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Il disegno di legge costituzionale approvato dal Parlamento: una riforma in parte pericolosa, in parte contraddittoria, in parte inutile e in parte carente. 

La Camera dei Deputati e il Senato della Repubblica, a maggioranza assoluta dei propri componenti, hanno approvato (rispettivamente il 20 ottobre 2005 e il 16 novembre 2005) in sede di seconda deliberazione, il disegno di legge costituzionale 2544-B, d’iniziativa governativa, recante “Modifiche alla parte II della Costituzione”.

Il disegno di legge, tuttavia, poiché non ha ottenuto il voto favorevole dei due terzi dei componenti, non è ancora stato promulgato dal Presidente della Repubblica e non è quindi ancora entrato in vigore. Esso verrà infatti promulgato ed entrerà in vigore solo se entro tre mesi dalla sua pubblicazione non verrà presentata (da un quinto dei membri di una Camera o da cinquecentomila elettori o da cinque Consigli regionali) una richiesta di referendum, oppure, se - qualora, com’è probabile, verrà presentata una richiesta di referendum – sarà approvato dalla maggioranza dei cittadini che decideranno di pronunciarsi. 

Nel merito, il testo si compone di 57 articoli che apportano significative modifiche alla 1) forma di governo, 2.a) alla struttura del Parlamento, 2.b) al procedimento di formazione delle leggi, 3) alle competenze delle Regioni, e 4) ai poteri e alla struttura degli organi e degli istituti di garanzia.

1) Per quanto riguarda la forma di governo, e in particolare la formazione dell’Esecutivo, il progetto di riforma prevede innanzitutto: 

a) che “la candidatura alla carica di Primo ministro (avvenga( mediante collegamento con i candidati all’elezione della Camera dei deputati, secondo modalità stabilite dalla legge [; 

b) che la legge disciplini( l’elezione dei deputati in modo da favorire la formazione di una maggioranza, collegata al candidato alla carica di Primo ministro”, 

c) e che il Primo ministro, dopo aver prestato giuramento nelle mani del Presidente della Repubblica, si presenti alla (sola) Camera (e non più come accade oggi anche davanti al Senato) per esporre il proprio “programma di legislatura” e che a tale esposizione faccia seguito un voto di approvazione della Camera (sul solo programma e non anche sulla composizione dell’Esecutivo). 

In tema di forma di governo, il tratto maggiormente caratterizzante del progetto di riforma, tuttavia, non concerne tanto il procedimento di formazione dell’Esecutivo quanto piuttosto il suo rapporto con il Legislativo. Le disposizioni più significative e più innovative sono, senza alcun dubbio, quelle d) che sono volte a garantire la durata dell’Esecutivo per l’intera legislatura e quelle e) che disciplinano i poteri del “governo in Parlamento”. 

Al fine di evitare le crisi di governo, l’art.88 prevede: 

d.) che il Presidente della Repubblica debba decretare lo scioglimento anticipato della Camera in caso di dimissioni volontarie del primo ministro, nonché in caso di sua morte, impedimento personale o di voto di sfiducia. E che, in tutte queste ipotesi, lo scioglimento possa essere evitato solo se  d.1) la Camera approva una mozione contenente l’indicazione di un nuovo primo ministro, e se d.2) tale approvazione avviene da parte dei “deputati che componevano la maggioranza parlamentare iniziale”. 

La crisi di governo può dunque essere superata all’interno della legislatura solo se la maggioranza uscita dalle elezioni che sostiene l’Esecutivo rimane immutata, o comunque solo se essa continua ad essere in grado di garantire al nuovo governo il sostegno della metà più uno dei membri della Camera. Ciò significa che il Primo ministro, se potrà contare sulla fedeltà di un gruppo di deputati corrispondente (perlomeno) al differenziale tra la maggioranza iniziale e la maggioranza assoluta, disporrà, in sostanza, del potere di scioglimento della Camera. Rispetto alla disciplina oggi vigente, il rapporto tra Governo e Parlamento viene capovolto: non è più il Parlamento che può (in ultima analisi) decidere della durata (sua e) del Governo, ma è il Governo che può (in ultima analisi) decidere della durata (sua e) del Parlamento. La maggioranza “espressa dalle elezioni” è insomma una maggioranza “ingessata” (così M. Olivetti, in Diritto e Giustizia, 2005, n.18, 50) e, di fatto, nella disponibilità del premier.

Il rafforzamento della posizione dell’esecutivo nei confronti del Parlamento emerge anche dalle disposizioni che disciplinano il procedimento legislativo. 

e.1) L’art.72, comma 5 – ad esempio – riconosce ai progetti di legge presentati o fatti propri dal Governo una corsia preferenziale e la garanzia che siano votati entro tempi certi; inoltre riconosce al Governo la possibilità di chiedere che la Camera deliberi articolo per articolo e con votazione finale sul testo da esso stesso proposto o fatto proprio (così escludendo l’emendabilità del medesimo). 

e.2) L’art.94, comma 2, attribuisce altresì al Primo ministro la possibilità di “porre la questione di fiducia e chiedere che la Camera dei deputati si esprima, con priorità su ogni altra proposta, con voto conforme alle proposte del Governo” (con esclusione delle leggi costituzionali, ex art.94, comma 4). Al Governo viene in tal modo riconosciuto un potere molto significativo: l’esito dell’eventuale rigetto della questione di fiducia sarebbe infatti quello delle dimissioni del premier e alle dimissioni del premier seguirebbe lo scioglimento della Camera secondo le regole generali più sopra illustrate. Com’è stato puntualmente sottolineato il rischio che, nell’ambito di un sistema di governo di legislatura, l’istituto della fiducia consenta al Governo di “imbavagliare il Parlamento” è sicuramente elevato (Cfr. M.Olivetti, in Diritto e Giustizia, 2005, n.18, 51)

e.3) Infine, nell’ambito del (nuovo) procedimento legislativo a prevalenza senatoriale, l’art. 70 attribuisce al Governo la possibilità di chiedere al Presidente della Repubblica l’autorizzazione a dichiarare che un disegno di legge, all’esame del Senato, è essenziale per la realizzazione del suo programma, con la conseguenza che, se quest’ultimo non accoglie (entro trenta giorni) le modifiche proposte dal Governo, il disegno di legge viene “trasmesso alla Camera che decide in via definitiva a maggioranza assoluta”. Il Senato, al quale la riforma – come si dirà più oltre – attribuisce la competenza ad approvare le c.d. leggi cornice, a seguito di una decisione del Governo, “certificata” dal Presidente della Repubblica (che in tal modo, peraltro, viene impropriamente coinvolto in una valutazione di carattere squisitamente politico) può dunque vedersi sottratta qualsiasi attribuzione. Ciò significa che di fatto, al di là delle disposizioni che definiscono in via generale le competenze delle due Camere e i relativi procedimenti che esse dovranno seguire, sarà il Governo a decidere come e da chi un disegno di legge dovrà essere approvato.

2.a) Per quanto riguarda la struttura del Parlamento il progetto di riforma prevede : 

a) che esso si componga della Camera dei deputati e del Senato federale della Repubblica (art.53);

b) che la Camera dei deputati sia composta da 518 (anziché, com’è attualmente, da 630) deputati, 18 dei quali eletti nella circoscrizione Estero, e dai deputati a vita di cui all’art.59 (art.56, comma 2);

c) che siano eleggibili alla carica di deputati tutti gli elettori che hanno compiuto i 21 (e non più i 25) anni di età (art.56, comma 3);

d) che il Senato sia composto da 252 (anziché da 315) senatori eletti in ciascuna regione contestualmente all’elezione del rispettivo Consiglio regionale (art.57, comma 2);

e) che ai 252 senatori eletti in ciascuna regione si affianchino  2 rappresentanti per ogni Regione e 2 per ciascuna provincia autonoma del Trentino Alto Adige, eletti rispettivamente dal Consiglio regionale e dal Consiglio delle autonomie locali, per un totale di ulteriori 42 senatori i quali però “parteciperanno all’attività del Senato federale senza diritto di voto” (art.57, comma 6);

2.b) Per quanto riguarda invece il procedimento di formazione delle leggi il disegno di riforma costituzionale prevede tre categorie di leggi ciascuna delle quali approvata a seguito di uno specifico iter legislativo. Si tratta: a) delle leggi a prevalenza della Camera dei deputati; b) delle leggi a prevalenza del Senato; e c) delle leggi bicamerali.

a) Le leggi a prevalenza della Camera sono quelle che la Camera dei deputati esamina per prima e sulle quali ha la decisione definitiva, mentre il Senato può, in sostanza, soltanto proporre modifiche. Esse vertono sulle materie di competenza esclusiva statale (di cui all’art.117, comma 2), ad eccezione delle leggi relative ai c.d. livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, delle leggi relative alle funzioni fondamentali degli enti locali e ai sistemi di elezione delle due Camere che sono invece di competenza bicamerale.

b) Le leggi a prevalenza del Senato presentano un iter specularmente rovesciato: la Camera può (solo) proporre delle modifiche, entro trenta giorni, e al Senato spetta decidere in via definitiva. Esse riguardano tutte le materie di competenza concorrente e dunque la definizione dei c.d. “principi fondamentali”. Come si è più sopra anticipato (e.3), il Governo può, però, intervenire nell’ambito di questo procedimento e trasferire alla Camera l’approvazione finale di un testo di legge a prevalenza del Senato (allorché detto testo attenga al programma di governo e il Senato non accolga le proposte avanzate dall’Esecutivo medesimo). Sulla funzione legislativa del Senato federare, inoltre - com’è stato osservato (T.E.Frosini, in Diritto e Giustizia, 2005, n.18, 57) – incombe la figura e il ruolo della conferenza Stato-Regioni: essa è stata infatti costituzionalizzata e a essa è stato assegnato il compito di “realizzare la leale collaborazione e promuovere accordi e intese”. Il rischio che si venga a creare “una sorta di tricameralismo, per giunta conflittuale” e che il Senato venga emarginato non è, perciò, affatto escluso. 

c) Le leggi bicamerali, infine, sono quelle approvate con il concorso paritario della Camera e del Senato. Qualora peraltro un disegno di legge non venisse approvato dalle due Camere nel medesimo testo, i presidenti della Camera e del Senato potrebbero convocare una commissione di 30 deputati e 30 senatori ed incaricarla di proporre un testo unificato da sottoporre al voto finale delle Assemblee. Tale procedimento (bicamerale) è previsto per 25 tipologie di leggi, elencate nell’art.70, comma 3. 

3) Per quanto riguarda le competenze delle Regioni, il disegno di legge costituzionale approvato dalle due Camere, al di là degli annunci, parrebbe confermare l’impianto della riforma del 2001, limitandosi ad apportare soltanto alcune modifiche dal dubbio significato e dall’ancor più dubbio effetto.

Le principali modifiche (soprattutto dal punto di vista quantitativo) investono l’art.117: 

a) nel primo comma, che elenca i limiti che incontrano tutti i tipi di legge dello Stato e delle Regioni, viene eliminato il limite degli “obblighi internazionali”;

b) molte materie, di legislazione concorrente, oggi previste nel terzo comma, vengono inserite nel secondo comma, così diventando materie sulle quali lo Stato ha legislazione esclusiva; secondo il testo approvato dalle due Camere lo Stato è competente a disciplinare (oltre alle materie indicate dal legislatore costituzionale del 2001): “grandi reti strategiche di trasporto e di navigazione e di interesse nazionale e relative norme di sicurezza”, “ordinamento della comunicazione”, “ordinamento delle professioni intellettuali”, “sicurezza del lavoro”, “ordinamento sportivo”, “norme generali sulla tutela della salute; sicurezza e qualità alimentari”, “produzione strategica, trasporto e distribuzione nazionali dell’energia”. A tali materie il disegno di legge aggiunge tra le competenze esclusive statali, la “promozione internazionale del sistema economico produttivo nazionale”, la “politica monetaria”, la “tutela del credito” e le “organizzazioni comuni di mercato”.

c) Alcune delle materie (appena più sopra elencate), di legislazione concorrente, che vengono “trasferite” alla competenza esclusiva dello Stato non scompaiono del tutto dal terzo comma ma residuano limitatamente all’ambito regionale. Rimangono di competenza concorrente: “reti di trasporto e di navigazione”, “comunicazione di interesse regionale”, “promozione in ambito regionale dello sviluppo delle comunicazioni elettroniche”, “istituti di credito a carattere regionale”, “ordinamento sportivo regionale”, “produzione e trasporto e distribuzione dell’energia”. Quale sia il significato e la portata di simili prescrizioni è difficile dire, sia perché le leggi regionali dovrebbero sempre e comunque incontrare il cosiddetto “limite territoriale”, sia perché distinguere nell’ambito di una stessa materia quale debba essere lo spazio riservato alla competenza esclusiva dello Stato, quale quello riservato alla competenza concorrente dello Stato e quale quello riservato alla competenza concorrente delle Regioni risulta quantomeno problematico. Le incertezze, e quindi il contenzioso presso la Corte costituzionale, anziché diminuire parrebbero essere destinati ad ulteriormente crescere.(Cfr. T.Groppi, in Diritto e Giusitizia, 2005, n.18, 60s) 

d) E parrebbero essere destinati a crescere anche in relazione alle modifiche che vengono ipotizzate al quarto comma, quello che, oggi, attribuisce alle Regioni la competenza a legiferare in ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato. Il quarto comma dell’art.117 viene infatti sostituito con un nuovo testo, ai sensi del quale “spetta alle Regioni la potestà legislativa esclusiva nelle seguenti materie: 

· assistenza e organizzazione sanitaria;

· organizzazione scolastica, gestione degli istituti scolastici e di formazione, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche;

· definizione della parte dei programmi scolastici e formativi di interesse specifico della Regione;

· polizia amministrativa regionale e locale;

· ogni altra materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato”

Attraverso tali modifiche alcune materie finiscono con l’essere presenti in tutti e tre i commi dell’art.117: è il caso, ad esempio, dell’istruzione, che per quanto riguarda le “norme generali” è, ai sensi del comma 2, di competenza esclusiva dello Stato, per quanto riguarda “l’istruzione” è, ai sensi del comma 3, di competenza concorrente dello Stato e delle Regioni, e per quanto riguarda “l’organizzazione scolastica…” e la “definizione della parte dei programmi scolastici e formativi…” è, ai sensi del nuovo comma 4, di competenza esclusiva delle Regioni. Non molto dissimile è la situazione in materia di tutela della salute, specie se si tiene presente la prescrizione di cui all’art.117, comma 2, lett.m) che, com’è noto, attribuisce alla competenza esclusiva dello Stato la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”. Se non si prospetta una interpretazione dell’art.117 che tende ad escludere dalle materie riservate alla competenza esclusiva delle Regioni ogni tipo di competenza Statale, e dunque non si ritiene che la Consulta debba rinunciare a far valere le esigenze unitarie fino ad ora costantemente affermate (cfr., per  tutte la sent. 282/2002), non è affatto chiaro quale potrebbero essere le conseguenze dell’entrata in vigore di una simile disciplina, al di là ovviamente, come si è già detto, di un incremento della conflittualità.     

 A fronte di un incerto ampliamento delle competenze Regionali il testo di riforma prevede una (contraddittoria) estensione dei poteri sostitutivi e dei poteri repressivi dello Stato. Da un lato i poteri sostituti, di cui all’art.120, comma 2, vengono estesi anche alla funzione legislativa (oltre che alle funzioni amministrative) per un’ampia serie di motivi (che vanno dal mancato rispetto di norme o trattati internazionali o della normativa comunitaria, al grave pericolo per l’incolumità e la sicurezza pubblica, fino alla tutela dell’unità giuridica o dell’unità economica). Dall’altro lato, al Parlamento in seduta comune (e dunque a un soggetto politico) viene riconosciuta la possibilità di annullare le leggi regionali che si pongano in contrasto con l’interesse nazionale (ovvero con un vizio di merito). 

 4) Il quadro della Riforma approvata dalle due Camere va completato evidenziando le modifiche che concernono la Corte costituzionale e più in generale gli istituti di garanzia. 

Per quanto riguarda la Corte costituzionale il progetto di revisione prevede:

a) la modifica dell’attuale art.135 della Costituzione in tema di composizione della Corte costituzionale e di status complessivo dei giudici costituzionali;

b) la modifica degli attuali articoli 2 e 3 della legge costituzionale 22 novembre 1967, n.2 in tema di modalità di nomina dei giudici costituzionali da parte del Parlamento;

c) l’introduzione dell’art.127 bis contenente l’estensione della legittimazione attiva a promuovere il giudizio di costituzionalità ai Comuni, alle Province e alle Città metropolitane.

a) Il numero complessivo dei giudici (per lo svolgimento dei compiti “ordinari”) è previsto che rimanga di quindici, così come prescrive la Costituzione vigente. L’ipotesi di un ampliamento del numero dei membri della Corte che era stata avanzata nelle versioni precedenti del progetto, laddove, ad esempio, era disposto che il numero dei giudici salisse a diciannove, è dunque stata accantonata e con essa, probabilmente, sono venuti meno anche i rischi di una perdita di autorevolezza e, soprattutto, di collegialità nell’assunzione delle decisioni.

I quindici giudici componenti la Corte costituzionale non è, però, più previsto che siano nominati per un terzo dal Presidente della Repubblica, per un terzo dal Parlamento in seduta comune e per un terzo dalle supreme magistrature ordinaria e amministrative.

Al Presidente della Repubblica e alle supreme magistrature spetterà solo più la nomina di quattro giudici, anziché di cinque, mentre al Parlamento spetterà l’elezione di sette componenti. 

Inoltre, l’elezione non avverrà più ad opera del Parlamento in seduta comune: tre giudici è infatti previsto che siano eletti dalla Camera dei deputati e quattro dal Senato federale della Repubblica, integrato dai Presidenti delle Giunte delle Regioni e delle Province autonome di Trento e di Bolzano. 

Ora, al di là della incerta natura del Senato federale e del rapporto (sulla carta piuttosto complesso e difficile da delineare) che verrà a intercorrere tra di esso e la Camera dei deputati, il primo dato che occorre evidenziare è sicuramente rappresentato dall’incremento del numero dei giudici di nomina parlamentare. Un incremento che non giunge fino al punto di far diventare prevalente in termini assoluti una legittimazione di tipo “politico”, ma che tuttavia altera un equilibrio delicatissimo tra competenza tecnico-giuridica e sensibilità politica che potrebbe aumentare i rischi di un “deperimento” dell’organo di giustizia costituzionale, per eccessiva intromissione o per eccessiva omissione delle forze politiche. Queste ultime potrebbero infatti essere indotte a forme di lottizzazione più consistenti e, al contempo, potrebbero non riuscire a raggiungere gli accordi necessari per designare un tale numero di giudici costituzionali, così esponendo la Consulta, più di quanto non lo sia già oggi, al duplice rischio di una sua colonizzazione politico partitica e/o di un suo “spegnimento di fatto” (Cfr gli scritti di U.Allegretti, F.Bassanini, A.Baldassarre raccolti nel volume Costituzione una riforma sbagliata, a cura di F.Bassanini, Passigli Editori, 2004). 

Al quarto comma dell’art.135 della Costituzione è previsto l’inserimento della seguente aggiunta: “Nei successivi tre anni [il giudice cessato dalla carica] non può ricoprire incarichi di governo, cariche pubbliche elettive o di nomina governativa o svolgere funzioni in organi o enti pubblici individuati dalla legge.” Si tratta di una modifica (apprezzabile) dello status di giudice costituzionale chiaramente finalizzata a soddisfare una esigenza di imparzialità nell’esercizio delle funzioni e dunque di indipendenza e di terzietà dell’organo nel suo complesso.

b) I quorum necessari per l’elezione dei giudici scelti dalle Camere non vengono modificati. Sia l’elezione dei giudici scelti dalla Camera dei deputati, sia l’elezione dei giudici scelti dal Senato federale è, infatti, previsto che debba avvenire per i primi tre scrutini con la maggioranza dei due terzi dei componenti, e per gli scrutini successivi al terzo con la maggioranza dei tre quinti dei componenti.

c) Il progetto di revisione non modifica le competenze della Corte. Gli atti sottoponibili al giudizio di legittimità costituzionale continuano ad essere soltanto gli atti primari, ovvero le leggi e gli atti aventi forza di legge. E’ però previsto un significativo ampliamento dei soggetti legittimati a promuovere la questione dinanzi alla Corte. Ai sensi dell’art.127 bis è infatti previsto che possano promuovere la questione di legittimità costituzionale anche i Comuni, le Province e le Città metropolitane (secondo le condizioni, le forme e i termini che verranno stabiliti da una successiva legge costituzionale).

Come appare evidente, si tratta di una modifica gravida di conseguenze, specie se si considera quanto numerosi sono i Comuni e le Province nel nostro ordinamento e, al contempo, si considera quanto incerto sia il confine (anche alla luce del nuovo art.118) delle competenze che la Costituzione attribuisce a tali enti territoriali (e per la difesa delle quali, si prevede appunto che siano abilitati a promuovere la questione di legittimità). Il numero delle domande poste all’attenzione della Consulta è ragionevole ipotizzare che cresca, e che cresca in maniera anche assai significativa; così come è ragionevole ipotizzare che cresca il numero delle domande relative a leggi e atti aventi valore di legge appena approvati. Ma – e qui sta l’aspetto problematico - tanto più è facile promuovere il giudizio della Corte, soprattutto in via diretta, (e tanto più è facile che ciò in concreto avvenga anche a causa dell’incerto significato dei – possibili - parametri costituzionali), tanto maggiore è il rischio che si verifichi una eccessiva giurisdizionalizzazione dell’attività politica, ovvero, una eccessiva compromissione della Corte nell’attività politica, con conseguente perdita di legittimazione e di efficacia della sua funzione. 

Per quanto riguarda il Presidente della Repubblica il progetto di revisione costituzionale prevede, innanzitutto:

a) (all’art.22 e 23) la modifica degli attuali articoli 83 e 84 disciplinanti l’elezione del Presidente della Repubblica, 

b) (all’art. 14, 26 e 27) la modifica degli attuali articoli 70, 87 e 88 disciplinanti le funzioni del Presidente della Repubblica (e in particolare lo scioglimento delle Camere e il procedimento di formazione delle leggi).

a) Il Presidente della Repubblica è previsto che sia eletto dall’Assemblea della Repubblica (di cui al nuovo art.83) a scrutinio segreto con la maggioranza dei due terzi dei componenti l’Assemblea per i primi tre scrutini; con la maggioranza dei tre quinti dopo il terzo scrutinio, e con la maggioranza assoluta dei componenti, dopo il quinto scrutinio.  

La modifica investe dunque sia il soggetto che procede all’elezione (non più il Parlamento in seduta comune, integrato dai rappresentanti delle Regioni, ma l’Assemblea della Repubblica) sia il procedimento di elezione (il quorum necessario per l’elezione scende alla maggioranza assoluta solo dopo il quinto scrutinio anziché dopo il terzo). Entrambe le modifiche non paiono però di particolare rilievo.

L’Assemblea della Repubblica (se si lascia da parte ogni considerazione sulle caratteristiche del Senato della Repubblica) parrebbe differenziarsi dal Parlamento in seduta comune, essenzialmente, per la presenza al suo interno anche dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome di Trento e Bolzano: come recita il nuovo art.83, essa risulterebbe infatti costituita “dai componenti delle due Camere, dai Presidenti delle Giunte delle Regioni e delle Province autonome di Trento e Bolzano e dai delegati eletti dal Consiglio o dall’Assemblea regionale. Ciascun Consiglio o Assemblea regionale elegge due delegati. Per il Trentino Alto Adige/Sudtirol ciascun Consiglio provinciale elegge un delegato. La Valle d’Aosta/Vallee d’Aoste ha un solo delegato. Ciascun consiglio o Assemblea regionale elegge altresì un numero ulteriore di delegati in ragione di un delegato per ogni milione di abitanti nella Regione. L’elezione di tutti i delegati avviene in modo che sia assicurata comunque la rappresentanza delle minoranze.”  

Il procedimento di elezione subisce un aggravamento, ma solo dal punto di vista del numero delle votazioni nelle quali è necessario il raggiungimento di una maggioranza particolarmente qualificata. La maggioranza richiesta per l’elezione del Presidente della Repubblica, in mancanza di un ampio accordo, dopo la quinta votazione, è infatti previsto che rimanga quella assoluta dei componenti. Il rischio che lo schieramento uscito vincente dalla consultazione elettorale proceda, nel formale rispetto delle disposizioni costituzionali, all’elezione del Presidente della Repubblica, non è stato quindi affatto scongiurato. Né, pertanto, è stato scongiurato il rischio che, per questa via, sia indirettamente attratta nella logica maggioritaria anche la scelta di una parte dei giudici della Corte costituzionale. 

b) Senza dubbio più rilevanti sono le modifiche che vengono ipotizzate alle funzioni del Presidente della Repubblica. 

A fronte di un accrescimento dei poteri del premier e, in particolare, della maggioranza “espressa dalle elezioni” è, innanzitutto, previsto che il Capo dello Stato perda sia il potere di scioglimento del Parlamento, sia il potere di nomina del governo. 

Ai sensi del nuovo art.88 Cost., quando il Primo ministro richiede lo scioglimento della Camera dei deputati (assumendosene la esclusiva responsabilità) – e la maggioranza espressa dalle elezioni, nei venti giorni successivi, non approva una mozione nella quale dichiari di voler continuare nell’attuazione del programma, designando un nuovo Primo ministro – il Presidente della Repubblica è tenuto a decretare lo scioglimento. Egli non dispone più di alcun potere di valutazione discrezionale, né può più, di conseguenza, contrastare un eventuale uso eccessivamente politico dello scioglimento (Cfr. A.Baldassarre, e F.Clementi, in  AA.VV., Costituzione una riforma sbagliata, cit.,). 

In maniera analoga, ai sensi del nuovo art.92, è previsto che il Presidente della Repubblica non disponga più di alcun potere di valutazione discrezionale, in funzione di garanzia, nella individuazione del Primo ministro. (Egli deve procedere alla nomina di quest’ultimo sulla base dei risultati delle elezioni, così come disciplinate dalla legge e dall’art.92, secondo comma).   

Nel contempo, tuttavia, il Presidente della Repubblica conserva un ruolo decisivo nel consentire al Governo di superare l’opposizione del Senato all’approvazione di un disegno di legge governativo (approvato dalla Camera dei deputati) nelle materie di competenza concorrente tra Stato e Regioni. Se da un lato, quindi, si indebolisce il Presidente della Repubblica nel rapporto con il Primo ministro e la maggioranza espressa dalle elezioni, dall’altro lo si coinvolge direttamente nella lotta politica (chiamandolo a fare da arbitro dell’eventuale scontro tra Senato e Governo).

Il progetto di revisione conferisce al Presidente della Repubblica anche tre nuovi poteri di nomina. Ai sensi del nuovo art.87 è previsto che al Presidente della Repubblica spetti il compito di nominare, sentiti i Presidenti delle due Camere, i presidenti delle Autorità indipendenti e il Presidente del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, nonché il compito di nominare il Vice Presidente del Consiglio superiore della magistratura, nell’ambito dei componenti eletti dalle Camere. 

Se può apparire comprensibile, in quanto coerente al perseguimento di esigenze di garanzia e neutralità, lo spostamento del potere di nominare i presidenti delle Autorità indipendenti dai Presidenti delle Camere al Presidente della Repubblica (specie dopo che l’elezione dei Presidenti delle Camere pare essere ormai “stabilmente” sottoposta alla logica maggioritaria), molto meno comprensibile e funzionale a esigenze di garanzia e neutralità appare la sottrazione al C.S.M. della titolarità a eleggere il proprio Vice Presidente, posto che si prevede che il Presidente della Repubblica conservi la carica di Presidente del C.S.M. e che i membri laici continuino a essere eletti a maggioranza qualificata, seppur non più dal Parlamento in seduta comune ma per un sesto dalla Camera dei deputati e per un sesto dal Senato federale della Repubblica.

Per quanto riguarda gli istituti di garanzia che operano più direttamente all’interno delle Camere e in relazione alle funzioni che a esse sono attribuite, il disegno di legge costituzionale prevede di apportare alcune modifiche, rispettivamente, a) alle modalità di elezione dei Presidenti delle Camere, b) alle modalità di approvazione e ai contenuti dei regolamenti parlamentari, c) alle modalità di deliberazione in ordine alla sussistenza dei titoli di ammissione e alle cause sopraggiunte di ineleggibilità e di incompatibilità e d) alle modalità di scelta dei Presidenti delle commissioni d’inchiesta.

a) Il vigente art.63 della Cost. non dice nulla in ordine alle modalità di elezione dei Presidenti delle Camere rimettendo, implicitamente, la questione ai regolamenti parlamentari. Il Regolamento della Camera prevede che il Presidente sia eletto nelle prime tre votazioni con la maggioranza dei due terzi dei componenti e, dopo la terza votazione, con la maggioranza assoluta; il regolamento del Senato prevede che nei primi due scrutini sia necessaria la maggioranza assoluta dei componenti, nel terzo la maggioranza assoluta dei presenti (contando tra i voti anche le schede bianche) e, dopo il terzo scrutinio, il ballottaggio tra i due senatori maggiormente votati. Il nuovo art.63 Cost. prevede, invece, espressamente che i Presidenti delle Camere siano eletti con la maggioranza dei due terzi dei componenti l’Assemblea e che dopo il terzo scrutinio sia sufficiente la maggioranza assoluta dei componenti. Il procedimento di elezione dei Presidenti viene dunque, in parte, costituzionalizzato e, per quanto riguarda il Senato, anche in qualche misura aggravato. Non in maniera sufficiente, però, da garantire la reintroduzione di quella regola, affermatasi in via convenzionale negli anni Settanta e Ottanta,  che prevedeva  un’ intesa bipartisan sulla designazione dei Presidenti delle Assemblee.

b) Il vigente art.64 della Cost. prevede che ciascuna Camera adotti il proprio regolamento a maggioranza assoluta dei componenti. Il disegno di legge costituzionale, nella sua ultima versione approvata dal Parlamento, differenzia la procedura che deve essere seguita dalla Camera dei deputati rispetto a quella che può essere seguita dal Senato federale della Repubblica prevedendo che la prima adotti il proprio regolamento con la maggioranza dei tre quinti dei suoi componenti, mentre il secondo (anche) con la (sola) maggioranza assoluta dei componenti. Il disegno di legge costituzionale prescrive inoltre al regolamento della Camera di garantire i diritti delle opposizioni e di riservare ai deputati appartenenti a gruppi di opposizione la Presidenza delle commissioni, delle Giunte e degli organismi  interni cui sono attribuiti compiti ispettivi, di controllo o di garanzia. Quanto al Senato federale è previsto solo che il suo regolamento garantisca i diritti delle minoranze.

c) Il nuovo art.66 della Costituzione (art.11 del progetto di revisione) – in maniera analoga al nuovo art.63 – si limita a costituzionalizzare il quorum della maggioranza assoluta, attualmente previsto dai (soli) regolamenti parlamentari per l’adozione delle deliberazioni delle Camere che accertano l’insussistenza dei titoli di ammissione o la sussistenza delle cause sopraggiunte di ineleggibilità e di incompatibilità.

d) Senza dubbio più attenta alla esigenza di garanzia è la modifica che viene ipotizzata all’art.82 della Costituzione laddove si prevede che il “Presidente della Commissione d’inchiesta istituita dalla Camera [sia] scelto tra deputati appartenenti a gruppi di opposizione.”       

Da segnalare, infine, sono anche le modifiche che il disegno di legge costituzionale apporta all’art.138 Cost., disciplinante il procedimento di formazione delle leggi costituzionali e di revisione costituzionale.

Abbandonata l’ipotesi di aggravare il procedimento di formazione di tali leggi (e così blindare la riforma) mediante l’inserimento all’interno della (eventuale) fase referendaria di un quorum di partecipazione, il progetto deliberato dalle Camere si limita a prevedere l’abrogazione dell’ultimo comma dell’art.138. 

Anche questa modifica appare però criticabile. 

Se essa diverrà efficace, qualora una legge costituzionale sia stata approvata dai due terzi dei componenti sarà possibile attivare una consultazione popolare non gravata da alcun onere di partecipazione. Il raggiungimento di un ampio accordo tra i rappresentanti non sarà, cioè, più in grado di precludere lo svolgimento di una consultazione dei cittadini e, quindi, di assicurare l’immediata entrata in vigore della relativa legge di revisione costituzionale, ma sarà in grado (soltanto) di escludere che l’eventuale astensione popolare assuma un qualche automatico significato giuridico. 

A prima lettura, l’introduzione della possibilità di referendum potrebbe forse apparire come un tentativo per ulteriormente aggravare il procedimento di revisione e così ulteriormente garantire la rigidità della Costituzione.

In realtà, l’effetto che una tale modificazione dell’articolo 138 Cost. potrebbe determinare è l’esatto contrario.

Essendo sempre possibile chiamare i cittadini al voto, diventa sempre possibile che alla logica della mediazione e della sintesi, del et et, si sostituisca la logica del vincitore e dello sconfitto, del aut- aut. Una logica quest’ultima – è bene sottolinearlo - che non è capace di soddisfare le esigenze del pluralismo e di rendere possibile l’assunzione di scelte “a somma positiva” nelle quali tutti possono guadagnare qualcosa; una logica o, meglio, un sistema di decisione che appare di conseguenza il meno adatto per procedere alla definizione di regole che siano percepite come il risultato di un ampio confronto e del reciproco riconoscimento delle ragioni altrui, quali dovrebbero essere, com’è noto, le regole costituzionali

Se si volesse attribuire ai cittadini la possibilità di opporsi anche alle scelte del Parlamento assunte ad amplissima maggioranza, senza però nel contempo correre il rischio di vanificare l’importanza e il valore del risultato di un simile processo di integrazione politica, sarebbe allora forse opportuno prevedere, in tale ipotesi, più che un quorum di carattere procedurale, un quorum di carattere, per così dire, sostanziale e di segno opposto a quello ipotizzato dal Disegno di legge in esame, tale per cui la deliberazione parlamentare che sia stata votata da più dei due terzi dei componenti le Camere possa essere “abrogata” dal corpo elettorale solo se si pronuncia contro di essa, in maniera esplicita, una maggioranza qualificata dei cittadini aventi diritto al voto.

Per concludere due brevi considerazioni.  

La prima. Tra gli studiosi è opinione largamente diffusa che l’introduzione nel nostro ordinamento di un sistema elettorale (prevalentemente) maggioritario debba essere accompagnata da una riconsiderazione del complesso sistema delle garanzie costituzionali e ciò, essenzialmente, al fine di garantire il perdurare della supremazia della Costituzione nella (e sulla) dinamica politica. 

Gli istituti di garanzia che sono fondati, in primo luogo, sulla previsione di maggioranze qualificate (non particolarmente elevate) rischiano infatti di perdere gran parte della propria efficacia sostanziale in presenza di sistemi elettorali che, attraverso una distorsione dei meccanismi della rappresentanza, tendono a costituire artificialmente in seno al Parlamento delle maggioranze di governo sempre più consistenti (che possono aver ottenuto il consenso anche solo di una minoranza del corpo elettorale) e, soprattutto (e forse di conseguenza), delle maggioranze di governo sempre più indisponibili a praticare quell’insieme di convenzioni costituzionali che si affermarono sotto la vigenza del precedente sistema elettorale proporzionale e che, in ultima analisi, miravano a limitare e a circoscrivere l’ambito di operatività del principio di maggioranza. 

Si pensi, ad esempio, alla facilità con la quale lo schieramento politico che prevale nella consultazione elettorale può procedere, nel formale rispetto delle disposizioni costituzionali, all’elezione di organi chiamati a svolgere (anche e principalmente) una funzione di garanzia costituzionale e di tutela delle minoranze, quali sono, per l’appunto, il Presidente della Camera, il Presidente del Senato e il Presidente della Repubblica. Oppure si pensi alla facilità con la quale può essere attratto nella logica maggioritaria l’esercizio del potere di verificare i titoli di ammissione di deputati e senatori.

Analoga considerazione vale per le garanzie di tipo legislativo e, in particolare, per quanto concerne le maggioranze che sono attualmente richieste per l’approvazione dei regolamenti delle Camere e per l’approvazione delle leggi costituzionali e di revisione costituzionale: anche in questo caso la maggioranza politica che vince la competizione elettorale si viene (automaticamente) a trovare nella condizione di poter contare su di un numero di parlamentari sufficiente per approvare, sempre nel formale rispetto delle disposizioni costituzionali, sia una modifica dei regolamenti parlamentari sia, ed è sicuramente ciò che solleva le maggiori preoccupazioni, una modifica della Costituzione.

La riforma approvata dalle Camere di tutto ciò non si occupa (e, probabilmente, nella misura in cui non è una riforma condivisa, per quanto attiene al procedimento di revisione di cui all’art.138, è bene che non se ne occupi), così come non si occupa (e forse è bene che non si occupi) del sistema elettorale. Se essa verrà promulgata, e se al premier verranno attribuiti quell’insieme di poteri che si sono più sopra descritti, tuttavia, l’esigenza di porre un limite al potere politico (della maggioranza uscita vincente dalla competizione elettorale) diverrà ancora più pressante.

La seconda. Tra gli studiosi è altresì diffusa l’opinione che l’approvazione di alcune leggi (e, in particolare, di quella sull’assetto del sistema radiotelevisivo) e la mancata approvazione di altre (soprattutto in tema di conflitto di interessi) e/o la mancata introduzione di nuove ipotesi di ineleggibilità e incompatibilità abbiano aumentato il rischio che il potere politico si unifichi a quello economico e a quello culturale, e in tal modo acquisisca una forza tale da incrinare la fiducia nella imparzialità delle istituzioni e dunque nella loro capacità di promuovere l’unità (formale e sostanziale) dell’ordinamento a partire dalla garanzia dei principi di libertà e di uguaglianza che sono riconosciuti nella Costituzione. Anche a questa esigenza la riforma però non dà alcuna risposta.

Andrea Giorgis






































































� Per un prima analisi delle diverse parti del progetto di riforma si possono consultare, oltre agli scritti citati nel testo, i commenti raccolti nel volume curato da F.Bassanini,, Costituzione una riforma sbagliata, Passigli Editori, 2004; i numerosi contributi apparsi sul sito dell’Associazione italiana dei costituzionalisti (� HYPERLINK "http://www.associazionedeicostituzionalisti.it" ��www.associazionedeicostituzionalisti.it�) sul sito di ASTRID (� HYPERLINK http://www.astrid-online.it ��www.astrid-online.it�) e sul sito � HYPERLINK http://www.costituzionalismo.it ��www.costituzionalismo.it�; nonché le trascrizioni delle audizioni di vari professori di diritto costituzionale che sono state svolte presso la I Commissione permanente affari costituzionali della Camera dei Deputati. 
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