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1. Gruppo di lavoro sulle riforme istituzionali istitu ito il 30 Marzo 2013 dal Presidente
della Repubblica Giorgio Napolitano e Commissione gr le riforme istituzionali
nominata dal Presidente Enrico Letta I'11 Giugno 2@3

La crisi istituzionale del Paese e I'esperienzastgbéma delle Conferenze hanno evidenziato
la necessita di superare I'attuale forma di Bicaii®nd. Molte delle critiche che si avanzano nei
confronti del Parlamento, come si sa, sono rifesitgitardi ed alla sovrapposizione dei lavori
parlamentari connessi all'attuale forma di Bicartisnao prevista dalla Costituzione italiana; il
Bicameralismo paritario all’italiana peraltro nosigte in nessun altro sistema istituzionale.

Sia nella relazione finale del Gruppo di Lavordlesuiforme istituzionalf, istituito dal
Presidente della Repubblica Giorgio Napolitand@0lMarzo 2013, sia nel documento depositato
dalla Commissione per le riforme costituziohalormata dal Presidente del Consiglio Enrico Letta
I'11 Giugno 2013, si avanzano proposte per la renesdel Titolo Primo della Seconda Parte della
Costituzione concernente il Parlamento.

La Commissione di esperti nominata dal Presiderdg#al. come € a tutti noto, & stata
suddivisa in Sottocommissioni: una di esse si eupat@ di formulare indicazioni per il
superamento del Bicameralismo paritario. Le conehidel lavoro della Sottocommissione sono
state inserite nella relazione finale dei tecnansegnata al Presidente del Consiglio Enrico Lietta
17 Settembre 2013.

1 G. De Martin, Le autonomie regionali tra ambivalenpotenzialita, involuzioni e privilegi, in “Ammistrazione in
Cammino”, 16.07.2013 (tratto dawww.amministrazioneincammino.luis3.it L'autore evidenzia limportanza
soprattutto di due interventi di riforma costituzade: “di completamento della riforma del titolo ¥splicitamente o
implicitamente richiamati gia dalla I. cost. n. B/Gn primo luogo sul piano delladeguamento dealabieralismo
perfetto, con la creazione di un Senato delle autoe, rappresentativo delle istituzioni territorigé sottratto al
circuito politico-fiduciario col Governo)”, in sendo luogo con una revisione appropriata dei sistéimielazione
interistituzionale tra i governi di vario livelloetl sistema (dando vita a quella che si potrebbeordarare una
Conferenza della Repubblica, per coordinare I'azidei soggetti di vario livello, specie sul piamorainistrativo)”.

2 “Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle rifar istituzionali” (12 aprile 2013), istituito il 3Marzo 2013 dal
Presidente della Repubblica e composto da: MariarbaVvalerio Onida, Gaetano Quagliariello, Luciavimlante
(www.quirinale.it).

% “Relazione finale della Commissione per le Riforaustituzionali” (17 settembre 2013) nominata daisRiente del
Consiglio, Enrico Letta, e presieduta dal Minigber le Riforme Costituzionali (www.governo.it).
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E opportuno notare che il dibattito svoltosi in sell Sottocommissione si & limitato ad un
confronto fra studiosi portatori di diverse tesedalvolta si sovrapponevano; da tale dibattito
stato piuttosto difficile farne discendere propgstecise in termini normativi. La relazione fin&le

prospettato le diverse opzioni senza individuasdts@redeterminate ma limitandosi a riportare le
piu significative indicazioni dottrinali emersesede di esame della Sottocommissione.

2.Bicameralismo paritario e Bicameralismo differenzido

La Commissione nominata dal Presidente Letta conmiradj’'unanimita si € espressa per |l
superamento del Bicameralismo paritario. | divessmponenti hanno convenuto che I'attuale
Bicameralismo perfetto produce lentezze nei prodegslativi e decisionali.

Per la stragrande maggioranza dei tecnici il siataéstituzionale italiano si dovrebbe
evolvere verso un Bicameralismo differenziato. Ah&to spetterebbe la rappresentanza dei territori
mentre soltanto alla Camera sarebbe intestatpgar@o fiduciario e I'indirizzo politico, oltre ad
una posizione di preminenza nel processo legisiativ

In questo modo il Governo disporrebbe di una chiaeaygioranza politica e si abolirebbe
I'attuale doppio rapporto fiduciario con Camera en&o, causa di tante incertezze e soprattutto
all'origine dell'attuale instabilita politica.

Il Senato dovrebbe permettere il completamentopdetesso autonomistico previsto dalla
Costituzione mediante la creazione di una Camgnaessione delle autonomie territoriali.

Nel dibattito svoltosi in sede di Sottocommissioper la riforma del Bicameralismo
(tradottosi in qualche modo nella relazione finalghi esperti si sono divisi sulle funzioni
differenziate da attribuire alla Camera ed al Seratsoprattutto sulle modalita di elezione dei
Senatori.

A giudizio di diversi componenti la Sottocommissorsul Bicameralismo, il Senato
dovrebbe costituire la Camera delle Regioni sul @llodlel Bunderstat; tuttavia sono state avanzate
perplessita sull’estensione al sistema italianordedelli tedeschi per le diversita esistenti fra le
rispettive strutture istituzionali.

Comunque appare pregiudiziale decidere se la Regiappresenti I'organismo piu idoneo
per esprimere gli interessi dei diversi territdrale opzione sta alla base delle successive seelte
non puo essere rinviata senza ricadere negli equdal’attuale Titolo V della Costituzione che
non ha espresso una decisa indicazione fra reggomalke municipalismo.

Nel dibattito in Sottocommissione e nella bozzdad&elazione finale non € emerso un
indirizzo univoco fra gli studiosi; il perpetuadii questa “non scelta” rischia di riprodurre leuatt
incertezze del quadro costituzionale italiano.

Per la gran parte dei componenti la Commissiondepgforme costituzionali, il Parlamento
dovrebbe essere composto dalla Camera e dal Sanate se con composizione e funzioni
differenziate.

Alla Camera rimarrebbe, oltre al rapporto fidu@agsclusivo con il Governo, la prevalenza
nell'attivita legislativa mentre il Senato si contrerebbe soprattutto sulla funzione di controllo
dell'attivita del Governo e di valutazione dellelipche pubbliche. Il Senato delle Autonomie
procederebbe altresi ad alcune nomine (esempiaioske di alcuni componenti della Corte
Costituzionale e del Consiglio Superiore della Magitura).

Tuttavia, nella Bozza della relazione finale comsetg al Presidente Letta (anche se non e
stata particolarmente presente nel dibattito ssolin Sottocommissione) € emersa anche la
proposta di realizzare il monocameralismo. L'ur@fimne delle Camere dovrebbe garantire una
semplificazione del sistema istituzionale e consegialmente una maggiore stabilitd del Governo.
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Nel rapporto con il sistema delle Autonomie il moameralismo provocherebbe la
costituzionalizzazione del Sistema delle Conferdftato-Regioni; Stato- Autonomie locali).
L’ipotesi del monocameralismo sembra dettata dafienza di non operare alcuna scelta fra
Camera e Senato, provocando magari minori resistdazparte degli attuali parlamentari. Sembra
peraltro una soluzione istituzionale “debole” clen misolverebbe le attuali difficolta esistenti fra
Stato ed autonomie; si delegherebbe I'intera natdrSistema delle Conferenze in cui le Regioni e
gli enti locali strutturalmente presentano una gposie di “subalternita”.
Per superare l'attuale stato di conflittualita 8tato e Regioni, causa di un considerevole
contenzioso costituzionale soprattutto dopo I'eéatran vigore del nuovo Titolo V, appare

opportuno ritornare, come peraltro ha fatto la Cassiane per le riforme istituzionali, al Senato
delle Regioni o delle Autonomie.

3.Composizione e modalita di elezione del Senato delhutonomie

Il numero dei Senatori dovrebbe essere stabilitaci@scuna Regione in rapporto al numero
degli abitanti; la Commissione per le riforme istibnali ha indicato come numero ottimale per
I'intero Senato una “ forbice” fra 150 e 200 Semiato

Tuttavia, sia nel dibattito in Sottocommissione chella Bozza di relazione finale
consegnata al Presidente Letta, sono emerse davertievoli sulle modalita di elezione dei futuri
Senatori. E' da premettere che la scelta della csmpne del Senato € strettamente collegata al
riassetto delle competenze tra Stato ed autonorie. si dovesse procedere ad un
ridimensionamento delle garanzie e degli spazi uoromia, sarebbe opportuno un maggiore
coinvolgimento degli enti territoriali nelle deasii statali (esempio: in tema di riparto dei poteri
legislativi con una presenza incisiva delle automorterritoriali nel’ambito del Parlamento
nazionale).

La partecipazione dei rappresentanti delle autoeotairitoriali nel’ambito del Senato
sarebbe importante per un sistema fra Stato ednAoi@ fondato su basi cooperative anziché
conflittuali come le attuali.

Per quanto riguarda le modalita di elezione deirfubenatori, la gran parte dei componenti
della Sottocommissione per la riforma del Bicamisnab si € espressa per l'elezione indiretta da
parte dei Consigli regionali. | neo-Senatori ragpreerebbero i diversi territori anche se I'elegion
configurerebbe un procedimento elettivo di secagrdalo.

Pur essendovi quest’opzione prevalente, si é tditmatungamente se i Senatori debbano
essere eletti dai Consigli regionali fra i Conggli(tale tesi presenta un’evidente controindicagi
perché i medesimi soggetti dovrebbero svolgereernpbraneamente due funzioni legislative: una
presso il Consiglio regionale ed un’altra pressoSenato) oppure i Consiglieri regionali
eleggerebbero soggetti esterni espressione dekesdi realta territoriali.

Quest'ultima ipotesi appare la piu confacente alggnangimento dell'obiettivo
dellindividuazione di personalita che possano rapentare le esigenze territoriali all'interno del
Senato delle Autonomie. E’ comunque preliminarddie se in rappresentanza dei diversi territori,
oltre a Senatori eletti dalle Regioni, debbano treme anche Senatori indicati dai Comuni
soprattutto piu grandi.

Alcuni studiosi sono dell’avviso che bastino gliettl della Regione, come entita
rappresentativa di tutte le esigenze territorrakigntre altri esperti sono convinti che i rappresetit
dei municipi non possano essere esclusi dal Seledin Autonomie (come si puo verificare ritorna
la “stucchevole” polemica tra regionalisti e mupatisti!). Qualora si optasse anche per la presenza
dei Comuni sarebbe opportuno farli eleggere daist@irdelle Autonomie locali.(C.A.L).
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Alcuni componenti della Commissione per le riforpwestituzionali si sono invece espressi
per I'elezione diretta dei Senatori da effettuareconcomitanza con le elezioni regionali anziché
contestualmente all’elezione della Camera dei Daput

Per i fautori dell’elezione diretta si realizzerebbn sistema di rappresentanza dei territori
che supererebbe [”obsoleta” polemica sul solo woligimento delle Regioni od anche
sull’estensione ai Comuni; inoltre gli eletti sdbebo piu legati al territorio rispetto ai Senatori
nominati col sistema di secondo grado dai Conseaglionali e probabilmente si sentirebbero piu
“responsabilizzati” davanti ai cittadini.

| sostenitori dell’elezione diretta dei Senatorinha comunque ribadito che il rapporto
fiduciario sarebbe esistente soltanto fra il Gowegrla Camera dei Deputati anche se i neo-eletti ,
guanto rappresentanti diretti del popolo, diveribezo interlocutori forti della Camera politica e
dei vertici regionali delle Istituzioni e dei paiti

| Senatori delle diverse Regioni sia nell’ipoteselzione indiretta che diretta decadrebbero
con lo scioglimento dei rispettivi Consigli regidindl Senato sarebbe un organismo permanente
mentre i suoi componenti seguirebbero le vicendeliglersi Consigli regionali.

La Bozza della relazione della Commissione siesaffh anche sulla necessita di modificare
le cause di scioglimento dei Consigli regionalpio “sbhilanciate” sulle vicende “anche personali”
del Presidente della Regione.

Ai Senatori eletti indirettamente o direttamentel@vrebbero aggiungere alcuni componenti
di diritto del Senato come i Presidenti delle Ragied addirittura qualche studioso ha ipotizzato
anche i Presidenti dei Consigli regionali ed i Siciddelle grandi citta.

La Relazione finale della Commissione non prendmriral posizione sulle modalita di
elezione del Senato ma si limita a riportare (clourge predilezioni come ad esempio in tema di
elezione diretta dei Senatori!) le diverse tesresge in sede di Sottocommissione per la rifornha de
Bicameralismo.

4.Funzioni legislative della Camera dei Deputati e@ Senato delle Autonomie

Altra questione dirimente per un Bicameralismo efié#hziato € certamente quella della
distinzione delle funzioni fra i due rami del Panknto.

Su tale argomento la bozza di relazione finalead€lbmmissione opera una sintesi fra le
differenti proposte avanzate in sede di dibattith @&anza alcune indicazioni in tema di
procedimento legislativo.

Si evidenzia preliminarmente che e esclusa latigiane per materie fra Camera e Senato
perché ingenererebbe confusione e provocherebbalpimente conflitti interpretativi con evidenti
ricadute sulla rapidita ed efficacia delle procedegislative.

La relazione finale proporrebbe quattro distinteegarie di leggi: leggi costituzionali e di
revisione costituzionale; leggi organiche; leggdioarie bicamerali; leggi ordinarie con voto
prevalente della Camera.

Leggi costituzionali e di revisione costituzionatiovendo attuare i principi fondamentali
della Costituzione, avrebbero bisogno del voto Iéinsia della Camera che del Senato delle
Autonomie. Le leggi costituzionali sarebbero apptevsecondo le procedure dell’attuale articolo
138 della Costituzione.

Leggi organiche: attuerebbero la Costituzione mtane espressamente individuate dalla
stessa Costituzione, come ad esempio la leggereliett I'organizzazione ed il funzionamento della
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Presidenza del Consiglio dei Ministri, 'organizare ed il funzionamento dell’ordine giudiziario,
le leggi di cui all'ultimo comma dellarticolo 8letla Costituzione.

Trattandosi di normative particolarmente signifieat la legge pud essere definita organica
secondo una precisa indicazione della CostituziSnératterebbe di un tipo di legislazione che si
porrebbe tra le leggi costituzionali e le leggiinatdie; quest’ultime non avrebbero la possibilita d
abrogare o modificare le leggi organiche che ddweb essere approvate dalla Camera con la
maggioranza assoluta.

Alcuni studiosi ritengono che questo tipo di legisbne costituisca un’inutile complicazione.

Leggi bicamerali: trattasi di quelle leggi che dabero riguardare l'ordinamento e le
funzioni di Regioni ed autonomie locali nonché pparti con lo Stato che non coinvolgono |l
rapporto fiduciario tra Parlamento e Governo.

Il procedimento di approvazione sarebbe quelloasgtuicon pari coinvolgimento della
Camera e del Senato delle Autonomie. Tale tipoatimative dovrebbe essere specificatamente
indicato dalla Costituzione; sarebbero autonomeetts alle leggi organiche riguardando materie
diverse (esempio: attribuzione alle Regioni deife&zio di funzioni amministrative nelle materie
di legislazione esclusiva dello Stato).

Leggi ordinarie: si tratterebbe di tutti gli altipi di legge non rientranti nelle precedenti
categorie; I'iniziativa legislativa ed il voto fiteaspetterebbero alla Camera dei Deputati titadite
rapporto fiduciario.

Per i disegni di legge costituzionali, di revisiotwstituzionale e bicamerale, come avviene
attualmente, I'iter potrebbe cominciare sia allan@ea che al Senato; per le leggi organiche e per le
leggi ordinarie I'iniziativa legislativa ed il votinale spetterebbero soltanto alla Camera.

II Senato delle Autonomie potrebbe richiamare iedrd di legge ordinari e le leggi
organiche approvate dalla Camera; dovrebbe esergitpotere di richiamo con modalita precise
sia per i presentatori che per i termini entroesercitare tale potere.

Qualora il Senato delle Autonomie non apportassena modifica, il testo legislativo
diventerebbe definitivo; la Camera dei Deputati,caso di emendamenti approvati dal Senato,
avrebbe la facolta di riesaminarli e di approvamdilla formulazione definitiva a maggioranza
assoluta.

Il sistema di richiamo delle leggi ordinarie datpadel Senato delle Autonomie, ipotizzato
dalla Commissione per le riforme costituzionalipage abbastanza confuso ed esiste il fondato
timore che non migliorerebbe significativamentédtliale “navetta” fra i due rami del Parlamento.

5.Competenze del Senato delle Autonomie

Dalla bozza della relazione consegnata al Presdéak Consiglio Letta si deduce che il
Senato rimarrebbe con la denominazione attualeeapetthé la Repubblica risulta costituita dallo
Stato, dalle Regioni e dai Comuni.

II Senato nella nuova formulazione assorbirebbecdenpetenze normative attualmente
esercitate dal Sistema delle Conferenze mentreeat'qgitime rimarrebbero la risoluzione dei
rapporti fra lo Stato e le autonomie locali in m@eamministrativa. Sarebbe altresi soppressa la
Commissione parlamentare per le questioni regionali

Si ribadisce che il rapporto fiduciario sarebbesstéito soltanto alla Camera dei Deputati
eletta con regole tese a favorire la creazionendi mnaggioranza politica attraverso il voto dei
cittadini.
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Al Senato, al di la delle competenze nel procedimdagislativo cui si accennava in
precedenza, per il sistema dei contrappesi istihadi, spetterebbero maggiori poteri di controllo
sull’azione del Governo ; tale attivita non richéean rapporto fiduciario con I'esecutivo.

II Senato delle Autonomie dovrebbe conservare iley di inchiesta parlamentare; il
sindacato ispettivo; il controllo parlamentare 'stiilazione delle leggi e sugli andamenti di finanz
pubblica. In tal senso conserverebbe un rapportdeggiato con la Corte dei Conti, con 'Ufficio
parlamentare di bilancio e con il CNEL.

Infine il Senato eserciterebbe un ruolo peculiagerapporti con la Comunita Economica

Europea; sarebbe posto a presidio dell’applicazamerincipio di sussidiarieta e della valutazione
preventiva delle proposte dell’'U.E , inviando paseillle proposte legislative.

6.Conclusioni

Le proposte della Commissione per le riforme cosiinali nominata dal Presidente Letta in
tema di bicameralismo € opportuno collegarle candéazioni della medesima in tema di riforma
del Titolo V.

La relazione finale comunque appare contradditteriaoprattutto non individua precise
soluzioni tecniche per la creazione del Senated&litonomie; all’interno della Sottocommissione
per la riforma del Bicameralismo il dibattito € apgo dispersivo e gli intervenuti si sono limitati
ad esprimere le rispettive convinzioni (soprattitdéema di modalita di elezione e di competenze
da attribuire alla Camera ed al Senato), producesgsoplicemente il sovrapporsi di indicazioni
teoriche.

Nel testo finale si e ribadito che astrattamerBematori possono essere eletti dai cittadini o
dai Consigli regionali.

L’elezione indiretta dei componenti del Senato si gpparsa prevalente all'interno della
Sottocommissione - definirebbe senza equivoadidvwo ruolo costituzionale del Senato.

Tuttavia, secondo la Commissione per le riformgugionali nominata dal Presidente Letta,
si dovrebbe stabilire se i neo-senatori rappresamb® soltanto le Regioni; secondo gli estensori
della relazione finale, sarebbe auspicabile chiéntatno del Senato delle Autonomie, fossero
inseriti anche i rappresentanti dei Comuni (in ghalmodo si riproduce la dialettica fra regionalist
e municipalisti).

| Senatori, secondo molti componenti della Comrorssj dovrebbero essere eletti
all’esterno dei Consigli regionali e comunali; iaso contrario i medesimi soggetti farebbero parte
di due istituzioni diverse con funzioni differenti.

L’altra ipotesi significativa in tema di modalitai aclezione dei Senatori e quella
dell'elezione diretta che si effettuerebbe in canitanza con le elezioni regionali. Il testo finale
della Commissione degli esperti sembra prediligpresta soluzione. | neo-Senatori avrebbero un
rapporto piu immediato con il territorio e probahdnte esprimerebbero un livello qualitativo
migliore, non essendo necessariamente espressiona dircuito politico. | Senatori eletti
direttamente dal popolo diventerebbero “ interlocuforti” della Camera e delle Regioni.

Tuttavia appare difficile che Senatori, espressidiretta dei cittadini, accettino che il
rapporto fiduciario ricada esclusivamente sulla €amdei Deputati. | Deputati ed i Senatori
deriverebbero entrambi la loro legittimazione daéttori e pertanto non sarebbe comprensibile
una differenza di ruoli e di funzioni essenziale ipBicameralismo differenziato.

In ogni caso nel Senato delle Autonomie dovreblessere presenti alcuni membri di diritto
come i Presidenti delle Regioni; qualcuno addirétypotizza la partecipazione anche dei Presidenti
dei Consigli regionali.
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Appare opportuno, a mio giudizio, che si indichsauzioni piu precise, essendo I'attuale
Bicameralismo paritario e simmetrico una delle niaggause di difficolta di funzionamento del
nostro sistema istituzionale.

In tal senso appaiono piu concludenti le proposteenute nella Relazione finale del gruppo
di lavoro sulle riforme istituzionali istituito d&residente della Repubblica Napolitano nel Marzo
2013.

Si potrebbe ipotizzare un’'unica Camera politican(@ea dei Deputati) ed una seconda
Camera espressione delle Autonomie.

La Camera dei Deputati, essendo eletta direttamesitesittadini, sarebbe l'unica titolare
dell'indirizzo politico e del rapporto fiduciaricgsprimerebbe altresi il voto definitivo sui testi
legislativi.

Il Senato delle Autonomie sarebbe composto daiidR¥es delle Regioni e da rappresentanti
delle singole Regioni eletti da ciascun Consigigionale in rapporto al numero degli abitanti della
Regione ed all’esterno dei Consigli regionali meéwed Consigli regionali dovrebbero eleggere fra
i neo-Senatori uno o piu Sindaci in rappresentaei@ maggiori realta territoriali delle Regioni.

Questa soluzione istituzionale darebbe “nuovo stédnai Consigli regionali fortemente”
penalizzati” dall'elezione diretta del Presidenéfa Regione.

Il Senato delle Autonomie assorbirebbe le funzatella Conferenza Stato-Regioni. Le leggi
sarebbero approvate in via definitiva dalla Camdea Deputati mentre il Senato potrebbe
intervenire nel processo legislativo ordinario aolb secondo tempi e modalita ben precisi.

Il Bicameralismo paritario continuerebbe ad esestanltanto nelle seguenti ipotesi: per le
leggi di revisione della Costituzione e per leal@ggi costituzionali; per le leggi elettoralinree
guella riguardante la Camera dei Deputati; peedgil concernenti il regionalismo differenziato e la
partecipazione delle Regioni e delle Province amtom alla formazione delle normative
comunitarie; per le leggi elettorali regionali d'sudinamento della finanza locale; per le leggi i
materia di funzioni fondamentali e di organi di @avo dei Comuni e delle Cittd metropolitane.

Al Senato delle Autonomie sarebbe intestato il it sull’attivita del Governo nelle
diverse forme.

Gli esperti nominati dal Presidente della Repuabhanno formulato altresi indicazioni per
modifiche da introdurre prontamente nei Regolaméuatilamentari nel tentativo di superare
I'attuale Bicameralismo paritario in attesa deifarma del Senato.

E’ tuttavia da considerare che il tema delle rifernstituzionali corre il rischio anche
nell'attuale legislatura ,dato il “clima di instéitA politica e parlamentare”, di rimanere confmat
nella sfera delle elaborazioni teoriche. Sarebbgodpno che i partiti ed i gruppi parlamentari
abbandonassero “le velleita della Grande Riformasi dimitassero alle modifiche “possibili”

secondo la quasi generalita delle forze politiche, cui dovrebbero rientrare “ritocchi” al
Bicameralismo ed al Titolo %/

* Si veda il recentissimo articolo di U. De Siervhe riforme non piu rinviabili” (da “La Stampa” —5110.2013).
L'autore per quanto concerne l'attuale tentativongittere in piedi una riforma costituzionale niéica “la tentazione
di una complessiva «grande riforma», che appareciehiaramente impossibile per le troppe contrsipjumi e per la
stessa modesta elaborazione culturale dinanziadtglali enormi nuovi problemi”. Egli annovera tea piu pressanti
riforme istituzionali, su cui — almeno in apparenzasiste un vasto consenso, proprio la trasfownazdelle due
Camere.
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