macchinosita”,
sembra(va) persuadere SORRENTINO, Dai testi unici misti ai codici di settore: posfiiuzionali, in Dir. amm.
2005, 261 ss., posto che “il risultato finale ...consegue un’organicita ed una coerenza impensabili in altre esperienze di
testi unici meramente compilativi, il limite dei quali ... ¢ di non essere dotati di capacita innovativa e quindi di non
potersi sostituire, novandola, alla normazione preesistente”.

(16)GABALLO, Brevi note sulla semplificazione normativa,iww.consiglio.regione.toscana.itin senso contrario
PATRONI GRIFFI, Forme e procedure della regolazione. Il ruolo consudéV Consiglio di Stato, imww.giustizia-
amministrativa.it/ secondo cui “anche un testo unico emanato per eminenti finalitd di coordinamento (formale o
sostanziale che sia) innova nel momento in cui incide formalmente sul covpustivo e incorpora le precedenti
disposizioni, in ipotesi immutate, abrogandole: anche questo tipo di testo unico, in altre parole, innova 1’ordinamento e
costituisce fonte del diritto in senso tecnico”.

(17)GABALLO, Brevi note, cit.
(18)CARNEVALE, La qualitd del sistema normativo, cit.

(19)Con questa- efficace— aggettivazione FORLENZA, Stop alle autorizzazioni, largo al silenziensss in Guida
dir., 20 settembre 2003, n. 36, 41.

(20)Cfr. Cons. di Stato, Ag. Gen., 25 ottobre 2004, n. 2, (pardiy Schema di decretlegislativo recante il “Codice
dei diritti di proprieta industriale”, ai sensi dell’art. 15 della legge 12 dicembre 2002, n. 273, ove si sottolinea (par.
4.6), che “la codificazione deve garantire il piu possibile non solo I’organicita della materia oggetto del riordino ad un
dato livello normativo (quello primario), ma anche la sua completezza ... e tale completezza non puo prescindere, per le
materie in cui tale competenza sia rimasta in capo allo Stato, dalla normaziomgasiecaon solo quella di natura
attuativa e integrativa, ma anche quella di delegificazione”. Considerazioni analoghe sono espresse nel successivo
parere 7 febbraio 2005, sul testo del Codice dell’amministrazione digitale.

(21)Nel citato (supra, nota 19) parere 2/2004, il massimo organo consultileneiava (sempre nel par. 4.6) che, alla
stregua dell’art. 20, c. 2, della 1. 59/1997, “e in considerazione del fatto che il Governo pud in ogni momento avvalersi
della propria potesta normativa secondaria, che € una potesta autonoma‘delegata” (ovviamente, per le sole
materie consentite ai sensi dell’art. 117 Cost.)”, “la redazione e 1’adozione di un corpus organico di norme di natura
regolamentare” puo “avvenire anche contestualmente al processo di adozione del codice”, senza richiedere “un ulteriore
fondamento legislativo nelle specifiche norme di delega “sostanziale” per le singole materie”; detto in altri termini: “nel
corso di un intervento di riassetto ai sensi della I. n. 229 (cui guetiggetto va, anche per tale profilo, assimilato), in
alternativa alla codificazione, ad un livello primario, di norme di origirgbleanentare- che € un intervento cui


http://www.regione.emilia-romagna.it/affari_ist/rivista_6_2001/guzzetta.pdf
http://www.diritto.it/
http://www.astridonline.it/
http://www.giustizia-amministrativa.it/
http://www.federalismi.it/
http://www.consiglio.regione.toscana.it/
http://www.giustizia-amministrativa.it/
http://www.giustizia-amministrativa.it/

ricorrere con estrema cautela ... — ben si potrebbe operare una verifica delle norme regolamentari preesisietia
loro compatibilita 0 meno con la nuova disciplina di rango legislativo.

(22)Commissione Parlamentare per la SemplificaziSeeplificazione normativa e “taglia-leggi”, 2013 (gennaio), n.
10, 98.

(23)Cfr. PINELLI, Ghigliottina delle norme o (anche) dei difdtti/cune considerazioni sull’ automatismo abrogativo
sancito dall’art. 14, comma 16 della legge di semplificazione 2005, in www.federalismi.it(6 aprile 2006).

(24)LENZI, L’intreccio tra il ruolo delle fonti secondarie nella politica di semplificazione e le vicende del meccanismo
‘taglia-leggi, inwww.federalilsmi.it

(25)Cons. di Stato, Sez. cons. atti norm., 20 settembre 2010, n. p24dre( sullo) Schema di decreto del Presidente
della Repubblica concernente “Regolamento di abrogazione espressa dalle norme regolamentari vigenti che hanno
esaurito la loro funzione o sono prive di effettivo contenuto normativo o sono comunque obsolete ai sensi dell articolo

17, comma 4er, della legge 23 agosto 1988, n. 400”. Sulla base del parere, € stato emanato il d.P.R. 13 dicembre
2010, n. 248, Regolamento recante abrogazione espressa delle egotaenentari vigenti che hanno esaurito la loro
funzione o sono prive di effettivo contenuto normativo o sono ngoel obsolete, a norma dell'articolo 17, comma 4-
ter, della legge 23 agosto 1988, n. 400.

(26)Cosi CONSALVES, Compendio di diritto costituzionale e amministrativo, Rimini, 229D,

(27)GIMELLI, Il valore dei testi uniciin www.forumcosttiuzionale.i1 marzo 2011).

(28)NICOTRA, Diritto pubblico e costituzionale, Torino, 2013, 455.

(29)Si vedano, tra i tanti, MARCENO’, Quando il formalismo giuridico tradisce se stesso: i decreti di natona
regolamentare, un caso di scarto tra fatto e modello normativo nel sistéenomtti, inwww.osservatoriosullefonti.it
TARLI BARBIERI, Il potere regolamentare nel caos senza fine delladymione normativa in Italia (alcune
considerazioni a margine dalle relazioni di Albanesi ed Arconzoywiw.gruppodipisa.it; CECCATO, Fuga dal
regolamento: un fenomeno anche regionale?minv.consiglio.regione.toscana.il.’espressione ¢ ripresa anche a
livello giurisdizionale: cfr. Cons. di stato, Ad. pl., 4 maggio 2012, n. 9

(30)Lo registrava gia DE SIERVO, Lo sfuggente potere regolamentare del Govétessibni sul primo anno di
applicazione dell'art. 17 della I. n. 400/1988), in Scritti Nigro, I, Mildre®1, 277 s.

(31)Ovvero, “nell’esigenza dello Stato di preservare sfere di competenza normativa erose dall’art. 117 Cost. in favore
delle Regioni, sia sul fronte della potesta normativa primaria sia sul fronte di quella regolamentare”: MOSCARINI, Sui
decreti del governo “di natura non regolamentare” che producono effetti normativi, in http://archivio.rivistaaic.it

(32)Comitato per la legislazion®apporto sull attivita svolta, 7 maggio 2013 - 6 marzo 2014 vimw.camera.it

(33)Giudizio non condiviso, gia in (sede di) prima lettura, da chi scriveP&iNOZZ0O, Un primo confronto tra il r.d.
9.7.1939, n.1238 (Ordinamento dello stato civile), e il d.P.R. 200, n.396 (Regolamento per la revisione e la
semplificazione dell’Ordinamento dello stato civile, a norma dell’art.2, comma 12, della legge 15.5.1997, n.127), in
Stato civ., 2001, 662 ss.

(34)Cfr. Cass. 15 marzo 2012, n. 4184 hitp://www.altalex.com che rileva come il d.P.R. 396/2000 sia “certamente
qualificabile, sul piano delle fonti, come regolamento cosiddetto di delegificizione

(35)Corte cost. 23 luglio 2002, n. 376, reperibile nel sito del Giudice delle IBggando TORCHIA, Delegificazione

in  www.treccani.it/enciclopedia/deleqificazignéT'effetto delegificante ha il carattere della stabilita, ma non
necessariamente della permanenza, con la conseguenza che il regolamento pud essere modificato “da un successivo
regolamento senza necessita di una nuova autorizzazione legislativa, coayveliso, non sussistono ostacoli alla
eventuale rilegificazione della materia a opera di una legge successiva, pnopiitl del gia citato principio di
gerarchia tra le fonti”. Contra, in relazione alle modifiche proprio — all’ordinamento dello stato civileex d.P.R.
396/2000, apportate dal d.P.R. 79/2009 (su cui vedi infra), SCOLARE&vizi demogralfici e il pacchetto sicurezza
2009 Maggioli, 2009, 28, nota 20, secondo il quale “eventuali modifiche ...[al citato d.P.R. ...ndA] ... o norma di
legge ordinaria o legge ordinaria che attribuisca, ex novo, al potere esecutivo laatilmlamtrodurre modifiche,
aggiunte, integrazioni a tale regolamento”. Per inciso, il d.P.R. 396/2000 ¢ stato modificato da tre regolamenti: il d.P.R.

5 maggio 2009, n. 79, Regolamento concernente disposizioni in malieanagrafe e di stato civile [sul quale, in sede
di parere, Cons. di stato, Sez. Cons. Atti Norm., 16 marzo 200%2n.Schema di d.P.R. recante disposizioni in



http://www.federalismi.it/
http://www.federalilsmi.it/
http://www.forumcosttiuzionale.it/
http://www.osservatoriosullefonti.it/
http://www.gruppodipisa.it/
http://www.consiglio.regione.toscana.it/
http://archivio.rivistaaic.it/
http://www.camera.it/
http://www.altalex.com/
http://www.treccani.it/enciclopedia/delegificazione

materia di anagrafe e stato civileileva la “modifica due diversi atti normativi”: il d.P.R. 223/1989, che & un
regolamento di esecuzione, “espressione dell’ordinaria e permanente potesta regolamentare di esecuzione delle leggi e
degli atti aventi forza di legge”, e — appunto— il d.P.R. 396/2000, che “nasce da una specifica attribuzione di
competenza, che lo legittima ad abrogare addirittura disposizioni legislative”], il d.P.R. 13 marzo 2012, n. 54,
Regolamento recante modifica delle disposizioni in materia di stato @lédévamente alla disciplina del nome e del
cognome prevista dal titolo X del decreto del Presidente della Repubblicave3ntme 2000, n. 396 e il d.P.R. 30
gennaio 2015, n. 26, Regolamento recante attuazione dell'articolo 5acbnafella legge 10 dicembre 2012, n. 219,
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comma 2, della legge 23 agosto 1988, n. 4@isciplina dell'attivita di Governo e ordinamento della Presidenza del
Consiglio dei ministri), va tenuto conto che qualora alla legge statale, in materiandetenza concorrente, é
consentita I'organizzazione e la disciplina delle funzioni amministrative, la legga stesspud spogliarsi della
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potesta regolamentare per circoscriverne la discrezionalita (sentenza n. 3083et@0 la conseguente illegittimita
costituzionale della norma che prevede 'applicabilita degli emanandi regolamenti anche alle Regioni”.

(39)Cons. di Stato, 1V, 28 febbraio 2012, n. 1120, cit.; Cons. di StatoQl\ugdlio 2013, n. 3691, cit.

(40)Cfr. CARLASSARE, VERONESI, Regolamento, £®71, che, in termini generali, osserva come “ci si trova, in
realta, di fronte a un mero elenco di finalita da raggiungere, spesso codadatggerimenti che sembrano affondare
nel comune buon senso”.

(41)Si vedano, quale memenfdart. 1, c. 2, della stessa 1. 127/1997, I’art. 24, c. 1, della 1. 24 dicembre 1993, n. 537,
Interventi correttivi di finanza pubblica I’art. 21, c. 13, della 1. 15 marzo 1997, n. 59, Delega al Governo per il
conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la rifodela pubblica amministrazione e per la
semplificazione amministrativdDopo aver ricordato il pensiero di MATTARELLA, secondo il quale, “piuttosto che
frutto di una prassi anarchica e deviante, quanto rilevato sarebbe in realta itléliatobiettiva impossibilita per la
legge di delegificazione di una previa individuazione delle norme legislative da afyrtzgguale richiederebbe, per
essere realizzata, «una chiara consapevolezza, anche nei dettagli, della disciplina regolsuceatmiga», di modo
che & quasi inevitabile che essa «avvenga ad opera del regolamento autorizzato phstattta legge che lo
autorizza»”, CARNEVALE, La qualitd del sistema normativo, gitvidenzia “la nota difficolta del legislatore ad
indicare espressamente i disposti da considerare abrogati, stante la cronica scarsiscenzampoeliminare circa lo
stato del diritto oggettivo vigente in un determinato settore dell’ordinamento”. Meno permissiva ci sembra la posizione
di CARLASSARE, VERONESI, Regolamento, cit., 974. Del resto, la prassi noanaivta largamente avvallata dal
Consiglio di Stato, come rileva PATRONI GRIFFI, La delegificazione in Italia pinsCStato, I, 1998, 690 ss.

(42)Al di la di quanto evidenziato nella nota precedente, sarebbe facile ribattere che per goastger ’altra —
anomalia, rileva I’equiordinazione della fonti: legge ordinaria & la 400/1988, leggi ordinariegsetie delegificanti. In

tal modo, peraltro, si dimenticano i principi costituzionali, tradotti nella prina:@GARLASSARE, VERONESI,
Regolamento, citpassim. Secondo Cass., sez. lav., 13 novembre 2014, n. 2dgefbile nel sito del S.C., la nhorma

ex art. 17, c. 2, della 1. 400/1988, “pur priva di rango costituzionale, disegna un modello di carattere generale di tal che
la deviazione da esso. ad opera della legge ordinaria, ¢ di stretta interpretazione”.

(43)Cosi LAVAGNA, La delegificazione: possibilita, forme e contenuti, in SAg$. Costituente, 1V, Firenze, 1969,
326.

(44)Cfr., ad es., TORCHIA, Delegificazioneit.

(45)SCOLARQO, I servizi demografici, cit., 27, nota 20.



(46)REDAZIONE, in Serv. dem.,2002,834.

(47)Cfr., per tutti, CLERICI, La trascrizione nei registri di stato civile deléeisioni matrimoniali in base al
regolamento (Ce) n. 2201/2003, in Serv. Dem., 2010, n. MOROZZO DELLA ROCCA, Figli fuori del matrimoni,
cit.,, 18§ ZACCARIA, FACCIOLI, OMODEI SALE’, TESCARO, Commentario all’ordinamento dello stato civile,
Rimini, 2013, passim.

(48)Cfr. Cass. 7 febbraio 2014, n. 2802; Cass. 18 giugno 20115234; Cass. 15 settembre 2014, n. 19319; Cass. 3
maggio 2011, n. 9687 (“vigente ordinamento”); Cass. 23 aprile 2010, n. 9727; Cass. pen. 21 maggio 2014, n. 39089;

Cass. pen. 21 maggio 2013, n. 23167 (tutte reperibili nel sito de|] $aC.Friuli Venezia Giulia 21 maggio 2015, n.
228 (reperibile nel sito del Consiglio di Stato).

Rober PANOZZO

(2 luglio 2015)
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