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1.- Giunti a questa fase dei lavori parlamentari e della discussione pubblica, credo
che la cosa piu utile che un audito possa fare sia indicare, in sintesi estrema e senza
soffermarsi sulle piti generali questioni teoriche e di principio (da dare ormai per
acquisite) i singoli punti del d.d.l. di revisione della Costituzione (d.d.l. cost. A.C. 2613
e abb.) sui quali a suo avviso ¢ necessario o almeno opportuno un supplemento di
riflessione.

A mo’ di premessa, mi limito semplicemente a ricordare che (come ho gia osservato
da tempo, anche in sede di audizione innanzi il Senato della Repubblica) i profili
fondamentali della riforma che paiono meritevoli di condivisione (anche in qui in sintesi
estrema) sono i seguenti.

i) La scelta di uscire dal bicameralismo paritario, che, se & servito a far funzionare
ciascuna Camera (nei confronti dell’altra) come chambre de réflexion, non ha prodotto
risultati apprezzabili nella prospettiva della maggiore rappresentativita del Parlamento e
della razionalizzazione della forma di governo.

i) L’opzione per la fiducia monocamerale. Come dovrebbe ormai essere
riconosciuto, i problemi dei Governi italiani non derivano dall’esiguita dei loro poteri
costituzionali, ma dall’instabilita che li affligge. L’instabilita & ampiamente determinata

da fattori (politici e culturali) extraistituzionali, ma ad essa non & estraneo il
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meccanismo della doppia fiducia, che ha costretto gli esecutivi a giocare una delicata
partita politica su due tavoli distinti.

iiij) La preferenza accordata alla rappresentanza (meglio: rappresentativita)
territoriale, in una realtd politico-sociale nella quale anche le fratture geografico-
territoriali, piu che essere riprodotte, debbono essere registrate e assorbite sul piano
istituzionale.

iv) La consapevolezza della necessitd di riformare, assieme al bicameralismo,
Iassetto dei rapporti fra Stato e autonomie territoriali disegnato dall’attuale Titolo V

della Costituzione.

2.- Veniamo ai punti sui quali il d.d.l. presta il fianco, a mio avviso, ad alcune
considerazioni critiche. Se I’impianto generale della riforma, infatti, & condivisibile,
sembrano ineludibili alcuni aggiustamenti, non necessariamente di dettaglio. Mi limito -
ovviamente - ai principali, anche indicando, nello spirito della massima possibile utilita
pratica di questo intervento, alcune ipotesi alternative a quelle allo stato approvate.
Ovviamente, il (relativamente) lungo elenco non vale a smentire le considerazioni
positive sopra formulate.

i) All’art. 55, comma 2, si prevede che solo i deputati rappresentino la Nazione (lo si
conferma all’art. 67). Questa previsione sembra contraddittoria con il mantenimento,
anche per i senatori, del divieto di mandato imperativo. Il Senato che si va costruendo,
invero, appare si “rappresentativo” delle autonomie territoriali, ma non sembra
strutturato come un’assemblea nella quale si debbano “rappresentare” gli interessi delle
autonomie e non quelli della Nazione.

if) All’art. 55, comma 4, si fa riferimento alle “materie” per identificare le
competenze del Senato. E lo stesso riferimento si incontra all’art, 70, comma 1, per
identificare le leggi bicamerali, e all’art. 70, comma 4, per stabilire quali leggi possono

essere approvate dalla Camera solo superando a maggioranza assoluta il dissenso del
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Senato. Tutto questo appare discutibile, perché, trattandosi di criterio assai incerto, si
rischia di generare dentro il procedimento legislativo un delicato contenzioso (e di
determinare vizi formali di costituzionalita che alimenteranno anche le controversie in
giudizio). Specificamente e massimamente rischioso & quanto dispone 1’art. 70, comma
5, laddove si “contamina” con il criterio delle materie addirittura la legge di bilancio,
con il concreto pericolo di una paralisi della manovra di finanza pubblica. Fra I’altro,
poiché il parlamentarismo moderno ¢ nato con I'impossessamento del bilancio da parte
delle assemblee rappresentative, la scomparsa della fiducia senatoriale dovrebbe
comportare, per coerenza, la monocameralita della legge di bilancio. In ogni caso, il
solo criterio sicuro di ripartizione di competenze tra Camera e Senato, a mio avviso, &
quello formale (sta a dire: quello che attiene al “tipo” di atto da adottare, non al suo
contenuto).

iii) Sempre all’art. 55, comma 4, si dice che il Senato “concorre ad esprimere pareri
sulle nomine di competenza del Governo”. Si tratta di formula non felice. Meglio
sarebbe dire che “esprime pareri” e meglio ancora sarebbe precisare quale sia il loro
valore (obbligatori? vincolanti?), ovvero rinviare espressamente alla legge per la sua
determinazione.

iv) All’art. 57, comma 2, si pone la vexata quaestio delle modalita di elezione dei
senatori (oltre che dei senatori a vita, dei quali si dira appresso). A mio avviso,
I’eliminazione della fiducia senatoriale sarebbe incoerente con un sistema di elezione
diretta di tipo tradizionale. L’elezione indiretta prevista nel testo sinora approvato, pers,
pone consistenti problemi sul piano del funzionamento dej Consigli regionali (e piu
ancora delle amministrazioni comunali). I loro componenti eletti al Senato non
troverebbero, in quell’assemblea, una sinecura, come dimostra anche il dovere dj
partecipazione alle sedute dell’assemblea e ai lavori delle commissioni (art. 64, ult. co.),
ma sarebbero impegnati di frequente (se ne avvede anche il d.d.l, come risulta da

quanto prevede I’art. 63, comma 2). Sembra dunque opportuno riflettere nuovamente su
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un’alternativa che era stata discussa a suo tempo, e cioé su quella di un’elezione diretta
solo nella forma, ma non nella sostanza. Mi riferisco all’ipotesi dell’elezione da parte
dei cittadini, ma Regione per Regione, da un apposito listino e in coincidenza con
I’elezione dei Consigli regionali. In questo caso, infatti, il rendimento di questa elezione
formalmente diretta sarebbe sostanzialmente equivalente a quello di un’elezione
indiretta (perché la logica della competizione senatoriale sarebbe fortemente
regionalizzata). Va da sé che la scelta di simile alternativa comporterebbe alcuni
necessari aggiustamenti (ad es., quanto al riconoscimento del voto degli italiani
all’estero, che I’art. 48, ult. co., prevede per la sola Camera).

v) All’art. 59 si prevede la nomina di alcuni senatori da parte del capo dello Stato
(ma v. anche I’art. 57). Considerata la logica di tale nomina, probabilmente i prescelti
dovrebbero pili coerentemente appartenere alla Camera dei Deputati.

vi) All’art. 69 si stabilisce che i membri della Camera abbiano un’indennita stabilita
dalla legge, mentre per i senatori si immagina un “costo zero™. Ora, i senatori
godrebbero, in genere, dell’indennita di consiglieri regionali, commisurata dall’art. 122,
comma 1, a quella dei sindaci dei comuni capoluogo. Questo, perd, non varrebbe peri
senatori-sindaci che fossero a capo di piccoli comuni. Avremmo, cosi, il paradosso di
trattamenti indennitari diversi entro la medesima assemblea.

vii) All’art. 70 si stabilisce che le leggi costituzionali e quelle di revisione della
Costituzione siano bicamerali. E’ previsione condivisibile, ma, per evitare un
ostruzionismo senatoriale su tali leggi, cosi delicate, sarebbe opportuno prevedere forme
idonee al suo superamento (es.: referendum).

viii) All’art. 71, comma 3, si introducono gli istituti del referendum propositivo e del
referendum di indirizzo, cui si aggiunge la previsione di non meglio precisate “altre
forme di consultazione, anche delle formazioni sociali”. L’intenzione di un
arricchimento dei canali partecipativi a fronte di un processo di razionalizzazione della

forma di governo e della forma di Stato & condivisibile. Desta un serio allarme, pero, il

S 4



modo in cui si pensa di portarla ad effetto. Infatti: a) il referendum abrogativo ha avuto
il difetto essenziale della difficile leggibilita dei suoi risultati, perché ogni parte politica
li ha interpretati a propria discrezione (ora limitandoli allo stretto significato testuale,
ora desumendone - come accaduto, ad esempio, per la consultazione sul nucleare - ben
pit generali conseguenze di sistema); b) questa difficolta di lettura si accentua con i
referendum ora previsti (che parrebbero potersi concretare in proposte non redatte in
articoli); ¢) il discorso vale a maggior ragione per le altre forme di consultazione, anche
per la difficolta di definire in concreto le “formazioni sociali” consultabili; d) se, poi,
per referendum propositivo si intendesse (con espressione - peraltro - tecnicamente
imprecisa) alludere all’iniziativa popolare indiretta, si dovrebbe svolgere coerentemente
tale ipotesi, stabilendo che procedimento si segue una volta che un certo numero di
elettori propone un testo di legge; quali sono i poteri del Parlamento; su quali materie i
progetti possono essere presentati; che controlli si prevedono; e) conseguentemente,
rinviare alla legge bicamerale - invece - la determinazione di tutto questo vuol dire
adottare una previsione ancor piu generica dell’attuale art. 75 Cost., che cosi tanti
problemi applicativi ha posto.

ix) All’art. 72, comma 6, si parla, per un’evidente svista, di “leggi di ratifica” e non
di “leggi di autorizzazione alla ratifica”.

x) All’art. 74 si fa riferimento alla promulgazione “anche limitata a specifiche
disposizioni”. Forse, per evitare possibili equivoci, sarebbe pill chiara una formula del
tipo “anche parziale e limitata a specifiche disposizioni” (il Presidente, infatti, potrebbe
ritenere necessario non promulgare, che so, piti che una specifica disposizione, un intero
titolo o capo di una legge). Inoltre, pare opportuno prevedere, in caso di rinvio parziale,
anche la possibilitd della promulgazione parziale di quanto non & oggetto di rinvio
(sempreché quanto si promulga parzialmente abbia un disegno coerente).

xi) All’art. 75 ult. co, si prevede il quorum strutturale per il referendum, ma

differenziandolo a seconda del numero di firme che accompagnavano la relativa
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richiesta. In realtd, il guorum non puod mai dipendere dalla “forza” dell’iniziativa, anche
perché - altrimenti - si favorirebbero i referendum di maggioranza (eventualmente con
intenti plebiscitari). Inoltre, si discriminano i referendum di iniziativa regionale.

xii) L’art. 77, comma 4, non tiene conto della possibilita che si debba provvedere
d’urgenza in materia elettorale (1’eventualita, invece, sebbene debba essere contenuta
nei limiti piu stretti, non puo essere affatto esclusa).

xiif) Sempre all’art. 77 si stabilisce la riserva alla Camera della conversione in legge
dei decreti legge (ferma restando la possibilita che il Senato si pronunci ai sensi dell’art.
70), ma non si considera che un decreto legge potrebbe essere adottato anche nelle
materie riservate alla legislazione bicamerale. Cosa accade in casi del genere? Il decreto
legge sarebbe illegittimo? La legge di conversione diverrebbe bicamerale? Ovvero si
tratta di un’incongruenza irrisolta?

xiv) L’art. 80 riserva alla Camera 1’autorizzazione alla ratifica di una serie di trattati.
Non considera, perd, che alcuni di questi trattati potrebbero toccare materie di
competenza (anche) del Senato, quali - ad es. - le minoranze linguistiche.

xv) Agli artt. 80 e 87 si fa riferimento ai “srattati relativi all ‘appartenenza dell’ltalia
all’Unione europea”. Si tratta di formula oscura. Ad es., come considerare il c.d. fiscal
compact? Esso incide su competenze di organi eurounitari e sul funzionamento
dell’Unione, ma & per questo “relativo” alla nostra appartenenza all’Unione stessa?
Anche qui, per evitare gravi problemi applicativi, & opportuna una forma alternativa (ad
es., “trattati che disciplinano la struttura o il funzionamento dell’Unione europea”).

xvi) La platea di grandi elettori del Presidente della Repubblica sembra
eccessivamente ristretta. Si potrebbe considerare 1’ipotesi, gia ventilata da molti, della
sua integrazione con i parlamentari europei.

xvii) All’art. 99, la soppressione del CNEL sembra, a mio parere, affrettata. Sono
comprensibili le ragioni di riduzione dei costi, ma & piu che plausibile che il conflitto

sociale abbia necessita di una sede della sua moderazione (non della sua mediazione,
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che spetta ad altre istanze). I costi pubblici, del resto, possono essere eliminati o ridotti
gravandone in tutto o in parte le parti sociali.

xviiij) All’art. 116si fa riferimento alla “giustizia di pace”. Sembra opportuno,
invece, riservare del tutto la giurisdizione allo Stato, anche perché non ¢& affatto detto
che la “giustizia di pace” (formula, del resto, poco elegante e fra le piu criticate
dell’attuale Titolo V) sia chiamata a trattare solo questioni di modesta rilevanza
nazionale.

xix) Sempre all’art. 116, si fa riferimento all’equilibrio del bilancio regionale quale
condizione di concessione di ulteriori forme di autonomia, ma non si specificano le
competenze per I’accertamento di tale stato di equilibrio.

xx) Osservazione analoga a quella di cui al punto che precede va fatta per
I’accertamento dello stato di grave dissesto finanziario degli enti territoriali, di cui
all’art. 120, ult. co.

xxi) L’art. 117 rappresenta un vero e proprio capo delle tempeste. E’ assai
condivisibile, invero, la volonta di attrarre al centro alcune competenze che la 1. cost. n.
3 del 2011 aveva incongruamente regionalizzato (professioni; produzione e trasporto
nazionali dell’energia, etc.), ma il processo di accentramento sembra essere andato
troppo in la. Invece di soffermarsi su una puntigliosa analisi delle varie materie, perd,
sembra pill utile mettere in luce un dato: il nostro regionalismo, specie a causa delle
grandi diversita fra aree ed aree del Paese, non potra mai funzionare bene secondo il
modello competitivo, ma dovra essere necessariamente cooperativo. Ebbene: la forma di
distribuzione delle competenze legislative piu coerente con il regionalismo cooperativo
¢ quella della loro condivisione, o con la soluzione tedesca della konkurrierende
Gesetzgebung (nella quale sia il Bund che i Lénder possono occupare le materie, ma il
diritto del primo prevale su quelli dei secondi: Bundesrecht bricht Landesrecht), o con
la precedente soluzione italiana delle materie di competenza concorrente (principi

fondamentali allo Stato, norme di dettaglio alle Regioni). Del resto, lo stesso d.d.l.
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sembra avvedersene, quando all’art. 117, comma 2, prevede numerosissimi casi di
riserva alla legge statale delle (sole) disposizioni generali o di principio (fra I’altro, le
due espressioni sembrano usate senza la necessaria precisione).

xxii) Coerentemente con questa opzione, andrebbe eliminata la previsione (art. 117,
comma 3) della residualitd della competenza regionale in caso di silenzio della
Costituzione su una certa materia. La residualita, come ha dimostrato la giurisprudenza
costituzionale degli ultimi quindici anni, & causa di incertezze e contenzioso infiniti.
Sempre in quel comma non convince il conferimento alle Regioni di una potesta
legislativa incidente nella stessa rappresentanza statale, come quella “in materia di
rappresentanza in Parlamento delle minoranze linguistiche”.

xxiii) Non si dice quasi nulla sulla specialita (se non, all’art. 38, comma 11, del d.d.l.
cost., stabilire che le nuove disposizioni costituzionali non si applicano loro sino
all’adeguamento degli statuti). Essa, a mio avviso, va preservata, perché le sue ragioni
storiche e sociali sono tuttora attuali (fermo restando che una revisione degli statuti ben
potrebbe essere ipotizzata). Sarebbe indispensabile, perd, chiarire il rapporto tra le
riserve statali di materia previste dall’art. 117, comma 2, e gli statuti speciali (quale
disposizione si applica, a regime, in caso di contrasto?), anche perché la giurisprudenza
costituzionale sul punto non & perspicua.

xxiv) L’art. 118, comma 4, dispone assai sinteticamente in tema di coordinamento fra
Stato e Regioni, ma (specie nella prospettiva, sopra indicata, del regionalismo
cooperativo) questo dovrebbe essere un punto da curare con grande attenzione,
stabilendo direttamente (pur rinviando alla legge per i dettagli) procedure e istituti
appositi.

xxv) L’art. 135 incide nella composizione della Corte costituzionale, disponendo che
tre giudici siano eletti dalla Camera dei Deputati e due dal Senato della Repubblica. Si
tratta di previsione che merita una riflessione ulteriore. Gia i Costituenti vagliarono

Pipotesi e la rigettarono, argomentando dall’inopportunita di una composizione che
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rendesse alcuni giudici “rappresentanti” dell’una o dell’altra Camera. Si tratta di

considerazioni che paiono ancora attuali.



