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1. Premessa

Definire una legge bella ¢, a prima vista, un’operazione che il giurista tende a
guardare con diffidenza.

Il diritto positivo ha costruito nel tempo un apparato di criteri tecnici -
validita, vigenza, efficacia, conformita alle fonti sovraordinate - che consentono di
valutare le norme senza ricorrere a giudizi estetici o morali.

Tuttavia, anche in questa tradizione la domanda su cosa renda una legge
«buona» non & mai scomparsa ma & rimasta presente, seppure in modo non
sistematico, nelle riflessioni sul rapporto tra diritto e societa, tra norma e bisogno,
e tra il testo scritto e la realta che dovrebbe regolare’.

E in questo spazio che si colloca il lavoro di Niccold Nisivoccia, Le belle leggi.
7 esempi di buon diritto, un volume che sceglie di affrontare il tema della qualita
normativa attraverso esempi concreti, muovendosi tra analisi tecnica e riflessione
sui valori senza che 'una prevalga sull'altra.

La tesi centrale & che le leggi di qualita non vengono calate dall’alto da un
legislatore astratto ma nascono da bisogni reali della societa, da pratiche gia in
uso e da soluzioni sviluppate prima dell’intervento del diritto formale?.

E una tesi che, come si vedrd, non & una semplice ipotesi narrativa ma ha
radici precise nella qualita della legislazione e nella giurisprudenza
costituzionale’.

Per affermare che una legge ¢ “bella” bisogna chiarire i criteri con i quali quel
giudizio viene espresso, se quei criteri resistono a un controllo giuridico rigoroso
e se le leggi selezionate da Nisivoccia corrispondono davvero agli standard che
sembrano incarnare. Questo implica chiedersi quanto fosse solida la fase
istruttoria che le ha precedute, quanto sia ampio lo scarto tra il loro valore etico e

! Sul rapporto tra diritto e fiducia dei destinatari, con particolare attenzione alla
dimensione linguistica della norma, cfr. T. GRECO, No#n solo chiarezza. La fiducia tra
diritto e linguaggio, in V. CARUSO, M. MAFFIA (a cura di), Vecchie e nuove forme di
comunicazione diseguale: canali, strutture e modelli, Officina Ventuno, Milano, 2023, p.
44,

2 N. Nisivoccia, Le belle leggi. 7 esempi di buon diritto, Laterza, Roma-Bari, 2025, p.
20.

> Per una prima introduzione sistematica sulla qualita della legislazione come
problema strutturale dell’ordinamento italiano si rimanda ai contributi fondamentali di
M. Ainis, L. Di Majo, E. Albanesi e dei coautori M. De Benedetto, M. Martelli e N.
Rangone, i cui estremi bibliografici completi sono riportati 7fra alla nota 14. Si veda
altresi, sul versante metodologico della legistica, R. PAGANO, Introduzione alla legistica.
L’arte di preparare le leggz, Giuffre, Milano, 2004.
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la loro efficacia pratica e come nel tempo si sia evoluto il rapporto tra norma e
realta’,

L’analisi si concentra su quattro degli esempi proposti dall’autore: giustizia
riparativa, sovraindebitamento, fine vita e chiarezza normativa. Quattro ambiti
diversi - dal diritto penale al privato, dal costituzionale alla teoria delle fonti che
consentono di verificare se il paradigma della bella legge mantenga coerenza al di
la del singolo contesto o dipenda dalle caratteristiche specifiche della materia.

2. La “bellezza” come categoria giuridica: alla ricerca dei criteri impliciti di

Nisivoccia

11 titolo del volume ¢ volutamente provocatorio, perché definire una legge bella
significa sottrarla almeno in parte al dominio esclusivo della tecnica e
riconoscerle una dimensione che va oltre la mera correttezza formale e la
coerenza logica.

Non si tratta di un’operazione scontata, se si considera che la tradizione del
diritto positivo ha storicamente privilegiato criteri piu asettici e facilmente
misurabili, eppure una parte non secondaria della riflessione costituzionalistica
ha mostrato che una legge puo essere formalmente impeccabile e al tempo stesso
poco comprensibile o lontana dalla realta sociale. Da qui I'idea che valutare la
qualita della legislazione significhi anche chiedersi se le norme riescono a essere
comprese dai loro destinatari e se incidono davvero sulla vita delle persone, senza
perdersi in astrattezze’.

Nisivoccia non enuncia mai in modo esplicito i criteri in base ai quali una
legge puo dirsi bella e questa ¢ al tempo stesso la forza e il limite del suo volume
poiché i parametri del giudizio non vengono sistematizzati ma emergono caso per
caso dalla narrazione, dove 1’analisi tecnica si intreccia con la riflessione sui valori
e con il riferimento a storie concrete.

Chi legge il libro con un approccio scientifico deve dunque fare un lavoro di
ricostruzione ovvero portare alla superficie i criteri impliciti dell’autore, dargli
una forma pit precisa e sottoporli a verifica®.

4 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., p. 20. L’autore osserva nella premessa che «le
leggi, in particolare quelle belle, non nascono dal niente e non possono essere imposte
dall’alto. Al contrario: nascono dal basso, nelle pieghe della realta, a volte magari nelle
sue zone d’ombra piti nascoste, nei suoi angoli, nelle periferie».

> Cfr. M. AINIS, La legge oscura. Come e perché non funziona, Laterza, Roma-Bari,
2010.

¢ Cfr. N. NISIVOCCIA, Le belle legg, cit. Il carattere narrativo del volume & parte della
scelta metodologica dell’autore, che privilegia 1’esemplificazione rispetto alla
sistematizzazione teorica.
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Il primo criterio - e forse il pit immediato - & che le leggi belle nascono dal
basso. Con questo Nisivoccia intende che le norme di qualita non vengono
imposte dall’alto ma emergono da pratiche sociali gia esistenti, da bisogni gia
maturati nella realta. Questo criterio ha una conseguenza diretta sul piano della
teoria delle fonti poiché una legge che riconosce e formalizza cio che la societa ha
gia costruito porta con sé una legittimazione sostanziale che nessun
procedimento parlamentare, per quanto formalmente impeccabile, puo sostituire
da solo’.

Un secondo criterio riguarda la capacita della legge di guardare oltre la
sanzione. La giustizia riparativa ¢ il caso pit chiaro dato che non si avvale delle
pene in senso stretto ma di strumenti che mirano alla ricomposizione della
relazione lacerata dal reato, al riconoscimento reciproco tra autore e vittima, alla
responsabilizzazione concreta di chi ha commesso il fatto. Come osserva
Giovanni Fiandaca, la restorative justice «tende all’obiettivo di elaborare i
conflitti nascenti dal crimine secondo una prospettiva dialogica volta ad aprire
canali di comunicazione tra autore e vittima del reato»®. Per Nisivoccia, una legge
che incorpora questa logica & bella perché si misura con la complessita delle
relazioni umane senza rifugiarsi nella certezza astratta della punizione.

Un terzo criterio - forse il piu trasversale - ¢ la centralita della dignita della
persona come fulcro della norma. Questo elemento ricorre in tutti e quattro gli
esempi analizzati in questo saggio, declinandosi diversamente a seconda del
contesto. Nella giustizia riparativa, ¢ la dignita della vittima che ha diritto di
essere ascoltata al di la del ruolo che il processo le assegna; nel
sovraindebitamento, ¢ quella del debitore che non puo essere ridotto alla sua sola
dimensione patrimoniale; nelle sentenze sul fine vita, ¢ quella di chi soffre e vuole
poter scegliere; infine, nella sentenza sulla chiarezza normativa, ¢ quella del
cittadino che ha diritto di capire le regole a cui deve conformarsi’. In tutti questi
casi, la dignita non funziona come riferimento morale generico ma ¢ un criterio
operativo, nel senso che una norma che lo ignora produce concretamente effetti
ingiusti o inapplicabili.

Un quarto criterio riguarda la comprensibilita linguistica della norma, un tema
che Nisivoccia affronta richiamando il racconto di Kafka Davanti alla legge - in
cui il protagonista passa la vita ad aspettare davanti a una porta che non si apre
mai - per descrivere lo smarrimento del cittadino di fronte a un testo
incomprensibile. In questo contesto, la formula «la legge dovrebbe pur essere

7 Cfr. N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., capp. 1 e 2, ove la distinzione tra leggi che
formalizzano pratiche preesistenti e leggi che generano nuove pratiche & sviluppata in
modo implicito ma ricorrente nell’argomentazione.

8 G. FIANDACA, Prima lezione di diritto penale, Laterza, Roma-Bari, 2017, p. 41.

? Cfr. N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., rispettivamente capp. 1,2, 6 e 7.
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accessibile a tutti, e sempre» non va intesa come una citazione letterale del
racconto ma rappresenta la sintesi del suo significato giuridico espressa
dall’autore che la usa come punto di partenza per riflettere sulla chiarezza
normativa'®, Una «legge oscura»'! non ¢ solo mal scritta ma esclude i destinatari,
alimenta 'arbitrio applicativo ed erode la fiducia tra cittadini e istituzioni. Su
questo punto, come si vedra pit avanti, la Corte costituzionale ha avuto modo di
pronunciarsi in termini netti con la sentenza n. 110/2023, dichiarando che una
norma «radicalmente oscura» viola il principio di uguaglianza sancito dall'art. 3
Cost. perché crea le condizioni per un’applicazione diseguale del diritto'2.

Oltre a questi quattro criteri, ve n’¢ uno che attraversa 'intera opera in modo
meno esplicito ma ugualmente riconoscibile, vale a dire quello che si potrebbe
chiamare la mzisura ambiziosa della norma. Le leggi che Nisivoccia considera belle
non promettono di risolvere tutto, infatti la giustizia riparativa non sostituisce il
processo penale; il sovraindebitamento non cancella i debiti senza condizioni; le
sentenze sul fine vita non aprono all’eutanasia senza criteri; la sentenza sulla
chiarezza normativa non pretende di eliminare ogni margine di interpretazione.
Eppure, dentro i confini che si danno, queste norme coltivano obiettivi alti
ovvero riparare invece di soltanto punire, liberare invece di soltanto eseguire,
compatire invece di soltanto giudicare, chiarire invece di soltanto disporre”. E
questa tensione tra umilta nei mezzi e ambizione nei valori che, nel ragionamento
di Nisivoccia, definisce la bellezza di una legge.

Vale la pena notare, infine, che i criteri appena ricostruiti non sono estranei
alla riflessione giuridica pit tecnica. La dottrina che si occupa di qualita della
legislazione ha da tempo insistito sulla necessita di valutare la norma non solo
secondo parametri formali di validita ma anche secondo la sua capacita di
rispondere ai bisogni reali, di essere compresa dai destinatari, di produrre gli
effetti che si prefigge.

10 La formulazione «la legge dovrebbe pur essere accessibile a tutti, e sempre» non &
una citazione testuale del racconto kafkiano ma la parafrasi del suo significato elaborata
da Nisivoccia: cfr. N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 7. Per il testo originale della
parabola cfr. F. KAFKA, Davanti alla legge, in ID., Racconti, trad. it. a cura di E. POCAR,
Mondadori, Milano, 1998, p. 238.

1 L’espressione & di M. AINIS, La legge oscura, cit.

12 Corte costituzionale, sentenza n. 110 del 18 aprile 2023, considerato in diritto,
punto 4.3.2.

B T quattro verbi corrispondono ai titoli dei capitoli analizzati: "Riparare" (cap. 1),
"Ricominciare" (cap. 2), "Compatire" (cap. 6), "Chiarire" (cap. 7).

4 Cfr. sul punto le riflessioni sistematiche offerte da M. AINIS, La legge oscura, cit.; L.
DI MAJO, La qualita della legislazione tra regole e garanzie, Editoriale Scientifica, Napoli,
2019; E. ALBANESIL, Teoria e tecnica legislativa nel sistema costituzionale, Editoriale
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La “bellezza” della legge, in questottica, non si sovrappone all’analisi
giuridica come un giudizio estetico, infatti, con questa espressione Nisivoccia
indica una qualita normativa che va oltre la sola coerenza formale e che puo
essere avvicinata attraverso strumenti diversi — il principio di ragionevolezza
ricavato dall’art. 3 Cost., i canoni di chiarezza e di sufficiente determinatezza
della norma, e le procedure valutative come l'analisi d’impatto ex ante e le
verifiche ex post — nessuno di questi elementi, preso da solo, esaurisce il concetto
ma insieme tracciano il perimetro entro cui un giudizio di “bellezza” puo trovare
un fondamento giuridico®.

3. La genesi della norma: quando il diritto nasce dalla vita

La teoria delle fonti raramente considera come le pratiche sociali preesistenti
vengano trasformate in norme giuridiche'®. Questa osservazione non ¢ un’ipotesi
isolata ma trova fondamento in una consolidata linea dottrinale, infatti diversi
autori hanno mostrato come il diritto nasca anche da pratiche sociali,
consuetudini e comportamenti collettivi che precedono la norma e ne orientano
la forma e Iefficacia.

In questa prospettiva la legge non sempre crea la realta sociale bensi la
riconosce e la ordina oltre a vincolarla e questo spiega perché le norme nate dalla

Scientifica, Napoli, 2019; M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualiti
delle regole, 11 Mulino, Bologna, 2011.

B Per un inquadramento degli strumenti di valutazione della qualita normativa, cft.
Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per gli Affari Legislativi, D.P.C.M.
15 settembre 2017, n. 169 (Regolamento recante disciplina sull’analisi dell'impatto della
regolamentazione, la verifica dell'impatto della regolamentazione e la consultazione, GU
n. 280 del 30-11-2017); Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per gli Affari
Legislativi, linee guida e documentazione tecnica sull’ ATIR/VIR; European Commission,
Better Regulation Toolbox; OECD, documentazione su Regulatory Impact Analysis e
valutazione ex post.

16 Sulla sociologia delle fonti e sul valore genetico della prassi nello sviluppo
dell'ordinamento giuridico, si veda la fondamentale ricostruzione storico-teorica di P.
GROSSI, L'ordine giuridico medievale, Laterza, Roma-Bari, 1995, pp. 39 ss., ove I’Autore
analizza l'ordinamento come spontanea espressione del sociale; ID., Introduzione al
Novecento giuridico, Laterza, Roma-Bari, 2017, pp. 5 ss. € pp. 95 ss., in ordine al
superamento del monismo legalistico moderno a favore del pluralismo giuridico delle
comunita intermedie. In una prospettiva di teoria generale, si vedano: S. ROMANO (a cura
di A. SANDULLI), Lo Stato moderno e la sua crisi. Saggi costituzionali, Macerata,
Quodlibet, 2023, pp. 41 ss., focalizzato sull’emersione delle organizzazioni sociali e
sindacali preesistenti allo Stato; H.L.A. HART, I/ concetto di diritto, trad. it. a cura di M.A.
CATTANEO, Einaudi, Torino, 2002, pp. 93 ss., con specifico riguardo al processo di
istituzionalizzazione formale delle preesistenti abitudini e regole sociali primitive.
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prassi tendono a essere recepite e applicate con maggiore facilita rispetto a
strumenti introdotti senza un terreno pratico gia consolidato. Quando una legge
regola un fenomeno che la societa gestisce gia da sé attraverso accordi informali o
soluzioni nate sul territorio un simile innesto della legalita formale sulla prassi ne
trasforma radicalmente I'impatto applicativo. Si tratta di una distinzione tutt’altro
che astratta capace di ridefinire anzitutto I'indice di effettivita della norma dal
momento che I'osservanza del precetto non si muove pit sul binario del timore
della sanzione bensi su quello della spontanea adesione a una regola gia percepita
come comune'’. Questo legame con la realta concreta cambia anche il modo in
cui i giudici interpretano le leggi, perché quando una norma si limita a
confermare una prassi consolidata il giudice si ritrova in mano un punto di
riferimento pratico e condiviso da tutti che serve a evitare dubbi e a gestire
meglio le regole piu generiche, ed & proprio su questa idea di evoluzione delle
norme che Nisivoccia costruisce tutta la sua ricerca.

L’idea di fondo ¢ che i testi normativi piu efficaci non nascono da intuizioni
astratte del potere politico ma recepiscono dinamiche sociali consolidate, bisogni
concreti ed esperienze che i cittadini hanno attivato ben prima dell’intervento del
legislatore'®. Si tratta di un’osservazione che si inserisce perfettamente nel
dibattito sulla qualita della normazione dato che I'efficacia di una disposizione
dipende in larga misura dalla sua capacita di adeguarsi al contesto di riferimento,
traducendo in regole scritte soluzioni gia ampiamente collaudate dalla prassi’’.

Il campo della giustizia riparativa offre la dimostrazione piu evidente di
questo percorso. Quando il d.Igs. n. 150 del 10 ottobre 2022 ha disciplinato per
la prima volta in modo organico la materia, stava riconoscendo una pratica che in
Italia esisteva da quasi trent’anni®.

Gia dalla seconda meta degli anni Novanta, i primi uffici di mediazione penale
minorile erano attivi in diverse citta italiane e, negli anni successivi, le esperienze

7 Sul rapporto di reciproco adeguamento tra le pratiche sociali preesistenti e la
qualita della formalizzazione normativa, in virtti del quale la legge non si impone dall'alto
ma recepisce e stabilizza I'effettivita dell’esperienza giuridica diffusa, si veda 'ampia
disamina in G. ZAGREBELSKY, I/ diritto mite. Legge, diritti, giustizia, Einaudi, Torino,
1992, pp. 39 ss.

18 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., p. 20

M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La gualita delle regole, cit.; E.
ALBANESI, Teoria e tecnica legislativa nel sistema costituzionale, cit.; L. DI MAJO, La
qualita della legislazione tra regole e garanzie, cit. Cfr. inoltre H.L.A. HART, I/ concetto di
diritto, cit.; S. ROMANO, Lo Stato moderno e la sua crisi. Saggi costituzional, cit.

20 Decreto legislativo 10 ottobre 2022, n. 150, recante “Attuazione della legge 27
settembre 2021, n. 134, recante delega al Governo per l'efficienza del processo penale,
nonché in materia di giustizia riparativa e disposizioni per la rapida definizione dei
procedimenti giudiziari”, in G.U. 17 ottobre 2022, n. 243.
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si erano estese anche agli adulti?'. Per tutto questo tempo, operatori, psicologi,
criminologi e giuristi avevano lavorato concretamente sugli incontri tra vittime e
autori di reato, affinando una metodologia e raccogliendo dati sui risultati?. In
sostanza, quella trentennale sperimentazione era gia di per sé una valutazione di
impatto, ossia non un esercizio teorico ma una verifica sul campo di cosa
funziona, di dove funziona e a quali condizioni. Quando il gruppo di lavoro
ministeriale dedicato alla giustizia riparativa, coordinato da Adolfo Ceretti, fu
incaricato di tradurre in testo normativo i criteri della legge delega, disponeva di
questo patrimonio accumulato ed & probabilmente anche per questo che la legge
che ne ¢ uscita risulta tecnicamente solida e aderente alla realta che disciplina, in
quanto non partiva da zero ma da decenni di esperienza pratica che avevano gia
selezionato le soluzioni che funzionano e scartato quelle che non reggono alla
prova dei fatti®.

Detto questo, sarebbe sbagliato concludere che la preesistenza di una pratica
sociale renda superflua una seria istruttoria parlamentare poiché i due momenti
operano su piani diversi.

La pratica sociale fornisce prove concrete sulla fattibilita di uno strumento;
listruttoria formale -audizioni in commissione, analisi di impatto della
regolazione, analisi tecnico-normativa - verifica la compatibilita della norma con
l'ordinamento, individua eventuali effetti collaterali e assicura che il testo sia
tecnicamente adeguato agli obiettivi®*,

Quando entrambe le condizioni sono soddisfatte, si creano le premesse per
una legislazione di qualita; diversamente, quando una delle due ¢ carente anche la
norma meglio intenzionata rischia di produrre effetti diversi da quelli attesi.

2l Per una ricostruzione analitica della genesi della mediazione in Italia, si vedano i
rapporti periodici e le pubblicazioni specialistiche promosse dai primi Centri di
mediazione e dal Dipartimento per la Giustizia Minorile e di Comunita (DGMC), i quali
documentano I’evoluzione delle prassi operative dagli anni Novanta ad oggi.

22 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 1. L’autore ricorda I'apertura dei primi
Uffici per la mediazione penale minorile a Torino, Milano e Bari nella seconda meta degli
anni Novanta.

B 11 gruppo di lavoro fu istituito presso I'Ufficio legislativo del Ministero della
Giustizia e coordinato da Adolfo Ceretti, Ordinario di Criminologia nell’Universita degli
Studi di Milano-Bicocca; cfr. Analisi di impatto della regolamentazione allo schema di
decreto legislativo attuativo della legge n. 134 del 2021, par. 1.1; N. NISIVOCCIA, Le belle
leggi, cit., cap. 1.

2 Per il ciclo della regolazione e le procedure di valutazione (AIR/VIR) v. Presidenza
del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per gli Affari Giuridici e Legislativi, D.P.C.M.
15 settembre 2017, n. 169 (Regolamento sull’ analisi dell'impatto della regolamentazione e
sulla verifica dell’impatto della regolazione) e la relativa documentazione tecnica.
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Il caso del sovraindebitamento illustra questa tensione con una certa
chiarezza.

La legge n. 3 del 27 gennaio 2012 — che ha introdotto per la prima volta
strumenti di gestione collettiva della crisi per tutti quei soggetti esclusi dal
fallimento, quali privati cittadini, professionisti, piccoli imprenditori — non
nasceva da una pratica gia consolidata come la giustizia riparativa.

Nel contesto sociale italiano del 2012 non esisteva un’esperienza diffusa di
composizione negoziata dei debiti del comune cittadino, piuttosto, una prassi di
esecuzione individuale che trattava I'insolvenza del debitore civile come un affare
bilaterale tra le parti senza meccanismi concorsuali e senza possibilita di
liberazione dai debiti”®. La legge del 2012 aveva dunque un carattere
parzialmente anticipatorio poiché, piti che formalizzare qualcosa di gia esistente,
cercava di creare qualcosa di nuovo e questa differenza si ¢ riflessa in modo
concreto nella sua applicazione.

Come ricorda Nisivoccia, la legge ¢ rimasta a lungo largamente inapplicata
tanto che i dati del Ministero della Giustizia relativi al 2018 mostravano che i casi
portati davanti agli Organismi di composizione della crisi erano stati meno di
quattromilacinquecento, a fronte di pit di undicimila fallimenti nello stesso
anno®®. Una differenza cosi marcata non si spiega con la sola novita dello
strumento ma riflette anche una difficolta culturale e operativa che un’istruttoria
preparatoria piu attenta avrebbe potuto, almeno in parte, anticipare e affrontare.
La norma c’era ma mancava il terreno su cui trovare applicazione. Va perd
riconosciuto che, al di 12 dei problemi applicativi, la legge del 2012 rappresentava
comungque una rottura con una tradizione consolidata.

Il diritto fallimentare italiano aveva sempre riservato i propri strumenti agli
imprenditori commerciali, secondo una logica storica che risaliva alla nascita di
questo ramo del diritto nel basso Medioevo, strettamente legato alla figura del
mercante”’. Riconoscere che anche la crisi del debitore civile meritava una
risposta specifica — e non poteva essere trattata come un ordinario
inadempimento da risolvere con I’esecuzione individuale — era gia di per sé un
passo significativo che richiedeva un tempo di assimilazione che nessuna legge,
da sola, poteva abbreviare. Il confronto tra i due casi suggerisce una distinzione
che integra, senza contraddire, la tesi di Nisivoccia.

2 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 2.
26 11 dato & riportato da Nisivoccia, che lo attribuisce a una pagina del Sole 24 Ore del
27 aprile 2020, con i dati ufficiali del Ministero della Giustizia: cfr. ID., Le belle leggs, cit.,
cap. 2.

2 Cfr. E. RicCl, Lezioni sul fallimento, vol. 1, Giuffre, Milano, 1992, p. 4, richiamato

da Nisivoccia nel cap. 2.
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Non tutte le belle leggi nascono dallo stesso tipo di radice sociale dato che
alcune riconoscono e formalizzano pratiche gia mature, mentre altre cercano di
generare pratiche nuove partendo da un bisogno percepito ma ancora privo di
risposta strutturata. La prima dinamica produce in genere norme pil
immediatamente efficaci perché pud contare su un terreno gia preparato; la
seconda ¢ piu rischiosa, pitt dipendente dalla qualita dell’istruttoria preparatoria
e dai tempi culturali di assimilazione.

In entrambi i casi, pero, cio che distingue una legge di qualita da una legge di
facciata ¢ la consapevolezza del legislatore di non poter operare nel vuoto poiché
la norma ¢ destinata a confrontarsi, prima o poi, con una realta concreta che -
come ricorda Nisivoccia - non puo essere piegata da imposizioni calate dall’alto.

E proprio questa necessita di intercettare le dinamiche sociali a spostare il
baricentro dell’analisi sulla qualita della fase pre-legislativa, diventando allora
decisivo verificare se I'istruttoria parlamentare sia un reale momento di ascolto e
di misurazione tecnica del contesto oppure se si riduca a un adempimento
formale sistematicamente disatteso, capace di pregiudicare I'efficacia stessa del
testo normativo.

4. Listruttoria parlamentare e la fase pre-legislativa: una condizione

necessaria ma non sempre rispettata

Stabilire che una legge nasce dal basso, da bisogni reali e da pratiche gia
sperimentate, non esaurisce la valutazione della sua qualita. Rimane aperta una
domanda pit tecnica, ovvero se, prima che il testo normativo entrasse in vigore,
qualcuno si sia occupato di verificarne la compatibilita con I'ordinamento
esistente, di stimarne gli effetti concreti, di sentire le voci di chi avrebbe dovuto
applicarla. Questa ¢, in sostanza, la funzione della fase istruttoria pre-legislativa,
intesa come l'insieme di attivita — audizioni in commissione, analisi tecniche,
valutazioni di impatto — che precedono e accompagnano la formazione della
legge. Nell’'ordinamento italiano questa fase esiste formalmente da tempo ma la
prassi € discontinua, come la dottrina ha documentato?.

Gli strumenti principali di questa fase sono I’Analisi di impatto della
regolazione (AIR) e I’ Analisi tecnico-normativa (ATN). La prima serve a valutare
preventivamente gli effetti di un intervento normativo sui destinatari -cittadini,
imprese, pubblica amministrazione- confrontando diverse opzioni possibili prima

28 La discontinuita delle pratiche istruttorie in Italia e I’applicazione non uniforme del
drafting parlamentare sono documentate empiricamente da significativi contributi
scientifici. Tra questi, si vedano in particolare: cfr. L. DI MAJO, La qualita della
legislazione tra regole e garanzie, cit., pp. 113 ss., ove si ricostruisce analiticamente
l'applicazione non uniforme degli strumenti di drafting parlamentare nell'ordinamento
italiano.
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di scegliere quella da tradurre in legge; la seconda verifica la coerenza del testo
con l'ordinamento vigente, individua eventuali sovrapposizioni o contraddizioni
con norme preesistenti e accerta che la formulazione prescelta sia tecnicamente
adeguata agli obiettivi dell'intervento. A queste si aggiunge la Verifica di impatto
della regolazione (VIR) che opera invece ex post, monitorando se la norma abbia
effettivamente prodotto gli effetti attesi®’. In teoria, questi strumenti formano un
ciclo completo di controllo della qualita normativa; in pratica, come si vedra, la
loro applicazione ¢ stata spesso parziale o formale, ridotta a un adempimento
burocratico invece di costituire una vera fase di riflessione preparatoria.

In tale contesto, il raffronto con altri ordinamenti aiuta a capire quanto questa
lacuna sia strutturale: in Francia, il Conseil Costitutionnel ha sviluppato dal 1999
una giurisprudenza costante che considera l'intelligibilita, 'accessibilita e la
chiarezza della legge come obiettivi di valore costituzionale, radicati negli articoli
della Dichiarazione dei diritti dell’'uomo e del cittadino del 1789. A cio si
aggiunge il ruolo del Comseil d’Etat, che interviene nella fase preparatoria dei
disegni di legge rendendo pareri sulla loro qualita tecnica, in virta di una
previsione espressa della  Costituzione francese; in  Germania, il
Bundesverfassungsgericht ha elaborato a partire dagli anni Settanta una dottrina
secondo cui il legislatore ¢ tenuto, a intervalli regolari, a valutare
retrospettivamente gli effetti delle proprie leggi, pena la possibilita di una
declaratoria di incostituzionalita®®.

In entrambi i sistemi, la qualita della legislazione ¢ parte integrante del ciclo
normativo, presidiata da organi con competenze definite dalla Costituzione. In
Italia, invece, gli strumenti di analisi preventiva e successiva sono contenuti in
leggi ordinarie e in decreti del Presidente del Consiglio, con la conseguenza che
possono essere disapplicati senza che cid determini automaticamente un vizio di
legittimita della norma prodotta®’. Questa debolezza strutturale si & manifestata
in modo diverso nei quattro casi esaminati nel presente contributo.

2 M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La qualita delle regole, cit., p. 184
(per AIR e VIR); R. GUASTINI, Redazione ed interpretazione dei documenti normativi, in
S. BARTOLE (a cura di), Lezion: di tecnica legislativa, CEDAM, Padova, 1988, p. 39 (per i
canoni di redazione normativa e 'ATN).

30 Cfr. il richiamo in L. DI MAJO, La qualita della legislazione tra regole e garanzie,
Editoriale Scientifica, Napoli, 2019, pp. 201 ss., aP. COSTANZO, I/ fondamento
costituzionale della qualita della normazione (con riferimenti comparati e all'UE), in AA.
VV., Studi in memoria di Giuseppe Floridia, Jovene, Napoli, 2009, pp. 179 ss., dove si
discute espressamente la possibilita di un controllo di costituzionalita sulla chiarezza
normativa anche al di fuori della materia penale, con uno sguardo comparato a Francia e
Germania.

’1 Sulla debolezza strutturale degli strumenti di analisi preventiva in Italia, derivante
dalla loro collocazione in leggi ordinarie e decreti del Presidente del Consiglio, che non
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Il caso della giustizia riparativa, in realta, si sottrae a questo schema e merita
di essere isolato dagli altri tre. Qui l'istruttoria non si & limitata ad accompagnare
una pratica sociale gia maturata, come si ¢ visto nel paragrafo precedente, ma ¢&
stata essa stessa tanto consistente da costituire un caso a parte nel panorama
italiano della produzione normativa. Gia la Commissione Lattanzi, istituita prima
della legge delega per elaborare proposte di riforma del processo e del sistema
sanzionatorio penale, aveva dedicato alla giustizia riparativa una parte autonoma
della propria relazione finale del 24 maggio 2021. Dopo 1'approvazione della
legge n. 134, il Ministero della Giustizia ha poi costituito sei gruppi di lavoro per
la redazione dei decreti attuativi, uno dei quali specificamente dedicato alla
giustizia riparativa e coordinato da Adolfo Ceretti; nel corso dei lavori si sono
svolte numerose audizioni, tra cui quelle di mediatori penali di Milano, Bergamo
e Palermo, dei dirigenti degli Uffici di esecuzione penale esterna, del Garante per
la protezione dei dati personali, dell'Autorita garante per l'infanzia e
I'adolescenza e di associazioni del Terzo settore, puntualmente richiamate
nell'Analisi di impatto della regolamentazione allegata allo schema di decreto
legislativo®®. A questo doppio livello istruttorio si & aggiunta 1'esperienza pratica
accumulata in trent'anni di mediazione penale, di cui si & detto nel paragrafo
precedente. L'istruttoria, dunque, non ¢& stata semplicemente compensata da
altro, ma ¢ stata tanta, nel senso letterale del termine, ampia per numero di
soggetti e di sedi istituzionali coinvolte, per documentazione raccolta e per tempo
dedicato, al punto da rappresentare l'eccezione che conferma, per contrasto,
quanto sia carente la prassi ordinaria descritta in apertura di paragrafo.

Resta, semmai, un rilievo pit circoscritto, che riguarda non la fase istruttoria
in sé ma il passaggio dalla legge delega al decreto attuativo. La legge n. 134 del
2021 conteneva indicazioni di principio sufficientemente chiare ma il decreto
legislativo ha dovuto comunque compiere scelte tecniche rilevanti su aspetti che

integra un parametro costituzionale la cui violazione possa essere fatta valere in un
giudizio di legittimita, cfr. M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La gualiti
delle regole, 11 Mulino, Bologna, 2011, spec. pp. 97-118.

32 Cfr. Commissione di studio per elaborare proposte di riforma in materia di
processo e sistema sanzionatorio penale, nonché in materia di prescrizione del reato
(Commissione Lattanzi), istituita con d.m. 16 marzo 2021, Relazione finale e proposte di
emendamenti al d.d.l. A.C. 2435, 24 maggio 2021, consegnata alla Ministra della Giustizia
Marta Cartabia; nonché la relativa Analisi di impatto della regolamentazione al d.lgs. n.
150 del 2022, che richiama le audizioni svolte nel corso dei lavori dei gruppi di lavoro, tra
cui quelle di Equitalia Giustizia S.p.A., di rappresentanti della Conferenza nazionale
volontariato giustizia, del Terzo settore e della Rete Dafne, di dirigenti degli Uffici di
esecuzione penale esterna, di mediatori penali di Milano, Bergamo e Palermo, del
Garante per la protezione dei dati personali, dell’Autorita garante per l'infanzia e
I'adolescenza e dell’associazione Antigone.
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la delega lasciava aperti, ed & su questo specifico snodo, e non sulla qualita
dell’istruttoria che lo ha preceduto, che si ¢ concentrata parte della dottrina piu
attenta ai profili di drafting”.

1l caso del sovraindebitamento presenta un profilo diverso e pit problematico.
Come anticipato nel paragrafo precedente, la legge n. 3 del 2012 era parzialmente
anticipatoria rispetto alle pratiche sociali esistenti, in quanto non si limitava a
formalizzare qualcosa di gia consolidato ma cercava di introdurre strumenti
nuovi in un contesto che non era ancora culturalmente e operativamente
attrezzato per riceverli. In questa situazione una buona istruttoria avrebbe potuto
identificare i nodi applicativi, prevedere formazione e accompagnamenti, invece
non ¢ stato fatto nulla in modo strutturato.

La legge ¢ entrata in vigore nel 2012 ma ¢ diventata operativa soltanto nel
2015 quando sono stati emanati i requisiti degli Organismi di composizione della
crisi’. Tuttavia, anche dopo quella data, la sua applicazione & rimasta molto al di
sotto delle aspettative come mostrano i dati che si esamineranno pit avanti®.

Un caso del tutto peculiare, in cui il vuoto istruttorio & assoluto perché il
Parlamento non ha mai nemmeno avviato un procedimento legislativo organico, ¢
quello del fine vita. Le sentenze della Corte costituzionale nn. 242/2019 e
135/2024 non nascono da un processo legislativo ma dall’assenza di uno. Infatti,
il Parlamento italiano non ha mai prodotto una legge organica sul suicidio
assistito e sull’eutanasia, evitando di aprire un’istruttoria, convocare audizioni,
commissionare studi di fattibilita. Le uniche norme esistenti in materia -la legge
n. 219 del 2017 sulle disposizioni anticipate di trattamento e gli articoli 579 e 580
del codice penale- disciplinano fattispecie adiacenti ma non coincidenti con
quelle al centro del dibattito®.

3 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 1. La legge delega ¢ la legge n. 134 del 27
settembre 2021; il decreto attuativo ¢ il d.Igs. n. 150 del 10 ottobre 2022.

* La legge n. 3 del 27 gennaio 2012 (in vigore dal 29 febbraio 2012) & divenuta
operativa solo a seguito dell’emanazione del regolamento attuativo di cui all’art. 15,
comma 3, della medesima legge, adottato con d.m. 24 settembre 2014, n. 202, pubblicato
sulla G.U. n. 21 del 27 gennaio 2015 ed entrato in vigore il 28 gennaio 2015. Ne &
derivata una sospensione di fatto dell’applicabilita della disciplina per quasi tre anni. Cfr.
F. AUTELITANO, Il Regolamento per gli Organismi di composizione della crisi da
sovraindebitamento, in Dirittobancario.it, 30 gennaio 2015, il quale rileva come la
pubblicazione del regolamento sia avvenuta «a tre anni esatti di distanza dalla legge che
ne ha previsto I'emanazione».

» Cfr. supra, nota 34.

’¢ Sull’inerzia legislativa in materia di fine vita e sul ruolo supplente della Corte
costituzionale, la dottrina ¢ ampia. Per i profili successivi alla storica sentenza n.
242/2019, cfr. M. D’AMICO, I/ “fine vita” davanti alla Corte costituzionale fra profili
processuali, principi penali e dilemmi etici (Considerazioni a margine della sent. n. 242 del
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La Corte ha dovuto supplire a questa inerzia fissando essa stessa i criteri entro
cui il suicidio assistito pud considerarsi lecito. E una situazione paradossale, in
quanto le "leggi" belle di cui parla Nisivoccia in questo ambito non sono leggi in
senso tecnico ma sentenze che svolgono una funzione quasi normativa in un
vuoto che il legislatore ha scelto di non colmare. L'assenza di istruttoria
parlamentare non € qui una carenza della fase preparatoria ma ¢ la carenza della
fase stessa che semplicemente non c’¢ stata.

Il caso della chiarezza normativa, infine, porta il problema su un piano
diverso.

La sentenza n. 110/2023 riguarda una disposizione della legge di stabilita
regionale del Molise che era talmente oscura da risultare inapplicabile, al punto
che il Presidente del Consiglio aveva addirittura tentato, in via stragiudiziale, di
ottenere dalla Regione chiarimenti sul significato della norma senza ricevere
risposte soddisfacenti’’. Questo episodio & emblematico di cid che accade
quando l'istruttoria tecnica ¢ del tutto assente, dal momento che la norma nasce
ambigua, nessuno riesce a interpretarla in modo univoco e diventa inevitabile
I'intervento della Corte costituzionale per rimuoverla dall’ordinamento. Si tratta
di un risultato che una semplice verifica di leggibilita del testo, svolta prima
dell’approvazione, avrebbe potuto evitare.

Cio posto, la domanda che rimane aperta ¢ se una legge possa dirsi bella
nonostante i limiti della propria istruttoria preparatoria. Il quadro complessivo
mostra che 'impatto di queste carenze dipende dal contesto poiché in alcuni
ambiti, la forza e la maturita delle esperienze preesistenti riescono a compensare i
difetti della procedura di drafting; in altri casi, invece, I'assenza di verifiche
tecniche preventive blocca I'applicazione pratica del testo o costringe la
giurisprudenza di legittimita a farsi carico di scelte politiche non affrontate dal
Parlamento.

2019), in Osservatorio AIC, n. 1, 2020; G. D’AMICO, Eutanasia e suicidio assistito: profili
costituzionali, in Rivista AIC, n. 2, 2019. L’evoluzione della prassi applicativa dopo la
sentenza n. 135/2024 ¢& analizzata da L. CHIEFFI, I/ suicidio assistito in Italia tra aperture
giurisprudenziali e persistenti impedimenti nelle concrete prassi, in Rivista AIC, n. 1, 2024.
A questi temi & dedicato anche il forum curato da M. D’AMICO, 1. PELLIZZONE, B.
LIBERALL, Fase finale della vita, tra libertd ed esigenze di protezione. Quali punti fermi?,
in Notizie di Politeia, n. 133, 2019, pp. 71-75. Per una riflessione sulle questioni ancora
aperte, si veda infine B. LIBERALIL, Verso una “liberalizzazione” del suicidio assistito? (Note
critiche ad una questione di costituzionalita  sollevata dal Gip di Firenze),
in Derittifondamentali.it, n. 1, 2024, pp. 219-239.

7 Cfr. L. DI MAJO, Una legge «radicalmente oscura» & incompatibile con la
Costituzione, in Consulta OnLine, Fasc. II, 2023, pp. 715 ss., ove si ricostruisce il
tentativo del Presidente del Consiglio di ottenere chiarimenti dalla Regione Molise prima
di sollevare la questione di legittimita costituzionale.
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Dal confronto tra i quattro casi presi in esame, emerge come la giustizia
riparativa sia 'unico ambito in cui listruttoria, lungi dall’essere una lacuna da
colmare, ¢ stata essa stessa solida, potendo contare sia su un lavoro parlamentare
e ministeriale documentato sia su trent’anni di sperimentazione sul campo. Negli
altri tre ambiti -sovraindebitamento, fine vita e chiarezza normativa- la mancanza
di una preparazione adeguata si traduce in una prolungata inapplicazione, nella
supplenza dei giudici o in vizi di legittimita costituzionale. L’istruttoria non basta
da sola a garantire la qualita di un testo ma ometterla significa comprometterne
Iefficacia a prescindere dal valore dei suoi principi ispiratori.

5. La giustizia riparativa: riparare I’offesa, ricostruire la relazione

Tra i sette esempi proposti da Nisivoccia, la giustizia riparativa ¢ il primo capitolo
del libro e questa scelta non ¢ casuale. La giustizia riparativa rappresenta, piu di
qualsiasi altro esempio, la rottura con una logica giuridica consolidata -quella
della risposta penale come punizione- e l'apertura verso qualcosa di
strutturalmente diverso che il diritto fatica ancora a metabolizzare pienamente.
Non si tratta soltanto di uno strumento nuovo, bensi di un modo diverso di
concepire il reato, la vittima, I'autore e la comunita che li contiene entrambi’®.

Il punto di partenza & una constatazione che il sistema penale tradizionale
tende a rimuovere, ovvero che il reato non & soltanto la violazione di una norma
giuridica astratta ma ¢ anche, e forse soprattutto, un’esperienza vissuta da
persone concrete, che lascia ferite reali su entrambi i lati.

La vittima subisce un danno che non si esaurisce nella dimensione
patrimoniale o fisica ma subisce una frattura nella fiducia, una lesione della
propria idea di sicurezza e di riconoscimento sociale. L’autore del reato, dal
canto suo, porta il peso di un gesto che lo definisce agli occhi della societa in
modo spesso definitivo senza che gli venga offerta la possibilita reale di
confrontarsi con le conseguenze di cid che ha fatto.

Il processo penale ordinario, costruito intorno all’accertamento della
responsabilita e all’applicazione della sanzione, non ¢ strutturato per affrontare
nessuna di queste dimensioni; infatti, le vittime sono presenti perlopiti come parti
civili, gli imputati come soggetti da giudicare e la relazione tra loro rimane
congelata nelle forme rigide del rito®.

38 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 1, p. 31, ove 'autore descrive il reato come
esperienza di ingiustizia che infrange il patto di cittadinanza implicitamente esistente fra
gli abitanti di una comunita.

39 Cfr. G. FIANDACA, Prima lezione di diritto penale, Laterza, Roma-Bari, 2017, cap. 1,
ove si descrive la giustizia riparativa come modalita di risposta al reato che pretende di
andare ben al di la della valorizzazione delle possibili componenti riparative della
sanzione penale.
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La giustizia riparativa parte da una premessa diversa ovvero che sia possibile,
in alcuni casi, affrontare il conflitto generato dal reato non attraverso la punizione
ma attraverso I'incontro tra persone -non tra ruoli processuali- nel quale ciascuno
possa esprimere cid che il processo normalmente non lascia spazio di dire. Le
vittime possono raccontare come hanno vissuto il fatto, cosa hanno perso, cosa
vorrebbero capire; gli autori possono ascoltare, rispondere, farsi carico di
qualcosa che va oltre la pena formale. Questo processo ¢ guidato da un
mediatore, figura terza e imparziale che non ¢ un giudice e non ¢ un avvocato, il
suo compito non ¢ produrre una sentenza ma facilitare una comunicazione che le
parti non riuscirebbero a costruire da sole®.

Tuttavia, per evitare equivoci che spesso emergono nel dibattito pubblico,
occorre chiarire cosa la giustizia riparativa non ¢. Questa non ¢ un meccanismo
per ottenere il perdono, né alle vittime ¢ richiesto di concederlo, né agli autori di
chiederlo e non ¢ una forma di clemenza travestita da dialogo, né un modo per
aggirare la responsabilita penale. Come osserva Nisivoccia, richiamando il titolo
di un celebre libro del giurista francese Antoine Garapon, ai mediatori 7on
interessa né punire né perdonare®.

L’esito di un percorso di giustizia riparativa — che la legge n. 150 del 2022+
definisce “esito riparativo” — pud consistere in dichiarazioni, scuse formali,
impegni comportamentali, accordi sul risarcimento del danno o semplicemente
nell’aver avuto un incontro che ha permesso a entrambe le parti di guardare
diversamente cid che & successo. Ciononostante, nessuno di questi esiti &
obbligatorio e nessuno & garantito, infatti la mediazione & per definizione fragile
come fragile & qualsiasi accordo tra esseri umani. Ma & precisamente questa
fragilita, come sottolinea Nisivoccia citando Federica Brunelli, che la rende
autentica «non puo che dirsi fragile la promessa di pace per il futuro che i
confliggenti decidono di scambiarsi a conclusione di un percorso di giustizia

40N. NISIVOCCIA, Le belle leggs, cit., cap. 1, ove la mediazione ¢ descritta dall’autore,
riprendendo Fiandaca, come processo di interazione comunicativa tra autore e vittima,
gestita da un soggetto terzo e imparziale, diverso in ogni caso dal giudice.

# L'espressione «né punire né perdonare» riprende il titolo del volume di A.
GARAPON, Crimini che non si possono né perdonare né punire. L'emergere di una giustizia
internazionale, trad. it. a cura di S. ALLEGREZZA, Il Mulino, Bologna, 2004. A questo
testo fa esplicito riferimento N. NISIVOCCIA a pagina 33 del primo capitolo del libro Le
belle leggi, cit.

4211 d.Igs. 10 ottobre 2022, n. 150, & un atto con forza di legge (decreto legislativo). La
definizione di “esito riparativo” & contenuta nell’art. 42, comma 1, lettera e), ai sensi del
quale per esito riparativo si intende «qualunque accordo, risultante dal programma di
giustizia riparativa, volto alla riparazione dell’offesa e idoneo a rappresentare I’avvenuto
riconoscimento reciproco e la possibilita di ricostruire la relazione tra i partecipanti».
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riparativa, perché tale promessa per definizione contiene sempre in sei la
possibilita di un tradimento»*

La legge n. 150 del 10 ottobre 2022 ha dato a tutto questo una forma
legislativa organica. Prima di quella data, la giustizia riparativa esisteva come
pratica diffusa ma priva di una cornice normativa unitaria, infatti gli Uffici di
mediazione operavano in base a circolari ministeriali e provvedimenti locali senza
che esistesse una disciplina che ne definisse i principi, le procedure, i requisiti dei
mediatori, le garanzie per le parti. La legge del 2022 ha colmato questa lacuna
introducendo nell'ordinamento italiano un sistema che, nelle parole dello stesso
Nisivoccia, & «breve, semplice, chiaro e preciso»*.

Il lessico della norma ¢ significativo in quanto parla di «riparazione
dell’offesa», «riconoscimento reciproco», «responsabilizzazione», «legami con la
comunita», parole che il diritto penale tradizionale non conosce o conosce
soltanto in senso tecnico e circoscritto. Qui, invece, vengono usate come criteri
fondativi di un intero sistema per segnalare che la giustizia riparativa non &
un’appendice del processo penale ma un modello autonomo, con una propria
logica e una propria grammatica®.

Sul piano etico il giudizio di Nisivoccia € netto e valuta la legge positivamente,
le sue argomentazioni convincono perché la norma riconosce la complessita
dell’esperienza del reato, rida protagonismo alle persone coinvolte e crea uno
spazio per risultati che la sentenza non produce, come comprensione,
responsabilizzazione e ricomposizione. E una legge che guarda alla persona, non
alla fattispecie; alla relazione, non alla classificazione; al futuro, non soltanto al
passato*.

# Sul valore relazionale e trasformativo della giustizia riparativa si veda N.

NISIVOCCIA, Le belle leggi. 7 esempi di buon diritto, Laterza, Roma-Bari, 2025, cap. 1,
dove si evidenzia come il diritto, se rettamente formulato, possa superare la logica
puramente sanzionatoria per farsi strumento di coesione sociale. Tale prospettiva trova
una concreta declinazione nel settore minorile. La citazione & tratta da F. BRUNELLI, La
giustizia riparativa nel processo penale minorile: ricostruire la fiducia, in Minorigiustizia, n.
2, 2024, pp. 211-215, in cui ’Autrice approfondisce il valore del paradigma riparativo e
I'importanza del dialogo intersoggettivo nella ricostruzione del legame fiduciario tra
autore del reato, vittima e comunita.

* N. NISIVOCCIA, Le belle leggs, cit., cap. 1. Il decreto legislativo n. 150 del 10 ottobre
2022 ¢ stato adottato in attuazione della legge delega n. 134 del 27 settembre 2021.

# Sull’“esito riparativo” e sul suo contenuto variabile, cft. il d.Igs. 10 ottobre 2022, n.
150, che lo definisce come comprensivo di dichiarazioni o scuse formali, impegni
comportamentali anche pubblici o rivolti alla comunita, accordi relativi alla
frequentazione di persone o luoghi.

4 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 1.
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Cio detto, il giudizio sull’efficacia concreta di questa norma ¢ piu articolato e
su questo punto il presente saggio non pud limitarsi a seguire Nisivoccia senza
sollevare qualche riserva critica.

La giustizia riparativa funziona e i dati accumulati in trent’anni di
sperimentazione lo confermano ma funziona in condizioni specifiche ovvero
richiede che entrambe le parti siano disposte a partecipare volontariamente, che
il mediatore abbia una formazione adeguata, che esista un contesto istituzionale
in grado di sostenere il percorso. Queste condizioni non sono sempre presenti e
la legge del 2022, per quanto ben costruita, non puo crearle per decreto”.

C’¢ inoltre una critica di fondo che investe I’architettura stessa della norma,
secondo la quale la legge del 2022 inquadra la giustizia riparativa come strumento
accessorio al processo penale, operante in parallelo e privo di effetti automatici
sugli esiti. La scelta ¢ comprensibile sul piano dei principi -nessuno vuole che la
mediazione diventi una via d’uscita dalla responsabilita penale- ma comporta un
effetto collaterale rilevante poiché chi partecipa a un percorso riparativo non ha
la certezza di ottenere benefici processuali dato che il giudice puo tenerne conto
nella determinazione della pena senza esserne vincolato.

Questo significa che il sistema chiede all’autore del reato uno sforzo emotivo e
relazionale considerevole -affrontare la vittima, ascoltarne il dolore, farsi carico
delle conseguenze del proprio gesto- senza garantirgli nulla in cambio sul piano
giuridico. E una scommessa sulla maturita degli individui che, in molti casi, non
viene vinta.

La conseguenza pratica ¢ che la giustizia riparativa resta uno strumento
frequentemente utilizzato da chi & gia motivato al cambiamento e raramente
raggiunge chi ne avrebbe pit bisogno. Nisivoccia ne & consapevole ma privilegia
il valore simbolico della norma rispetto alle implicazioni applicative, sostenendo
che si tratta di una buona legge che pero rischia di funzionare soprattutto per chi
era gia disposto a farne a meno.

La giustizia riparativa opera, per espressa previsione normativa, “all’insegna”
del processo penale e non “al posto” di esso, dal momento che non sostituisce la
sanzione ma la affianca, e la decisione di avviare un percorso riparativo non
incide automaticamente sull’esito del giudizio.

A questo si aggiunge una questione infrastrutturale, legata al fatto che gli
uffici deputati all’erogazione dei programmi di giustizia riparativa, istituiti dalla
riforma del 2022, risultano distribuiti sul territorio nazionale in modo fortemente
disomogeneo. A fronte di una solida concentrazione di servizi e personale esperto
nelle grandi realta urbane del Nord, si contrappone infatti una presenza molto
pit rarefatta nelle aree interne e meridionali del Paese, dove pure la domanda di

4 Sul carattere volontario della partecipazione ai programmi di giustizia riparativa
come condizione strutturale del sistema, cfr. N. NISIVOCCIA, Le belle leggs, cit., cap. 1.
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strumenti alternativi alla sanzione penale non ¢ certo inferiore. Il rischio, gia
emerso nei primi anni di applicazione della legge n. 150 del 2022, ¢ che la
giustizia riparativa resti una possibilita teorica per tutti ma sia di fatto accessibile
solo a chi si trova nel posto giusto*. Un problema strutturalmente analogo — e
per certi versi ancora pitl acuto data la coincidenza geografica tra aree di
maggiore disagio economico e scarsa presenza di organismi attrezzati — si
riscontra nel settore del sovraindebitamento, come si illustrera nel paragrafo
seguente.

Tuttavia, sarebbe scorretto usare questi limiti per sminuire il valore della
legge, perché i problemi descritti non sono difetti della norma in sé ma difficolta
strutturali comuni a qualsiasi riforma che pretende di cambiare non solo le regole
ma anche i comportamenti e le culture professionali, e nessuna legge, per quanto
ben scritta, pud eliminare tali resistenze in tempi brevi. Quello che la legge del
2022 ha fatto -e che non va sottovalutato- & creare una cornice giuridica stabile
entro cui questi cambiamenti possono avvenire, rimuovendo [Iincertezza
normativa che per trent’anni aveva condizionato lo sviluppo della mediazione
penale in Italia.

Se la bellezza di una legge si misura anche dalla sua capacita di aprire
possibilita nuove senza pretendere di risolverle tutte, allora la disciplina della
giustizia riparativa merita il giudizio positivo che Nisivoccia le attribuisce.

Resta pero la consapevolezza che una legge ben scritta, da sola, non sia mai
sufficiente poiché la sua reale efficacia non dipende soltanto dalla bonta dei
principi o dalla qualita della sua preparazione, per quanto solida come si ¢ vista
essere in questo caso, ma richiede che essa sia accompagnata, nella fase attuativa,
da risorse adeguate e da operatori preparati che ne condividano I'intento. In
mancanza di questo supporto operativo successivo all’entrata in vigore, anche
una legge nata da un’istruttoria ampia e da decenni di sperimentazione rischia di
vedere la propria applicazione concreta restare disomogenea, e una legge che non
funziona del tutto, per quanto impeccabile sulla carta e solidamente istruita a
monte, si risolve in parte in una promessa non ancora pienamente mantenuta.

6. 1l sovraindebitamento e la dignita del debitore: la legge come seconda

chance

Se la giustizia riparativa rappresenta una rottura con la logica punitiva del diritto
penale, la disciplina del sovraindebitamento segna un cambio di paradigma
analogo nel campo del diritto privato, superando I'idea consolidata secondo cui il
debitore che non paga debba subire integralmente le conseguenze del proprio

8 Ibidem.
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inadempimento senza che I'ordinamento si occupi di cosa significhi
concretamente vivere sotto il peso di debiti insolvibili.

Questa logica ha radici storiche profonde e capire da dove viene aiuta a
misurare la portata del cambiamento che la legge n. 3 del 27 gennaio 2012% -e
poi il Codice della crisi d’impresa e dell’insolvenza- ha introdotto.

1l diritto fallimentare italiano ¢ nato, come si ¢ gia accennato, intorno alla
figura del mercante medievale e questo non ¢ un semplice retaggio storico poiché
ha influenzato I'intera architettura del sistema fino a tempi molto recenti. La
legge fallimentare del 1942, che, come visto nel paragrafo precedente, ha
costituito per quasi ottant’anni il pilastro della disciplina delle crisi d’impresa, era
costruita intorno all'imprenditore commerciale di dimensioni non piccole e a lui
soltanto riservava gli strumenti di gestione collettiva dell’insolvenza. Tutti gli altri
soggetti — il privato cittadino, il professionista, il piccolo imprenditore e
I’agricoltore — erano esclusi da questo sistema e lasciati alla mercé dell’esecuzione
individuale dove ogni creditore agiva per conto proprio senza alcun
coordinamento, senza che il debitore potesse negoziare una soluzione
complessiva e, soprattutto, senza una reale possibilita di liberarsi dai debiti
residui®.

Come sottolinea Nisivoccia, questa asimmetria non era il frutto di una scelta
consapevole e ragionata ma era la conseguenza di un’inerzia culturale che faticava
a concepire la crisi economica del comune cittadino come un problema che
meritasse una risposta giuridica specifica, distinta dalla normale patologia del
mancato adempimento. Eppure, il problema esisteva ed era tutt’altro che
marginale perché la crisi finanziaria del 2008 aveva accelerato dinamiche gia in
corso, con famiglie indebitate oltre le proprie possibilita, piccole imprese travolte
dalla stretta creditizia e lavoratori autonomi incapaci di sostenere debiti contratti
in anni di maggiore disponibilita economica.

Lalegge n. 3 del 27 gennaio 2012 ha risposto a questo problema introducendo
per la prima volta nell'ordinamento italiano una disciplina specifica per la crisi
dei soggetti non fallibili, fondata sul principio, allora quasi rivoluzionario,
secondo cui anche la crisi del debitore civile merita strumenti di gestione
collettiva. Tale gestione, attuata con la partecipazione di tutti i creditori e sotto il
controllo del giudice, sottrae finalmente la materia alla frammentazione delle
procedure esecutive individuali.”.

4 Legge 27 gennaio 2012, n. 3, Disposizioni in materia di usura e di estorsione, nonché
di composizione delle crisi da sovraindebitamento, in G.U. n. 27 del 2 febbraio 2012.

20 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 2., p. 49.

31 Legge 27 gennaio 2012, n. 3, Disposizioni in materia di usura e di estorsione, nonché
di composizione delle crisi da sovraindebitamento, art. 1.
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Questo principio ha una conseguenza pratica decisiva poiché consente al
debitore di negoziare una soluzione complessiva con linsieme dei propri
creditori invece di doversi difendere da ciascuno separatamente. Inoltre, apre la
prospettiva — del tutto nuova nell’ordinamento italiano — di una liberazione
definitiva dai debiti residui al termine della procedura. E la cosiddetta
esdebitazione, che costituisce il nucleo piu significativo e pit innovativo
dell'intera disciplina.

La pandemia del 2020 ha poi aggravato drammaticamente questa situazione
portando alla luce una fragilita strutturale del tessuto economico italiano che il
sistema giuridico non era attrezzato ad affrontare”. Di fronte a tale scenario, se
da un lato il legislatore ¢ intervenuto nell'immediato con una serie di misure
urgenti a sostegno di famiglie e imprese’, dall’altro ¢ stato il Codice della crisi
d’'impresa e dell’insolvenza (d.Igs. n. 14 del 12 gennaio 2019), entrato pienamente
in vigore nel 2022, a ridefinire organicamente la disciplina, assorbendo e
potenziando la normativa precedente sul sovraindebitamento™.

Come ricorda Nisivoccia, nel 2023 piu di cinque milioni e mezzo di persone in
Italia vivevano al di sotto della soglia di poverta assoluta, pari a quasi due milioni
di famiglie, una cifra che rende difficile continuare a considerare il
sovraindebitamento come una vicenda individuale e privata invece che come un
problema strutturale che riguarda una parte significativa della societa’®.

>2 Listituto dell’esdebitazione nelle procedure di sovraindebitamento ¢ disciplinato,
nell’assetto normativo attualmente vigente, dagli artt. 278 e seguenti del d.Igs. 12 gennaio
2019, n. 14 (Codice della crisi d'impresa e dell'insolvenza), che completano il quadro
delle procedure di regolazione della crisi. L’esdebitazione del sovraindebitato incapiente
¢ specificamente regolata dall'art. 283 del medesimo decreto. In precedenza, la figura era
stata introdotta nell’ordinamento dall'art. 14-terdecies della legge 27 gennaio 2012, n. 3,
successivamente abrogata, con effetto dal 1° settembre 2022, dall'art. 390 del d.lgs. n.
14/2019, fatte salve le disposizioni transitorie ivi previste.

> E. BORGNA, La fragilita che é in noi, Einaudi, Torino, 2014; N. NISIVOCCIA, Le
belle leggi, cit., cap. 2, ove si richiamano i dati sulla pandemia e le sue conseguenze
economiche.

>4 Cfr., tra gli altri, d.1. 17 marzo 2020, n. 18 (c.d. “Cura Italia”), convertito con 1. 24
aprile 2020, n. 27; d.I. 19 maggio 2020, n. 34 (c.d. “Decreto Rilancio”), convertito con 1.
17 luglio 2020, n. 77; e d.. 25 maggio 2021, n. 73 (c.d. “Decreto Sostegni-bis”),
convertito con 1. 23 luglio 2021, n. 106.

» 11 dlgs. 12 gennaio 2019, n. 14, recante Codice della crisi d'impresa e
dell’insolvenza (in G.U. n. 38 del 14 febbraio 2019, Suppl. Straordinario n. 6), ha
assorbito e abrogato la legge n. 3/2012, salvo specifiche disposizioni transitorie, ed &
entrato pienamente in vigore il 1° settembre 2022.

6 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 2. Il dato relativo a quasi 5,7 milioni di
persone in condizione di poverta assoluta nel 2023 (pari a poco pit di 2,2 milioni di
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Per capire la portata di questa innovazione occorre ricordare che il debitore
civile non ¢ un imprenditore e quindi non risponde dei debiti nei limiti del
capitale investito in un’attivita separata dal proprio patrimonio, come avviene per
le societa di capitali, ma risponde con tutti i suoi beni presenti e futuri in virtt
dell’articolo 2740 del codice civile™.

Per il privato cittadino non esiste in linea di principio separazione tra sfera
economica e vita personale, per cui il tracollo finanziario diventa tracollo
esistenziale e i debiti non pagati possono accompagnare una persona per tutta la
vita impedendole I'accesso al credito, condizionando le scelte lavorative e
rendendo impossibile qualsiasi progetto di ripartenza. E in questo senso che
Nisivoccia parla della legge sul sovraindebitamento come di una legge sulla
dignita del debitore, non perché cancelli le responsabilita di chi non paga ma
perché riconosce che in certi casi la permanenza indefinita sotto il peso dei debiti
non & una punizione giusta ma una condanna senza termine che nessun
ordinamento civile dovrebbe imporre®,

Il Codice della crisi ha articolato la disciplina del sovraindebitamento in tre
procedure distinte, in base alla natura del soggetto che le invoca.

La prima (art. 67, comma 2, lett. a) del d.lgs. n. 14/2019%°), denominata
ristrutturazione dei debiti del consumatore, ¢ riservata al privato cittadino che
non svolge attivita d’impresa e consente di proporre ai creditori un piano di
rientro concordato che il giudice pud omologare anche senza il loro consenso
qualora lo ritenga equo.

La seconda (art. 2, comma 1, lett. ¢) del d.lgs. n. 14/2019%), il concordato
minore, ¢ destinata a tutti gli altri debitori sovraindebitati -professionisti, piccoli
imprenditori, agricoltori- e richiede invece il raggiungimento di un accordo con i
creditori.

La terza (art. 2, comma 1, lett. d) del d.lgs. n. 14/2019%), la liquidazione
controllata, ¢ una procedura di liquidazione del patrimonio del debitore che si
applica a tutti senza distinzione e produce, al termine, la liberazione dai debiti
residui rimasti insoddisfatti®.

famiglie) ¢ desunto da: ISTAT, Le statistiche dell'Istat sulla povertd. Anno 2023, ottobre
2024, p. 1 (tavola 1 e comunicato stampa), disponibile sul portale www.istat.it.

°7 Art. 2740 cod. civ.; N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 2.

8 Jvi. 1l tema della dignita del debitore ¢ sviluppato dall’autore anche attraverso il
riferimento letterario a H. DE BALZAC, César Birotteau, trad. it. a cura di F. SPINELLI,
Mondadori, Milano, 2021.

> D.lgs. n. 14/2019, art. 67, comma 2, lett. a).

©D.lgs. n. 14/2019, art. 2, comma 1, lett. ¢).

¢ D.lgs. n. 14/2019, art. 2, comma 1, lett. d).

¢ N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 2; ID., La rinascita del debitore. Le regole sul
sovraindebitamento per risolvere le crist, Il Sole 24 Ore, Milano, 2020.
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Ma la vera novita, che Nisivoccia definisce una «rivoluzione nella
rivoluzione», ¢ l'introduzione nel Codice della crisi di una quarta figura,
I’esdebitazione del sovraindebitato incapiente. Si tratta di una liberazione dai
debiti che non richiede né il consenso dei creditori né la previa liquidazione del
patrimonio del debitore ma puod essere concessa direttamente dal giudice al
debitore che sia una persona fisica, che non abbia nulla da offrire ai creditori e
che si sia indebitato senza colpa®. E una misura senza precedenti
nell’ordinamento italiano, che segna il punto di massima tensione tra la tutela del
credito e la tutela della persona, perché il sistema sceglie esplicitamente di
anteporre la seconda alla prima riconoscendo che costringere qualcuno a portare
per sempre debiti che non puo oggettivamente pagare ¢ pitt dannoso per la
societa che permettergli di ricominciare da zero.

Questa scelta ha una giustificazione che va oltre la compassione per il singolo,
dal momento che -come osserva Nisivoccia- la logica dell’esdebitazione del
sovraindebitato incapiente non & caritatevole ma sistematica poiché orientata
all’obiettivo del Codice della crisi di «rimettere nel mercato soggetti
potenzialmente produttivi»®. In quest’ottica il debitore liberato dai propri debiti
pud tornare a lavorare senza ipoteche sul futuro, accedendo nuovamente al
credito e contribuendo all’economia reale invece di restarne definitivamente
escluso.

Questa impostazione, molto comune nella dottrina recente, si basa perod su un
presupposto pratico ancora difficile da dimostrare, ossia 'idea che chi viene
liberato dai debiti torni davvero a essere produttivo, dato che al momento i dati
disponibili offrono solo stime probabilistiche e i pochi casi concreti non
consentono ancora una conferma su larga scala®. Di conseguenza, se la scelta del

® La disciplina dell'esdebitazione del sovraindebitato incapiente & attualmente
contenuta nell'art. 283 del d.Igs. 12 gennaio 2019, n. 14 (Codice della crisi d’impresa e
dell'insolvenza). La figura era stata in precedenza introdotta nell’'ordinamento dall'art.
14-terdecies della legge n. 3/2012, poi abrogata dal d.lgs. n. 14/2019 con effetto dal 1°
settembre 2022 (art. 390). Il riferimento all’art. 385 del d.lgs. n. 14/2019 va
contestualizzato: tale articolo ha operato una novella anticipata sulla legge n. 3/2012 per
consentire I'applicazione immediata dell'istituto prima dell'entrata in vigore del Codice,
nel quale la disciplina a regime ¢ oggi interamente confluita.

% N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 2.

® Cfr. Ministero della Giustizia — Dipartimento per gli Affari di Giustizia,
Monitoraggio degli organismi della crisi di sovraindebitamento (OCC), dati statistici
periodici disponibili su www.datiestatistiche.giustizia.it. Le rilevazioni ministeriali

evidenziano una ridotta percentuale di definizioni con omologa o accoglimento sul totale
dei flussi delle istanze presentate, confermando l'attuale carenza di campionamenti
consolidati a livello nazionale e di studi longitudinali capaci di quantificare, su larga scala,
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legislatore appare del tutto coerente dal punto di vista logico, la sua reale
efficacia andra valutata nel tempo. Un simile approccio sposta la prospettiva dal
bilancio del singolo creditore -destinato a perdere il proprio credito- a quello
complessivo del sistema economico, che guadagna un soggetto attivo invece di
rassegnarsi all’esclusione a tempo indeterminato di una persona.

La bellezza di questa norma — per usare il lessico di Nisivoccia — risiede
proprio in tale cambio di paradigma, che impone di non chiedersi soltanto chi
debba pagare ma quale soluzione risulti pit utile per la collettivita nel lungo
periodo. Cio detto, anche in questo caso il divario tra il valore della norma e la
sua efficacia concreta va esaminato perché la legge del 2012, come si & gia
osservato nel paragrafo sull’istruttoria, ¢ rimasta a lungo inapplicata e il Codice
della crisi ha incontrato difficolta analoghe nella sua fase di avvio.

I motivi sono molteplici e in parte strutturali, legati innanzitutto alla
distribuzione disomogenea degli Organismi di composizione della crisi (OCC),
ossia le strutture previste dalla legge per assistere i debitori nell’accesso alle
procedure ai sensi degli artt. 15 e 16 del d.lgs. n. 14/2019%. Tali organismi
risultano infatti concentrati soprattutto nelle aree settentrionali e molto pit
rarefatti nel Sud del Paese dove i tassi di sovraindebitamento sono storicamente
piu elevati®’.

I costi delle procedure, sebbene contenuti rispetto a quelli fallimentari,
restano un ostacolo reale per i soggetti in condizione di poverta assoluta, i quali
coincidono spesso proprio con coloro che pit avrebbero bisogno degli strumenti
di esdebitazione. A cio si aggiunge il fatto che la cultura giuridica degli operatori
— avvocati, commercialisti e magistrati — ha impiegato anni ad assimilare istituti
privi di precedenti nell’ordinamento, la cui applicazione richiede un approccio
concettualmente distante da quello tradizionale.

Vi & poi una questione di fondo che attiene alla stessa logica della norma.

i tassi di successo del reinserimento economico e di eventuale recidiva finanziaria dei
soggetti esdebitati.

¢ Gli Organismi di composizione della crisi (OCC) sono disciplinati dagli artt. 15 e 16
del d.gs. 12 gennaio 2019, n. 14, che ne regolano l'istituzione e i requisiti minimi. La
disciplina di dettaglio sui requisiti e sulla tenuta del registro degli organismi ¢ attualmente
definita dal d.m. 13 febbraio 2024, n. 42, del Ministero della giustizia, che ha
espressamente abrogato e sostituito il precedente d.m. 24 settembre 2014, n. 202,
armonizzando i criteri di iscrizione e i requisiti di qualificazione professionale con il
sistema del Codice della crisi d'impresa e dell'insolvenza.

¢ Sulla distribuzione territoriale degli OCC, il dato relativo alla concentrazione nelle
aree settentrionali e alla rarefazione nel Mezzogiorno & desumibile dalle relazioni
periodiche del Ministero della Giustizia sull’attivita degli Organismi di composizione
della crisi, disponibili sul portale ministeriale giustizia.it; cfr. altresi N. NISIVOCCIA, Le
belle leggi, cit., cap. 2.
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L’esdebitazione del sovraindebitato incapiente richiede infatti che il debitore
si sia indebitato «senza colpa» -condizione che distingue la situazione meritevole
di tutela da quella che non lo é-, ma il confine tra condotta colpevole e
incolpevole & spesso sottile e difficile da tracciare nella realta delle vicende
umane. Come osserva Nisivoccia, se un sovraindebitamento causato da spese
mediche ingenti e imprevedibili appare senz’altro incolpevole, e quello derivante
da uno stile di vita sproporzionato si rivela all’evidenza colpevole, tra questi due
estremi si apre una vasta zona grigia caratterizzata da scelte prese in circostanze
difficili, informazioni incomplete e pressioni economiche o familiari che rendono
il giudizio sulla meritevolezza molto piti complesso di quanto la norma lasci
intendere®. Da cio deriva il rischio che tale valutazione venga applicata in modo
disomogeneo tra i diversi uffici giudiziari, producendo esiti difformi per
situazioni sostanzialmente analoghe.

Nonostante questi limiti, la disciplina del sovraindebitamento resta uno degli
esempi piu significativi di come il legislatore possa intervenire per correggere
un’ingiustizia strutturale che il sistema aveva, fino ad allora, semplicemente
ignorato. Il fatto che la legge abbia impiegato anni a diventare pienamente
operativa, e che la sua applicazione resti ancora disomogenea, non ne sminuisce
affatto il valore. Al contrario, tale percorso testimonia la profondita del
cambiamento culturale richiesto e la complessita intrinseca di qualsiasi riforma
che non si limiti a modificare le regole ma pretenda di cambiare il modo in cui le
persone e le istituzioni pensano ai problemi.

Se il sovraindebitamento mostra i limiti di un legislatore in ritardo rispetto ai
bisogni, il tema del fine vita porta all’estremo questa logica, rivelando un
Parlamento che non ha mai iniziato il percorso.

7. La Corte costituzionale sul fine vita: supplenza giudiziaria e vuoto

legislativo

Tra i sette esempi proposti da Nisivoccia quello sul fine vita si distingue perché
non nasce da una legge formale ma da due sentenze della Corte costituzionale -la
n. 242 del 22 novembre 2019 e la n. 135 del 18 luglio 2024%- che hanno

¢ L. MODICA, Effetti esdebitativi (nella nuova disciplina del sovraindebitamento) e
"favor creditoris", in Contratti, n. 4, 2019, richiamato da N. NISIVOCCIA, Le belle leggi,
cit., cap. 2.

¢ Per il dibattito dottrinale e i commenti alle pronunce costituzionali sul fine vita, cfr.
M. D'AMICO, I/ “fine vita" davanti alla Corte costituzionale fra profili processuali, princip:
penali e dilemmi etici (Considerazioni a margine della sent. n. 242 del 2019), in
Osservatorio AIC, fasc. 1, 2020; L. CHIEFFL, I/ suicidio assistito in Italia tra aperture
giurisprudenziali e persistenti impedimenti nelle concrete prassi, in Rivista AIC, 1, 2024.
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progressivamente ridefinito i confini della liceita del suicidio assistito in Italia
colmando il vuoto lasciato dall’assenza di una normativa specifica.

Nisivoccia riconosce apertamente questo scarto rispetto agli altri esempi del
libro sostenendo che le belle leggi di cui parla non coincidono sempre con leggi
in senso formale perché talvolta ¢ il giudice costituzionale a intervenire al posto
del Parlamento™.

Questa premessa risulta cruciale per orientare intera valutazione; infatti,
prima ancora di appurare se tali pronunce siano belle, occorre interrogarsi sul
fatto stesso che la tutela di un diritto fondamentale dipenda dall’iniziativa della
Corte anziché da una scelta democraticamente assunta dal legislatore. Proprio
attorno a questa inerzia del Parlamento, e alla conseguente supplenza della Corte
costituzionale, si ¢ sviluppato un vasto dibattito’".

11 quadro normativo di partenza ¢ delineato dalla legge n. 219 del 22 dicembre
2017 in materia di disposizioni anticipate di trattamento, una disciplina che, oltre
a tutelare il diritto di rifiutare o interrompere qualsiasi trattamento sanitario
anche a costo della vita, impone al medico di rispettare tale volonta in presenza di
una prognosi infausta a breve termine’.

Da questo ambito resta tuttavia escluso il suicidio assistito, cosi come
’eutanasia, poiché il legislatore del 2017 ha inteso circoscrivere I'intervento alla
sola sospensione delle cure, ossia un fenomeno strutturalmente distinto dalle
pratiche eutanasiche in cui, come osserva Nisivoccia, I'intervento del terzo cessa

Per i testi ufficiali delle pronunce cfr. Corte cost., sent. n. 242/2019 (testo e comunicato,
G.U. 27.11.2019, n. 48) e Corte cost., sent. n. 135/2024 (testo ufficiale, 18.7.2024).

7O N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 6. L'autore osserva che le “belle leggi” di cui
patla il libro sono leggi «in un senso ampio, perfino improprio», comprendendo anche
sentenze della Corte costituzionale il cui effetto ¢ stato quello di modificare le norme su
cui la Corte era chiamata a pronunciarsi.

7t Sulla supplenza della Corte costituzionale in caso di inerzia del legislatore, e sul cd.
"suprematismo  giudiziario”, cfr. A. MORRONE, Suprematismo giudiziario. Su
sconfinamenti e legittimazione politica della Corte costituzionale, in Quaderni
costituzionali, n. 2, 2019, pp. 251-290; ID., Suprematismo giudiziario II. Sul
pangiuridicismo costituzionale e sul lato politico della Costituzione, in Federalismi.it, 12,
2021; M. MASSA, Minimalismo giudiziario. L'opzione per la moderazione nella
giurisprudenza costituzionale, FrancoAngeli, Milano, 2023.

2 Legge 22 dicembre 2017, n. 219, Norme in materia di consenso informato e di
disposizioni anticipate di trattamento, in G.U. n. 12 del 16 gennaio 2018; cfr. M.
D'AMICO, La legge n. 219 del 2017: un primo bilancio tra luci e ombre, in Rivista AIC, n.
1,2018.
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di essere una legittima inerzia che lascia decorrere la malattia e assume un ruolo
attivo e determinante nella causazione della morte”.

Per tali pratiche I'ordinamento italiano non prevedeva, e tuttora non prevede,
una disciplina specifica, dal momento che il suicidio assistito ricade nell’alveo
dell’articolo 580 del codice penale -che sanziona chiunque determini altri al
suicidio, ne rafforzi I’altrui proposito o ne agevoli in qualsiasi modo I'esecuzione-
mentre 1’eutanasia trova il proprio rigido sbarramento nell’articolo 579, relativo
all’omicidio del consenziente. Ed ¢ proprio in un simile vuoto normativo che si
inseriscono le due storiche pronunce della Corte costituzionale.

La prima, la n. 242/2019, nasce dal caso di Fabiano Antoniani, noto come DJ
Fabo. Nel 2014 un incidente stradale lo aveva costretto alla cecita, alla tetraplegia
e alla dipendenza dalla respirazione meccanica, in condizioni di sofferenza
continua e non controllabile. Nel 2017, accompagnato da Marco Cappato
dell’Associazione Luca Coscioni, si recod in Svizzera per porre fine alla propria
vita. Al rientro in Italia Cappato si autodenuncio, avviando il procedimento
penale che porto la Corte d’Assise di Milano a sollevare la questione di legittimita
costituzionale dell’articolo 580 del codice penale™. Questa vicenda si colloca in
un percorso giurisprudenziale iniziato ben prima della legge n. 219/2017, quando
i giudici di legittimita avevano gia dovuto affrontare il tema del distacco dalle
macchine salvavita, fissando con la celebre sentenza n. 21748 del 16 ottobre 2007
della Prima Sezione Civile della Corte di Cassazione sul caso Englaro i primi
criteri per ricostruire la volonta del paziente incapace”.

7 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 6; Comitato nazionale per la
bioetica, Riflessioni bioetiche sul suicidio medicalmente assistito, 18 luglio 2019, p. 9.

" N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 6; G. AMATO, D. STASIO, Storie di diritti e di
democrazia. La Corte costituzionale nella societd, Feltrinelli, Milano, 2023.

” Cass. civ., Sez. I, sent. n. 21748 del 16 ottobre 2007, in Foro italiano, 2007, 1, p.
3025. La celebre pronuncia sul cosiddetto "caso Englaro" ha impresso una svolta
dogmatica decisiva in materia di autodeterminazione e trattamenti di sostegno vitale
attraverso un impianto motivazionale particolarmente rigoroso. Il Giudice di legittimita
ha anzitutto delimitato i confini della rappresentanza del tutore, chiarendo come
quest'ultimo non possa operare in base a valutazioni discrezionali o sostitutive ma debba
agire nell'esclusivo interesse dell'incapace, fedelmente orientato a ricostruirne l'identita
spirituale e le convinzioni intime in materia di cure. Nell'affrontare il delicato
bilanciamento tra il diritto alla vita e il principio del rifiuto dei trattamenti ex artt. 2 e 32
comma 2 della Costituzione, la Suprema Corte ha riaffermato la necessaria prevalenza
della tutela della vita laddove l'istruttoria non consenta di attingere elementi certi e
univoci sulla volonta del soggetto. Da tali premesse la decisione fa derivare la concorrenza
di due requisiti tassativi per autorizzare la sospensione delle terapie, individuati nel
rigoroso accertamento clinico dell'irreversibilita dello stato vegetativo permanente e in
una ricostruzione probatoria stringente della volonta del paziente, desunta dalla sua
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La Corte si & trovata davanti a un problema di straordinaria delicatezza,
sospesa tra una norma penale che punisce il suicidio assistito e la situazione
concreta di una persona capace di intendere e di volere, la quale aveva
liberamente scelto di morire in condizioni di sofferenza che giudicava
intollerabili, senza che il sistema giuridico le offrisse alcuna alternativa lecita. Se
infatti dichiarare senz’altro incostituzionale ’articolo 580 del codice penale
avrebbe significato liberalizzare la pratica senza alcun criterio — con rischi
evidenti per i soggetti pitt vulnerabili — mantenere la norma intatta avrebbe al
contrario costretto il malato a scegliere tra una sofferenza perpetua fino alla
morte naturale o il ricorso clandestino a procedure estere, ponendo
I'ordinamento di fronte a due opzioni entrambe inaccettabili e spingendo cosi la
Consulta a ricercare un’interpretazione costituzionalmente orientata in grado di
superare questo vicolo cieco’.

La soluzione adottata dalla Corte ¢ stata originale e per certi versi inedita nel
panorama della giustizia costituzionale italiana, in quanto con I'ordinanza del 24
ottobre 2018 il giudice delle leggi ha sospeso il giudizio e, nel rinviare la
discussione al 24 settembre 2019, ha sollecitato esplicitamente il Parlamento a
intervenire entro quella data con una disciplina legislativa sulla materia. Nelle
more, il Parlamento disattese I'zzvito della Corte che, cosi, pronunciava la
sentenza n. 242/2019 e la dichiarazione di incostituzionalita dell’art. 580 c.p.
nella parte in cui punisce il suicidio assistito, a condizione che ricorrano quattro
requisiti cumulativi ossia che la persona che chiede assistenza sia affetta da una
patologia irreversibile; che tale patologia sia fonte di sofferenze fisiche o
psicologiche ritenute assolutamente intollerabili; che sia tenuta in vita da
trattamenti di sostegno vitale e che sia capace di prendere decisioni libere e
consapevoli”’. In presenza di tutte e quattro queste condizioni, la Corte ha
stabilito che il suicidio assistito non pud piu essere considerato un reato e ha
affidato al Servizio sanitario nazionale la verifica della loro sussistenza nel caso
concreto.

personalita e dal vissuto espresso anteriormente alla perdita di coscienza. I criteri cosi
enucleati hanno profondamente conformato la giurisprudenza successiva, anticipando le
medesime opzioni regolative poi formalizzate dal legislatore con la legge n. 219 del 2017.
Per un inquadramento sistematico della decisione nell'evoluzione del diritto
all'autodeterminazione terapeutica si veda in dottrina A. SANTOSUOSSO, I/ caso Englaro
tra diritto e prassi in Nuova giurisprudenza civile commentata, 11, 2008, p. 115.

76 Corte costituzionale, sentenza 22 novembre 2019, n. 242. La Corte ha osservato che
un’interpretazione rigida della norma penale avrebbe costretto le persone nelle
condizioni di DJ Fabo a scegliere tra «un mantenimento artificiale in vita non voluto» e la
necessita di recarsi all'estero per accedere a pratiche consentite altrove.

7 Corte costituzionale, sent. 22 novembre 2019, n. 242, considerato in diritto § 5.2.
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La sentenza ¢ bella, osserva Nisivoccia, perché riesce a fare una cosa molto
difficile ovvero riconoscere la dignita di chi soffre senza aprire la porta a derive
che potrebbero mettere a rischio i soggetti vulnerabili.

I quattro criteri esposti non sono arbitrari ma sono il risultato di un
ragionamento che prende sul serio sia I'autodeterminazione individuale sia la
necessita di proteggere chi potrebbe essere spinto a scelte non veramente libere
da condizioni di fragilita psicologica, economica o relazionale.

Come sottolinea la stessa Corte, la liberta di autodeterminarsi nella scelta del
fine vita ha senso soltanto se si configura come una liberta reale, sottratta a
pressioni esterne o a un sistema assistenziale che non abbia saputo alleviare il
dolore, dal momento che la pretesa di imporre a chi soffre di restare attaccato alla
vita a tutti i costi rischia di rivelarsi un atto di arroganza, attraverso il quale lo
Stato tenta di affermare un proprio potere privo di legittimazione, qualora non
sia prima dimostrato che si ¢ fatto tutto il possibile per lenire quella sofferenza’®.

La seconda sentenza, la n. 135/2024, riguarda invece il caso di Massimiliano,
un uomo di poco pit di quarant’anni affetto da sclerosi multipla in fase avanzata
che, a differenza di DJ Fabo, non dipendeva da trattamenti di sostegno vitale nel
senso tradizionale del termine, non essendo attaccato a un respiratore né
necessitando di nutrizione o idratazione artificiale.

La questione che la Corte doveva risolvere verteva proprio sull’interpretazione
di tale requisito, stabilito dalla pronuncia del 2019, per chiarire se la dipendenza
andasse intesa in senso stretto, e dunque limitata all’'uso di macchinari o presidi
tecnologici, oppure in un’accezione pitt ampia tale da ricomprendere qualsiasi
procedura la cui interruzione comporterebbe la morte del paziente in breve
tempo. La Corte ha risposto in modo chiaro affermando che il concetto di
«trattamenti di sostegno vitale» va inteso in senso esteso cosi da comprendere
tutte le procedure che, a prescindere dal loro grado di complessita tecnica, siano
necessarie a mantenere in vita il paziente e la cui interruzione ne provocherebbe
prevedibilmente la morte in breve tempo”. Sotto questo profilo, non rileva
I'invasivita del trattamento, quanto la sua oggettiva funzione sostitutiva, con
un’interpretazione che amplia significativamente la platea dei soggetti legittimati
ad accedere al suicidio assistito, includendo anche chi non dipende da complessi

8 Corte cost., sent. 22 novembre 2019, n. 242, considerato in diritto, § 2.3: «il divieto
assoluto di aiuto al suicidio finisce per limitare la libertad di autodeterminazione del
malato nella scelta delle terapie, comprese quelle finalizzate a liberarlo dalle sofferenze,
riconosciuta dagli artt. 2, 13 e 32, secondo comma, Cost.».

7 Corte cost., 18 luglio 2024, n. 135, Considerato in diritto, § 8. La Corte precisa che il
concetto di «trattamenti di sostegno vitale» va inteso in senso esteso e comprende le
procedure normalmente compiute da personale sanitario la cui omissione provoca la
morte; la pronuncia richiama la ratio della sent. n. 242/2019.
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macchinari ma da cure e assistenze continuative senza le quali non potrebbe
sopravvivere.

La domanda critica che questo esempio pone, e che Nisivoccia non omette, &
perod un’altra: ha senso definire belle due sentenze che esistono soltanto perché il
Parlamento ha scelto di non intervenire? Se la bellezza di queste pronunce ¢ reale
— risiedendo nella loro capacita di contemperare valori in tensione, di riconoscere
la fragilita della vita come dato normativo e di coniugare liberta e protezione —
essa nasce pur sempre da una supplenza, e le supplenze, per quanto necessarie,
non costituiscono mai una soluzione definitiva®. Una vera soluzione definitiva
richiede infatti una legge organica che, muovendosi nei limiti costituzionali fissati
dalla Corte, regoli le procedure di accesso al suicidio assistito, individui le
strutture sanitarie competenti, introduca protocolli uniformi e assicuri la
formazione del personale. In mancanza di questo intervento, affidato all’esclusiva
discrezionalita del Parlamento, il diritto riconosciuto in astratto dalle sentenze
finisce per scontrarsi con profonde differenze applicative sul territorio (di cui il
caso di Ines esaminato pit avanti, rappresenta la conferma piu chiara). Si tratta,
d’altronde, di un limite strutturale poiché la Consulta puo dichiarare
I'incostituzionalita di una norma o indicarne I'interpretazione conforme ma non
ha il potere di strutturare quel sistema di garanzie per le persone vulnerabili e di
gestione dei casi limite che solo il legislatore puo edificare.

L’inerzia delle Camere non ¢ affatto neutrale ma si configura come una scelta
che scarica sulla Corte decisioni che dovrebbero invece spettare alla
rappresentanza democratica, la quale deve assumersi la responsabilita di scelte
politiche difficili e moralmente controverse. Proprio in entrambe le pronunce, la
Consulta ha ricordato che i principi da essa affermati non potranno essere
ignorati dal legislatore quando (e se) decidera di intervenire, poiché i criteri
fissati nelle sentenze tracciano i limiti invalicabili entro cui dovra muoversi
qualsiasi futura disciplina®'.

I passaggi piu significativi si trovano nel considerato in diritto delle due
pronunce, laddove la Corte Costituzionale ha evidenziato come la prolungata
inattivita del Parlamento non possa considerarsi priva di conseguenze ma, al
contrario, tale inerzia si traduce in una scelta di fatto che scarica sulla

8 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 6. La questione della supplenza giudiziaria ¢
affrontata dall’autore in termini espliciti: le sentenze della Corte «affrontano il problema
senza eluderlo, come invece lo sta eludendo la legge italiana».

81 Corte costituzionale, sentenze 22 novembre 2019, n. 242, e 18 luglio 2024, n. 135.
In entrambe le pronunce la Corte ha espressamente auspicato un intervento legislativo
organico, precisando che i principi affermati costituiscono il perimetro entro cui il
legislatore dovra muoversi.
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giurisdizione e sul Servizio Sanitario un compito regolatorio che spetterebbe alla
rappresentanza democratica.

Nelle sue decisioni, la Consulta ha tracciato una linea netta sulla separazione
dei poteri, specificando che il giudice delle leggi puo indicare i binari e i limiti
costituzionali ma non puod sostituirsi alle Camere a cui spetta in via esclusiva il
compito di definire le procedure e le garanzie necessarie per rendere effettivo il
diritto affermato®. Cio significa, sul piano sostanziale, che la Corte ha di fatto gia
scritto  l'ossatura essenziale di una disciplina provvisoria, supplendo
temporaneamente a un vuoto normativo in attesa che il legislatore eserciti le
proprie prerogative. Questo quadro emerge chiaramente dall’evoluzione
giurisprudenziale che va dal caso Cappato fino ai piu recenti chiarimenti sui
doveri di prontezza del Servizio Sanitario Nazionale.

Il caso di Ines rende tutto questo pili concreto, ancorandolo a una vicenda
umana reale.

Ines aveva chiesto alla propria azienda sanitaria di accedere al suicidio assistito
nel rispetto delle condizioni stabilite dalla sentenza del 2024 ma, dopo quasi tre
mesi di silenzio senza che la sua richiesta fosse mai stata esaminata nel merito, &
stata costretta a recarsi in Svizzera per morire. Questo episodio mostra meglio di
ogni argomentazione astratta il costo umano della mancata regolazione poiché,
sebbene la Corte abbia fissato criteri chiari e parzialmente depenalizzato la
condotta, I'assenza di una legge che organizzi I'accesso alle procedure, designi le
strutture competenti, stabilisca protocolli certi e garantisca la formazione del
personale rende il diritto riconosciuto in astratto una mera enunciazione sulla
carta, vanificandone la tutela nelle vicende umane pitt drammatiche®.

82 Cfr. Corte costituzionale, ordinanza n. 207 del 24 ottobre 2018, con cui la Corte ha
concesso al Parlamento un congruo termine per intervenire sulla disciplina del suicidio
assistito; la successiva sentenza n. 242 del 22 novembre 2019 ne ha poi richiamato 1'esito,
constatando formalmente che «tale termine & decorso senza che sia stata approvata alcuna
disciplina in materia» (Considerato in diritto, § 1). Sul versante dei limiti della
giurisprudenza rispetto alla riserva di legge, vedi Corte costituzionale, sentenza n. 135 del
18 luglio 2024, Considerato in diritto, § 9, in cui la Consulta ha ribadito che «un simile
intervento di sistema appartiene, del resto, alla sfera della discrezionalita del legislatore».
Nella medesima pronuncia del 2024, la Corte ha altresi precisato 1'obbligo per gli organi
del Servizio Sanitario Nazionale di intervenire «prontamente ad assicurare concreta e
puntuale attuazione ai principi fissati dalla sentenza n. 242 del 2019» (§ 8.2.2).

8 Per la vicenda di “Ines”: v. Associazione Luca Coscioni, I/ caso di Ines, pagina
informativa e comunicati; cronaca e rassegna stampa: la Repubblica, 30 luglio 2024; Io
Donna, 30 luglio 2024 (articoli che documentano la richiesta alla ASL, le diffide e
I’accompagnamento in Svizzera).
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8. La legge oscura e il principio di accessibilita normativa: chiarire come

imperativo costituzionale

Se le sentenze sul fine vita mostrano il diritto alle prese con la complessita etica
della vita e della morte, I'ultimo esempio scelto da Nisivoccia orienta I’analisi
verso un piano apparentemente pill tecnico ma altrettanto fondamentale che
coincide con il linguaggio stesso attraverso cui le leggi vengono scritte.

Tra i temi affrontati nel volume, quello relativo alla chiarezza normativa si
rivela forse il pit inaspettato poiché non riguarda una riforma legislativa che
riconosce un nuovo diritto o che introduce un inedito strumento di composizione
dei conflitti, bensi una pronuncia giurisprudenziale che ha dichiarato
I'incostituzionalita di una norma a causa di una formulazione testuale tale da
impedirne la comprensione dell’effettivo significato.

Lungi dal ridursi a una questione puramente formale o a un dettaglio
marginale rispetto all’intensita valoriale degli altri casi esaminati, la sentenza n.
110 del 18 aprile 2023 tocca un nodo cardine di qualsiasi riflessione sulla qualita
della legislazione. La decisione investe direttamente il rapporto di fiducia
fondamentale tra il precetto normativo e il cittadino chiamato a osservarlo, in
assenza del quale anche il testo pitt ambizioso nei contenuti rischia di tradursi in
uno strumento arbitrario nelle mani di chi ¢ investito del potere di applicarlo®.

La vicenda da cui nasce la sentenza & esemplare nella sua singolare
concretezza, riguardando una disposizione di legge regionale in modo talmente
oscuro da risultare quasi indecifrabile nella sua reale portata applicativa.

L’articolo 7, comma 18, della legge di stabilita della Regione Molise n. 8 del
24 maggio 2022 regolava gli interventi edilizi nelle fasce di rispetto con formule
vaghe e prive di un chiaro ancoraggio normativo, tra le quali spiccavano
espressioni come «V.A. per il tematismo che ha prodotto la fascia di rispetto»,
«proiezione ortogonale» e «baricentro di insediamenti consolidati preesistenti».
Questa imprecisione terminologica ha generato un’ampia incertezza applicativa e
ha reso inevitabile I'intervento della giurisprudenza®.

Prima di adire il giudice delle leggi, la Presidenza del Consiglio aveva esperito
un tentativo in via stragiudiziale per sollecitare la Regione a chiarire il significato
di quei termini. Il riscontro interpretativo offerto dall’ente territoriale non ha

8 N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 7.

8 11 testo integrale dell'art. 7, comma 18, della legge reg. Molise 24 maggio 2022, n. 8
¢ richiamato e analizzato in Corte costituzionale, sentenza 18 aprile 2023, n. 110,
considerato in diritto, in particolare ai punti 4.1 e 4.3.2, laddove il giudice delle leggi
rileva l'incostituzionalita della disposizione a causa di espressioni prive di un significato
tecnico-giuridico riconoscibile e tali da impedire I'individuazione di un chiaro nucleo
precettivo, determinando una lesione del principio di ragionevolezza per 1'assoluta
indeterminatezza del precetto normativo.
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tuttavia superato le criticita sollevate, finendo anzi per confermare come il testo si
prestasse a letture tra loro incompatibili e come persino I'organo redattore si
trovasse nell'impossibilita di fornirne una lettura univoca®.

E un episodio che mostra bene cio che la dottrina piu attenta definisce
malcostume legislativo italiano ovvero una tendenza diffusa a produrre norme
oscure e ambigue, scollegate dal resto dell’ordinamento, il cui costo ricade
interamente sui destinatari e sugli operatori del diritto®.

La Corte ha dichiarato la disposizione incostituzionale per violazione dell’art.
3 Cost., affermando che «una norma radicalmente oscura vincola in maniera
soltanto apparente il potere amministrativo e giudiziario, in violazione del
principio di legalita e della stessa separazione dei poteri» e che essa «crea
inevitabilmente le condizioni per un’applicazione diseguale della legge, in
violazione di quel principio di parita di trattamento tra i consociati che
costituisce il cuore della garanzia consacrata nell’art. 3 Cost.»®.

L’affermazione va ben oltre il caso specifico, poiché 'obiettivo non risiede
soltanto nel correggere una disposizione infelice della Regione Molise bensi nello
stabilire il principio generale secondo cui la chiarezza normativa costituisce una
vera e propria condizione di legittimita costituzionale della legge, a prescindere
dalla materia disciplinata. Si tratta di un principio al quale si ¢ giunti tramite un
percorso non lineare, dato che in passato la Corte costituzionale aveva affrontato
a piu riprese il tema dell’intelligibilita dei testi legislativi, ottenendo tuttavia
risultati limitati e incerti, a causa soprattutto dell’assenza di un parametro

8 Corte costituzionale, sentenza n. 110 del 18 aprile 2023, depositata il 5 giugno 2023,
concernente l'insufficiente intelligibilita delle disposizioni legislative e I'incostituzionalita
delle norme irrimediabilmente oscure per contrasto con l'art. 3 Cost. Per 'ampio
dibattito dottrinale si vedano i commenti dedicati alla pronuncia pubblicati in Consulta
Online, fasc. II, 2023: P. COSTANZO, Awncora un (notevole) avanzamento nella
giustiziabilita del drafting legislativo; L. DI MAJO, Una legge «radicalmente oscura» é
incompatibile con la Costituzione; M. MILANESI, L'incostituzionalitd delle «disposizion:
irrimediabilmente oscure»; e gli ulteriori contributi ivi raccolti.

8 Cfr. L. D1 MAJO, La qualita della legislazione tra regole e garanzie, cit., spec. i capp.
dedicati agli strumenti di better regulation e alla loro collocazione nel sistema delle fonti;
M. AINIS, La legge oscura, cit., ove si analizzano criticamente le patologie della
produzione normativa e linsufficienza dei correttivi procedurali; nonché M. DE
BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE,, La qualitd delle regole, cit., che evidenziano
come la disciplina dell’AIR e dell’ATN, affidata prevalentemente a fonti secondarie e a
prassi amministrative, ne limiti D'effettiva incidenza sulla qualita della legislazione,
contribuendo a perpetuare fenomeni di scarsa chiarezza e debolezza strutturale della
normazione.

8 Corte cost., 18 aprile 2023 (dep. 5 giugno 2023), n. 110, pres. f.f. de Pretis, rel.
Vigano, Considerato in diritto, § 4.3.3.
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espresso nel testo costituzionale che fosse idoneo a sanzionare I'oscurita della
legge.

Il principio della necessaria chiarezza e riconoscibilita dei precetti normativi,
volto a non indurre il cittadino in un errore inevitabile, ha trovato la sua
fondamentale consacrazione nell’ambito del diritto penale per il tramite delle
garanzie espresse dagli articoli 25, secondo comma, e 27 della Costituzione. In
questa sede la giurisprudenza costituzionale ha infatti configurato la conoscibilita
della legge penale come diretto presupposto del principio di colpevolezza®.

Successivamente il sindacato sulle modalita di formulazione del testo
legislativo ¢ stato progressivamente esteso anche a settori diversi da quello
penale, trovando il proprio definitivo aggancio nel canone generale di
ragionevolezza delle leggi ex articolo 3 della Costituzione.

In tal senso la Consulta ha avviato un controllo sui requisiti minimi di
razionalita della tecnica di redazione normativa giungendo a censurarne i difetti
sia quando I'oscurita del testo ne impediva una reale comprensione, sia quando la
norma era formulata in modo tale da produrre un effetto opposto rispetto alle
intenzioni del legislatore™.

Per le leggi extra-penali, tuttavia, il controllo sulla chiarezza normativa &
rimasto a lungo episodico e privo di un parametro costituzionale diretto che fosse
in grado di sorreggere, da solo, una pronuncia di illegittimita®.

8 11 riferimento fondamentale & a Corte cost., sent. 24 marzo 1988, n. 364, che ha
dichiarato l'illegittimita costituzionale dell'art. 5 c.p. nella parte in cui non escludeva
dall'inescusabilita dell'ignoranza della legge penale I'errore inevitabile.

% Sulla progressiva estensione del canone di chiarezza e accessibilita al di fuori della
materia penalistica si veda in particolare Corte cost., sent. 22 aprile 1992, n. 185, con cui
il giudice delle leggi ha rimosso una norma il cui difetto di redazione ne comprometteva
la comprensibilita elevando il livello formale della disposizione a parametro di
costituzionalita sotto il profilo della sufficiente progettazione legislativa. Nel medesimo
solco si colloca Corte cost., sent. 19 aprile 1993, n. 233, che ha censurato per violazione
dell'art. 3 Cost. una disposizione la cui formulazione contraddiceva I'obiettivo originario
della disciplina. L’intera ricostruzione critica dell’evoluzione di tale canone sino ai pit
recenti orientamenti in tema di disposizioni radicalmente oscure riprende ’analisi di L.
D1 MAJO, Una legge «radicalmente oscura» ¢ incompatibile con la Costituzione, cit., pp.
715-725.

91 La Corte ha infatti tradizionalmente ritenuto che I'oscurita o I'ambiguita di una
disposizione extra-penale non integrassero un vizio di legittimita costituzionale ma
sollevassero un comune problema interpretativo che i giudici ordinari dovevano risolvere
attraverso gli ordinari canoni ermeneutici. In questo senso, tra le decisioni pit
rappresentative della cautela della Corte nel sindacare lintelligibilita dei testi extra-
penali, ¢fr. Corte cost., ord. 24 luglio 2008, n. 343, in cui si esclude che Iipotizzata
carenza di chiarezza della disposizione censurata possa tradursi in un vizio di
costituzionalita, restando confinata nell’alveo delle ordinarie difficolta interpretative
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Come rilevato in dottrina, la Corte costituzionale aveva manifestato fino a quel
momento una forte cautela nel sindacare Dintelligibilita dei testi legislativi,
respingendo spesso le questioni sollevate su disposizioni pur palesemente oscure,
nel timore di sindacare scelte di esclusiva discrezionalita legislativa®.

La svolta si compie con la sentenza n. 110 del 2023 che rompe questa
tradizione estendendo il sindacato sulla chiarezza normativa a una disposizione di
natura non penale e individuando nell’articolo 3 della Costituzione il parametro
idoneo a sanzionare 'oscurita della legge in via generale.

11 fulcro del ragionamento della Corte risiede nel principio di ragionevolezza,
inteso quale fondamentale criterio di coerenza del sistema. Una norma
irrimediabilmente oscura diviene irrazionale non in senso astratto bensi in chiave
funzionale poiché si rivela radicalmente inidonea ad assolvere al proprio compito
primario. Se il precetto non pud essere compreso, esso non ¢ in grado di
orientare i comportamenti dei consociati, non vincola in modo uniforme chi &
chiamato ad applicarlo e impedisce ai cittadini di verificare la conformita alla
legge delle decisioni che li riguardano. In questo modo, il principio di
uguaglianza subisce una lesione concreta dato che situazioni identiche rischiano
di ricevere risposte giurisprudenziali divergenti a seconda dell’esegesi arbitraria
suggerita da un testo privo di un significato univoco®.

In questa medesima prospettiva si colloca ’analisi di Nisivoccia, il quale coglie
appieno la portata sistematica della pronuncia dedicandovi un capitolo del suo
volume, capace di trascendere la specificita del caso concreto. Nella tesi
dell’autore, I'intelligibilita del testo non rappresenta un mero dettaglio tecnico o
formale ma attiene all'identita stessa della norma giuridica. Una legge
incomprensibile cessa di essere tale proprio perché fallisce nella sua funzione
regolativa.

Per illustrare questa contraddizione, 'autore evoca il celebre racconto
kafkiano Davanti alla legge, in cui il protagonista spende l'intera esistenza in
un’attesa vana di fronte a una soglia che gli rimane preclusa, offrendo cosi una
potente metafora del cittadino smarrito di fronte all’oscurita impenetrabile dei

proprie dell’attivita giurisprudenziale; nello stesso senso, cfr. Corte cost., sent. 7
novembre 2012, n. 248, ove la Corte ha ribadito che I’eventuale polisemia o scarsa
linearita di un testo normativo extra-penale non ne inficiano la validita, spettando
all'interprete ricondurre 1'enunciato a coerenza di sistema.

2 L. DI MAJO, Una legge «radicalmente oscura» é incompatibile con la Costituzione, cit.

% Corte costituzionale, sent. 18 aprile 2023, n. 110, Considerato in diritto, § 4.3.2. Si
veda anche P. COSTANZO, Ancora un (notevole) avanzamento nella giustiziabilita del
drafting legislativo, cit.
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testi legislativi®. Il parallelismo & corretto. Una norma incomprensibile non
stabilisce un limite d’accesso ma si trasforma in un ostacolo insuperabile e questo
accade non per un’intenzione politica ma per 'incapacita tecnica di formulare il
testo in modo chiaro. Una simile carenza redazionale fa perdere alla legge la sua
stessa funzione diventando una barriera per il cittadino anziché una guida.

L’accostamento tra il linguaggio della legge e quello della poesia sviluppato da
Nisivoccia merita attenzione poiché entrambe le forme espressive aspirano alla
precisione pur muovendo da premesse opposte. Se la poesia nasce dalla
consapevolezza che la parola non potra mai racchiudere integralmente la realta, il
diritto deve invece presupporre che il linguaggio sia capace di edificare un
ordine.

Nelle Lezioni americane, Italo Calvino descriveva il giusto uso del linguaggio
come quello che permette di «avvicinarsi alle cose [..] con discrezione e
attenzione e cautela, col rispetto di cid che le cose [...] comunicano senza
parole»”. Nel campo giuridico, questo rispetto si traduce nel dovere di impiegare
i termini in modo che il destinatario possa comprendere chiaramente il precetto
senza |’obbligo di affidarsi a un interprete che lo conduca attraverso un labirinto
di rimandi normativi.

Si tratta dello stesso principio espresso dal brocardo iz claris non fit
interpretatio, da intendere non nel senso riduttivo che le norme chiare non
vadano interpretate ma nel senso che I'attivita dell’interprete non pud colmare
una totale assenza di significato®.

Proprio su questo punto, la sentenza n. 110 del 2023 mostra i suoi limiti. Nel
fondare la dichiarazione di incostituzionalita sull’articolo 3 della Costituzione, la
Corte non definisce con precisione la soglia oltre la quale I'oscurita della norma
supera i confini del comune problema interpretativo per diventare un vizio di
legittimita costituzionale.

L’uso dell'aggettivo «radicale» rimane infatti I'unico criterio di sbarramento
indicato dai giudici costituzionali ma non offre un parametro operativo davvero

% F. KAFKA, Davanti alla legge, in ID., Racconti, cit., p. 238, richiamato in N.
NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 7.

% 1. CALVINO, Lezioni americane. Sei proposte per il prossimo millennio, Garzanti,
Milano, 1988, p. 75 (conferenza sull'Esattezza). 1l passo («con discrezione e attenzione e
cautela, col rispetto di cid che le cose comunicano senza parole») trova identica
corrispondenza letterale nell'edizione citata ed ¢ espressamente richiamato da N.
NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 7, p. 157.

% G. TARELLO, L'interpretazione della legge, Giuffre, Milano, 1980, p. 39 (ove 'autore
analizza l'interpretazione dichiarativa quale presupposto della tesi del significato letterale
immediato) e pp. 136 ss. (per la specifica trattazione critica del brocardo in claris non fit
interpretatio).
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chiaro, col rischio che moltissime leggi in vigore finiscano per rientrare in questa
classificazione.

Al tempo stesso, la Corte mostra una forte esitazione ad aprire la strada a un
sindacato diffuso sulla qualita tecnica del drafting legislativo. Questa prudenza,
pur comprensibile per evitare invasioni di campo nella discrezionalita del
legislatore, lascia scoperta un’ampia zona grigia, in cui disposizioni confuse ma
non del tutto prive di senso, continuano ad applicarsi e a creare incertezze senza
che vi sia un rimedio concreto.

Un secondo limite strutturale attiene alla natura prevalentemente repressiva, e
non preventiva, del sindacato di legittimita costituzionale. L’intervento della
Corte, infatti, giunge quando la disposizione oscura ha ormai prodotto i suoi
effetti negativi in termini di contenziosi, incertezze e applicazioni difformi, senza
poter impedire che il legislatore approvi in futuro testi altrettanto confusi.

Occorre comunque precisare che I'annullamento della Consulta non opera
soltanto per il futuro. Per i rapporti giuridici ancora pendenti, la dichiarazione di
incostituzionalita ha un’efficacia retroattiva (ex tunc), fermo restando il limite dei
rapporti gia esauriti. Una deroga cruciale a questo limite si riscontra in materia
penale poiché, se la pronuncia colpisce una norma incriminatrice, 'effetto
retroattivo travolge persino il giudicato determinando la revoca della condanna e
la cessazione immediata di qualsiasi sanzione””.

Come rilevato in dottrina, il vero nodo strutturale non risiede nella mancanza
di un rimedio per le disposizioni oscure gia in vigore ma nell’assenza di tutele
preventive capaci di bloccarne 1'approvazione. Servirebbero, in quest’ottica,
strumenti di verifica tecnica del testo dotati di forza vincolante, organi di
controllo preventivo con prerogative garantite e procedure istruttorie non
aggirabili in nome delle contingenze politiche. Finché queste soluzioni
rimarranno facoltative e poco utilizzate, la Corte costituzionale si trovera a
intervenire ex post su un ordinamento che continua a produrre difetti di
formulazione in modo costante.

77 1’art. 30 della 1. 11 marzo 1953, n. 87 dispone che la norma dichiarata illegittima
«cessa di avere efficacia dal giorno successivo alla pubblicazione della decisione»,
prefigurando un effetto testuale ex nunc. La giurisprudenza costituzionale ne ha tuttavia
costantemente affermato ’efficacia caducatoria retroattiva (ex tunc) con riferimento ai
rapporti giuridici ancora pendenti, mentre i rapporti esauriti restano, in linea di
principio, intangibili. In materia penale, I'art. 30, co. 4, della medesima legge e 'art. 673
c.p.p. impongono la revoca della sentenza di condanna anche definitiva quando la norma
incriminatrice viene dichiarata incostituzionale, superando cosi l'intangibilita del
giudicato in favore del principio di legalita ex art. 25, co. 2, Cost. Cfr. A. RUGGERI, A.
SPADARO, Lineament: di giustizia costituzionale, Giappichelli, Torino, 2024.
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Nonostante tali limiti strutturali, la portata della sentenza n. 110 del 2023 resta
di centrale importanza avendo sancito per la prima volta che la chiarezza del testo
normativo costituisce un parametro di legittimita costituzionale di applicazione
generale e non piu circoscritto al solo ambito penale. Si tratta di una svolta da
tempo sollecitata in dottrina, nella consapevolezza che il livello tecnico della
legislazione non possa essere elevato mediante semplici circolari ministeriali o
manuali di drafting ma richieda un fondamento costituzionale sicuro, idoneo a
trasformare la comprensibilita delle leggi in un preciso obbligo giuridico,
sottratto alla discrezionalita della buona volonta politica.

Il fatto che questo principio sia stato affermato scrutinando una legge della
Regione Molise, anziché attraverso una riforma organica del sistema delle fonti,
conferma la tendenza dell’ordinamento italiano a evolversi per vie oblique
demandando alla giurisprudenza costituzionale il compito di risolvere nodi
sistematici irrisolti dal legislatore. In questa prospettiva, 'intervento della Corte
non si limita a sanzionare un vizio formale ma restituisce alla legge la sua
funzione primaria di guida accessibile per il cittadino, dimostrando che la
precisione del linguaggio non ¢ un dettaglio tecnico ma la condizione prima
perché il diritto sia effettivamente tale®®.

9. Riflessioni conclusive. Le belle leggi tra obiettivi ed efficacia

11 dibattito sulla coerenza degli esempi analizzati da Nisivoccia rispetto alle regole
della tecnica normativa o sulla loro natura di semplici eccezioni casuali, tocca un
nervo scoperto del sistema giuridico italiano. La risposta onesta non risiede in
nessuna delle due alternative. Non si tratta di eccezioni casuali e nemmeno della
dimostrazione che il sistema funzioni complessivamente, bensi di quei rari casi in
cui condizioni eccezionali si sono allineate per produrre norme di qualita,
rivelando per contrasto quanto la produzione legislativa ordinaria sia lontana da
quegli stessi standard.

Ciascuno dei quattro esempi esaminati porta con sé una storia specifica di
come tale livello tecnico sia stato raggiunto. La giustizia riparativa ha potuto
contare su trent’anni di sperimentazione sociale e su un’istruttoria istituzionale
ampia e documentata, come si & visto, mentre il sovraindebitamento ha richiesto
una crisi economica di portata sistemica per cominciare a trovare applicazione
nei termini pretesi dalla legge. Parallelamente, le sentenze sul fine vita sono nate
dall’inerzia parlamentare e dalla necessita della Corte di colmare un vuoto che il
legislatore non voleva affrontare, e la pronuncia sulla chiarezza normativa ¢& stata
possibile poiché un giudice di formazione penalistica ha esteso un principio oltre

% N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., cap. 7, p. 160. L’autore osserva che «perché una
legge sia bella, non basta che sia scritta bene», ma che la comprensibilita del testo
rappresenta comunque «la sua concretissima utopia».
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i confini tradizionali della sua applicazione. Negli altri tre casi, a differenza della
giustizia riparativa, la qualita non & stata il risultato di un percorso istituzionale
ordinario ma il prodotto di circostanze eccezionali, di spinte individuali e di
pressioni esterne che hanno costretto il diritto a realizzare cid che avrebbe
dovuto compiere per ragioni sue proprie®.

Eppure, questo ¢ il punto che il volume di Nisivoccia, nella sua attenta
ricostruzione, non affronta mai direttamente. Le regole della tecnica normativa
esistono nell’ordinamento italiano, come dimostrano 'AIR, ’ATN, le istruttorie
parlamentari, i pareri del Consiglio di Stato e le circolari sulla redazione degli atti
normativi. Tuttavia, tali strumenti sono quasi sistematicamente disattesi o ridotti
a meri adempimenti formali, privi di una reale incidenza sul testo finale.

Come documentato nel paragrafo dedicato all’istruttoria parlamentare, il
legislatore italiano produce ogni anno migliaia di disposizioni, la maggior parte
delle quali non ha alle spalle alcuna seria valutazione di impatto, alcuna
consultazione significativa o alcun controllo tecnico che non sia svuotato
dall’urgenza politica del momento'®. In un simile contesto, le leggi analizzate da
Nisivoccia non dimostrano che il sistema sia in grado di produrre regolarmente
norme di qualita ma evidenziano che ne ¢ capace solo quando vi ¢ costretto.
Questa differenza -tra capacita strutturale e prestazione occasionale -¢ il vero
nodo irrisolto che il volume illumina senza affrontarlo direttamente,
introducendo una distinzione che resta decisiva.

Nondimeno, sarebbe sbagliato liquidare questi esempi come irrilevanti
proprio a causa della loro eccezionalita poiché la loro funzione non ¢ di tipo
statistico ma diagnostico. Ciascuno di essi, infatti, rivela quali condizioni siano
necessarie affinché una norma diventi chiara ed efficace mostrando come si tratti
di requisiti tutt’altro che misteriosi o irraggiungibili. Essi impongono
semplicemente che la fase preparatoria sia presa sul serio, che il legislatore ascolti
prima di scrivere, che il testo risulti comprensibile per chi deve applicarlo e che la
dignita delle persone cui la norma si rivolge operi come un criterio concreto e
non come una mera formula retorica. Nessuno di questi passaggi presenta

# Cfr. N. NISIVOCCIA, Le belle leggi, cit., passim. Le storie specifiche di ciascuna
norma sono ricostruite rispettivamente nei §§ 6, 7, 8 € 9 del presente saggio.

100 Cfr. L. D1 MAJO, La qualita della legislazione tra regole e garanzie, cit., pp. 235 ss.;
M. DE BENEDETTO, M. MARTELLI, N. RANGONE, La gualiti delle regole, cit., pp. 181 ss.
L’affermazione nel corpo del testo secondo cui «la maggior parte» delle disposizioni
prodotte annualmente non ha alle spalle «alcuna seria valutazione di impatto» & rafforzata
dai dati empirici raccolti da: Presidenza del Consiglio dei Ministri — Dipartimento per gli
Affari Giuridici e Legislativi (DAGL), Relazione al Parlamento sullo stato di applicazione
dell'analisi dell'impatto della regolamentazione, anni 2018-2022, disponibili su governo.it,
dai quali emerge la ridottissima percentuale di atti normativi sottoposti a AIR completa
rispetto al totale degli atti adottati.
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ostacoli tecnici insormontabili ma il vero problema risiede nel fatto che nessuno
di essi ¢ attualmente configurato come giuridicamente obbligatorio in modo
efficace'®!.

E proprio in questo spazio che il libro lascia aperto il problema piti complesso
poiché, se descrivere le leggi riuscite & certamente utile, interrogarsi sulle ragioni
della loro rarita resta un passaggio del tutto indispensabile. La risposta a questa
domanda d’altronde non puo limitarsi a invocare una maggiore sensibilita del
legislatore o una cultura giuridica pit attenta, perché queste restano semplici
aspirazioni prive di una reale valenza di garanzia. Cid che manca strutturalmente
nell’ordinamento italiano ¢&, infatti, un vincolo di natura costituzionale e
giurisdizionalmente azionabile capace di trasformare le regole della buona tecnica
normativa da raccomandazioni sistematicamente disattese a veri e propri obblighi
la cui violazione possa incidere direttamente sulla validita stessa dell’atto
prodotto.

In questa direzione, la sentenza n. 110/2023 ha senza dubbio compiuto un
primo passo che rimane tuttavia isolato e percorribile solo nell’ipotesi estrema in
cui loscurita del testo raggiunga la soglia del radicale. Al di fuori di questo
perimetro, la scarsa cura tecnica dei testi, le lacune nella redazione delle norme e
la rapidita dei tempi della politica continuano a generare disposizioni che nessuna
Corte puo censurare, per il semplice fatto che nessuna norma costituzionale vieta
espressamente di legiferare male'®,

I quattro esempi di Nisivoccia non sono dunque eccezioni casuali ma casi in
cui il sistema ha funzionato nonostante sé stesso, rappresentando proprio per
questo la misura piti precisa di quanto I’ordinamento abbia ancora da fare.

L’interrogativo che ha guidato questo saggio, ovvero se la bellezza normativa
possa configurarsi come un vero e proprio criterio giuridico per valutare la
qualita delle leggi, trova una risposta affermativa la cui operativita resta tuttavia
legata a un preciso limite strutturale. I criteri fin qui individuati -dall’origine dal
basso alla comprensibilita del testo, passando per la centralita della dignita e il
superamento della logica sanzionatoria- poggiano sul terreno concreto
dell’ordinamento positivo richiamando la ragionevolezza, la determinatezza e gli
strumenti di better regulation. Questi parametri, perd, intervengono solo in una
fase successiva e non come vincoli preventivi poiché i controlli tecnici in

0L Cfr. supra, note 29 e 98.

122 Corte Costituzionale, sentenza 18 aprile 2023 (dep. 5 giugno 2023), n. 110,
Considerato in diritto, § 4.3.2; L. DI MAJO, Una legge «radicalmente oscura» é
incompatibile con la Costituzione, cit., pp. 715 ss. (in particolare p. 725), ove si osserva che
senza meccanismi preventivi vincolanti la Corte si trova a rimediare, per quanto possibile,
alle patologie dell'ordinamento anche in mancanza di parametri certi sui quali misurare la
chiarezza della regolazione.
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Parlamento, pur essendo formalmente previsti, sono privi di una reale forza
invalidante e vengono regolarmente travolti dalle urgenze della politica. In tal
modo, la buona legislazione si riduce a una prestazione occasionale, rimandando
ogni vero controllo al momento in cui i giudici dovranno applicare la norma.
Finché non si arrivera a un esplicito riconoscimento costituzionale degli obblighi
di qualita delle norme, la bella legge rimarra un traguardo ideale, senza 'efficacia
vincolante necessaria per orientare stabilmente I'attivita del legislatore.
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