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INTRODUZIONE
di

Beniamino Caravita di Toritto
(Professore ordinario di Istituzioni di diritto pubblico, Universita “ La Sapienza”’ , Roma)
1° aprile 2004

E difficile capire se I'ampia riforma cogtituzionade agpprovata il 25 marzo scorso da Senato in
prima lettura andra avanti e avra successo; € difficile scommettere sull'esito, postivo o
negativo dd lavoro palamentare; certo, dopo la stagione fdlimentare ddle Commissioni
Bicamedi, Il'uso ddl™ordinario” drumento dela revisone codituzionde ha finora avuto
qualche successo, Sa quando 9 € raggiunta un consenso piu largo, Sa quando S € proceduto
con maggioranze riscete,

E' opportuno, dlora, che la dottrina dedichi da subito attenzione d disegno di legge
codituzionde, anche sulla base ddla consderazione che  dlinterno della maggioranza
parlanentare la proposta di revisone codituisce uno - dei pochi - momenti di collante
politico: Forza Itdia vi ha inseito il rafforzamento del premier; la Lega la devoluzione, An e
Udc il ritorno del'interesse nazionde. D'dtra parte, I'opposizione e divisa, se non lacerata, sul
problema dd rafforzamento del premier e non ha la coscienza tranquilla né sull'gpprovazione
di riforme con maggioranze riscae, né sul federdismo...Certo, sara possibile un referendum
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aul testo finde, ma g tratta di uno strumento pericoloso che potrebbe anche rivolgers contro
chi lo utilizza (come gia € successo d Polo ndl 2001).

Ci sono cose molto importanti nel disegno di legge e bisognera tornarci sopra e approfondire,
senza lasciare la politica sola in questa delicata fase; sapendo perd che il passaggio crucide é
quello che awera adesso dla Camera de deputeti: s0lo se s effettueranno  modifiche
condivise (dmeno dl'interno della maggioranza parlamentare) nella prossma gpprovazione,
vi sara quache chance di successo, potendo il Senato confermare il testo della prima lettura
della Camera, dtrimenti il processo di revisone diventera troppo lungo, fino a superare le
eezion del 2006.

Vi sono cose importanti, acune giuste, acune meno, dtre paradossdi. Vediamole.

L'accentuazione del poteri dd Presdente dd Congglio, definito Primo Minigro, risponde ad
una logica tipica di tutte le democrazie parlamentari moderne: e ad una verifica comparatistica
non S capisce come 9 possa criticare la poszione preminente atribuita d Primo Ministro
nela vadutazione sullo scioglimento ddla Camera, permettendo il superamento di tde
vautazione s0lo da parte della maggioranza parlamentare e non gia da parte di un Cgpo dello
Stato, dedtinato inevitabilmente (come in Germania, Audria, Gran Bretagna, Spagna, Svezia,
Pees Basd, Bdgio...; ceto, non nele esperienze semipresdenzidi, che non s vogliono
replicare) a rimanere fuori da circuito della decisione politica S potra modificare qualcosa
(ad esempio, introducendo la posshbilita di una nuova nomina di un Primo Minisro anche ne
ca0 di sfiducia parlamentare), ma l'impianto appare - d di la dele polemiche contingenti -
condivishile e nulla d piu di una raziondizzazione codituzionde dd moddlo di
parlamentarismo maggioritario che molti paes gia praticano.

Mentre poi e difficile non approvare la riduzione dd numero de parlamentari (Speriamo che
regga dle quattro o piu letturel), specie in relazione d probabile aumento dd numero del
condglieri regiondi, e il superamento del bicamerdismo paritario e perfetto, con meccanismi
di riduzione ddla navette, sono tutte da verificare la composizione e le competenze de
Senato.

Il Senato codruito ddla riforma riesce infatti ad essere degao da ddla maggioranza
parlamentare, Sa ddle Regioni rimane in piedi da di fronte dla maggioranza parlamentare,
da di fronte dla rappresentanza regionale: resta solo un paradossale contropotere. Dovendo
poi ragppresentare i territori, domina addirittura i tempi delle rappresentanze regiondi, che, s
sciolte, durano in carica solo il tempo residuo ddla legidatura quinquennale del Senato. Ed €
vero che s supera il rito ddla navette, ma affidando ad una Camera che non risponde né dla
maggioranza politica, né dle Regioni una grandissma area ddla legidazione, costringendo
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cos da la maggioranza palamentare, da le maggioranze regiondi a contrettare con |
“senatores’ i provvedimenti pit importanti dellavitadd Paese.

Occorrera ripensarci, “raddrizzando” e “rafforzando” la contestuditd, inserendo i President
delle Regioni, affidando dla Camera politica (qudla legata d Governo da rapporto di fiducia)
una piu Sgnificativa area di decisoni definitive.

Macchinosa appare la procedura per tutdla dell’interesse nazionde, che dovrebbe essere piu
facilmente &fidate a leggi drettamente bicamerdi; podtive dcune previdoni in tema di
funzioni amminidraive (da un lao, il piu ampio ricorso agli accordi; ddl’dtro, il
reinserimento delle autonomie funziondi, che serve a superare una concezione giacobina del
plurdismo, inteso ndla sua dimensone esclusvamente territoride, che invece dlignava ndla
riforma precedente del Titolo V). Di devoluzione § discutera a lungo, ma — ferme rimanendo
le competenze unitarie sulla determinazione del livelli essenzidi delle prestazioni  concernenti
i diitti cvili e soddi — le conseguenze non paono cos drammaiche come da tduni
paventate; certo, bisognera maneggiare con atenzione il tema dela polizia locde. Discutibile
invece da la mancata correzione dell’denco dele materie (pur se va riconosciuta la difficolta
di unatae operazione), Sal’ aobrogazione dd regiondismo differenziato.

Per quanto riguarda la Corte, gopare podtivo il mantenimento de numero a quindici; sara
opportuno tornare dl’eezione da parte dd Palamento in seduta comune. Significativa, infine,
I’introduzione di norme trangitorie, che potrebbero permettere un passaggio morbido d nuovo
regime: ma ad ese occorrera fare grande attenzione, poiché proprio in esse potrebbero
annidars  verfassungswidrige  Vefassungsnormen, norme  codituziondi  contrarie  dla
cogtituzione.

Su quedti temi, ripromettendos di intervenire ne prossmi numeri, federdismi.it ha chieto ad
acuni autorevali colleghi un primissmo commento a caldo ddlariforma
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UNA SOVRANITA NELLE FORME E NEI LIMITI DECISI DAL SENATO?

di

Sefano Ceccanti
(Professore straordinario di Diritto Pubblico Comparato, Universita di
Roma “ La Sapienza” )
1° aprile 2004

1. Mi rendo conto che, in genere, S parla troppo ddl Premierato e poco dd Senato; ma dd
primo non S pud comungue non dire quacosa. | due punti piu discuss di quela parte, la
formdizzazione giuridica di candidature dla carica di Primo Minigro in collegamento con le
candidature a deputato e il potere deterrente dello scioglimento anticipato, traggono aimento
sa da dcune vautazioni comparaigiche da da una lettura dd caso itdiano. Su di esse
(soprattutto sulla seconda) S pud molto argomentare pro o contro, ma senza svautare a priori
proposte a lungo affinate, in particolare durante i lavori della Bicamerae badti ricordare le
audizioni dei professori Cheli e Barbera e |'argomentata difesa da parte del relatore Cesare
SAvi. Mi sembrano due le critiche piu infondate, che perdtro hanno avuto il colpevole torto
di digogliere I'dtenzione sulle vere forzature, cioé sull’automatismo sfiducia-scioglimento e
aulla fusone tra questione di fiducia e voto bloccato. La prima e qudla di Giovanni Sartori
che continua a palare d modelo igadiano indicandolo nel collegamento tra candidati dla
camera e candidati Premier che aprirebbe la srada ala presenza de nome dd Premier sulla
scheda. Ora, il collegamento € comunque il contrario di Isragle, dove non Cera afatto,
tant’e che la scheda per il premier era separata da quella per il Parlamento: nascevano
separatamente dad voto e cio rendeva potenzidmente ingovernabile il ssema |l sgema g
puod certo criticare, ma non richiamandos a Isragde. Quanto poi d nome del Premier sulla
scheda, vi sara non perché il progetto lo consenta (anche se non lo impone) ma
perché avendolo introdotto di fatto nel 2001 entrambi gli schieramenti, nessuno
rinuncera al vantaggio competitivo di inserirlo, a meno che non vi sa una norma di
proibizione esplicita inserita in Cogtituzione, che nessuno perd propone. Quanto poi d potere
di scioglimento, secondo aspetto criticato, in chiave comparatistica mi limito a citare i due bei
manudi usciti proprio in questi giorni. Fulco Lanchester, nd suo “Gli strumenti dela
democrazid’ (Giuffré editore) scrive che in Inghiltera “lo scioglimento dd Parlamento e
deciso dd Governo e dd 1916 dal solo primo Ministro” (pag. 343), Mauro Volpi ndla parte
aulle forme di governo di “Diritto pubblico comparato” (Gigppicheli), dltre a confermare tade
interpretazione per I'Inghilterra, per | paes anglosassoni, le monarchie europee, il Gigppone e
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la Grecia (pag. 294 e 410) precisa che in generde la “titolarita sotanzid€e’ di tae potere “é
dd Governo e dd Primo Ministro, essendo rari i cas in cui € concepito come un potere
condiviso (Italia) o spettante d s0lo Capo dello Stato (Germania ndl’ipotes di dezione di un
Cancdliere a maggioranza relaiva)” (p. 313). Volpi, uno da codituziondisti meritoriamente
impegnetis contro I'interpretazione presdenzidista cossghiana della nodsra Codituzione e
rimasto poi coerente (mentre dtri sono presdenzididi oggi per aginare taticamente da
Quirinde I'attude inquilino di Pdazzo Chigi) precisa che per I'ltdia non sSa comunque
accettabile la tes che lo vede come un potere “sostanzidmente presdenziae’ (p. 410).
Volendo s pud aggiungere che non gppare affatto un caso s le tre ultime Codtituzioni dei
Paes ddl’Unione con forma parlamentare (Svezia, Spagna e Grecia dopo la revisone de
1986) non prevedono acun intervento discrezionde del cgpo ddlo Stato su nomina de
Governo e stioglimento. Trattandos di poteri il cui uso é fatalmente legato a valutazioni
politiche, appare ded tutto logico che non siano attribuiti ad una figura che s vuole
di garanzia. E vero che i due autori citati sono tra coloro che per vari motivi, legati ale
specificita negative ddla stuazione itdiana (dd conflitto di interess dla debolezza de partiti
politici) non condividono per il nostro Peese 1o spostamento dela titolarita sul Premier del
potere di scioglimento. Ma mi chiedo, seguendoli invece ndla ricostruzione comparatistica:
non saa che il dgema abbia trovato nd conflitto di interess del’atude Presdente de
Congglio un ubi consstam patologico proprio a causa della mancanza di poteri fisologici?
Non essendo prevedibili a breve termine modifiche incidenti sul ddema de patiti (anz,
annunciandosene  di regressve, come dslemi con maeggiori dos  di proporzionde) o
spostamento del potere di scioglimento sembra in redta 'unico deterrente efficace in una
logica di riforme “incrementdi”. Se da deterente diventa poi effettivamente utilizzato,
vagono sempre le chiare argomentazioni de sen. Sdvi dla Bicamerde “guando qualcuno
scioglie il Parlamento, non € che poi assume i pieni poteri e rinchiude i parlamentari in uno
stadio di calcio: la parola viene data al popolo sovrano, e potrebbe verificarsi che, se la
scelta non € ben calibrata, quello stesso popolo sovrano si formi anche un’idea ed esprima un
giudizio sulla scelta stessa dello scioglimento e voti di conseguenza” (seduta n. 28, 28 maggio
1997). Sulla vautazione complessva del progetto gpprovato d Senato rinvio comunque d
saggio introduttivo che ho scritto indeme a Sdvaore Vassdlo per il volume di cui 9amo
entrambi  curatori, “Come chiudere la trangzione€’, in imminente uscita presso I Mulino.
[http:/Amww.alice.it/forthcom/di/di907108.htm |

2. La composizione del Senato cos com’é costruita dagli articoli 2, 3 e 6, presenta una

grave omissione (la mancata presenza dei Presdenti dele Giunte) che ne impedisce
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I'effettivo raccordo ddla sede palamentare con le maggioranze regiondi, una pesante
limitazione dell’elettorato al ceto politico gia presente ndla regione (amminisratori locdi
e palamentari) e un’inversione logica di tipo centralistico (il carattere “affievolito” ddla
contesdudita dgnifica che le edgenze centrdi ddla durata quinquennde de sendori
subordinano a < le scadenze dettordi degli enti intermedi). Vi € dmeno un effetto indiretto
pogtivo: ndl'intento di evitare inopportuni scioglimenti anticipati I'at. 6 svincola la morte e
I'impedimento permanente dd Presdente ddla clausola “sSmul...amul) come buona parte
della dottrina aveva da tempo segndato, anche ndl’intento di evitare che tde giuda esgenza
di correzione fosse utilizzata come cavdlo di Troia per far sdtare il modello neoparlamentare
regionde e riprigtinare logiche assembleariste. Questa modifica postiva, contenuta ndl art.
33-quater, non compensa perd minimamente i guasti dovuti agli dtri tre errori.

3. 1l modo in cui sono congegnate le competenze legidative ddl’at. 12 sfugge a canoni di
guasas democrazia governante € talmente esteso per quantita e qualita I'ambito della
legisazione che resta paritaria che la perdita della fiducia diventa paradossalmente un
privilegio in termini di non sottoponibilita alla questione di fiducia e allo scioglimento
anticipato: che dire infati del bicamerdismo paritario in materia finanziaria (che adbraccia la
medesma legge finanziaria fino d giorno molto lontano in cui dano varate le norme sl
federdismo fiscade), proprio il terreno plurisecolare su cui dtoricamente s e affermata in
modo piu intrandgente la supremazia dele Camere basse, ddl'intera “tutda  dela
concorrenza’, e cos via Che dire poi de principi della legidazione concorrente che in
prima isanza sono assegnati d solo Senato e che solo la fiducia del Governo poda ala
Camera trasforma in bicamerdi paitarie, nd caso in cui le modifiche “sano essenzidi per
I"attuazione dd suo programma’? C'e qui la piu grave incongruenza: da un lao 9 ammette
esplicitamente che un Governo che ottenga un mandato eettorae non pud non avere una linea
aul welfare, sull’energia, e cos via (d'dtronde: chi potrebbe prenderlo dtrimenti sul serio?),
ma poi § consente che ad massmo ciO comporti una “doppia chiave’ decisonde tra
maggioranza e sendtori. In redta ono svincolati da qualsas discipling, cosicché, non
edgendo per definizione adcuna maggioranza, non ¢ SN0 neanche minoranze e risulta
incongruente la tutdda de  “diritti delle minoranze’ asscurata ddl’at. 3, che finisce
tautologicamente per ribadire i diritti dei dngoli senatori ¢ d massmo, de singoli gruppi
parlamentari. Non € ben chiaro perché tutti coloro che criticano le norme sulla devolution, di
cui sarebbe comunque bene fare a meno, non colgano qui una minaccia ben piu grave
dl’'unita nazionde potendo tde norma bloccare quasas legidazione di principio sulla

materia concorrente. E sorprende che dcuni neofiti sogtenitori dd moddlo presdenzide
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americano a cui questa logica S ispirerebbe ignorino che s fonda su una cepacita
pragmatica di compromess codtanti che evitano i blocchi decisiondi; capacita che non
sembra propriamente abbondare ne nostro sstema, esponendoci per |'appunto a gravi costi di
non-decisoni. Se invece dovese rgpidamente maturare, finirebbe comunque col
propiziare forme di micro-consociativismo, che euderebbero il principio di responsabilita In
entrambi i cas, ma soprattutto nd primo, non sembrano essere scenari fecondo per il nodtri
futuro.

4. Che dire poi ddla logica repressiva, contro le leggi regionali, con cui € reintrodotto
I'interesse nazionde, coinvolgendo in una grave decisione con parametri necessariamente
politici il Presdente della Repubblica (art. 34)? Perché una tae scelta quando da piu parti S
era avanzata la soluzione ddl’at. 72 dela Legge Fondamentde di Bonn, la piu sana logica
che introdurrebbe in positivo possibilita di intervento del Parlamento nazionale.

5. Né sambra promettere bene per le Regioni la norma secessionista con cui & possibile
crearne di nuove, con aimeno un milione di abitanti, col solo consenso delle popolazioni
che intendano secedere (art. 38, commi 6 e 7). E vero che cd 9 rimette a una legge
codituzionde, ma e immaginabile negare di dare atuazione a una decisone ddl’dettorato
solennemente  convocato? Fatta per indebolire I'Emilia-Romagna, con evidente intento
patigiano, la norma rischia di scaenare rivendicazioni poco controllabili. Anche la nuova
tutedla degli Statuti speciali (art. 32-bis) con l'introduzione di una “previa intesd’ non
vincolante con la Regione non sembra essere particolarmente garantista, se non vi € anche
un rinforzo a vdle dd procedimento, con la posshilita di un referendum oppostivo nela
Regione.

6. E infine sensato estromettere del tutto la Camera politica dalla scelta del giudici
codtituzionali, ridurre di uno qudli espress dd Presdente ddla repubblica e dalle supreme
magidtrature per concentrare la scelta di sette giudici nd solo Senato? Non c'é cos il rischio
d tresformare la sovranita popolare affermata ddl’at. 1 “nele forme e ne limiti ddla
Codituzione’ in una sovranita “nelle forme e ne limiti voluti dd Senato”? Se infatti 9 ritiene,
a torto o a ragione, che il modo di dezione condizioni le decisoni future perché cio deve
vadere solo per i giudic di edrazione palamentare e non anche per qudli nominati da un
Presidente della Repubblica detto da un collegio complesso comprendente deputati, senatori e
delegati regiondi? Perché ascrivere a priori ad una logica di “reppresentanza centrde’ anche |
giudic nominati da qud Presdente sommandoli a quelli ddle supreme magidraure, in modo
che poi gli ulteriori membri debbano essere detti solo dd Senato “rappresentante” ddle
periferie? La contraddizione logica € evidente e insuperabile.
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IN ORDINE AL POTERE DI SCIOGLIMENTO

di

Slvano Labriola
(Professore ordinario di diritto pubblico comparato, Universita di Napoli “ Federico I1”)
1° aprile 2004

La pate dela legge di revisone codituzionde, recentemente agpprovaeta da Senato ddla
Repubblica, rdativa dla forma di governo, non pud essere compiutamente andizzata e
vautata se non 9 goprofondisce prima quanto ha dgnificato e dgnifica il mutamento della
legidazione eettorale politicaintervenuto trail 1993 e il 1994.

Ora, s € orma convenuto che il regime eettorae maggioritario, dlora introdotto d posto del
proporzionale, non viola dcun principio codituzionde, e dtrettanto vero che la codtituzione
dd 1948 presuppone il proporzionde, tanto che affida a qud regime | effettiva gpplicazione
nel Ssemadi principi fondamentai quale, ad esempio, il principio garantista.

Ne consegue che la introduzione de maggioritario a codtituzione invariata ha prodotto e
produce un discotamento dagli equilibri dd Sgema, che specidmente s riflettono sulla
regolazione ddla forma di governo, in tema di rapporto tra governo e parlamento, nonché tra
maggioranza e opposizione. |l fatto che questo sa avvenuto in forza di una legge ordinaria ha
provocato molteplici cas di retrocessone ddlarigidita dell’ ordinamento.

Il regime che s e andato ingtaurando sull’onda di queste premesse modra evidenti segni di
egpansone ddla forza e della incidenza di norme, scritte e non scritte, che non hanno dcuna
forma di ordine codtituzionde (neppure in senso materiae), e tuttavia hanno questa forza, di
mutare il contenuto di norme codituziondi. | cas sono Sati mess in luce in varie occasioni, e
per maggiori gpprofondimenti § rinviaaquanto da piu parti osservao.

Una prima conseguenza di tutto cio e il cardttere di estrema urgenza di interventi di
legidazione codituzionde rivolti ad adeguare I'ordinamento a mutamenti gpportati, quando
S voglia consvare la distiplina eettorde politica maggioritaria: ritardi, come quelo fin qui
lamentato, non possono che acuire il danno ddla perdita di coerenza interna del sistema, e di
retrocessione dd caattere dela rigidita del’ordinamento (con quanto da cio deriva in
relazione ala democraticita del Sstemaed a vaore dello sato di diritto della Repubblica).
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Sul piano ddla disciplina ddla forma di governo, nuove norme sono indispensabili (ed
oltremodo urgenti), che sciolgono la contraddizione tra legge €eettorde maggioritaria e
principi generdi sulla rgppresentanza politica

Il maggioritario, condderata la Stuazione che s ne € data, implica che il corpo dettorde sa
titolare di una scelta di codizione maggioritaria (ed anche del suo leader, sa pure ndla forma
ambigua che é data escogitata da un legidatore disnvolto). Anche se pochi |0 ammettono
apertamente, questo dato, che sarebbe solo esercizio caudsdico negare, gia in sé implica un
qualche mutamento dei poteri del Presdente della Repubblica, e incide non poco sui poteri
delle camere quanto dlareazione fiduciaria

Il Presdente infatti non potrebbe nominare dtro Presdente dd Condglio rispetto d leader
dello schieramento vincente. Le camere, qualora negassero il sostegno fiduciario a governo
egressone ddla codizione maggioritaria, darebbero vita ad una cris codituzionde, per il
contrasto tra |'espressione ddla volonta popolare appena manifestata, e I'eventude diniego
ddlafiducia

Nelo svolges ddla legidatura, la cris ddla maggioranza (elettorde e politica), ed il
profilard di diversa maggioranza, propiziata grazie d passaggio di gruppi parlamentari da uno
schieramento  (dlettoradle) ad dtro schieramento (elettorale), provoca una contraddizione di
pai gravita Cio € gia avwenuto, dando vita d fenomeno dedla mohilita politica degli detti (o
trasformismo): e tutte le volte che & avvenuto, il Presdente della Repubblica ha cogtantemente
fondato la sua scdta sul dato ddla fiducia parlamentare, ponendo in secondo piano la
espressione del voto popolare sulla codizione.

Peatanto non § e venuta formando la regola convenzionde per cui, s la maggioranza
eettorde e in crid, le camere sono sciolte, perché solo il corpo dettorde puo comporre il
contrasto, e definire la maggioranza di indirizzo, preferendo una codizione tra quele che g
offrono d suo giudizio.

Se ora 9 introduce il principio normativo codituzionde per il quae S rinvia d corpo
dettorde la definizione politica ddla crig, cid non pud che condderars opportuno
adeguamento ddla forma di governo dla disciplina eettorde maggioritaria Questo principio
non exclude che il principio normativo stesso possa trovare gpplicazione in forme diverse
rispetto aquellade conferimento a premier del potere (sostanziae) di scioglimento.
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IL NUOVO SENATO E LA “FEDERALIZZAZIONE" APPARENTE

di

Antonio Ruggeri
(Professore ordinario di diritto costituzionale, Universita di Messina)
1° aprile 2004

Cosa cambia (0 promette di cambiare) con la “controriforma’ — come a me piace chiamarla —
dd titolo V? Molto, forse tutto (0 quas) quanto dla forma di governo datade, che naviga
Verso un ignoto a molti gpparso inquietante; ma, quanto a rapporti Stato-Regioni (a quela
che impropriamente e chiamata la “forma di Stato”)? Certo, c'é findmente la devolution “dla
Boss” (che e cosa ben diversa ddla devolution vera e propria, cosi come sperimentata in altri
ordinamenti ddla druttura codtituzionde decentrata), perdtro introdotta a mezzo di una
tecnica di drafting che lascia aquanto perpless: poco chiaro € in specid modo, I'innesto
della potesta resdude nd tronco dela potesta esclusiva dele Regioni, se s considera che
quella dd nuovo 1V c. ddl’art. 117, lett. €), € una “materid’ (0, meglio, una “ metamateria”)
che rimanda ad “ogni dtra materia’... In compenso (e che compenso!) ci isoliamo sempre di
piu ddla Comunita internazionde rimosso con un colpo di sougna ddla lavagna
costituzionde il limite degli obblighi internaziondi, ovwviamente con effetto, dltre che per lo
Stao, per le Regioni in genere, comprese qudle ad autonomia differenziata, in forza dela
clausola di maggior favore, riprodotta anche per la “presente legge codtituzionde’. Singolare
degtino, ad ogni modo, questo degli obblighi internaziondi, che non riescono a trovare —
come dire? — il paso giudo, I'equilibrata misura, nele loro ultime traduzioni codituziondi,
essendos passati dal’ eccesso di un vincolo schiacciante per la sovranita di diritto interno (in
adratto, ogni forma di obbligazione contratta in seno dla Comunita internazionae, anche se
in forma semplificata, avrebbe richiesto in base dla “novella’ dd 2001 di esser osservaa in
ambito interno) & difetto ddla totale assenza del vincolo, secondo I'innovazione introdotta
col voto del 26 marzo scorso.

Il perno, ad ogni buon conto, atorno d quae S vorrebbe d'ora innanzi far ruotare le
dinamiche idituziondi, <ollecitate a rigenerars  profondamente, trasformandos in  quele
proprie di un ordinamento orma optimo iure “federdizzato’, € dato da Senato. Giusto qui €,

tuttavia, il vizio piu grave di codruzione commesso ddl’autore dela “controriforma’. Se e
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vero, infati, che la druttura fa la funzione di un organo (e, di riflesso, ddl’ente d qude
gquesto appatiene), la connota e ne orienta i complessvi sviluppi, cosa di buono (o,
comunque, di diverso) € da attenders da una “ federalizzazione” apparente — ché di questo, in
buona sostanza, s tratta — della seconda Camera? La composizione ddl’organo, cos come
rifatta secondo il nuovo at. 58, non asscura affatto quela “rappresentanza territorid€e’ che
pure la legge datde (9 faccia caso: chiamata a venire alla luce senza la partecipazione delle
Regioni nel Senato “integrato”) e tenuta a garantire. E, invero, qudi che dovessero essere le
opzioni d riguardo fate dala legge sessa, le condizioni di patenza fissste nd disposto
cogtituzionale sopra richiamato non consentono di dare un nuovo assetto (su bas, appunto,
federdi) d Senato (e, percio, dl'intero ordinamento): aver ricoperto, magari in un remoto
passato, cariche eettive in enti locai 0 essere gia Sati parlamentari, ecc., non codtituisce — 9
e gia rilevato dtrove — quel marchio “federale’ che s vorrebbe dare ad intendere esser proprio
ded nuovo ordine codtituzionde. Semma — e il punto € di paticolare interesse — il Senato S
“federalizza” solo eccezionalmente (e, comungue, non ordinariamente), nd momento in cui 9
apre dl'“integrazione’” da pate de rappresentanti delle Regioni, pilatescamente scdti in
modo da non scontentare né i Condigli né le Giunte. Soluzione, questa, che, com’é chiaro, s
riflette poi sulle dinamiche interne dla forma di governo regionde, dimentando per la sua
pate I'impianto di un moddlo idituzionde a tendenza “equilibratricg’. Che, poi, tde
tendenza possa non essere assecondata ovvero possa addirittura risultare contrastata da
diverse indicazioni Satutarie (ad es, in quanto volte ad accentuare il ruolo di direzione
politica dd Presdente), riveandos pertanto foriera di contraddizioni di ordine idtituzionde, €
da mettere in conto (madi cio, nullaad oggi puo dirs).

E da chiedes se la trama complessva degli enunciati reativi dla forma di governo sa
coerente col modo con cui € disegnata la struttura del nuovo Senato. Certo che, se S conviene
aul rilievo critico ora fatto circa la carente “rappresentanza territoriade” della seconda Camera,
viene difficle digerire dcune innovazioni “forti” ora introdotte, quale quella che esclude il
Senato dd circuito fiduciario o I'dtra che lo mette a riparo da scioglimenti anticipati, per cio
solo facendone I'unico tra gli organi supremi della Repubblica, unitamente dla Corte
codituzionde, ad essere irremovibile (con I'aggiunta che, a differenza della Conaulta,
partecipa attivamente, igtituzionalmente, della direzione politica).

Un Senato, quello qui prefigurato, che é dunque “federd€’ solo in via straordinaria, nel ces
in cui Siede in composizione “integrata’, mentre per il resto § limita ad intrattenere rgpporti di
“ledle cooperazione’ con le Regioni (specie sotto forma di scambi di informazione). E,

invero, la composizione dlargata ddla seconda Camera € idituziondizzata solo per eventi,
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tutto sommato, ecceziondi, mentre risulta Sranamente omessa una formula maggiormente
flessbile, che avrebbe potuto dar modo di favi luogo (magari, dtraverso un rinvio a
regolamenti camerdi) anche d di fuori delle circostanze per le qudi e prevista.

S tratta, come 9 sa, ddl’ipotes in cui il Senato € invedtito di quegtioni di “menito’, per la
uppodta violazione di interess naziondi da parte delle leggi regiondi (per quanto se ne possa
goprezzare la ratio, in funzione ddla sdvaguardia ddl’autonomia, non 9§ comprende tuttavia
il cardtere successvo del controllo, a motivo della posta in pdio; § aggiunga che non é
edenshile d dgndacao di merito I'ipotes dela sogpendone degli effetti ddla legge,
introdotta ddla La Loggia unicamente per i giudizi davanti dla Corte). Che dire, pai,
del’inopinata (e da pur pazide nessun riferimento, infatti, agli “interess di dtre Regioni”)
riesumazione dd limite di merito, pur dopo la fdlimentare esperienza maturata nel corso della
Repubblica non ancora... “federalizzata” ? Al di la di ogni giudizio che S ritenga di damne, la
soluzione prefiguraa per la definizione ddle quedtioni di “menito” porta, in ultima idanza, a
dotare il Presdente della Repubblica di poteri “paragiuridiziondi” (0 giurisdiziondi tout
court), di problematica concordanza con la natura dell’organo e la peculiarita ddla causa
giudtificativadd ricorso (da cui rimangono, comunque, estranee ragioni di legittimita).

E che dire, poi, ddl’dtro caso di composzione “integratd’ de Senato, in reazione
dl'dezione d& membri dela Consulta di spettanza parlamentare? Mi pare che ressta d
riguardo il rilievo critico che s é ritenuto di darne in dtra occasone, facendod notare come
Sa, questa, una “regionalizzazione” apparente ded masimo organo di garanzia della legdita
codituzionde, che piuttosto finisce col risolvers ndla sua “iperpoliticizzazione’, per
I’dterato equilibrio tra la componente di designazione patitica (ora praticamente innazata a
quas lametd) e le componenti restanti.

Il quadro s fa, poi, ancora piu confuso se 9 considerano, Sa pure con la rapidita imposta a
questariflessone, i modi di esercizio delle funzioni, apartire da quelalegiddiva

In disparte ogni riserva che pud legittimamente avers a riguardo della possbile adozione di
decreti-legge-“ quadro”, sccome abilitati a vincolare I'autonomia regionde per le materie di
potesta ripartita (in disprezzo di un’'indicazione a riguardo contenuta in Corte cost. n. 271 de
'96), € da temere che le leggi in via di principio gpprovate ddla sola Camera possano essere
non poche per numero né di secondario rilievo per quditd, sol che § condderi come la
competenza d riguardo stabilita nel nuovo | c. ddl’at. 70 9 digenda a tutte le materie di
exclusva spettanza ddlo Stato (e, dunque, pure dle materie “non materie’...). Se, poi, a cio 9
aggiungono | cad, ugudmente numerod e gSgnificaivi per la naura degli interess in campo,
in cui la disdplina e dfidda a leggi “bicamerdi”, il ritaglio in seno dle desse materie di
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potesta ripartita, in punto di principio fatte oggetto di disciplina da pate dd solo Senato,
appare di particolare consistenza.

Ulteriori complicazioni ed un fitto contenzioso, che potra impenderire non poco e dare del
filo da torcere dla Corte, chiamata a pronunziarld in cas verodmilmente crescenti su viz
formdi dele leggi, sono infine da atenders in relazione dle decisoni assunte in tandem dai
Presdenti delle Camere o da Comitato paritetico idtituito dlo scopo di dirimere le questioni
di competenza insorgenti tra le Camere stese. L’dternativa — ancora meno rosea ddl’ipotes
precedente — e che, non riuscendo a raggiungere un accordo circa il modo con cui dirimere le
questioni suddette, le Camere dla fine trovino comodo rifugiard in Stuazioni di “gdlo” che,
gpparentemente, non hanno né vincitori né vinti ma che, a conti fatti, non giovano a nessuno,
I'inceppamento dela macchina produttiva di leggi risolvendos piuttosto in un danno per tutti.
Quai benefici, dunque, possano ragionevolmente atenders da un dffatto assetto de
procedimenti di normazione S fatica non poco a comprendere.

Un'ultima notazione. Non & chiaro qude equilibrio verra ad intratteners tra il 11l ed il IV c.
dd nuovo at. 72 I'uno prevedendo il procedimento decentrato per le leggi “bicamerdi”,
I’dtro escludendolo — come di consueto — per le leggi “in materia codituzionale’. Sta di fatto
che la prima dele previsoni ora richiamate rende testimonianza del carattere minuto (e, per
ci0 pure, € da temere, non poco penetrante) delle leggi satdi, pur laddove dovrebbero
piuttosto mostrars espressive di “principi”. Quae guadagno, anche per quest’ aspetto, possa

avers per le autonomie solo un inguaribile (ma ingenuo) ottimista potrebbe dirlo.
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IL “BICCHIERE MEZZO PIENO” DEL SENATO FEDERALE
di

Tommaso Edoardo Frosini
(Professore straordinario di Diritto pubblico comparato nell’ Universita di Sassari)
1° aprile 2004

1. Il testo di riforma cogtituzionade approvato da Senato della Repubblica non € certo esente
da riserve e critiche, soprattutto per la pate riferita adle competenze dd futuro Senato
federde. Da ultimo, le ossarvazioni fatte a Cernobbio dd presdente Marcdlo Pera hanno
esattamente colto gli aspetti piu deboli e padticciai dd nuovo articolato cogtituzionde, da qui
I’auspicio che la Camera nd corso d'esame dd testo intervenga per rimediare.  Gli aspetti
deboli e padticciati relativi a Senato federale sono noti, ma vae la pena brevemente ricordarli
(sul punto, per maggiori dettagli, rinvio d mio aticolo — Il Senato federale e I'incubo degli
invalidi della Costituzione — apparso sul numero scorso di questa Rivista): in particolare,
I’eccesso di potere che il futuro Senato potra esercitare sul Governo, dd momento che ha
competenza su pressoché tutte le questioni che sono oggetto di un programma e di una
politica di governo; tutto ci0 potra determinare una rischiosa contraddizione idtituzionde,
perché la governabilita che s acquisterebbe con il metodo di governo de premierato verrebbe
ad essere in buona parte €lusa per il tramite dei contropoteri del Senato federade. Questo €
paradossale, in quanto il Senato federale dovrebbe limitars a rappresentare le autonomie
territoridi  senza cioé incidere sull’ativita di indirizzo politico nazionde, tenuto dtres conto
che non ha col Governo nessun rapporto fiduciario. Anche |'assenza dei presidenti di regione,
quali componenti di diritto del futuro Senato federde, pesa negativamente sulla composizione
“regiondidica’ della seconda Camera. Queste le due principai obiezioni, Sntetizzate d
massimo. Altre ce ne sarebbero: ma I’ obiettivo di questo mio intervento vuole essere un dtro.
Vorre provare ad evidenziare la par costruens dd testo di riforma codituzionde, sa pure
relaivamente d solo Senato federde. E quindi, cercare di vedere il “bicchiere mezzo pieno’
anziché, come finora § € exlusvamente fato, quelo “mezzo vuoto’. Certo, esercizio
difficle il mio; ma perché — una volta tanto — non gpprocciare il tema delle riforme con
fiducioso ottimismo in luogo dd “solito” triste pessmismo?

2. Punto primo. Volente o nolente s mette fine d bicamerdismo perfetto e paritario. Non era

guesto uno dei tormentoni ddl’organizzazione parlamentare itadiana? Quante volte abbiamo
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letto (e soritto) che il bicamerdismo itdiano rappresenta un'anomdia nd panorama del
sgemi parlamentari europe, laddove le seconde Camere non sono un doppione ddle prime
ma hanno piuttosto una loro specifica funzione? E poi: quante volte abbiamo letto (e scritto)
che il bicamerdismo paritario rdlenta ed indebolisce I'attivita legidativa, riducendola ad una
dancante navette dove finiscono col prevaere le mediazioni, i compromess a scapito
ddl’'efficacia e ddla chiarezza ddl’ato legidativo, il qude dovrebbe essere generde e
adratto? Ancora: quante volte abbiamo letto (e scritto) che un Sstema regionale, a maggior
ragione se accentuato come € I'atude, necessta di una seconda Camera privata del rapporto
fiduciario col governo e rgppresentativa per quanto possibile dele autonomie territoridi? Sul
punto, mi piace riportare quanto diceva Codantino Mortati dla Codtituente il 18 settembre
1947 (citazione che traggo dal pionierigtico libretto di Occhiocupo, La Camera delle Regioni
ded 1975): “La riforma regionae non sarebbe completa, anzi sarebbe frudrata nel motivi
e neggli intendimenti che ne hanno informato la idituzione, sarebbe deviaa ddle findita
politiche che I'hahno promossa, se non trovasse il suo svolgimento e la sua collocazione
nell’ordinamento de Parlamento [...] Donde la necessta di dare dle regioni una voce
Specifica in Parlamento, di fare [...] un centro unitario di interess organizzati da far vaere
unitariamente ed in modo idituzionde’. Affermazioni, a diganza di oltre mezzo secolo,
ancoravdide, anzi vaidissme.

3. Punto secondo. Nel progetto di riforma dd Senato 9 riducono sostanziosamente il numero
de senatori. Anche qui, quante volte abbiamo letto (e scritto) che 315 senatori indeme a 630
deputati (anch’ess ora ridotti a 400) rappresentano una pletora di persone, che eccede di
molto in confronto agli dtri parlamentari europei? Sara pure un discorso un po’ demagogico,
ma I'dto numero de palamentari ha sempre suscitato critiche e risarve. E piu volte s €
auspicata una senghile riduzione (anche per il bilancio delo Sao...). Essere riusciti a
convincere i sendiori a votare la riduzione della loro composizione, indeme e sopréttutto dla
riforma ddla gruttura e dele funzioni del Senato, ha fatto dtres affievolire il noto paradosso
delle riforme codituziondi. Che poi I'dezione de 200 senatori avverra in ciascuna Regione
contestudmente dl’éezione de  rispettivi Condgli  regiondi, € un aspetto che reputo
favorevole. Bisognava assolutamente trovare un Sstema che collegasse i senatori d  territorio,
affinché 9 sentissero espressone di qud territorio; visto e condderato che la nomina degli
dess da pate da governi regionai - moddlo Bundesrat — era redidicamente molto difficile
daredizzare.

Sara pure dfievolita la contestudita, ma dmeno c'e e la prass, che tavolta & piu efficace

della norma, potra contribuire a rendere politicamente forte il legame Senato-Condgli
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regiondi. Sul punto, anche quanto previso dl’ultimo comma dd futuro at.57 Cod. — che
prevede che i presdenti di giunta e di condglio regionde devono essere sentiti da Senato e
cos pure i Senatori dai condgli regiondi della regione in cui sono dati eetti — potra servire d
fine di rafforzare ulteriormente il legame; certo, bisognera poi concretamente verificare come
e quanto verra applicata questa disposizione. Mentre invece il comma precedente dello stesso
at57, che prevede che “i senatori e gli organi della corrigpondente Regione mantengono
rapporti di reciproca informazione e collaboraziong’, mi sembra francamente non solo
ultroneo maanche un po’ banae.

4. Punto terzo. L'éezione di 7 giudici codtituziondi su 15 riservata d Senato federde potra
essere eccessva (perché s esclusa completamente la Camera da questa competenza, magari
assegnandogliene 37), ma prova ad introdurre quello che da tempo una buona parte della
dottrina va rivendicando, e cioé l'esgenza di dabilire una idituzionde connessione tra le
Regioni e la Corte codituzionde. Sul punto, ne lontano 1972, in un aticolo intitolato La
Corte costituzionale, un istituto da riformare, Amao e Bassanini avevano proposto di far
scegliere d Capo ddlo Stato i 5 giudic di sua Spettanza in una rosa di candidature proposte
da Condgli regiondi. Questo riferimento vae a dimostrare come gia da tempo fosse avvertita
I’esigenza di dare una sorta di rappresentanza regionae ala Corte. Aver mantenuto la liberta
di sceta d Capo delo Stato ed aver assegnato d Senato federde il compito di creare una
sorta di collegamento tra le Regioni e la Corte mi sembra soluzione piu ragionevole.
Comunque, non e che la Corte avra i giudici dele regioni; perché anche qudli detti dd
Senato federde dovranno comungque essere, come SONO 0ggi, magidrati dele giurisdizioni
superiori, professori ordinari di diritto e avvocai con venti ani di esarcizio. La loro
preparazione e professondita giuridica rimane la garanzia per una equilibrata attivita dela
Corte.

Infing, il ripriino ddl’interesse nazionde quale cdausola a tutda di quasas ecceso di
devoluzione mi sembra un aspetto da segnare afavore dd testo dellariforma.

Ultimo e conclusvo punto. Forse non € nemmeno mezzo pieno il bicchiere dd Senato
federde, ma lo e piuttosto soltanto per un quarto. adesso Spetta dla Camera dei deputati
saperlo ben riempire, laddove bisognerebbe riuscire a regolare in maniera ordinata e razionae
le competenze legidative in cagpo d Senato federale, che dovrebbe anche essere integrato

nella sua composizione con i presidenti di Regione.
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CORREGGERE, SENZA SCOMUNICARE, IL TESTO
APPROVATO DAL SENATO

di
Carlo Fusaro
(Professore straordinario di diritto pubblico comparato, Universita di Firenze)
1° aprile 2004

Il testo di riforma di 40 degli 80 articoli ddla parte seconda della Cogtituzione non merita
tutta la cativa sampa che gli é data riservata, fra consuete ingenerosita della dottrina e
liquidazioni propagandistiche di coloro che (anche nella maggioranza) vi S oOpponNgono,
inventando cio che in qudl'aticolalo non c'¢ offrendone interpretazioni caricaturdi e
attribuendogli catastrofiche conseguenze del tutto immaginarie.

Non intendo dire che que progetto non potrebbe (dovrebbe, eccome!) essere migliorato: ma
rivendico il dovere di leggere e vautare le cose per come sono scritte, ed affermo la necessita
di collocarle nel loro contesto, quelo de tentativi ventenndi di riformare le nodre itituzioni.
Lo dorzo di contestudizzazione e Soricizzazione, oltre ad essere corretto nel metodo, pud
autare a dare il senso di un processo che, con riferimento specifico ad alcune delle piu
discusse soluzioni del progetto in esame, non nasce ddl’oggi d domani e presenta meno
cesure di quel che s tende a pensare, ora con genuina ora con interessata Smemoratezza
quas che davvero quacosa, d di la di una vaga volonta politica, fosse dato inventato nella
vituperata Lorenzago (a propodsto: § € riusciti a imporre per le principdi riforme fatte o
tentate negli  ultimi diec ani  nomignoli  saccentemente irridenti e ddle  connotazioni
volutamente negative Mattarellum, Tatarellum, patto della crostata, costituzione di
Lorenzago. Non e un caso: e ame da un certo fagtidio).

Due dtre condderazioni. La prima sarebbe ingenuo immeaginae che in  ordinamenti
policentricic  quai qudli contemporane da posshile srivere norme,  ahime  anche
codituziondi, col nitore e la limpida chiarezza di qudle di un tempo (I'esgenza di tener
conto della complessita socide rende cid poco piu di una nobile aspirazione). La seconda: non
ci s puo attendere da un testo cogtituzionale fortemente modificato quelle rigposte che spesso
non riesce a dare, neppure dopo decenni di fatica attuativa e interpretativa, il complesso
normativo che S vorrebbe sodtituire. Una nuova cogtituzione non pud non porre interrogativi

e sollevare incertezzel
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Lascio da pate la nuova forma di governo: la soluzione individuata mi pare (c.d. Satuto
ddl’opposzione incluw) pefetibile ma sufficdentemente equilibrata, anche se  liter
parlamentare ha reintrodotto dementi di ambiguita nella figura presdenzide (niente divieto di
ridezione, qudifica di “Cgpo ddlo Stato” — con “C’ mauscola, diversamente dd testo dd
1947!, aggiunta ddl’ equivoca formula «€ garante dela Costituzione»). Lascio pure da parte le
innovazioni sulla Corte codituzionde, la cui composizione € poi rimagta di 15 giudic con
riduzione di queli di edrazione giudiziaria, a vantaggio di qudli di invedtitura politica (i 4 di
nomina presdenzide, e i 7 di dezione palamentare, tutti atribuiti d Senao federde,
integrato dai presdenti delle Regioni: nd progetto dela Seconda bicamerde, sdivano a 20,
dieci dei qudi nominai per meta dd Senato e per meta dai rappresentanti di comuni, province
e regioni). Lascio anche da parte la correzione dl’art. 138 che non mi pare minacci la rigidita
codituzionde, risolvendos in un diverso incentivo, che opportunamente non tagli fuori il
corpo eettorde, a ricercare i piu larghi consens parlamentari, introducendo il quorum di
vdidita per i referendum su progetti gpprovati a maggioranza assoluta, esonerandone, invece,
qudli vardi a maggioranza da 2/3. E lascio da pate, infing i vari correttivi d titolo V° de
qudi tutto s pud dire tranne che codtituiscano un rischio per I'unita nazionde, comprese le
controverse competenze legidative esclusive ddle Regioni, esdtate o vituperate d di |a di
ogni  ragionevolezza per mere ragioni propagandisiche. e pagate a caro prezzo dai fautori
(penso dla nemes per cui ddle temute macroregioni... S passa ora ad atre... microregioni;
penso dla soppressone ddle famigerate “assemblee di  coordinamento delle autonomie
interrregiondi”, unita, a scanso di equivoci, dla modifica ddl’at. 117.8, per far s che le
intese fra Regioni di cui gia oggi parla il teto g limitino dle sole funzioni amministrative e
dl’eventude idituzione di comuni organi pure amministrativi; penso, infine, d ritorno
ddl'interesse  nazionale, limite ora dmeno chiaramente dffidao ad organi  palitic
recuperando I’ originario, matradito intento del cogtituente del *43).

Venendo d bicamerdismo, la doria di tutte le riforme (tentate) mostra ad abundantiam che,
d di la di minoritarie buone intenzioni, non vi € e na vi € data, disponibilita dcuna a mutare
la composizione della seconda camera per farne davvero una specie di Bundesrat né tanto
meno a ridimendgonane le funzioni. Ferma I'dezione a suffragio diretto, il massmo cui g
puo pensate € un bhicamerdismo che resando tendenzidmente paritario, diventi admeno
differenziato. Se questo € il dato da cui partire, S capisce che la soluzione della contestudita
eettiva (indeme a misure di minor impatto), avanzata per la prima volta — che io ricordi — da
Violate nel 1991 e ripresa da progetto ulivista di “Autonomie’ dieci anni dopo, € uno sforzo
ragionevole. Assurdo, s2 mal, il cd. “affievolimento” che, asservendo dla durata in carica del
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sendori, concepita come indefettibile, quella degli organi  regiondi, dffievolisce  solo
I’autonomia ddle Regioni (davvero introdotto, porterebbe oltretutto, di fatto, dl’abolizione
del’idituto stesso ddlo scioglimento): modtra la continuita fra i revisori codtituziondi di
oggi e i codituenti di ieri (disss Meuccio Ruini: il nostro ordinamento regionde non nasce
“federdigticamente’. Nemmeno il Senato federale del 2004!).

Quanto dle dtre funzioni, accantonato il doppio ragpporto fiduciario (e non sarebbe poco), la
soluzione individuata in tema di ripato ddla funzione legiddiva (leggi ndle maerie datdi, a
prevdenza Camera; leggi quadro, a prevaenza Senato; piu le leggi che restano bicamerdi) ha
uscitseto meditate ma vivac critiche, atinenti Sa al’eccessva esensione della competenza
senatoridle da d conneso (e in parte conseguente) indebolimento ddl’indirizzo politico di
governo (non potendo questo, in teoria, invocare in Senato la feddta di maggioranza) sa,
infing, d meccanigmo di soluzione delle disoute sulla competenza (affidato a decisone del
due presidenti o, per iniziativa di questi, a un comitato paritetico Camera- Senato).

Anche sul punto crucide, desdero segndare, comunque, che non samo davanti a una trovata
ddl’'ultim ora un aggancio sddo dl’at. 117 qude riformaio nd 2001 c’'e, e, andando dietro
nel tempo, dla stessa soluzione avevano pensato gia (@) la Commissone Affari codtituziondi
dela Camera, licenziando, I'11 giugno 1991, il primo progetto di riforma de bicamerdismo
giunto dl'esame in aula ('AC 4887-A, X legisl.), nonché (b) i gia evocati riformatori di
centrosinistra dd 2001 (v. I'art. 2 dd progetto dd movimento “Autonomi€’, presentato, fra
gli dtri, da Vannino Chiti). Naturdmente, il fatto che un’ipotes Sa data avanzata in passato
da quanti ne sono poi divenuti i piu feroc critici, non ne prova le virtu: dimosra solo che
quacuno ha cambiato idea, il che, se I'idea era shagliata, € commendevole. Ma era proprio
sagliata? Se dla camera dedtinata a interpretare piu da vicino gli interess del’ ordinamento
ripartito in regioni 9 deve dfidare una competenza legidativa questa non potra che vertere
aulle materie che la Codituzione sessa atribuisce dla legidazione di dettaglio regionde: |l
problema — a ben vedere — non é tanto il criterio di riparto, quanto il catalogo forse eccessivo
e md steso delle materie dd 117.3. Né a me pare coerente lamentare — in una seconda camera
che 9 € voluta non piu titolare dd rgpporto fiduciario — che il Governo non possa vaers,
come ndl’dtra, di una sua scontata maggioranza: di nuovo il vero problema riguarda le
materie. Certo: € ragionevole pensare, di conseguenza, ala necessta di intese consociative per
far passare in Senato cio che serve ad attuare il programma di governo: ma cio e esattamente
ci0 che accade, senza scanddo, nel rapporti fra esecutivo e pil 0 meno tutte le seconde
camere che contano qualcosa (con |'aggravante nd caso nostro di una estrazione piu partitica

che veramente regionae dd Senato). Redta il fatto che non s pud avere tutto e | contrario di
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tutto: rapporto fiduciario con la sola Camera, Senato con competenze legidative paritarie,
Senato cheinterpreti il federalismo regionale, Senato ubbidiente dl’indirizzo di governo.

Concludo. Esaminato freddamente il progetto varato da Senato merita  correzioni, non
scomuniche (con igantanea achiviazione fra le riforme fdlite). lo mi contenterel di questo:
(@ in atesa di riforme future, contestudita intesa come eezione dela delegazione senatoride
di ciascuna regione in occasone ddle dezioni regiondi, quandunque S tengano, per fare de
Senato un’assemblea che periodicamente S rinnova ed € sempre codlituita; aggiungo che, d di
la ddl'intento dd legidatore, il combinato disposto de nuovo eventude at. 57.2 e
del’'orrendo at. 604 non mi pare comporti necessariamente il cd. affievolimento; (b)
inclusone de presdenti delle Regioni nela composzione dd Sendo; (©) cdibrata
rimodulazione dd ripato dele competenze ddl'at. 117 (commi 2 e 3) €o soluzioni che
permettano dl’esecutivo di poters assumere la responsahilita delle grandi scelte naziondi del
suo programma di governo, eventudmente con (d) introduzione di dcuni limitati oggetti su
cui la Camera abbia, previo adeguato percorso bicamerde, I'ultima parola (come I’ Assemblea
nazionale francese, v. art. 45 Cost. 1958).

Sante il tabu dd suffragio universde e diretto per i senatori, non credo che S possa oggi fare
di pit: ma non sarebbe poco aver pogto le bas di una forma di governo gtabilizzata sulla linea
del rafforzamento del’esecutivo e dd suo vertice la cui mancanza, nella Cata dd 48,
abbiamo (qued) tutti sempre lamentato; ed aver cominciaio a trasformare il monstrum di un
bicamerdismo non solo paitaio, ma indifferenziato. Ad ogni generazione la sua fdica
quelle che verranno potranno completare I'opera. E' finito il mito delle riforme organiche ed
esaudive la drada di quéle incrementdi € I'unica che 9 é rivelata percorribile. Proviamo a
farne un dtro pezzo. E questo il compito della politica; quello degli sudios sarebbe autarla
a sbagliare il meno possbile, non concorrere a fiaccarne la gia incerta determinazione con

intemerate adratte e digtruttive al’insegna del conservatorismo pitl gretto.
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BREVI CONSIDERAZIONI SUL BICAMERALISMO RISULTANTE DAL
D.D.L. COST. N. 2544 APPROVATO IN PRIMA LETTURA
DAL SENATO DELLA REPUBBLICA

di

Giulio M. Salerno
(Professore straordinario di Istituzioni di diritto pubblico, Universita di Macerata)
1° aprile 2004

La lettura del d.dl. cost. n. 2544 approvato in prima lettura da Senato pone acuni spunti
problematici di un certo rilievo in ordine dla poszione dd nuovo “Senato federde ddla
Repubblica’; in paticolae, ¢ § deve interrogare circa il ruolo complessvo di questa
Assemblea ndla ridissgnata forma di governo e conseguentemente  sulle  peculiani
connotazioni che dovrebbero essere assunte del nostro  bicamerdismo. Da una prima
sommaria andis ded tedo il Senato federde S presenta come un organo politico-
rappresentativo dello Stato non dissmile ddla Camera de deputeti Sa dal punto di visa delle
moddita di composizione, giacché risulta formato in seguito ad un’dezione a suffragio
universde e diretto, soltanto molto limitatamente corretta nd senso ddla “base regionde’ -,
che dd punto di visa ddle atribuzioni atinenti dla produzione normativa, in quanto il
Senato federale concorre con la Camera dei deputati, seppure sulla base di una complessa
ripatizione ddle rispettive competenze, dl'esarcizio ddla funzione legidativa dade.
Dal’'dtro lato il Senato federde, ben diversamente rispetto dla Camera, € sSa escluso dd
rgpporto  fiduciario nel confronti del Governo, Sa definitivamente sottratto  dl’ eventudita
delo sioglimento anticipato (prima previgso “in caso di  prolungata imposshilita di
funzionamento”), che dunque finisce per interessare, seppure con  taune  modificazioni
rigoetto dla propoda inizidmente formulata, la sola Camera dei deputati. Viene infatti
confermata la sodanzide attribuzione dd potere di scioglimento dla volonta preminente del
Primo Ministro 0 comunque se ne prevede I'automatico determinars dlorché sopraggiungano
deliberazioni camerdi che atesano ufficdmente il venir meno ddla maggioranza
dfermatad ndle dezioni ddl’Assemblea sessa ed dle quadi non segua, entro termini molto
ridatti, Iindicazione di un nuovo Primo ministro legato d medesmo programma.

Secondo quanto riportato dagli organi di stampa, i Presdenti de due rami dd Parlamento
hanno sottolineasto lo “shilanciamento” di un bicamerdismo dgffato. come S potrebbero
asscurare, S € rilevato, dabilita ed efficacia dl’indirizzo politico nezionde tracciato dd
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Governo aulla base dd programma presentato a corpo eettorde, se non sussstono idone
meccaniani — dtinenti da @ momenti codlitutivo e dissolutivo de Senato federde, da dlo
svolgimento delle atribuzioni legidative dd Senato medesmo ne rgpporti con il Governo e
con la Camera - cgpaci di asdcurae una tendenzide uniformita tra la volonta dedla
maggioranza della Camera (che dovrebbe essere sddamente guidata da Governo) e quella
presente nedl Senato federde? Non S prospetta il rischio di uno stato di impasse che sarebbe
pericoloso per il buon funzionamento ddle idituzioni, non risolvibile neppure con
I'intervento del Cgpo ddlo Stato, ed in buona sostanza diminabile soltanto se dal successvo
ricorso d voto popolare anticipato per |'éezione dela Camera derivasse un'assemblea
coerente con il Senato?

La domanda pud essere posta anche in questi termini: le ragioni dd federdismo - che sono
dla base ddla volonta di abbandonare |'atude bicameralismo paitario e pefetto — sono
tradotte in un nuovo e diverso Sstema bicamerde che asscuri in via tendenzide, cioé
mediante una ragionevole configurazione degli asti organizzetivi e funziondi degli organi
dadi di indirizzo politico, I'efficienza che € necessaria d procedimento decisonde cui
concorrono questi ultimi? A nostro modesto awiso, se l'intento non pud non essere questo,
dcune correzioni appaiono indigpensabili ed un riequilibrio appare dlora opportuno, non
tanto per ristabilire una qualche “paita ddle ami” tra i due rami del Palamento, quanto per
assicurare d circuito rappresentativo ddlo Stato, complessvamente inteso, una sufficiente
unith dintenti e d'azione A td fine la soluzione ottimde saebbe qudla di agire sul
complesso degli aspetti della questione, intervenendo in particolar modo Sa sul versante ddla
composzione dd Senato, Sa su qudlo dela digribuzione e ddl’esarcizio delle competenze
legidative, giacché € evidente che solo ad una data definizione di un aspetto puo
corrigpondere e giudificars una specifica soluzione degli dtri. Come gia § € avuto occasone
di sogenere, la composizione di un organo rappresentativo a livello federade ddle isanze
territoridi che 9 ritengono portatrici di interess di rilievo nazionde, richiede quacosa di piu
e di diverso da quanto sinora stabilito per il Senato federde. Anche se sul punto € nota la
freddezza che le forze palitiche atuamente dimostrano nel confronti di una soluzione simile a
quella che trova gpplicazione ndl Bundesrat, vanno ancora ricordati i buoni risultati che una
gffata articolazione della seconda Camera ha prodotto in Germania, cioe in un ordinamento
che per molti vers e confrontabile con il nostro. Ed dlora, s8 su questo aspetto devono
reiterars  condderazioni che anche dtra dottrina ha piu volte e con ampie argomentazioni
ricordato, la questione merita quache cenno ulteriore soprattutto se la S conddera dla luce
della sottrazione dd Senato federde dd circuito fiduciario e ddlo scioglimento anticipato. In
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td modo, a ben riflettere, sembra volers configurare il Senato federde come qud luogo
idituzionde ove possa manifesars una sorta di “contropotere’ permanente in funzione di
garanzia e di freno nel confronti della volonta decisonde che, guidata dad Governo, dovrebbe
trovare normade e Stabile espressone nelle deliberazioni ddla Camera dal deputati. Siffatta
interpretazione, pero, € stata decisamente indebolita dal venire meno, nel testo del d.d.l. cost.
adesso gpprovato in prima lettura, dd principio proporzionde qude criterio cui era
originariamente subordinata la legge dettorde dd Senato federde. Spettera in vero dla legge
elettorde — ora genericamente vincolata a “garantire la rappresentanza territoride da parte del
sendori” — determinare I'effettiva composizione de Senato federale e dunque determinare le
moddita con cui asscurare, certo in forma piu 0 meno tendenzide, la divaricazione o d
contrario la corrigpondenza tra i rapporti di forza presenti in un’'Assemblea e quéli
rgppresentati nell’ dtra E' evidente, dlora, che s2 s intende dare d Senato federde un volto
codituziondmente preciso Sa pure ne senso de  contragppeso idituzionde come sopra
dntetizzeio - anche per evitare I'effetto di una duplicazione sostanzide della Camera de
deputati (cui discenderebbero le deprecabili conseguenze di rendere inutile la complessa
distribuzione delle competenze tra i due organi palamentari, e di rafforzare ancor di piu il
ruolo gia penetrante  dell’autorita governativa) -, appare opportuno indicare con
meggiore chiarezza e precigone qudi principi debbano guidare la relativa legge eettorale, e
soprattutto  modificare incisvamente le norme che regolano la composizione dd Senao
federale — in specie ne rgpporti con le iganze territoridi — e le norme che disciplinano il
procedimento legidativo, soprettutto a fine di evitare che la contrapposizione tra le due
Assemblee conduca ad un’insuperabile dtuazione di sdlo e dunque di non-decisione. Queste
condderazioni vagono anche circa la ripartizione della competenza legidativa dade in seno
ad nuovo asstto bicamerde le soluzioni individuate nd d.d.l. cost. gpprovato in prima lettura
da Senato non fugano i dubbi sollevati da chi ha rilevato, tra I'dtro, il rischio di inevitabili
conflitti di competenza tra le due Assemblee. Non va poi sottovalutato un ulteriore aspetto
relativo d criterio prevaentemente prescelto per la predetta ripartizione, il criterio cioe dela
diginzione tra le materie di competenza legidativa exclusva ddlo Stao e quele di
competenza concorrente. L’esperienza ddlla legidazione successva ala modifica de Titolo V
atesta, anche con il conforto dela Corte codituzionde, la notevole flesshilita delle predette
categorie che tendono sempre piu ad intrecciars e sovrgppors in una specie di giuoco di
specchi. Se dlo dato attude cio non produce effetti di particolare rilievo, la ripartizione
ipotizzata nd d.d.l. cod. in questione porra problemi di non facile risoluzione nd momento in
cui occorrera decidere se una data proposta di legge coinvolge, ad esempio, “la tutela dei beni
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cuturdi” (@ sens del’at. 117, comma 2), oppure la “vaorizzazione de beni culturdi” (a
send ddl'at. 117, comma 3). Gravi difficolta poi sembrano derivare ddl’intricata
digribuzione dedla competenza legidativa ndle maeie di caratere finanziaio; una

chiarificazione sul punto gppare senz dtro necessaria
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LA DEVOLUTION E RIAPPROVATA, MA INTANTO LA CORTE HA
APERTO QUALCHE “FALLA” NELLA SEPARAZIONE DELLE
COMPETENZE. HA ANCORA SENSO L'INCUBO “DISGREGAZIONE"?

di

Luca Antonini
(Professore straordinario di Diritto costituzionale Universita di Padova)
1° aprile 2004

Il progetto di riforma cogtituzionale gpprovato in prima ddiberazione da Senato, se da un lato
supera il disegno di legge cod. “La Loggid - che non viene piu menzionato -, datro
recupera la cd. Devolution gpprovata da Congglio dei Ministri poco tempo dopo la riforma
dd Titolo V. E utle ricordare, perdtro, come qudl’evento rigpri il “vaso di Pandora’ de
federdismo e i venti dele piu disparate opinioni S confusero con chiara incomunicabilita. Al
U0 contenuto  oggettivo, tuttavia, non sembra imputabile tutta quella dirompente potenzidita
disgregativa che & data spesso evocata dl’interno del dibettito. Forse oggi € meno urgente
chiarirlo dopo dcuni sviluppi ddla giurisprudenza codituzionde. S pend, infati, a
funambolici passaggi con cui la Corte codituzionadle, nella sent. n. 303/03, ha legittimato il
riassorbimento dade di competenze legidative una soluzione giudificabile per rimediare
dl’impropria regionalizzazione ddla maeria “grandi di reti di tragporto e di navigazione’
eppure discutibile per la fdla che I'argomentazione usata potra gprire non solo in relazione
dle competenze concorrenti, ma anche rigoetto a quele resdudi regiondi. Nonogtante nella
sent,. n. 303/03 la Corte avesse evitato di prendere posizione su quest aspetto’, ndla piul
recente sent. n. 6 dd 2004, ha infatti precisato: “in dtri termini, perché nelle materie di cui
dl’at. 117, terzo e quarto comma, Cos.,, una legge Statde possa legittimamente attribuire
funzioni amminigraive a livdlo centrde ed d tempo desso regolane I'esarcizio, e
necessxio che innanzi  tutto rigpetti 1 principi di susddiarieta,  differenziazione ed
adeguatezza ndla dlocazione ddle funzioni amminidrative, rispondendo ad esgenze di
exxczio unitario di tdi funzioni” (cors. ns). Con il riferimento anche a quato comma
del'at.117 Cost., quedt'ultima pronuncia sembra pertanto estendere anche dla potesta
resduae lapossihilitadi atrazione statae delle competenze legidative.

! Nella sent. n. 303/03 una certa volonta della Corte costituzionale di limitare la portata delle proprie
affermazioni sembrava ravvisabile nell’aver ritenuto “estranea alla materia del contendere la questione se i
principt di sussidiarieta e adeguatezza permettano di attrarre allo Stato anche competenze legislative residuali
delle Regioni”
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Dopo questa giurigorudenza forse [I'incubo ddla disgregazione e ulteriormente
ridimensionato. In ogni caso & sempre utile tornare a precisare il contenuto della Devolution.

La previsone di un potere regionde ddtivazione di una competenza legidativa esclusva
nele maerie indicae ndl’aticolo titolao “Competenze legidaive exlusve dele Regioni”
rgppresenta una soluzione che 9 disingue Sa per il metodo seguito nella configurazione del
procedimento, Sia per le materie che ne sono oggetto.

I metodo, infatti, § pone nedla direzione di una decisa vaorizzazione ddl autonomia
regionde riconoscendole la posshilita di ativare direttamente una competenza eclusva: S
tratta, quindi, per certi particolari profili — ma solo per questi - di una “devoluzione senza
Stato”?. Da questo punto di visa la Devolution non s sovrgppone dla disposizione
dell’art.116, 11l comma dela Cogtituzione (abrogato ndl testo gpprovato da Senato). L’ipotes
d regiondismo differenziato gia previga ndl’atude at.116, 11l comma, Cos. S dSruttura,
infatti, secondo un procedimento, per cos dire, tendenzidmente “cdato ddl’dto”: la Regione
puod richiedere una forma particolare di autonomia ma poi € il Palamento che decide se
concederla 0 no con una legge approvata a maggioranza asoluta, a seguito di un’intesa con la
Regione dessa, santiti gli enti locdi. In dtre parole, mentre il procedimento previsto
dal’'atude at.116 Cods., Il comma € un procedimento in ultima isanza deciso dd
Parlamento, la Devalution, invece, € rimessa dla disponibilita del’ autonomiaregionde.

E dato notato come nd profilo procedimentae la Devolution ricalcherebbe solo parziamente
il cd “metodo dispogtivo” tipico dd regiondismo spagnolo, perché gli Statuti  delle
Comunita autonome, dl’interno del quai € avvenuta I'opzione per il regime competenzide,
sono assoggettati al’ approvazione parlamentare atraverso leggi organiche®. Occorre tuttavia
precisare che in quel caso I'approvazione parlamentare S € trovata ad essere “vincolatd’, sul
piano politico, ddle scete referendarie compiute ddle popolazioni ddle CC.AA. riguardo d
loro regime competenzide. Ne caso del’at116, invece, non € previga la fase dd
referendum popolare, ma solo 9 prevede che dano “sentiti gli enti locdi”. In questo modo,
aul piano politico, d Palamento rimane una notevole discreziondita riguardo  dla
concessone 0 meno dd livdlo competenzide differenziato previgo ddl’at.116, 11 comma,
Cod.. Da un dtro punto di vista, occorre poi rilevare che l'art.116 codtituzionalizza, con
rifeimento a suo oggetto, la posshilita ddl’intesa “individudizzata’ tra lo Steto e la singola
Regione, ovwwero un moddlo dintesa che € dato fortemente criticato per le posshilita di

2 VVANDELLI, Devolution e altre storie, Bologna, 65, ss.
% Nota questa differenza rispetto al regionalismo asimmetrico spagnolo VANDELLI, Devolution e altre storie,
cit., 73.
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discriminazioni cui pud dare luogo. Perdtro, I'approvazione con legge a maggioranza
asoluta, conferirebbe dabilita a quete intese “individudizzate’, mettendole d riparo ddle
posshilita di revisone da pate di future maggioranze parlamentari non dtrettanto forti. In
presenza quindi una compaita maggioranza parlamentare, |'gpplicazione ddl’art.116, |lI
comma, potrebbe creare le condizioni per un regiondismo differenzialo di  tipo
discriminatorio, con riguardo a tutte le materie ddl’ atude potesta legidativa concorrente e a
quelle (tesstivamente indicate) della competenza datde esclusva Da punto di viga dele
materie, inoltre, la potenzidita di differenziazione ddl’at.116, Il comma, € addirittura
meggiore di quella previga ddla Devolution poiché, ad esempio, potrebbe estendere la
competenza eclusva regionde a tutta la materia dela tutda ddla sdute; a proposto
ddl’igruzione, I'art. 116 potrebbe consentire inoltre di configurare una competenza regionde
diretta a evitare il vincolo dele norme datdi generdi sull’istruzione di cui dl’at.117, comma
2, lett. n) — vincolo che invece continua a sussstere per la Devolution, che perdtro riguardo a
programmi scolagtici limitala propria portata solamente aquelli d’ interesse regionae.

Passando da metodi ale materie, 9 pud osservare che la Devolution  riguarda solo le materie
piu drettamente connesse dla naura del’ente regionde la sanita, I'istruzione e la polizia
locde, in dtre parole qudle sulle qudi I'esigenza ddl’autonomia e ddla vicinanza a cittadini
puo riteners piu fortemente sentita.

Per quanto riguarda in particolare la polizia locale (materia non toccata invece ddl’ art.116, 111
comma) la posshilita regionde di organizzare forme di prevenzione in relazione d fenomeno
de cd. “piccoli crimini”, pud essere ritenuta un'edtrinsecazione del principio di democrdicita
e d sussdiaiegta veticde, poiché consente d livdlo di governo piu vicino a cittadini di
cogliere meglio certe Stuazioni e bisogni della propria collettivita e a questa di giudicarne piu
direttamente, tramite il voto, I'operato. E' utile ricordare, comunque, che gia ndl’ esperienza
delle Regioni a Statuto specide furono previste competenze particolarmente forti in materia
basti pensare dla Sicilia, il cui Statuto prevede dl’at. 31 che “Al mantenimento ddl’ordine
pubblico provvede il Presdente regionde a mezzo dela polizia ddlo Stato, la qude ndla
Regione dipende disciplinarmente, per I'impiego e I'utilizzezione, dd Governo regiond€’ e
che il Goveno delo Stato assume la direzione de servizi di Scurezza “quando Sano
compromess I'interesse generale ddlo Stato e la sua scurezzd’. Indltre, I'art. 48 dello Statuto
soecide ddla Regione VA d Aogta dabilisce, in conseguenza ddl’assenza in questa Regione
ddl’idituto prefettizio, che “Il presdente dela Giunta provwede d mantenimento del’ ordine
pubblico per deegazione dd Governo, mediante repati di polizia di Stato e di polizia
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locde™. La disposizione ddlo Statuto sciliano, anche se & rimasta inattuata soprattutto per
effetto di dcune pronunce della Corte codtituzionale (cfr. sentt. n. 131 del 1963 e n. 55 dd
2001), asseme a qudla delo Stauto della Vale d'Aoda, codituisce in ogni caso un
precedente non trascurabile nella vautazione dell’ art.30 del progetto.

Rispetto ala natura delle competenze che potrebbero essere dtivate dale Regioni € molto
importante ribadire che la configurazione delle poteta legidative come esclusve non vde a
rimuovere le competenze datdi dirette a garantire le condizioni essenzidi di uniformitd, come
guella sui liveli essenzidi delle prestazioni del diritti civili e soddi (at. 117, comma 2, lett.
m), né viene dterato il quadro delle competenze sogtanzidi dadi in tema di ordinamento
pende o, come gia ricordato, di norme generdi aull’idruzione.  Piu semplicemente S
consente dle Regioni di legiferare, in ambiti materidi dove esistono forti inerenze d territorio
e d sdema regionde, dlo seso livelo di competenza previso per le dtre materie gia di
competenza regionde eclusiva, come il turismo, I'assgtenza socide, ecc. Per questi ambiti le
Regioni potrebbero superare solo |'efficacia delle cd. leggi cornice dirette a stabilire i principi
fondamentdi ddla legidazione concorrente, ma non le dtre competenze dadi dirette a
gaatire le condizioni essenzidi di uniformita in tutto il Paese La definizione da liveli
essenzidi da pate dela legidazione datde varebbe quindi a ridimensonare, negli ambiti
interessati  dalla Devolution, i rischi di eccessve disomogeneita legidative sul  territorio
nazionde. Sopratutto in maeria di sanita, il peso atude dela definizione datde da livdl
esszidi € — e rimarrebbe - preponderante, mentre in materia di istruzione, non solo sarebbe
Superata la competenza datde a dettare “norme generdi” e a garantire liveli essenzidi, ma
nemmeno sembrerebbe messa in pericolo |'autonomia delle idtituzioni scolagtiche. La tutela di
detta autonomia e data affermata da Titolo V in merito adla competenza concorrente e quindi
come limite da dla legidazione regionde da a quella datde di principio. Una volta che le
Regioni dtivassero una propria competenza esclusva in maeria, superando quindi la
legidazione di  principio datde, I'auttonomia dele idituzioni scolagtiche  rimarrebbe
comunque savaguardata.

L'effetto complessvo ddla Devolution sarebbe, pertanto, quello di consentire un maggiore
grado di autonomia ddla legidazione regionde in settori ne quai € essa data Spesso
compressa molto piu di quanto non fosse giudificabile Le Regioni, infati, in materia di
sanita, S sono trovate pesso a dover rispondere, anche da punto di vidta finanziario, di scelte

dd livello centrde. L’gpertura verso una maggiore autonomia in maeria di organizzazione

4 Cfr. Consiglio nazionale delle ricerche, Istituto di studi sulle Regioni “Massimo Severo Giannini”, Prime
osservazioni sul progetto di legge costituzionale del ministro per leriforme e la devoluzone, Roma, 2001.
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sanitaria previga dala Devolution appare quindi opportuna per consentire dle Regioni, vde a
dire a sogoetti regponsabilizzati sul  fronte finanziario, di  adottare quei moddli  di
organizzazione sanitaria che ritengono maggiormente efficaci e meglio adati, da tutti i punti
vida (da quello ddl effettiva tutela de cittadini a qudlo della gpesa efficace) a rispondere dle
esgenze de proprio teritorio. S trata pedtro s§ una competenza gia ampiamente
riconosciuta ddla Corte codtituzionde al’'interno ddl’atude art.117 Cost. Nela sentenza n.
510 dd 2002, infatti, la Corte ha implicitamente legittimaeto un’ampia competenza legidativa
regionde in maeia di organizzazione ddl'assstenza sanitaria ed ospeddiera consentendo
uno smantellamento dal basso di dcuni principi fondamentdi introdotti da d.Igs. n. 229/99.

La maggiore autonomia regionde in materie ad dta rilevanza socide non pud in s dessa
riteners  antitetica d principio  di  eguaglianzas dopo trentanni  di  regiondismo
del’'uniformita, che era votao a gaantire liveli di servizi omogene su tutto il Peese |l
risultato non € dao raggiunto. |l paradosso dd metodo implicato nd  regiondismo
dell’wniformita, infatti, € sao quello di non essere riuscito, nonostante i vai decenni
d goplicazione, a garantire |'unificazione delle condizioni di vita Il tessuto delle varie redta
regionai appare, infatti, ancora dtraversato da profonde differenze economiche e socidi:
bagti pensare, ad esempio, quanto la redta dela sanita della Lombardia sa diversa da qudla
ddla Cdabria (lo dimostrano anche i dati ddle migrazioni sanitaie)®. Si & prodotto
eguditarismo, ma non rede eguaglianza. Al contrario, in dtre esperienze, come ad esempio
quella spagnola, proprio il meccanismo dd regiondismo asmmetrico ha contribuito ad
awiare un circolo virtuoso ddl’ autonomia regionde, con un quadro complessvo che s € ora
asestao in un generdizzato livellamento verso I'dto dei poteri delle Comunita Autonome® e
“la redizzazione dd dissgno autonomida non solo non ha incrementaio, ma anzi ha
ridimensonato — secondo le andis di divers dudios — le dispaita teritoridi, con un
sgnificetivo trasferimento di risorse dalle regioni piu forti a quelle piti svantaggiae’’. In
Itdia, gia in forza dd terzo decentramento € posshbile esprimere un giudizio pogtivo sl
nuovo protagonismo regionde in materia di Welfare®. L’esperienza del terzo decentramento,

infatti, ha viso le redta regiondi dimostrare anche una notevole capecita di vaorizzare le

> Cfr. MOR, Le Regioni a statuto speciale nel processo di riforma costituzionale, in Le Regioni, 1999, 204, ss.

® Cfr. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, Milano, 2000, 157, ss.

" La precisazione viene svolta, seppure all’interno di un quadro decisamente critico verso la devolution, in
VANDELLI, Devolution e altre storie, op. cit., 128

8 Cfr. ANTONINI (acuradi), L' attuazione regionale del Terzo decentramento, Milano 2002.
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condizioni di sviluppo della cd. Welfare Society’, caratterizzata da plurdismo socide e ddla
vaieta ddle forme di rigpoda a bisogni. In dcune Regioni § sono quindi awiai  circoli
virtuos tra plurdismo teritoride e plurdismo socide, dimostrando come la garanzia dele
differenze, cui sono informati per aspetti forse anche potenzidmente contrapposti I'at. 5 e
I'art. 18 della Codtituzione, possa compors in un'efficace snted. Di fronte a quedti cad, la
convinzione che I'eguaglianza richieda I’'uniformita o che tra federdiamo e dato socide esga
un conflitto insanabile pud risultare smentita ddla posshilita di forme di rigposta dle
necessita socidi piu efficac di quele ipotizzabili in base ad una palitica uniforme su tutto il
territorio  nazionde. Nél'ottica ddl’uniformitd sarebbe  risultato, infatti, piu  difficile
congderare le profonde differenze che dtraversano la redta regionde itdiana, da riguardo
adle condizioni economiche Sa rispetto ala diversa drutturazione e tradizione del tessuto de
privato socide, con il duplice rischio, quindi, di creare Stuazioni di inefficienza o a contrario
di non vaorizzare potenzidi risorse.

Occorre, infine, rilevare che se da un lao la Devolution S caraterizza per un meccanismo di
“auto attribuziong’, le Regioni, ddl’dtro, non potranno evitare la dipendenza ddla
definizione concreta di un Ssemadi federdismo fiscale.

S trattera perdo di una dipendenza “relativd’ da un duplice punto di visa In primo luogo
poiché l'at119 Cod. impone, d IV comma la definizione di fonti di finanziamento
aufficienti a “finenziare integrdmente le funzioni pubbliche attribuite’, vincolando su questo
punto il legidatore a condderare il complessvo quadro competenzide, in secondo luogo
perché la misura della dipendenza sara proporzionae dla densta materide dela competenza
che verra ativata

Non dovrebbe invece codituire un particolare problema la previsone di un sSsema di
federdigmo fiscde a due velocita, diginto a seconda dei livelli competenzidi, come del resto
S é spaimentao dl'interno del regiondismo asmmetrico pagnolo, dove I'diquota di
compartecipazione e sata differenziata con riguardo d livello competenziae acquisito.

® Cfr. VIOLINI, Associazioni Non profit, diritti sociali e processo costituente europeo. Riflessioni de
constitutione ferenda, in AA. VV., a cura di Cattaneo, Terzo settore, nuova statualita e solidarieta sociale,
Milano, 2001, 96, ss.. Cfr., inoltre, ANTONINI, Il principio di sussidiarietad orizzontale: da Welfare State a
Welfare society, inRiv. Dir. fin. sc. fin,, 1999, 1, ss.
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LE MODIFICHE AL TITOLOV DELLA PARTE Il DELLA COSTITUZIONE
di

Antonio Ferrara
(Primo ricercatore presso I’ Istituto di studi sui sistemi regionali federali
e sulle autonomie del CNR)
1° aprile 2004

Per quanto la parte piu debole e criticabile ddl’intero progetto di “riforma ddla riforma’ (n.
2544]S) é rappresentata dal modesto compromesso redlizzato sul c.d. Senato federale che
rischia di rendere ingovernabile il Paese senza, perdtro, renderlo federde io mi limiterd —
senza pretesa di completezza - a quache breve nota dle principai modifiche che il disegno di
legge codtituzionde approvato ad Senato lo scorso 25 marzo intenderebbe apportare d Titolo
V dela pate seconda ddla Codtituzione in via definitiva (at. 32 —39). La trandtoria parziae
sogpensione ddl’art. 132 per la formazione di nuove regioni in rottura della Codtituzione (art.
42, commi 7 e 8) merita, invece, ddle piu specifiche osservazioni su cui mi riservo di tornare
in una prossima occasione.

Puo apparire stupefacente dla luce delle piu corrive critiche contro la c.d. devolution, ma la
cosa piu evidente € che il testo gpprovato mostra un forte ripensamento della possibilita di
percorrere una formde differenziazione regionde (che essano differenze di fatto tra regioni
non vae nemmeno la pena di ricordarlo). S intenderebbe abrogare, infaiti, la disposizione
codituzionde, introdotta dalla riforma de 2001, che atudmente consente ale singole regioni
di ottenere con semplice legge ordinaria (per quanto rafforzata da un complesso procedimento
specide) “forme e condizioni particolari di autonomia’ da scegliere in un menu devolutivo di
ben ventitré materie (at. 116, comma 3); dlo stesso tempo, inodltre, viene abbandonata
I'impostazione contenuta nell’ originario progetto di devolution (c.d. progetto Boss) secondo
la qude le sngole regioni posono dtivare la competenza legidaiva eclusva in quettro
materie con semplice legge regionae (art. 1, d.d.l. cost. n. 1187/S).

Il dissgno di legge codituzionde diminando le clausole che consentono la differenziazione
delle competenze chiude dunque senZ dtro la drada d “regiondismo asmmetrico” o “a due
veocitd’. A tutte le regioni sono riconosciute le Sesse competenze,  “integramente
finanziate’ ddle risorse ordinarie (secondo quanto atuamente prescritto ddal’art, 119, comma

4, Cod.). L'unica differenziazione formae che e necessriamente fatta sdva e qudla ddle
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autonomie specidi, quaora i rispettivi statuti di auttonomia e le reative norme di atuazione
prevedano forme di autonomia piu ampie rigpetto a quele ddle regioni ordinarie (d.d.l.
2544/S, at. 34, comma 4). Una differenziazione formade dd tutto nuova € invece quella che
viene riconosciuta dla citta di Roma — capitale della Repubblica, dla quae sono riconosciute
forme e condizioni particolari di autonomia, anche normdiva, ndle materie di competenza
regionde il fato che le moddita e i limiti dela sua autonomia sono Sabiliti dalo satuto
ddla regione Lazio — mentre la disciplina dd suo ordinamento e riservaio dla legge ddlo
Stato - esclude che s possa configurare una vera e propria citta-regione (come Amburgo,
Berlino e Brema in Germania) e S deve pensare piuttosto a una citta metropolitana con poteri
specidi (d.d.l. 2544/S, art. 32, comma 2).

Certo ¢ 9 pud chiedere se ddl’esclusone di una diffusa differenziazione delle competenze s
possa ricavare, per edensone, anche un implicito indirizzo contrario dla differenziazione
delle politiche regionali, e dunque una riconferma dd regiondismo ddl’ uniformita e il
repentino abbandono dd regiondismo differenziato (su cui v. il bd lavoro di L. Antonini, Il
regionalismo differenziato, Milano 2000); per dare una risposta a questo interrogetivo,
tuttavia, bisogna rinviare ad un'atenta osservazione della legidazione ordinaria di settore e
de pronunciamenti della Corte codituzionde sul contenzioso reativo, i qudi  possono
fortemente incidere sul rele moddlo del nostro regiondismo anche a prescindere dalle stesse
riforme codituziondi (sulla base de noti fenomeni di contrattudizzazione de  rgpporti
intergovernativi e di decogtituzionalizzazione delle competenze).

Un dtro indizio di una volonta uniformante potrebbe rinvenird nd reinserimento aggiornato e
coretto dela cdausola dedl’'interesse nazionde come limite di meito ddla legidazione
regionde (art. 38, d.d.l. 2544/S), clausola — ora detta savapatria - che era Sata diminata ddla
riforma codituzionde dd 2001. Tuttavia, vida la recente giuriorudenza formatad sl
principio di sussdiarieta - che sembrerebbe prospettare la possbilita che I'intervento
legidativo datde che assume d centro, regola ed organizza le funzioni amminigrative di cui
€ necessxio assicurare I'esercizio unitario a send dd primo comma ddl’at. 118 dela
Codtituzione possa espanders anche d di la dele materie espressamente eencate come
concorrenti (cosi come nelle fattispecie delle sentt. n. 303 del 2003 e n. 6 dd 2004), per
estenders a comprendere potenzidmente quaunque materia di competenza  eclusva-
resduae ddle regioni (cosi come d legge in un enunciato pretorio dela sessa sent. n. 6 ded
2004) -, la clausola in questione parrebbe prospettars, paradossalmente, come maggiormente
gaatita per le regioni. Se infati I'diminazione ddl’'interesse nazionde come limite di

merito ddla legidazione era data voluta dd legidatore ddla revisone codituzionde de 2001
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per impedirne I'uso improprio come generde e preventiva legittimazione dd legidatore
dade dl’accentramento ddle funzioni e dela rdativa discipling il rensimento di una
equilibrata clausola di sdvaguardia ddl'interesse nazionde potrebbe evitare che - in
mancanza - la Corte codituzionde da spinta ddl’horror vacui a fars sdvatrice della patria
mediante un uso dtrettanto improprio del principio di sussdiarieta, come misura a effetto
equivdente ddla vecchia dausola ddl’interesse nazionde. |l principio di sussdiarieta, infatti,
deve essere utilizzato quale criterio di atribuzione delle competenze amminidrative — a seng
di quanto espressamente previsto dal’art. 118 ddla Codtituzione — ddla legidazione dade e
regionde “secondo le rispettive competenze’ e non pud codituire autonomo titolo di
legittimazione ddla legge ddlo Stato nelle materie di competenza esclusva-resdude delle
region.

Dd reso, = lo Stato avesse titolo a intervenire in ogni caso nelle materie di competenza
resdude, semplicemente invocando il principio di sussdiarieta (e garantendo strumenti di
concertazione intergoverndiva, come richieto adesso ddla citata giurisprudenza della Corte
codtituzionadle), queste — e lgpdissano - non potrebbero piu condderars materie di
competenza eclusva ddle regoni ma sarebbero da ricondurre nell’ambito di una competenza
concorrente, piu 0 meno, ala tedesca (secondo la quale i Lander hanno il potere di legiferare
solo fino a quando e nela misura in cui la federazione non eserciti la propria competenza
legidativd). Non nego che il Sstema germanico 9 presenti piu netto e chiaro, I’ ordinamento
itdiano ha fatto tuttavia una scelta diversa che prevede un'ampia concorrenza tra didinti titoli
di competenza legidativa, anche esclusva, ndl’ambito ddlo desso arbito maeride, sul
piano orizzontae, e non una concorrenza tra legidaori ndla disciplina di ambiti unitari di
competenze, sul piano verticde. E cos che 9 spiega che il legidatore codituzionde de
2001, ad esempio, abbia assegnato dla competenza esclusva ddle regioni la formazione
professonde e dla competenza exclusva ddlo Staio la determinazione del livelli essenzidi
delle prestazioni che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionde (v. |. 28 mazo
2003, n. 53) o che I'aspirante legidatore codtituzionale, che S commenta con queste brevi
note, progetti adesso addirittura di ridurre a “spezzatino” le competenze in materia di scuola e
idruzione scolagticar i titoli di competenza legidativa direttamente coinvolti sono infatti  ben
cnque (le norme generdi aull’igruzione, di competenza esclusva datde le dtre norme
“non-generdi” aull’idruzione, di competenza concorrente; |’ organizzazione scolagtica nonché
la definizione da progranmi  scoladtici di  interesse specifico  regonde, entrambe  di

competenza extlusiva regionde nominata, infine, una materia non piu nominaa dopo la
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modificazione dd vecchio at. 117 Cogt., I'assstenza scolagtica, che é diventata senz' dtro di
competenza regionde residude).

Per queste ragioni e estremamente rilevante, dunque, che la potesta legidativa resdude delle
regioni sSa adeso, nd disegno di legge codituzionde, -chiaramente qudificata come
exlusva Questo potrebbe indurre la Corte codituzionde a tenere una linea di maggior
prudenza (e mi riferisco ancora una volta dl’enunciato pretorio della sent. n. 6 dd 2004, che
non cogtituisce ancora un precedente), evitando di svuotare preventivamente di contenuto la
categoria della competenza esclusiva regionde nelle materie non espressamente attribuite alo
Stato, secondo il nuovo criterio di eencazione ddle competenze introdotto dalla revisone
codituzionde de 2001, e cercando di giocare piuttosto, se necessario, sulle variegate
posshilita offerte da poteri impliciti nelle materie di competenza legidativa datde, esclusiva
e concorrente (e qui avrebbe pieno corso la dinamica ddla sussdiarieta legidativa secondo il
modedllo ddlla concorrenza legidativa dla tedesca).

Venendo dla devolution in senso dretto, quella parte dd disegno di legge che ha inglobato
I’originario progetto Boss e che intenderebbe sodtituire I'attude quarto comma ddl’art. 117
della Codtituzione con una nuova digposzione che assegna egpressamente dla potesta
exludva ddle regioni quettro specifiche materie e, in via resdude, ogni dtra materia non
espressamente  riservata dla legidazione ddlo Stato. Vi € da dire, qui, che notevoli sono le
incertezze concernenti I'esatta individuazione di queste materie Sa in ¢ condderate Sa ndla
loro intersezione con dtre gia pazidmente sovrapponibili: abbiamo gid accennato dla
barocca dratificazione delle materie in materia di scuola e igtruzione scolastica, ma problem
non minori investono la maeria ddla polizia locde - che non €& chiaramente digtinguibile
rigoetto dla materia gia esclusvamente regionde ddla polizia amminidrativa regionde e
locde - e anche la materia ddl’assstenza e organizzazione sanitaria, che viene dmeno
parzidmente a sovrgppors dla materia di competenza concorrente della tutdla della sdute,
Non vi € dubbio, tuttavia, che questi problemi potranno essere risolti, con la consueta
sgpienza interpretativa, dala giuriporudenza codituzionde e tanto mi basta ddl’ astenermi
ddl'inggtere sull’opportunita  ddla migliore definizione della proposta prescrizione. Se,
infetti, I'intenzione del governo proponente la “riforma ddla riforma’ era qudla di correggere
gi erori commess ddla maggioranza palamentare che ha approvato la revisone
codtituzionde dd 2001, questo obiettivo mi sembra ampiamente fdlito, dmeno per quanto
riguarda la qudita tecnica ddla normazione, ma € quantomeno da escludere che I'eventude
goprovazione di questa modifica codituzionde, in questa formulazione, possa determinare
problemi interpretativi meggiori e piu gravi di queli gia delermingtis con la riforma de
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2001. E' da ritenere pienamente apprezzabile, dunque, che il proponente la “riforma della
riforma’ abbia rinunciato a percorrere la drada ddl’integrde sodituzione ddl’at. 117 della
Codituzione, con la fdsa diminazione ddle materie concorrenti e il completo
rimescolamento ddle cate (cos come s ddineava ndlo schema di ddl. codituzionde
goprovato da Condglio dei minigtri dell’undici gprile del 2003, recante “Nuove modifiche d
Titolo V, pate seconda della Codtituzione’”, ma ma presentato in Parlamento); scdta che
avrebbe creato ancora piu incertezza e confusione, azzerando in molti cas I’operosa tessitura
gia utilmente intreccita ddla dottrina e ddla giurisprudenza in queta prima fase di

atuazione.
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LE AUTONOMIE FUNZIONALI IN COSTITUZIONE
di

Annamaria Poggi
(Professore straordinario di Istituzioni di diritto pubblico, Universita di Torino)
1° aprile 2004

Le modifiche dl'at.118 previse nd D.D.L. 2544 inciderebbero in maniera dgnificativa
aull’'ultimo (e gid tanto discusso) ultimo comma ddla norma Questo risulterebbe, infatti, del
seguente tenore;

“Sato, Regioni, Citta metropolitane, Province e Comuni riconoscono e favoriscono
I’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di
interesse generale, sulla base ddl principio di sussidiarieta. Essi riconoscono e favoriscono
altresi I’autonoma iniziativa degli enti di autonomia funzionale per le medesime attivita e
sulla base del medesimo principio”.

Rimanendo invariate, per quanto qui interessa, le dtre pati ddla norma gli interpreti
dovrebbero registrare dmeno due novita

I'obbligo (a carico degli enti pubblici territoridi di cui d primo comma) de *“riconoscimento”
del soggetti di sussdiarieta orizzontade e degli enti di autonomia funzionae;

il compito (sempre a carico de medesmi enti pubblici territoridi) di “favorire” I"autonoma
iniziativadi que soggetti per 1o svolgimento di ativitadi interesse generde.

Naturalmente un articolo 118 di ta fatta dovrebbe indurre a riscrivere la sua norma di
attuazione oggi contenuta nell’art. 7 della legge n. 131 del 2003 che dispone d comma 1, che
lo Stato e le Regioni provvedano d conferimento, secondo le ripettive competenze, ddle
funzioni amminidrative da loro esarcitate dla data di entrata in vigore ddla legge dessa,
atribuendo, sulla base de principi di sussdiarieta, differenziazione e adeguatezza a Province,
Citta metropolitane, Regioni e Stato “soltanto quelle di cui occorra assicurare I’ unitarieta di
esercizio, per motivi di buon andamento, efficienza o efficacia dell’azione amministrativa
owero per motivi funzionali o economici o per esigenze di programmazione o di omogeneita
territoriale, nel rispetto, anche ai fini dell’assegnazione di ulteriori funzioni, delle
attribuzioni degli enti di autonomia funzionale, anche nei settori della promozione dello
sviluppo economico e della gestione dei serviz”. La seconda parte dela disposizione, poi,
riproduce testuamente |'atude ultimo comma ddl’at. 118 Cod. facendo obbligo agli enti

territoridi in cui 9 druttura la Repubblica a send ddl’at. 114, di favorire I’autonoma
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inizigtiva de privati, dngoli e aswocidi, pecificando che quando I'applicazone di tade
principio comporti I'impiego di risorse pubbliche e fato obbligo dle amminigtrazioni di
rendere noti i criteri per I assegnazione delle stesse.

Tdi novita obbligherebbero, infatti, gli interpreti ad una piu generde rilettura (ma in redta ad
uno sforzo ricogtruttivo sempre piu faticoso in assenza di una idea di “dstema’) sa ddl’art.
118, sa dd nesso tra articoli 117 e 118, sa infine, e questo sarebbe decisamente il nodo piu
problematico, della genes e delle competenze specifiche in ordine ala disciplina del rgpporto
tra enti pubblici territoridi e, per un verso, | soggetti dela sussdiarieta orizzontde (qui intes
come soggetti dela societa civile), e per dtro verso, gli enti ad autonomia funzionde (qui
intes come comunita settoridi che assolvono funzioni di interesse generde).

Cominciamo ddlafine.

Introdurre il termine “ riconoscono” non sarebbe senza conseguenze rilevanti. La prima € piu
evidente é la facile ma comunque inevitabile, assonanza con I'at. 2 Cod. (dove |l
riconoscimento dell’'uomo €, come noto legato anche dla sua dimensone socide findizzaa
“all’adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale’). Tde
legame comporta conseguenze assal diverse e 9 lega dla dimensone socide e asociativa
dell’'uomo (= a soggetti della societa civile), ovwero se s connette ad enti che rappresentano
comunita particolari che pure assolvono interess generdi (= enti ad autonomia funzionde).
Quedi ultimi, pur aendo findmente conquigtato un posto e un ruolo nd dgema
amminigretivo e ndl’ordinamento codituzionale, non sono  assmilabili  automaticamente dle
formazioni socidi cui g riferisce I'at. 2 Codt. La formazione socide non € mai il prodotto di
un ato normdivo, mentre € un ato normativo che riconosce ad una comunita settoride il
regimedi autonomiafunzionae.

Seconda questione. “Riconoscono” parrebbe implicare dmeno due conseguenze obbligatorie
per gli enti pubblici territoridi di cui d primo commadel’art. 118:

effettuare una ricognizione de soggetti in questione (qui ritorna I'imposshbilita  di
assmilazione ddlle due diverse Stuazioni soggettive);

atribuire loro un ruolo e un posto negli atti normetivi di organizzazione (Satuti).

Naturdmente il “riconoscono” (se le parole hanno un senso) non potrebbe non influenzare
I'interpretazione ddl  successivo termine  “favoriscono” che, come noto e atuamente
interpretato  (soprattutto nelle prass del’anministrazione pubblica complessvamente  intesa)
quae vdore di sondo; una sorta di prospettiva in cui gli enti pubblici territoriai 9 possono
(se vogliono) collocare per rendere in qualche misura piu partecipata e democrdtica la

gestione della cosa pubblica.
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Il binomio riconoscono-favoriscono, viceversa, potrebbe comportare conseguenze meno esili
nella organizzazione pubblica, a patire ddl’'esercizio dd potere legidativo di digtribuzione
delle funzioni amminidrative nei divers settori (il neso tra 117 e 118 Cogt.). L’attribuzione
diretta di funzioni anminigraive a tai soggetti, ad esempio, troverebbe un forte radicamento
nellates secondo cui non ha senso “riconoscere’ se non per “favorire’.

Il favorire, oggi percepito quae dimensone assolutamente discrezionade del’ente pubblico
territoriale, acquisterebbe in tal modo un deciso spessore nell’ambito degli indirizzi di politica
pubblica A livedlo di criterio che dovrebbe indirizzare le scdte legidative di atribuzione di
funzioni pubbliche il suo gSgnificato andrebbe probabilmente collegato dl’at. 2, comma 1
della legge n. 265 dd 1999 (I'attude art. 3, comma 5 del d.lgs n. 267 del 2000, Testo Unico
aull’ ordinamento degli enti locdi) secondo cui “I Comuni e le Province svolgono le loro
funzioni anche attraverso le attivita che possono essere adeguatamente esercitate dalla
autonomia iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali”. Sulla base di questa
formula “Le funzioni” di Comuni e Province” possono essere redizzate o dtraverso
I'amminidrazione diretta da pate degli enti, overo dfidate (dagli enti dess) ad una diversa
moddita di redlizzazione, cioe I’ autoamminigtrazione dei diretti interessati.

Infing, sotto il profilo ddla regola di digribuzione ddle funzioni amminigrative il futuribile
at.118 confermerebbe definitivamente la “prioritd’  dell’gpplicazione ddla sussdiarieta
orizzontde (ndla duplice e diversa dimensone legaa dla socigta civile e agli enti ad
autonomia funzionde) rigpetto a qudla veticde La sussdiaieta orizzontde infetti, non
delimita il campo privato rispetto a quello pubblico (nella logica dd mercato), ma indica la
dinamica di un processo “interiore’. Non pone dinanzi d dilemma pubblico-privato; non ha il
dgnificato di individuare un criterio di efficenza utile ad identificare le funzioni da sottrarre
dla dfera pubblica Essa, d contrario, rimane dentro la sfera pubblica e mette sul tappeto
un'dtra questione e cioé pubblico “come’. In questo senso la sussdiarieta fonda una diversa
fooma di Stao che non € piu solo la risultante ddlindgeme de divers livdli di governo
territoridi, malindeme de rapporti Stato-cittadini, Sngoli e asocidi.

Su questo terreno, tuttavia, va amaramente registrata la contraddizione tra una norma che
parebbe aprire lo spiraglio verso una organizzazione pubblica aperta e partecipata e un
contesto atuae e di prospettiva futura contrassegnato, invece, dala permanenza di una
organizzazione fortemente verticidtica
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