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Onorevole Presdente, onorevoli Deputeti, vi ringrazio per |’ invito.

Per entrare nd merito ddl disegno di legge codituzionde oggi in discussione mi Sa
consentita una breve premessa di carattere dorico culturale, utile ad inquadrare il tema. E
importante condderare che gli anni novanta sono dati caraterizzati da un processo che ha
sconvolto un assetto che, fino a que momento, era riuscito ad evitare il successo di ogni
tentativo di rifooma leggendo le pagine di una quadias riviga giuridica risdente dla fine
degli anni Ottanta non manchera, infetti, la posshilita di trovarvi, sconsolata, la convinta
certezza di quache studioso sul fatto che poco o nulla, ne prossmo futuro, sarebbe potuto
cambiare. Invece, a breve distanza da qud momento, la tranquilla democrazia itdiana - che
fino dlora, ne bene e nd mde, aveva vissuto nd limbo dell’asstto disegnato nd 1947 -
avrebbe subito una serie di contraccolpi, tanto violenti quanto imprevisti, che N avrebbero
gyretolato le difese, costringendo il Sstema a ripensare se seso.

Il vittorioso referendum sulla preferenza unica, qudlo sul maggioritario, ma
soprettutto la rivoluzione giudiziaria di Tangentopoli decretarono cosi, in pochissmo tempo,
I'ecliss di un mondo che appariva fino a poco prima sddamente incrollabile. 1| motore del
processo di revisone fu quindi acceso da una cintilla patologica (la tormentata stagione di
Tangentopoli) piu che ddla necessta fisologica di un adeguamento a rgpido movimento
degli eventi che a livdlo intenazionde caaterizzarono I'inizio degli ani Novanta
(dal'incedere dela globdizzazione, dla caduta de muri e dla fine ddla guerra fredda). La
ccdrice d qudla rivoluzione giudiziaria segnerd a lungo e in profondita il destino ddla
democrazia itdiana, tormentandola in diverse forme e modi, anche favorendo un cima
culturde faclmente votao ad un nuovo “manichésmo’ e dla radicde deegittimazione
ddl’avversario politico. Questo clima non avrebbe tardato a far emergere una tendenza verso
il decigonismo, tedimoniaa da divers episodi. Innanzitutto da un’'insolita leggerezza nd
rimettere mano al’asstto codituzionale, come dimodtra la riscatissma maggioranza con Cui
e daa gpprovata una riforma epocade come quela de Titolo V. Confermata dd fatto che
guesto movimento riformida, ndla sua enfas, spesso manchera di redismo, ad esempio
sopravvautando la capacita di risposta dd Sstema. Ancora oggi € troppo esiguo il numero
dele Regioni che hanno concretizzato il processo di riforma degli Statuti, sebbene dano
passati orma cinque anni dalla legge codtituzionde n. 1 del 1999. La stessa riforma del Titolo
V 9 da letterdmente mostrando ingedtibile, ed infing, la scarsa dtitudine dd dsema a
metabolizzare le riforme pud essere Sgnificativamente dimodrata dala sentenza ddla Corte
codituzionde n. 265/03 che ha dichiaraio illegittimi i regolamenti dele Giunte regiondi,
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mettendo fuori gioco centinaa di regolamenti che nd fratempo erano dati emanati sulla
scorta di un legittimo affidamento regionde maurao sulla scorta di dichiarazioni  ufficidi
degli organi datdi.

Il contrgppasso di questo decisonismo € evidente, emblematicamente dimostrato
ddla bassssma partecipazione popolare, nell’autunno del 2001, a qudlo che pure era il
primo referendum codituzionde dela doria repubblicana Un drammatico aumento della
diganza tra Paee legde e Paese rede sembra, quindi, ddinears quale facile sorte di un
parosssmo riformista troppo facilmente disposto a prescindere dal’ampiezza del consenso e
ddla tenuta dd Ssema, trascurando quanto la democrazia sodtanzide implichi invece la
centrdita tematica del rgpporto delle idtituzioni coi cittadini, piuttosto che qudla dd circolo
chiuso ddle dchimie d ingegneria codtituzionae.

S e ritenuta opportuna questa breve premessa per favorire la comprensone dei
criteri in base a quai S tentera di vautare il d.dl. cost. AC 4862, che presenta limiti ma
anche correzioni importanti ad un processo di riforma che nd nostro Paese € stato malamente
awviato.

Entrando in medias res 9 deve, infatti, ricordare come rispetto dl’assetto federde la
prospettiva di una “riforma ddla riforma’ inizio subito a ddinears dopo |’ goprovazione dedla
legge cost. n. 3 dd 2001, fino a concretizzars in divers tentativi, due de qudi arivati
al’gpprovazione de Condglio da Minidri: il ddl. cost. gpprovato in data 11.4.03 (la cd.
riforma La Loggia) e il. d.dl. cos. AS 1187 (la cd. Devolution). Il primo superato, il secondo
assorbito dal ddl. cost. AC 4862 oggi dl’ esame della Cameradel Depuitati.

E importante, perdtro, evidenziare come il d.dl. AC 4862, in origine cd. “progetto
di Lorenzago’, presenti carateritiche peculiari dd punto di vida dela contingenza dtorica in
cui accade: innanzitutto non € il mero frutto di una “pensata esiva’ come sembrerebbe ridurlo
un'andis piu supeficide, dd momento che per divers profili rgppresenta la sintes delle
proposte avanzete in varie occasoni Sia ddla maggioranza che dal’ opposzione. Cade in un
momento in cui in Parlamento esste una maggioranza in grado di decidere. Allo stesso tempo
S e redizzata una Stuazione in cui questa fessa maggioranza S pud ritenere, & la Rawls,
sotto un “velo di ignoranza’, poiché gli esiti di una prossma dezione politica non gppaiono
sconteti, dmeno dando a sondaggi. Gli effetti dela riforma potrebbero quindi andare a
vantaggio di chi oggi € minoranza. questa condizione dovrebbe quindi favorire la previsone
di regole bypartisan.

Per quanto riguarda i contenuti, nelle osservazioni che seguono mi soffermero, con
diversa gradazione, su dcuni da principadi cgpitoli dd disegno di legge codituzionde |l
Premierato, il Senato federale e’ interesse nazionale, la Devolution.

Sulla forma di Governo il progetto disegna un Premierato, redizzato atraverso una
sorta di eezione diretta dd Primo Minigro, non piu definito Presdente de Condglio.
L’'intenzione € di rafforzare i poteri dd Primo Minidro, consentendo un governo di
legidatura, protetto da norme anti ribatone, in modo da favorire la sabilita e I'efficienza. La
relazione d progetto accenna d “moddlo Westmingter”, che gia nd 1996 era d primo punto
ddle riforme idituziondi ddl’Ulivo, che dla Bicamerde D’Alema votd compato una
proposta del relatore Cesare Sdvi, daborata sulla base del’at.115 della Codtituzione
spagnola

Nello specifico il progetto prevede che la candidatura a Primo Ministro avvenga
mediante collegamento con i candideti dl'dezione ddla Camera La disciplina € oggetto di
riserva di legge bicamerde e fata “in modo da favorire la formazione di una maggioranza
collegata a candidato dla caica di primo minigro’. Difficile quindi evocare “gpettri
isradiani”. Il presdente dela Repubblica nomina il Primo Minidro in base dl'esto dele
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dezioni, sodanzidmente “ratificando” la scdta popolae A questo legame con la
desgnazione popolare consegue il rafforzamento della figura del Premier che 9 edtrinseca nel
potere di nomina e revoca dei minigri, prerogetiva ora solo di quest'ultimo, e non piu (la
prima) de Presdente della Repubblica, su proposta ded Cgpo dd Governo. Una posizione di
netta «preminenza giuridica» rigoetto agli dtri minigri € perdtro assegnaia d Primo Ministro
ddla riformulazione ddl’attude primo comma ddl'at. 95 Cod. dtraverso la modifica di
dcuni termini (es. «determinazione», e non «direzione», ddla palitica generde de Governo)
e l'introduzione di nuove atribuzioni (es. la «direzione» ddl’ativita dei minidri). Non s €&
pit in presenza quindi di un ‘primus inter pares’ ma s configura un vero e proprio rapporto
di sovraordinazione, che sposta da un piano collegide ad uno monocratico il momento
formativo ddl’'indirizzo politico. La soluzione, che ha trovato in dottrina un consenso
abbagtanza diffuso, gppare coerente con I'intenzione di configurare un governo di legidatura
consentendo a chi ne e dla guida di revocare i Ministri che ne contragtino I'ativita
L'ulteriore rafforzamento dd Premier 9§ denota poi ddl’assenza ddla fiducia inizide,
sodituita ddl’illustrazione de programma de Governo dle Camere entro dieci giorni ddla
nomina, sul rispetto dd qude il Primo Ministro dovra poi presentare una relazione a cadenza
annude. Alla stregua ddl’esperienza inglese €, inoltre, introdotta la novita — presente solo
nella prass codituzionde — ddl’illustrazione dd «progranma di Governo». La funzione di
questo documento e di fondamentde importanza esso, infatti, dopo la sua lettura diviene
indirizzo politico delo Stato e, come tae, vincola il Governo a darvi attuazione, cogtituendo
dunque la direttiva generde da porre a fondamento dell’ azione coordinata del Governo e della
maggioranza che lo sodiene S redizza in td modo lidituto della cosddetta «fiducia
presunta» in presenza di un'inveditura popolare  sostanzidmente diretta S ricdca |l
«parlamentarismo negativo» proprio degli ordinamenti nord europe e dd Portogdlo, dove la
mancanza di un voto inizide aulla fiducia non implica «assenza» di un rgpporto fiduciario tra
Palamento e Governo, piuttosto € I'inesstenza dello stesso a dover essere dimodtrata,
atraverso i meccanismi dellamozione e della questione di fiducia

Sulla disciplina dela fiducia € opportuno soffermars. Ne progetto inizide dl’dtare
della stabilita era troppo sacrificato il ruolo della Camera dei Deputati: il rischio di una deriva
Verso una vera e propria “democrazia plebiscitaria’ era effettivamente dto. S giudificava, di
fatto, una sodtanzide riduzione del ruolo dd Parlamento: le vicende dd repporto di fiducia
erano subordinate ad una rigida gpplicazione della regola dd  simul stabunt simul cadent che,
sul plaushile intento di evitare ribdtoni che compromettessero I'indicazione degli eettori, di
fato rischiava di traformare la Camera in una “casermd’ agli ordini dd Primo Minigtro
(Pindli). In dottrina questa deriva decisionigtica € stata messa in luce da humeros autori. S €,
ad esampio, palao di “Premierato assoluto” (Elia) evidenziando come la combinazione
automatica diducia/lscioglimento mettesse “ndle mani di una sola persona un potere di ricaito
senza uscita’ (Carlassare). Perdtro, una limitata giudtificazione a questa regola poteva essere
intraviga nel fato che “nele forme di governo ddla trandzione I'dezione dd vertice
dell’esecutivo (Sindaco, presdente di provincia e dd 1999 di Regione) predetermina la
codituzione con premio in seggi, ndle assemblee, di una maggioranza omogenea a vertice
ddl’esecutivo (detto o “indicato” che 9a)” (Fusaro). Ma da qui a ritenere “logico dunque che
(la Camera) ne segu(ise) le sorti” il sdto logico non era di poco momento. L’argomento
(Fusxo) secondo cui la rigidita “9  giudifica per I'esgenza di non offrire spiragli a
comportamenti pevers che non € agevole gadicare ddle abitudini di cdass  dirigent
formates con ess: |'esperienza locde e regionde lo dimostra ad abundantiam” provava
davvero troppo e finiva per dissmulare una sostanzide negazione dd ruolo del Parlamento.

Anche tra i piu convinti sodtenitori di questa parte dd progetto non € manceto,
perdtro, chi (Ceccanti) ha fatto notare come gppaia eccessvamente rigido non prevedere che
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in cao di diducia o di voto contrario su una “questione di governo” il Primo Ministro possa
scegliere se dimetters o sciogliere.

Unico temperamento ad una radicade “persondizzazione’ del potere era I'esclusione
ddl’'gpplicazione della regola simul stabunt simul cadent ad caso di morte, impedimento
permanente ovwero di dimissoni “degae’ dd rgpporto di fiducia de Primo Minigro in
carica, discostandos cos, fortunatamente, ddl’infelice formula ddl’art.123, II1 comma, Cogt.
che ha avuto un ruolo di non poco momento nd rendere difficile, se non addirittura
impossibile, la formazione dei nuovi Statuti regiondii.

In conclusone, il bilanciamento tra esgenze di dabilita e di  democraticita,
atraverso la previsone (in fondo opportuna) di norme antiribatone dirette a garantire una
maggiore dabilita dl’esecutivo, I'aderenza dl’indicazione popolare dd Primo Minigtro e la
cogrenza con i premi di maggioranza, meritava di essere soppesato con una maggiore
condderazione dd ruolo dd Parlamento, in fondo anch'esso legittimato da un'éezione diretta
de propri membri. Il rischio ddla deriva plebiscitaria appariva troppo forte trovare
giudificazione in un nome delle esgenze dela “democrazia decidente’ imposte da contesti
moderni.

Il testo approvato da Senato contiene ora un dgnificaivo temperamento di quello
che 9 poteva definire “I'oltranzismo dd tutti a casa’. 1l rischio di un eccessvo svuotamento
del ruolo de parlamentari € stato quindi ricomposto in modo decisamente piu accettabile,
L’aticolo 23 (Scioglimento della Camera del deputati) s sruttura ora prevedendo che il
Presdente della Repubblica non emani il decreto di scioglimento richieto dad Primo ministro
nel caso in cui, entro dieci giorni da tde richieta, venga presentata dla Camera del deputati
una mozione, sottoscritta dai deputati gppartenenti dla maggioranza espressa ddle eezioni in
numero non inferiore dla maggioranza dei componenti ddla Camera, nella quae 9 dichiari di
voler continuare ndl’atuazione dd programma e 9 indichi il nome di un nuovo Primo
minigtro.

A Qquesto punto, il gudizio sulla forma di governo pud quindi riteners
complessvamente postivo. 1| moddlo de 1947 sacrificava la capacita decisonde rispetto
dl’esgenza di garantire la massma democraticita ad un Paese che ustiva da un’esperienza di
totditarismo. Oggi le esgenze sono diverse: ¢ troviamo a fronteggiare un’evoluzione che
richiede rapidita dei process decisondi, difficile da garantire con circa mille parlamentari per
ddiberare una legge. Occorreva un nuovo punto dequilibrio: il testo approvato contiene
un’'evoluzione podtiva rigpetto a progetto originario. |l rafforzamento dei poteri dd Premier
(di fatto limitati anche dalo sesso federdismo) dovra comunque essere  bilanciato
incrementando  gli idituti che consentano redmente a cittadini  I'esercizio ddla  loro
“sovranitd’, recuperando democrazia sostanzide. Questo lo dicono in pochi, ma sembra
esre la vera questione: consentire un recupero della democrazia sogtanzide in un sSstema
che inevitabilmente deve semplificare i suoi meccanismi per essre ad passo con le sfide del
tempi. La rete di sdvataggio rispetto d rischio di una persondizzazione dd potere, in dtre
parole, va ricercata nd ridare protagonismo dla sovranita popolare (e dire “personde’).
Altrimenti, servirebbe a poco anche un modelo che prevedesse la massima centraita per un
Parlamento ma rispetto d quae, ad esempio, i cittadini non hanno avuto una reale possibilita
di scetade candidati (imposti nel vari collegi ddl’ dto, dalle segreterie del Partiti).

E quindi edremamente importante la previsone sulla sussdiarieta orizzontde di
cui dl’at.118 Cod.: il testo attude affermava una “larva’ di sussdiarieta; adesso questa e
rafforzata e diventa “fafdla’, perché il testo approvato prevede che il potere pubblico
“riconosce e vdorizzd® I'autonoma inizidiva de cittadini, ddle formazioni socidi, il ruolo
delle autonomie funziondi. Non s parla piu di una graziosa concessone (vaorizzare), ma g
usa lo steso verbo che e contenuto nell’art.2 Cogt. in relazione a diritti inviolabili dell’uomo
(riconoscere), che implica il rispetto di quacosa che viene prima E  unevoluzione
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importante, che rende giudizia (dmeno piu di prima) dla tradizione di Welfare Society
itdiana e implementa quella rete di sdvataggio, data da protagonismo ddla societa civile,
che codituisce quacosa dindispensabile in un Sstema bipolare dove governa un Premier
rafforzato.

Altrimenti il rischio sara una sempre maggiore diganza tra Paese legde e Paee
resle. Sarebbero auspicabili ancora pass in avanti in questa direzione, in modo da combinare
sempre piu Srettamente la sussidiarieta verticae con qudla orizzontale.

Importante, perdtro, € anche la nuova tutda ddle autonomie funziondi: con la
riforma de Titolo V dcune di queste, come le Camere di Commercio, erano rimaste “orfane’
di protezione codituzionde. Il decentramento del poteri legidativi poteva quindi innescare
compressioni dd loro grado d'autonomia. S sarebbe trattato di una deriva in contrasto con la
direzione assuta dal nostro ordinamento a partire dagli anni 90 con il cd. decentramento
polifunzionde, quando il trasferimento dele funzioni dadi 9 € sviluppato non solo verso le
autonomie territoridi, ma anche verso quelle funziondi, vaorizzandone progressvamente il
ruolo (Poggl). Risultava a rischio il dgema di “democrazia economica’ espresso ddle
Camere di Commercio, che 9 presta ora (in base a nuovo 118 Cost) ad essere invece
ulteriormente implementaio nel’ottica di un federdismo moderno, rivolto a coniugate le due
facce ddla sussdiaieta quella verticde e quedla orizzontde, con un guadagno in termini di
liberta e di efficienza per tutto il Sstema

P quanto riguarda la riforma dd bicamedismo paitario, diversamente
ddl’opinione piu diffusa, non mi sembra inopportuno sostenere che su questo punto non era
facile fare meglio. La riforma de bicamerdismo pefetto (che gia ne 1947 rappresentava una
certa anomdlia itdiana, come evidenziato fin da dlora da Mortatit), era un’assoluta necessita
La mancanza di una Camera teritoride € la piu visosa ed ingiudificata lacuna ddla riforma
dd Titolo V, che gppare letteramente ingovernabile senza una radicale trasformazione di uno
de due rami dd Palamento. Il solo ssema ddle Conferenze, infatti, poteva rappresentare
una soluzione adeguata dl’interno di un mero federdismo amminidrativo (Pizzetti), ma i
limitati poteri concess dle varie Conferenze non sono piu idonei a garantire un Proceso
adeguato in un federdismo legidativo, dove € diventata invece indispensabile una vera e
propria danza di compensazione politica a livello nazionde (Caavita). La sua mancanza
rende ingestibile tutta I’ambiziosa riforma de Titolo V: lo dimostra [0 paventoso contenzioso
codtituzionde che s € sviluppato in questo breve periodo e le soluzioni spesso funamboliche
che la Corte e dtata, in qualche caso, codretta ad assumere come nel caso della sent. n. 303 del
2003 sulla cd. “legge obiettivo’. Da questo punto di viga uno drumento come la cd.
Bicamerdina € solo un pdliativo che finirebbe solo per complicare I'iter legidaivo senza
risolvere il problema. Ogni disegno di legge in materia regionde, infatti, fra Conferenza dei
Presdenti delle Regioni, Conferenza Unificata, Bicamerdina, Camera de Deputati e Senato
dovrebbe passare ben 5 sedi e ad ogni modifica eventudmente tornare indietro con una
esasperante navette.

La necessta dela revisone del bicamerdismo paitario, tuttavia, § € sempre
scontrata con la sraordinaria difficolta politica a portare avanti un progetto di riforma che
interessa gli stess riformatori, addirittura costringendo uno dei rami del Parlamento ad un
vero e proprio “suicidio”. Stretto dentro questa morsa palitica, in Itdia il progetto di revisone
del modello bicamerde del 48 non € ma riuscito a decollare, nonogtante i numeros  tentativi

1% a riforma regionale non sarebbe completa, essa anzi sarebbe frustrata nei motivi e negli intendimenti che hanno informato la
istituzione, sarebbe deviata dalle finalita politiche che I’hanno promossa, se non trovasse il suo svolgimento e la sua collocazione
nell’ordinamento del Parlamento ... Donde la necessita di dare alle Regioni una voce specifica in Parlamento, di fare ... un centro
unitario di interessi organizzati da far valere unitariamente e in modo istituzionale”. Questo passaggio del discorso di Mortati
all'’Assemblea costituente il 18 settembre 1947 & riportato in FROSINI, I “bicchiere mezzo pieno” del Seanto federale, in
www.federalismi.it 2004.
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svolti d riguardo. Da 1991 risulta che sono dati presentati adle Camere ben 43 progetti: da
qudlo daborato, in qudl’ano, ddla Commissone Affai codituziondi ddla Camera,
al’ultimo presentato in data 09/10/2001 da DS (AC 1725). Tra questi § ricordano anche
progetti importanti come quello eaborato dad comitato Speroni 0 quello ddla Bicamerde
dove ndl’ambito ddla piu complessva riforma ddl’atude sstema bicamerale veniva creata
la figura dd Senato in sessione specide, a composizione “midd’, integralo da condglieri
regiondi, provincidi e comundi. La sede piu naturde per I'idituzione di una vera e propria
Camera territoride sarebbe data, evidentemente, la riforma dd titolo V, cogliendo
I'occasone per legare la “rivoluzione’ dd nuovo federdismo legidativo agli  strument
idituziondi indigpensabili dla sua gedione. Una volta persa quell’occasone, invece, la
difficolta politica § € naurdmente ingigantita e forse proprio questa consderazione ha
giocato un ruolo non indifferente nel guidare la proposta di Lorenzago.

Entrando nello specifico del progetto di riforma del senato, questo s compone di
200 senatori, eetti a suffragio universae e diretto contestudmente al’eezione de rigpettivi
Condgli regiondi, ne temini dabiliti da una legge detorde che dovra garanttire la
rappresentanza territorille da parte del senatori. L'éettorato passvo - inizdmente ristretto,
nel tentativo di recuperare una certa rgppresentativita territoride e nello stesso tempo fornire
una sorta di contentino agli uscenti - a chi ha ricoperto o ricopre nella regione la carica di
condgliere comunde, provincide, regionde o di parlamentare, € stato ora esteso anche a chi
risede nella Regione dla daa dindizione ddle dezioni. E poi mantenuta la risarva di 6
seggi per la “circoscrizione esterd’: § tratta di una scelta davvero discutibile che appare poco
coerente con la rappresentanza territoriae.

Nel complesso, g tratta dell’opzione per un modelo “smil americano” (Ceccanti)
che non garantisce dlo stesso modo di una vera e propria camera territoride (sul tipo del
Bundesrat) la ragppresentanza degli interess regiondi (come dd resto avviene nel’ esperienza
degli Usa, dove orma da tempo il Senao non pud piu riteners redmente funzionde dla
tutda degli interess de dngoli Stati). Tuttavia, sembra evidente I'intenzione di rendere
“digeribile’ la riforma a riformaori una volta che e stata mancata I’ occasione piu naturde (la
riforma del Titolo V) per introdurre un’'adeguata modifica dd Senato. || modello proposto
gopare quindi codtruito in modo da aumentare le sue possihilita di accoglimento. E' evidente
perd che un corretto sviluppo ddla riforma dd Titolo V richiederebbe una seconda Camera
rgppresentativa non ddla popolazione ma ddle Regioni, funzionde a permettere un ruolo
meggiormente  incdisvo nd  procedimento  legidativo. Ad  esampio, in Gemania la
composizione dd Bundesrat favorisce |0 svolgimento, da parte di tae organo, di un ruolo di
pura e semplice rappresentanza degli interess da Lander, impedendo che i collegamenti
patitici prevalgano sulla cura scrupolosa degli interess federati (Violin). | componenti del
Bundesrat, infatti, sono sottoposti dle direttive de Governi dei Lander, votano unitariamente
e hon sono riuniti in gruppi parlamentari, che potrebbero, ad contrario, favorire aggregazioni
politiche diverse. Peratro, magrado la debole presa che sui componenti del Bundesrat hanno
i patiti, e la non direta legittimazione popolare, I'organo nd corso degli ani 9§ €
progressvamente rafforzato fino a poter essere congderato orma un eemento fondamentae
ddla vita idituzionde. Un'andoga capacita di rgppresentanza ne modello proposto da
progetto Lorenzago e difficilmente sperabile. Occorre perd ricordare che “I'ottimo € nemico
de meglio” e in vida ddla difficolta politica con cui dovra misurars il progetto di revisone
de Senao e importante considerare con redismo le possbilita di successo ddla riforma e le
drade percorribili, anche se non rgppresentano la soluzione idede. Se da un lato, quindi, non
S pud non rilevare il limite dd moddlo codruito sull’éezione diretta, ddl’dtro occorre
convenire dulla redigtica consderazione della maggiore posshilita di successo politico di una
soluzione dove gli attudi senatori potrebbero intravedere una possibilita di continuita nel loro
ruolo, seppure rivistato. In Spagna, perdtro, la Il Camera ddlle Cortes, sebbene definita ddla
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sessa Codtituzione come “Camera di rappresentanza territoriae’, e anch’essa compogta per la
maggior pate di senatori eetti direttamente da corpo eettorde, affiancati da una quota di
rappresentanti delle Comunita autonome. Nel’intento di rafforzare il legame con il territorio,
il Senato ha introdotto una sorta di partecipazione a lavori dd Senato federde dei Presidenti
ddle Giunte e da Condgli ddle Regioni, che devono essere santiti ogni volta che lo
richiedono. S tratta perd di una soluzione flebile, sullaquale s torneratra breve.

L’atro aspetto rilevante del progetto riguarda il procedimento legidativo, srutturato
secondo un bicamerdismo asmmetrico che assume come parametro principae di riparto della
funzione I'art.117, Cost. E' questo oggi uno del punti maggiormente delicati del progetto. In
divers cad la funzione legidativa sarebbe esercitata tramite leggi bicamerdi, dove i due rami
ded Parlamento interverrebbero in poszione di paita in dtri cas (materie di cui dl’at.117, |l
comma, inclus i ddl. rdaivi a bilanci e consuntivi) da leggi monocamerdi ddla Camera de
deputati con eventuale richiamo dd Senato e in dtri ancora (materie di cui dl'at.117, Il
comma) da leggi monocamerdi del Senato con eventude richiamo ddlla Camera. E' da notare
che nd testo approvato da Senato I'ambito ddle leggi bicamerdi € sato molto ampliato
rispetto ala versone governdtiva Vi rientrano ora i disegni di legge, anche annudi,
concernenti |la perequazione delle risorse finanziarie e le materie di cui dl’aticolo 119 Cod,, |
dissgni di legge concernenti la tuteddla della concorrenza, le funzioni fondamentdi di Comuni,
Province e Citta metropolitane, il Sstema di dezione della Camera dei deputeti e dd Sereto
federde ddla Repubblica Indtre, la competenza bicamerde € previta in relazione dla
disciplina legidetiva da diritti fondamentdi di cui agli aticoli da 13 a 21, nonché ne cas in
cui la Codituzione rinvii espressamente dla legge delo Stato o dla legge ddla Repubblica
artt. 27, quarto comma, 33, sesto comma, 114, terzo comma, 117, commi quinto e nono, 118,
commi secondo e terzo, 120, secondo comma, 122, primo comma, 125, 132, secondo comma,
133, primo comma, 137, secondo comma.

Il numero delle materie a carattere bicamerde e quindi notevolmente aumentato: una
gmile esensone, condderando la posshilita di maggioranze diverse tra Camera e Sendo e,
soprattutto, che quest’ultimo non é legato d Governo da rapporto fiduciario, e difficiimente
condivishile Un rischio di padid, in condderazione anche che €& data dimingta la
posshilita per il Presdente dela Repubblica di sciogliere anticipatamente il Senato per
impossibilitadi funzionamento, non € lontano.

S posono quindi suggerire dcuni correttivi per garantire una maggiore funziondita
d dgema Prima di entrare nel merito di quest’aspetto € perd utile aggiungere a quadro la
condderazione ddla specifica materia finanziaria, riguardo dla qude il dgema ddle
competenze non € ancora sao chiaramente definito.

Innanzitutto, € opportuno notare che nela riforma a regime (e quindi escludendo il
periodo trangtorio di cui S dira tra breve) la competenza sulla legge di bilancio rimane dla
Camera. Tae competenza, nonogtarte il testo non sa esplicito sul punto, sembra destinata a
trascinare con se anche qudla sulla legge finanziaria. Da essa, tuttavia, dovrebbero comunque
scorporars tutta una serie di contenuti divenuti di competenza bicamerde. Infatti, poiché la
materia dd coordinamento dela finanza pubblica, compresa, in S8 nela competenza
concorrente (art.117, 111 comma), &€ anche materia di cui dl’art.119 Cost., S deve ritenere che
essa non rientri nella competenza monocamerde dd Senato (come le dtre materie
concorrenti), ma da assorbita nella previsone dd nuovo at. 70, Cost., Ill comma, che
prevede la competenza bicamerde.

Un primo rilievo & che quindi ha dawero poco senso la nuova disposizione
trangtoria introdotta dal Senato per cui: “Fino ala data di entrata in vigore delle leggi che, in
piena atuazione ddl’articolo 119, secondo e terzo comma, della Codtituzione, individuano i
principi di coordinamento della finanza pubblica e dd Sgema tributario ed idtituiscono un
fondo perequativo, i disegni di legge atinenti a bilanc ed d rendiconto consuntivo dello
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Stato sono esaminai secondo il procedimento di cui d terzo comma dedl’aticolo 70 della
Codtituzione, come modificato dal’aticolo 12 dela presente legge codituzionde’. Tde
disposiziore prevede, infatti, che in questo non ben definito periodo trangtorio la legge di
bilancio (e quindi anche la legge finanziaria) Sano di competenza bicamerde. Siccome gig,
nel testo gpprovato da Senato, le materie di cui al’at.119 Cogt., la perequazione e la tutda
della concorrenza sono gia, a regime, di competenza bicamerde, quelo che in virtu dela
disposizione trandtoria verrebbe aggiunto ala competenza bicamerde (e quindi non lasciao
dla sola Camera) riguarderebbe, di fatto, tutti quegli aspetti ddlla legge di bilancio che non
c'entrano con il coordinamento della finanza statde con quella regionde e locde. Cos come
e formulata, la norma trandtoria ha pertanto davvero poco senso, perché intromette (anche se
solo per il periodo trangtorio, che potrebbe perd essere lungo) il Senato federde in materie
che non riguardano di fatto I’ art.119 Cog. €, in senso lato, il federdismo fiscae.

S trata di una soluzione che non sembra trovare corrigpondenza in  Atri
ordinamenti. Ad esempio, in Germania la competenza in materia di bilancio spetta d
Bundestag, mentre il Bundesrat pud solo richiedere, dopo un passaggio in una commissione
gpposita, una nuova pronuncia dd Bundestag (art.110 Grundgesetze). Analogamente, avviene
in Audria <oltanto il Condglio nazionde approva la legge finanziaria, che contiene in
dlegato la legge di bilancio, senza quindi che sa necessaria |'gpprovazione dd Condglio
federae (art. 51 della Cost. austriaca). E' pur vero che in questi Stati la Camera territoride €
composta su un modello che € diverso da quello adottato dal progetto in esame, ma occorre
ricordare anche |'esperienza codituzionde dd federdismo belga, dove I'gpprovazione della
legge di bilancio e ddla finanziaria spetta soltanto dla Camera de Rappresentanti (art. 74
della Cogt. belga) e dove il Senato rappresenta I'intera Nazione — e quindi non & concepito
come una camera soltanto territoriale tipo Bundesrat?.

| problemi, tuttavia, non 9 fermano d periodo trangtorio: per eplicitarli riguardo d
regime ordinario € utile tentare un esarcizio agpplicativo (Barbero) per evidenziare qudi
misure potrebbero rientrare nelle casdlle evocate dd 111 commade nuovo art. 70 Cost.

Ad esempio, i commi da 16 a 21 ddl’at. 3 della legge 350/2003 (legge finanziaia
2004) hanno dettato disposizioni attugtive della c.d. “golden rul€’ di cui d sesto comma de
novellato aticolo 119 Cost. S € tratato di una misura adottata con la legge finanziaria per
perseguire findita di coordinamento della finanza pubblica e sulla quae s sono condensate
forti polemiche (ericors dla Corte cogtituzionade) da parte regionde.

Nel moddlo a regime approvato dd Senato una tale misura sarebbe destinata a
diventare bicamerde, cos come quele reative a Pato di sabilita interno, quelle inerenti dla
determinazione ddle diquote di compartecipazione a tributi eraridi, e quele riguardanti i
principi che dovranno orientare e vincolare i nuovi poteri impositivi regiondi.

2 Peraltro, & opportuno precisare che in diversi ordinamenti federali il coordinamento della finanza pubblica spesso
non si esaurisce nell’enunciazione, da parte dello Stato, di principi chiari e condivisi ma é integrato dalla previsione d’idonee sedi
istituzionali, che garantiscono efficaci procedure di confronto e di concertazione sugli strumenti e sugli obiettivi della politica
finanziaria. L'analisi comparata delle diverse soluzioni “organizzative” che in tema di coordinamento della finanza pubblica sono
state sviluppate in altri ordinamenti dimostra, inoltre, come I'esistenza di una Camera territoriale, anche se molto efficace nella sua
capacita di rappresentare le realta regionali (si pensi al Bundesrat), non esclude la necessita di una sede espressamente dedicata al
coordinamento finanziario. Ad esempio in Spagna esiste il Consiglio di Politica Fiscale e Finanziaria, istituito dall’articolo 3 della
LOFCA, mentre nel federalismo tedesco il Consiglio di Pianificazione Finanziaria (Finanzplanungsrat) € disciplinato dall’articolo 51
della Legge tedesca sui principi di bilancio che ne descrive la composizione e le competenze quale organo di coordinamento delle
finanze delBund, dei Lénder e dei Gemeinden. Il Finanzplanungsrat svolge rilevanti funzioni consultive, le sue determinazioni del
Finanzplanungsrat sono formalmente prive di efficacia vincolante, ma esercitano una notevole influenza sui contenuti dei dibattiti
parlamentari e sono tenute in grande considerazione dalle istituzioni comunitarie e dai mercati finanziari. Il contenzioso
costituzionale e i forti attriti tra Stato, Regioni e Enti locali che in modo ricorrente negli ultimi anni si sono sviluppati in Italia in
occasione della manovra finanziaria, nel confronto con I'esperienza spagnola e tedesca dimostrano come anche nel nostro Paese
possa ritenersi fondamentale I'introduzione di un organo avente come specifica mission quella di garantire la coerenza complessiva
del sistema finanziario pubblico nel suo complesso; soprattutto nell’attuale fase di transizione. Per P'istituzione di un simile organo
non appare necessaria una previsione costituzionale, potrebbe perd apparire opportuno un riferimento alle materie di cui
all'art.118, 111 comma, ora ampliate dal testo approvato dal Senato.
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In dtre parole, la legge finanziaria di competenza esclusiva della Camera verrebbe
fortemente depotenziata di tutto quel capitolo importante in cui la finanza Satde 9 ricollega a
quella decentrata - lo 9 ribadisce Pedto di  dabilita interno, definizione dele
compartecipazioni a tributi eraridi (che con tutta probabilita non potra che essere il pilastro
portante dd nuovo federdiamo fiscde), principi diretti a vincolare | poteri  impogtivi
regiondi. Tutte queste decisoni dovranno essere scorporate ddla finanziaria vera e propria di
competenza monocamerde, ed essere invece assunte dl’interno di una legge a parte di
cardtere bicamerale.

S puo quindi ipotizzare una legge finanziaria sdoppiata in due cagpitoli: uno di
competenza monocamerde della Camera dei deputati e uno di competenza bicamerde. Sdvo
poi la legge di bilancio che rimarra di competenza monocamerade ddla Camera del deputati
(nuovo art. 70 Cost., | comma).

S trata evidentemente di un quadro complesso, rispetto d quae non agppare
inopportuna la previsone della necessta del’approvazione dd Senato in materie che hanno
rifless aulla finanza regionde e locde. Bisogna per0 rilevare che in questo modo sono
conferiti poteri assai forti ad un Senato che potrebbe avere una maggioranza politica diversa
da quela ddla Camera, che é stiolto da vincolo fiduciario, e che in fondo € poco
rappresentativo degli interess regiondli.

Questo dato impone di condderare complessvamente il problema dd Senato
federde, che sembra difettare di una capacita rappresentativa degli enti sub statdi andoga a
guella di una vera e propria Camera territoriale, ma che dispone di poteri addirittura piu forti
di queste.

In ambito dottrinde, perdtro, sono gia dae avanzate riserve molto forti sulla
competenza monocamerae de  Senato in ordine dle leggi quadro dela competenza
concorrente (art.117, 1ll comma, Cost.) che comporterebbe un’'eccessva regiondizzazione
ddl’'indirizzo politico in materie importanti, degandole anche dd rapporto di  fiducia
(Barbera).

In paticolare questa preoccupazione € dSata evidenzita nd documento de
codituziondidti di Magna Carta “Stupiscono le competenze di questo Senato federde tanto
debole politicamente per via del flebile raccordo con le Regioni e per via della mancanza del
vincolo fiduciario col Governo, quanto forte per la quantita di materie su cui ha la parola
decisva. Il Senato non riesce ad esprimere l'autentica voce delle Regioni € non pud percio
svolgere qud ruolo drategico di mediazione e incontro tra idtanze centrdi e istanze dd
territorio, pero ha la decisone finde su tutte le materie concorrenti ddll'articolo 117, comma 3
.. nonché allla tutda della concorrenza, sulla legge finanziaria, sulle leggi che toccano
l'esercizio dei diritti fondamentdi. I Senato federde dunque e titolare di moltissmi poteri
decisondi che investono lindirizzo politico dd Governo e l'esto di questo complicato
intreccio e il seguente: o il Governo soggiace a una negoziazione politica, caso per caso, col
Senato federde, in nome di equilibri e interess che non e dato conoscere e che comunque, di
certo, possono sfuggire dle linee di un indirizzo politico basato sul consenso eettorde, senza
perd neppure coincidere con qudli ddle Regioni; 0 § immagina un Sgema piuttosto
fantasoso nel qude l'azione di Governo d svolge bypassando il Parlamento e senza bisogno
dellalegge; oppure s accettal'idea ddlaposshbile pardis del sstema’.

In redta, la soluzione adottata da d.d.l. cost. AC 4862 di conferire d Senato la
competenza sUlle leggi quadro dele materie concorrenti pud trovare una giudificazione
nell’esgenza di recuperare a favore ddla seconda Camera quel legame con il territorio e la
legidazione regionde (9 recupera rappresentativita regionde “per funziong’) che invece |l
ssema dell’ dezione diretta dei senatori rende meno forte rispetto ad un modello Bundesrat.
S tretta quindi di una soluzione che consente un recupero indiretto della rappresentativita
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territoride attraverso la funzione assegnata, che dovrebbe lasciare a senatori poco spazio ad
un ruolo degato da questioni non inerenti direttamente agli interess regiondi.

Il rischio di un’imposshilita di funzionamento € tuttavia molto dto, asseme a
quelo di sottrarre materie fondamentai per I'indirizzo politico dd Governo: forse ¢ 9 e
spinti davvero troppo in avanti nel definire 1 poteri dd Senato federde, aumentando in modo
eccessivo anche |’ area ddlle materie bicamerdi.

E' pur vero che nd testo in esame, in risposta a questa preoccupazione S € previsto
che quaora il Governo dichiari che le modifiche proposte ddla Camera dei Deputati ad un
progetto di legge relativo ale materie ddl’'art.117, 11l comma, sono essenzidi per I'attuazione
dd suo programma e tai modifiche sano goprovate a sens de novdlato aticolo 94,
secondo comma, a disegno di legge S goplichera la procedura previsa dagli ultimi due
periodi dd terzo comma de nuovo testo ddl’art.70. Ovvero: “Se un disegno di legge non e
gpprovato dale due Camere nel medesimo testo dopo una lettura da parte di ciascuna Camera,
i Presdenti delle due Camere convocano, dintesa tra di loro, una commissione mista
paritetica incaricata di proporre un testo sulle disposizioni su cui permane il disaccordo tra le
due Camere. Il testo proposto ddla commissone mista paritetica € sottoposto
al’ gpprovazione delle due Assemblee e su di noN sono anmess emendamenti”.

La misura tuttavia rischia, tuttavia, ancora di non risultare risolutiva nelle Stuazioni
di gdlo.

Soprattutto per un’ipotes di empasse dovuta dla presenza di maggioranze diverse
nelle due Camere.

Sarebbe quindi opportuno prevedere un’ipotes di prevdenza ddla Camera de
deputati, con una nuova deliberazione, ricacando le soluzioni di dtri ordinamenti federdi. A
guesto riguardo la maggioranza richiesta potrebbe essere variabile, come nd caso de
federadlismo tedesco (art.77, IV comma, G.G.) dove la maggioranza richiesta d Bundestag per
superare I’opposizione dd Bundesrat € determinata in base dla maggioranza con cui questo
ha votato I opposizione: ad esempio, se I’ha votata con i 2/3 a Bundestag occorreranno i 2/3
per superare |’ opposizione. Oppure S potrebbe pensare ad una soluzione andoga a quela de
federdismo spagnolo, dove esstono clausole che rimettono I'ultima parola d Congresso: ad
esempio I’art.90 prevede che una volta che il Congresso abbia agpprovato un progetto di legge,
il Senato possa emendarlo o apporvi il veto, ma questo possa essere superato da Congresso a
maggioranza assoluta. Oppure, in dtri cad 9 prevede un tentativo di conciliazione ma poi
ancora decide il Congresso a maggioranza asoluta: “La Commissione presentera un testo che
sara votato ddle due Camere. Se non verra approvato, decidera il Congresso a
maggioranza assoluta’ (art.74).

S tratta di  soluzioni mutusbili ddl'esperienza di dtri Paes federdi e che
permetterebbero di risolvere I’ ipotizzabile situazione di gdlo.

Peratro, sarebbe senz'atro opportuno che quett’ipotes di shlocco con prevaenza
della Camera dei Deputati fosse prevista per le materie di cui dl’at.117, 11l comma, Cogt.,
ma ridimensonata per que cas in cui invece entri in gioco I'at119 Cod. in relazione a
interess piu propriamente regiondi. Ad esempio, quaora in atuazione dd federadismo fiscde
9 definise una forte compartecipazione (in ipotes superiore d 50%) su un tributo eraride
(ad esempio I'lva), la necessta di un'approvazione bicamerde per quanto riguarda tae
imposta dovrebbe essere mantenuta, in funzione ddla necessta di garantire una forte
responsabilizzazione ddle redta regiondi. Perdtro, ndl’ordinamento tedesco e necessaria
I'approvazione del Bundesrat per le leggi federdi sulle imposte i cui proventi spettano tutto o
inpatea Lander o a Comuni (art.105, comma 3, G.G.).

In ogni caso, anche con la previsone di adeguati correttivi, rimane la questione di un
Senato che d§ distingue per essere titolare d’importanti poteri, senza perd avere una correlata
capacitadi rappresentare gli interessi regiondi.
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Sarebbe pertanto utile innalzare il raccordo con le Regioni. Com'é dtato notato dai
codituziondisti di Magna Cata “l'assenza dd Palamento nazionde di coloro che
rappresentano le Regioni secondo la Codituzione, vale a dire i Presdenti dele giunte
regiondi, fa mancare la voce diretta del territorio e pone d di fuori dd tavolo di negoziazione
uno degli irrinunciabili negoziatori. EsS devono invece esser protagonisti nd Senato federde
come luogo dellamediazione’.

Sarebbe peratro opportuno prevedere la possbilita per i presdenti dele Regioni di
delegare loro rappresentanti e nel contempo atenuare, in relazione a questa quota di senatori, il
divieto di mandato imperativo.

| correttivi qui esposti (soluzioni per la Stuazione di ddlo e incremento ddla
capacita di rappresentare gli interess  regiondi) permetterebbero una maggiore funziondita
dd Senato federae, che, in conclusione, anche in condderazione dela difficolta politica dd -
per cos dire - “suicidio” de senaori, non sembra meritare “scomuniche’, ma appunto
Ccorrezioni per una maggiore armonizzazione ndllalogica complessva ddlariforma

Altra quedtione riguarda infine la competenza de Senato federde sui ricord
governativi contro le leggi regiondi ritenute pregiudicanti I'interesse  nazionde ddla
Repubblica. Nel testo agpprovato dad Senato 9 prevede che se il Condglio regionae non
rimuove la causa dd pregiudizio, “il Senato federde ddla Repubblica con ddiberazione
adottata a maggioranza assoluta del propri componenti, entro gli ulteriori trenta giorni, puo
proporre a Presidente della Repubblica di annullare la legge o sue disposizioni. 1l Presdente
ddla Repubblica pud emanare il conseguente decreto di annullamento’. L’esplicito
riferimento dl’interesse nazionde, che ndla formulazione contenuta nella proposta di riforma
codituzionde “La Loggid@ poteva suscitare molte perplessita, gppare ora collocato in un
impianto che sembra raggiungere un compromesso accettabile nel definire un punto di
equilibrio trargppresentanza degli interess naziondi e quelli regiondi (Ferrara).

Il progetto di riforma cogtituzionale approvato in prima deiberazione da Senato, se
da un lato supera il disegno di legge cost. “La Loggid - che non viene piu menzionato -,
d dtro recupera la cd. Devolution approvata dal Condglio dei Ministri poco tempo dopo la
riforma de Titolo V. E utile ricordare, perdtro, come quel evento rigpri il “vaso di
Pandora’ dd federdismo e i venti ddle piu disparate opinioni s confusero con chiara
incomunicabilita. Al suo contenuto oggettivo, tuttavia, non sembra imputabile tutta quella
dirompente potenzidita disgregativa che e data gpesso evocata dl’interno del dibattito. Forse
oggi € meno urgente chiarirlo dopo adcuni sviluppi ddla giurisorudenza codituzionde. S
pend, infati, a funambolici passaggi con cui la Corte codituzionale, ndlla sent. n. 303/03,
ha legittimato il riassorbimento dade di competenze legidative una soluzione giudificabile
per rimediare dl’impropria regiondizzazione ddla materia “grandi di reti di trasporto e di
navigazione’ eppure discutibile per la fala che I'argomentazione usata potra gprire non solo
in relazione dle competenze concorrenti, ma anche rigpetto a quele resdudi regiondi
(Ferrard). Nonostante nella sent,. n. 303/03 la Corte avesse evitato di prendere posizione su
quest’ aspetto, nella piu recente sent. n. 6 dd 2004, ha infatti precissto: “in dtri termini,
perché ndle materie di cui dl’at. 117, terzo e quarto comma, Cogt., una legge statale possa
legitimamente  atribuire funzioni amminigretive a livdlo centrde ed d tempo deso
regolarne |'esercizio, € necessrio che innanzi tutto rigpetti i principi di sussdiarietd,
differenziazione ed adeguatezza nella dlocazione ddle funzioni amminidrative, rigpondendo
ad edgenze di esxczio unitario di tdi funzioni” (cors. ns). Con il riferimento anche d
quarto comma del’art.117 Cost., quest’ultima pronuncia sembra pertanto estendere anche
dlapotesta resdude lapossihilitadi attrazione satde delle competenze legidative.

Dopo questa giurisorudenza forse I'incubo dela disgregazione €  ulteriormente
ridimensionato. In ogni caso & sempre utile tornare a precisare il contenuto della Devol ution.
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La previsone di un potere regionde ddtivazione di una competenza legiddiva
exlusva ndle maerie indicate ndl’aticolo titolato “Competenze legidative exclusve dele
Regioni” rappresenta una soluzione che g didingue Sa per il meodo seguito nela
configurazione ddl procedimento, Sa per le materie che ne sono oggetto.

Il metodo, infatti, § pone ndla direzione di una decisa vaorizzazione del’ auttonomia
regionde riconoscendole la posshilita di ativare direttamente una competenza esclusva: S
tratta, quindi, per certi particolari profili — ma solo per questi - di una “devoluzione senza
Sato” (Vanddli). Da questo punto di vista la Devolution non s sovrgppone dla disposizione
ddl’at.116, Il comma della Cogtituzione (abrogato nel testo approvato da Senato).
L’ipotes di regiondismo differenzisto gia previsa ndl’atude at.116, Il comma, Cog. s
druttura, infatti, secondo un procedimento, per cos dire, tendenzidmente “cdato ddl’dto”:
la Regione puo richiedere una forma particolare di autonomia ma poi € il Palamento che
decide se concederla 0 no con una legge agpprovata a maggioranza asoluta, a seguito di
un’'intesa con la Regione dessa, sentiti gli enti locdli. In dtre parole, mentre il procedimento
previgo ddl’atude art.116 Cogt., [l comma, € un procedimento in ultima isanza deciso dd
Parlamento, la Devol ution, invece, & rimessa dla diponibilita dell’ autonomiaregionde.

E dao notato come ne profilo procedimentale la Devolution ricacherebbe solo
parzidmente il cd. “metodo dispostivo” tipico dd regiondismo spagnolo, perché gli Statuti
ddle Comunita autonome, dl'interno de quadi € awenuta I'opzione per il regime
competenzide, son0 assoggettati  dl’ gpprovazione parlamentare attraverso leggi  organiche
(Vanddli). Occorre tuttavia precisare che in qud caso I'approvazione parlamentare s e
trovata ad essere “vincolatd’, sul piano palitico, ddle scdte referendarie compiute dale
popolazioni delle CC.AA. riguardo d loro regime competenzide. Ne caso ddl art.116,
invece, non € previda la fase dd referendum popolare, ma solo 9 prevede che siano “ sentiti
gi enti locdi”. In questo modo, sul piano politico, d Palamento rimane una notevole
discreziondita riguardo dla concessone 0 meno dd livdlo competenzide differenziato
previso dal’art.116, 11l comma, Cog.. Da un dtro punto di vista, occorre poi rilevare che
'at116 codituziondizza, con rifeimento ad U0 oggetto, la posshilita ddl'intesa
“individudizzatd’ tra lo Stato e la singola Regione, ovwero un modello d'intesa che e dao
fortemente criticato per le posshilita di discriminazioni cui pud dare luogo. Perdtro,
I’approvazione con legge a maggioranza assoluta, conferirebbe Sabilita a queste intese
“individudizzate’, mettendole d riparo ddle posshilita di revisone da pate di future
meggioranze palamentari non dtrettanto  forti. In  presenza quindi una  compatta
maggioranza parlamentare, I'applicazione ddl’art.116, 1ll comma, potrebbe creare le
condizioni per un regiondismo differenziato di tipo discriminatorio, con riguardo a tutte le
maerie ddl’ atude potesta legidaiva concorrente e a quele (tassativamente indicate) della
competenza dade exclusva Dd punto di vida ddle materie, inoltre, la potenzidita di
differenziazione ddl’at.116, Ill comma, € addirittura maggiore di quella prevista ddla
Devolution poiché, ad esempio, potrebbe estendere la competenza esclusiva regionae a tutta
la materia della tutedla della sadute; a proposito del’istruzione, I'art. 116 potrebbe consentire
inoltre di configurare una competenza regionde diretta a evitare il vincolo ddle norme Satdi
generdi sull’igtruzione di cui dl’at.117, comma 2, lett. n) — vincolo che invece continua a
sussstere per la Devolution, che perdtro riguardo a programmi scolastici limita la propria
portata solamente aquelli d’ interesse regionale.

Passando dai metodi dle materie, S pud ossarvare che la Devolution riguarda solo
le maerie piu drettamente connesse dla natura ddl’ ente regionde: la sanita, I'istruzione e la
polizia locde, in dtre parole quelle sulle qudi I'esgenza ddl’attonomia e dela vicinanza a
cittadini puo riteners piu fortemente sentita.

Per quanto riguarda in particolare la polizia locde (materia non toccata invece
ddl’at.116, Il comma) la posshilita regionde di organizzare forme di prevenzione in
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relazione d fenomeno del cd. “piccoli crimini”, pud essere ritenuta un’estrinsecazione del
principio di democraticita e di sussdiarieta verticae, poiché consente d livelo di governo
pil vicino a cittadini di cogliere meglio certe Stuazioni e bisogni della propria collettivita e
a guesta di giudicarne piu direttamente, tramite il voto, |'operato. E utile ricordare,
comunque, che gia ndl’'espeienza ddle Regioni a Sauto specide furono previge
competenze particolarmente forti in materia basti pensare dla Sicilia, il cui Statuto prevede
dl'at. 31 che “Al mantenimento dell’ordine pubblico provvede il Presdente regionde a
mezzo ddla polizia ddlo Sao, la qude nela Regione dipende disciplinarmente, per
'impiego e I'utilizzazione, dd Governo regionad€e’ e che il Governo delo Stato assume la
direzione de servizi di sSicurezza “quando Sano compromess I'interesse generde ddlo Stato
e la sua dcurezzd’. Inodtre, I'at. 48 delo Statuto specide dela Regione Va dAoda
dabilisce, in conseguenza ddl’assenza in questa Regione ddl’idituto prefettizio, che “ll
presdente ddla Giunta provvede d mantenimento ddl’ordine pubblico per delegazione de
Governo, mediante reparti di polizia di Stao e di polizia locde™. La disposizione ddlo
Statuto dciliano, anche se e rimadta inatuata soprattutto per effetto di alcune pronunce dela
Corte costituzionde (cfr. sentt. n. 131 dd 1963 e n. 55 dd 2001), asseme a quella dello
Sauto ddla Vale d'Aoda, codituisce in ogni caso un precedente non trascurabile nela
vautazione dell’ art.30 del progetto.

Rispetto dla natura delle competenze che potrebbero essere attivate dale Regioni e
molto importante ribadire che la configurazione dele potesta legidative come esclusve non
vde a rimuovere le competenze dadi dirette a gaantire le condizioni essenzidi di
uniformita, come qudla sui livdli essnzidi ddle prestezioni de diritti civili e socidi (art.
117, comma 2, lett. m), né viene dterato il quadro delle competenze sostarwidi datdi in
tema di ordinamento pende o, come gia ricordato, di norme generdi sull’istruzione. Rl
semplicemente 5§ consente dle Regioni di legiferare, in ambiti materidi dove esistono forti
inerenze d territorio e d sdema regionde, dlo stesso livelo di competenza previsto per le
dtre materie gia di competenza regionde esclusva, come il turismo, I'assstenza socide,
ecc. Per questi ambiti le Regioni potrebbero superare solo I'efficacia delle cd. leggi cornice
dirette a dSabilire i principi fondamentai della legidazione concorrente, ma non le dtre
competenze dadi dirette a garantire le condizioni essenzidi di uniformita in tutto il Paese.
La definizione dea livedli essenzidi da pate ddla legidazione dade varebbe quindi a
ridimensonare, negli ambiti interessati ddla Devolution, i rischi di eccessve disomogeneita
legidative sul territorio nazionde. Soprattutto in materia di sanitd, il peso dtude ddla
definizione datde de liveli essenzidi € — e rimarrebbe - preponderante, mentre in materia
di istruzione, non s0lo sarebbe superata la competenza Satde a dettare “norme generdi” e a
garantire liveli essenzidi, ma nemmeno sembrerebbe messa in pericolo I'autonomia delle
idtituzioni scolastiche, espressamente savaguardata.

L'effetto complessvo ddla Devolution sarebbe, pertanto, quello di consentire un
meggiore grado di autonomia della legidazione regionde in settori ned qudi € essa data
§esso compressa molto pit di quanto non fosse giudtificabile. Le Regioni, infatti, in materia
di sanita, 9 sono trovate §pesso a dover rispondere, anche da punto di vida finanziario, di
scdte dd  livdlo centrde. L'gpertura verso una maggiore autonomia in - materia  di
organizzezione sanitaria previsa ddla Devolution appare quindi opportuna per consentire
dle Regioni, vade a dire a soggetti responsabilizzati sul fronte finanziario, di adottare quel
moddli di organizzazione sanitaria che ritengono maggiormente efficaci e meglio adatti, da
tutti i punti visga (da qudlo del effettiva tutdla dei cittadini a qudlo della spesa efficace) a
rigpondere dle esgenze dd proprio territorio. S tratta perdtro S una competenza gia
ampiamente riconosciuta dalla Corte codituzionde dl’interno del’attude at.117 Cod.

3 Cfr. Consiglio nazionale delle ricerche, Istituto di studi sulle Regioni “Massimo Severo Giannini”, Prime osservazioni sul progetto di
legge costituzionale del ministro per le riforme ¢ la devoluzione, Roma, 2001.
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Nella senterwa n. 510 dd 2002, infati, la Corte ha implicitamente legittimato un’ ampia
competenza legiddiva regionde in maeria di organizzazione ddl'assgenza sanitaria ed
ogpeddiera consentendo uno smantelamento dad basso di dcuni principi  fondamentdi
introdotti dal d.Igs. n. 229/99.

La maggiore autonomia regionde in materie ad dta rilevanza socide non puo in s
dessa ritenerd  antitetica d  principio di  eguaglianzac  dopo trent'anni di  regiondismo
del’uniformita, che era votao a gaantire liveli di servizi omogene su tutto il Paese, il
risultato non €& dao raggiunto. 1l paradosso dd metodo implicalo nd regiondismo
del’uniformitd, infetti, € dato quello di non essre riuscito, nonostante i vari  decenni
d gpplicazione, a garantire I'unificazione delle condizioni di vita (Mor). 1l tessuto delle varie
redta regiondi appare, infatti, ancora atraversato da profonde differenze economiche e
socidi: basti pensare, ad esempio, quanto la redta ddlla sanita ddla Lombardia sa diversa da
gudla ddla Cdabria (lo dimostrano anche i dai dele migrazioni sanitari€). S € prodotto
eguditariamo, ma non rede eguaglianza. Al contrario, in atre esperienze, come ad esempio
qudla spagnola, proprio il meccanismo de regiondismo asmmetrico ha contribuito ad
awiare un circolo virtuoso ddl’autonomia regionde, con un quadro complessivo che S € ora
assedato in un generdizzato livellamento verso I'dto de poteri ddle Comunita Autonome e
“la redizzazione dd dissgno asttonomiga non solo non ha incrementato, ma anzi ha
ridimensonato — secondo le andis di divers dudios — le digpaita territoridi, con un
sgnificaivo trasferimento di  risorse ddle regioni piu forti a qudle piu svateggiae’
(Vanddli). In Itdia, gia in forza dd terzo decentramento € possibile esprimere un giudizio
podtivo sul nuovo protagonismo regionde in materia di Welfare (Vidlini, Antonini).
L’eperienza del terzo decentramento, infatti, ha vigo le redta regiondi dimostrare anche
una notevole capacita di vaorizzare le condizioni di sviluppo ddla cd. Welfare Society,
cadterizzata da plurdismo socide e ddla vaieta dele forme di rigposta a bisogni. In
dcune Regioni 9 sono quindi awviati drcoli virtuos tra plurdismo territoride e plurdismo
socide, dimostrando come la garanzia delle differenze, cui sono informati per aspetti forse
anche potenzidmente contrappodti I'art. 5 e 'art. 18 della Cogtituzione, possa compors in
un'efficece dntes. Di fronte a questi cad, la convinzione che |'eguaglianza richieda
I'uniformita o che tra federdismo e stao socide essta un conflitto insanabile pud risultare
gmentita dala posshilita di forme di rigposta dle necessta socidi piu efficaci di quele
ipotizzabili in base ad una politica uniforme su tutto il teritorio nazionale. Ndl ottica
del’uniformita sarebbe risultato, infatti, piu difficile condderare le profonde differenze che
atraversano la redta regionde itadiana, da riguardo ale condizioni economiche Sa rigpetto
dla diversa drutturazione e tradizione dd tessuto del privato socide, con il duplice rischio,
quindi, di creare Stuazioni di ingfficienzao d contrario di non valorizzare potenzidi risorse.

Occorre, infine, rilevare che se da un lao la Devolution S cardterizza per un
meccanismo di “auto attribuziong’, le Regioni, ddl’dtro, non potranno evitare la dipendenza
dala definizione concreta.di un Sstemadi federalismo fiscde.

S trettera pero di una dipendenza “relativa’ da un duplice punto di viga In primo
luogo poiché I'art.119 Cog. impone, d IV comma, la definizione di fonti di finanziamento
auffidenti a “finanziare integrdmente le funzioni pubbliche dtribuite’, vincolando su questo
punto il legidatore a condderare il complessvo quadro competenzide; in secondo luogo
perché la misura della dipendenza sara proporzionde dla densta materide della competenza
che verra attivata

Non dovrebbe invece codituire un particolare problema la previsone di un sstema
di federdismo fiscde a due veocita, distinto a seconda de liveli competenzidi, come de
reto 9§ & speimentato dl’interno de regiondismo aammetrico spagnolo, dove I'diquota di
compartecipazione e stata differenziata con riguardo d livello competenzide acquisito.
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