
Il testo presentato al Senato, si limitava
ad eliminare opportunamente l’esenzione
dal referendum nel caso in cui fossero
state espressi più di due terzi dei voti,
quindi possiamo dire che giustamente rac-
coglieva questa preoccupazione antiparti-
tocratica; in ogni caso, non spingeva verso
l’attuazione di riforme condivise. Infatti,
tutte le riforme votate da una qualsiasi
maggioranza – purché superiore alla mag-
gioranza assoluta – si equivalgono poiché,
comunque, portano al referendum.

Il testo uscito dal Senato, in qualche
modo cerca di recuperare questo princi-
pio, ma lo fa in modo non positivo poiché
fa spuntare il quorum di partecipazione –
la cui sensatezza, perlomeno nelle forme
attuali, è discutibile per quanto riguarda il
referendum abrogativo – anche sul refe-
rendum oppositivo, ma solo quando la
riforma viene approvata non con i due
terzi.

Quindi, sulle riforme approvate a mag-
gioranza assoluta incombe il quorum di
partecipazione, non previsto per le riforme
votate a due terzi. In questo modo, po-
trebbe entrare in vigore una riforma della
Costituzione votata da 5 milioni di elettori,
mentre non passerebbe una riforma della
Costituzione votata da 20 milioni di elet-
tori.

In conclusione, vi è da dire che la
soluzione tecnica individuata non funziona
perché irrigidisce sui voti alla fine del
processo. Invece, se proprio dobbiamo
pensare ad un irrigidimento si potrebbe
far riferimento a quello che avete adottato
per le regioni speciali a proposito delle
leggi statutarie.

La soluzione prevista per le leggi sta-
tutarie regionali e per quelle provinciali di
Trento e di Bolzano non irrigidisce in
arrivo, ma in partenza. Quindi, se la legge
statutaria non è votata dal consiglio re-
gionale o dal consiglio provinciale di
Trento e Bolzano a maggioranza di due
terzi, aumenta il numero di coloro che
debbono richiedere il referendum. La con-
seguenza è che, a quel punto, il referen-
dum deve essere richiesto da un trente-

simo o da un quindicesimo del corpo
elettorale, a seconda delle varianti previste
da regione a regione.

Quindi, essendo più difficile chiedere il
referendum quando la riforma procede
con un largo consenso, mi sembra che
questo sarebbe il genere più sensato di
irrigidimento. Ad esempio, si potrebbe
prevedere che quando la riforma è votata
a due terzi debbano chiedere il referen-
dum dieci consigli regionali, anziché cin-
que, e un milione di elettori anziché 500
mila.

Questo irrigidimento non creerebbe
problemi, a differenza del numero dei sı̀ in
coda che potrebbe presentare le compli-
cazioni precedentemente segnalate.

Per quanto riguarda la parte relativa al
premierato, mi sembra che i problemi
consistano in un eccesso di irrigidimenti
presenti in particolar modo nella cosid-
detta norma antiribaltone, nell’automati-
smo sfiducia-scioglimento.

È evidente che, rispetto ad un sistema
dei partiti alquanto sfrangiato qual è tut-
tora il nostro, non possiamo avere un
grado di flessibilità parlamentare simile a
quello odierno, poiché il Parlamento neoe-
letto avrebbe dei margini di modifica –
rispetto alle scelte compiute dagli elettori
– troppo ampi e incoerenti con il sistema
elettorale adottato. Tuttavia, non possiamo
introdurre norme troppo rigide che pre-
vedano – sempre e comunque – lo scio-
glimento automatico dell’Assemblea in
caso di sfiducia al Governo in carica, o
che, in qualche modo, sottendano una
costituzionalizzazione di un certo sistema
elettorale.

Se si afferma che è possibile cambiare
il premier in corso di legislatura purché
una maggioranza assoluta di parlamentari
firmi una mozione al riguardo, ciò signi-
fica supporre che una maggioranza asso-
luta vi sia sempre e comunque; questo,
naturalmente, comporterebbe l’ipotesi
della costituzionalizzazione di un sistema
elettorale proporzionale con premio di
maggioranza, l’unico che garantisce a
priori una maggioranza assoluta.

È opportuno costituzionalizzare un si-
stema elettorale preciso ? Le Costituzioni
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– anche quelle più recenti – costituzio-
nalizzano parti della formula elettorale,
ma costituzionalizzare un dato sistema
elettorale mi sembra francamente una so-
luzione un po’ rigida. Peraltro, tale solu-
zione è un po’ in contraddizione con la
norma che parla genericamente ed oppor-
tunamente di sistema elettorale che incen-
tiva, che favorisce le maggioranze, non che
le garantisce. Quindi, vi è uno stridore,
una contraddizione tra la norma antiri-
baltone che richiede una maggioranza as-
soluta e la norma che parla di favorire
l’espressione di una maggioranza.

Più in generale, possiamo osservare che
le altre esperienze comparatistiche non
considerano negativa a priori la costitu-
zione di governi – i cosiddetti governi di
minoranza – a maggioranza relativa. Il
Governo spagnolo, ad esempio, può con-
tare su un’ampia fascia di voti a favore o
di astensioni ma, in quanto tale, è mono-
colore.

Per carità, in astratto tutti noi – se le
condizioni politiche lo permettessero –
preferiremmo che coloro che si presen-
tano assieme alle urne possano governare
essendo pienamente coinvolti; in ogni caso,
le concrete situazioni politiche, a volte,
non sono ben ingabbiate da questa nostra
disciplina. Per questo sarebbe bene anche
stare attenti ai quorum dell’eventuale voto
di fiducia iniziale, o dei voti di sfiducia, o
della questione di sfiducia. Infatti negli
altri paesi, normalmente, si adottano quo-
rum che tendono a favorire l’esistenza di
governi di minoranza. Quindi, sia per la
mozione di sfiducia sia per la questione di
fiducia sia per la fiducia iniziale, si in-
tende che il Governo ha vinto quando i
voti contrari non sono di maggioranza
assoluta. Questo, infatti, consente che vi
siano delle forze cuscinetto a volte in
accordo e a volte in disaccordo con il
Governo.

Per questo, penso che dovremmo cer-
care di avere certi margini di flessibilità
del sistema, che permetterebbero di
sdrammatizzare la questione relativa al
potere di scioglimento, in quanto, garan-
tendo la possibilità di funzionamento an-
che a governi minoritari, diverrebbe più

raro un ricorso eccessivo a tale potere. In
fin dei conti, credo che tutti quanti, dal-
l’analisi delle esperienze parlamentari
della scorsa legislatura, abbiamo riflettuto
sul fatto che, se vi fosse stato il quorum
negativo sulla questione di fiducia, non si
sarebbe verificata la crisi del governo
Prodi.

Oltre al deterrente dello scioglimento,
giustamente invocato contro il rischio di
crisi, anche la protezione di governi mi-
noritari consente una certa navigazione
politico-parlamentare, che non smentisce
il verdetto elettorale, riuscendo, peraltro, a
far proseguire la legislatura.

Bisognerebbe concentrarsi sulle norme
che danno un certo grado di flessibilità al
sistema, certo inferiore a quello odierno,
ma non cosı̀ rigido come quello previsto
nel testo in discussione.

Non a caso, nel corso dei lavori della
Bicamerale, la discussione svolta sul testo
presentato dal relatore Cesare Salvi giocò
sui due modelli di « premierato » di equi-
librio e di contrappeso al potere di scio-
glimento, sui quali si è poi fondato il
dibattito successivo. Il relatore Salvi pre-
sentò in partenza le norme della Costitu-
zione spagnola, che prevedono il potere di
scioglimento discrezionale del premier, il
quale si può arrestare quando si presenta
una mozione di sfiducia. Le proposte al-
ternative discusse allora propendevano di
più per una soluzione di tipo svedese,
prevedendo che ci possa essere un potere
di scioglimento anche in seguito all’appro-
vazione di una mozione di sfiducia contro
il Governo, che è quello che ha vinto le
elezioni.

A mio avviso, la formula più flessibile
tra le due è quella svedese, che concepisce
in misura più efficace lo scioglimento
come deterrente. Con una formula analoga
a quella presente nella Costituzione spa-
gnola, invece, visto che la presentazione
della mozione di sfiducia, con possibilità
di riuscita, comporta trattative politico-
parlamentari che richiedono un certo pe-
riodo di tempo, diventa molto più concreto
il rischio che il premier voglia sciogliere in
anticipo rispetto ad eventuali « ribaltoni »
parlamentari.
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Per completezza di esposizione, occorre
rilevare l’anomalia di fondo del testo ap-
provato dal Senato, che inficia, alla radice,
l’intero progetto. Giorni fa, svolgendo una
relazione a Parigi, il professor Fulco Lan-
chester, preside della mia facoltà, lo ha
definito quale progetto « strabico », propo-
nendosi da una parte di risolvere i problemi
di efficienza e di governabilità con varie
soluzioni, dall’altra prevedendo un Senato
che non si può sciogliere anticipatamente
ma che, dal punto di vista quantitativo e
qualitativo, si trova a votare leggi forte-
mente incidenti sull’indirizzo politico, a co-
minciare dalla finanziaria e da tutte le leggi
sui principi fondamentali delle materie
concorrenti, che distruggono alla radice la
possibilità di governabilità nel nostro paese.

Quindi, delle due l’una: o seguiamo
un’ipotesi che rafforzi la governabilità –
allora, però, dobbiamo mettere in discus-
sione quel Senato, che ha il privilegio di
non essere soggetto al rapporto di fiducia
e allo scioglimento, divenendo cosı̀ una
Camera in balı̀a di sé stessa, con un potere
di veto pressoché assoluto – oppure si
ritorna all’idea, che ormai è un’anomalia
italiana, delle due Camere entrambe con
potere fiduciario e quindi scioglibili.

La soluzione attuale invece disloca una
ingovernabilità totale, in seguito alla figura
prevista di un Senato come Camera as-
sembleare che non paga nessun prezzo per
eventuali instabilità che provoca al si-
stema.

PRESIDENTE. Ringraziando il profes-
sor Ceccanti per la relazione testé svolta,
do ora la parola ai colleghi che intendono
intervenire.

MARCO BOATO. Ringraziando anzi-
tutto il professore per il copioso materiale
che ci ha fornito, vorrei porre alcune
domande. Rispetto a quelli che ha definito
eccessi di irrigidimento, mi interessa co-
noscere quali siano le proposte alternative
che suggerisce.

In merito alla modifica dell’articolo 138
della Costituzione, ritengo che non si
debba modificare nulla, salvo eliminare
l’ultimo comma, in modo che si possa

promuovere il referendum anche nel caso
in cui la legge sia approvata con la mag-
gioranza dei due terzi dei componenti di
ciascuna della Camere.

Vorrei però richiamare l’attenzione sul-
l’ipotesi che una legge, votata con ampia
partecipazione in Parlamento, venga boc-
ciata da una minoranza nel paese, che
inviti all’astensione dal voto referendario.
Ciò inibirà le Camere dall’approvare ri-
forme costituzionali che, in tal modo,
potrebbero non entrare mai in vigore. Si
pensi all’esempio del Friuli da lei citato.
Non essendovi il quorum di partecipazione
sul referendum proposto su una riforma
costituzionale approvata con una amplis-
sima convergenza parlamentare, basta che
prevalga un « no » su un « sı̀ » perché venga
bocciata. Potrà quindi accadere che sia
facilmente bocciata una riforma costitu-
zionale approvata con la maggioranza dei
due terzi o che, comunque, non entri mai
in vigore quella riforma costituzionale, per
la quale, non essendo stata approvata con
la maggioranza dei due terzi, diventa ob-
bligatorio il quorum di partecipazione che,
realisticamente, non si raggiungerà mai.
Vorrei quindi sapere se il professor Cec-
canti abbia valutato anche questa ipotesi.

GIANCLAUDIO BRESSA. Nell’ambito
dell’eccesso di irrigidimento dovuto agli
automatismi che lei lamentava con riferi-
mento al « premierato », vorrei conoscere
la sua opinione relativamente al secondo
comma dell’articolo 94, che disciplina il
potere di scioglimento sulle proposte rite-
nute prioritarie e decisive per l’azione di
Governo; in particolare, non ritiene che
questa formula possa, in qualche modo,
risolversi in un sorta di ricatto del Go-
verno verso il Parlamento e, quindi, in un
vero e proprio esproprio del potere legi-
slativo in capo alla Camera ?

ANTONIO SODA. Condividendo la re-
lazione del professor Ceccanti, mi limiterei
a fare una riflessione aggiuntiva sulla
duplice veste che viene ad assumere il
Senato, cosı̀ come viene indicato nella
proposta approvata dall’altro ramo del
Parlamento. Si tratta di una Camera che
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assume connotati di forte valenza politica
e che è irresponsabile della produzione
dell’instabilità del sistema. Lo invito a
riflettere anche sul fatto che il Senato è
una camera, secondo una tesi che da
tempo ha affascinato molti giuristi, che
vuole essere di garanzia, tanto che ad esso
sono attribuite le funzioni di nomina degli
istituti di garanzia, a cominciare dai giu-
dici della Corte costituzionale.

Le camere di garanzia sono quelle con
le quali si vogliono sottrarre le funzioni di
garanzia del sistema, tra cui la garanzia
costituzionale, alla dialettica politica. Or-
bene, come è conciliabile avere una Ca-
mera con forti poteri politici, ove il Go-
verno contratta l’attuazione del suo pro-
gramma, che, nello stesso tempo, è inca-
ricata del ruolo di costituzione di tutti gli
organi di garanzia del sistema politico
costituzionale ?

Non sembra, professor Ceccanti, che
questa sia un’ulteriore anomalia, che porta
a dire che la figura del Senato, cosı̀ come
delineato nel testo approvato, sia un vero
e proprio mostro costituzionale-politico ?

LUIGI OLIVIERI. Ringraziando il pro-
fessor Ceccanti per la relazione che, pe-
raltro, condivido, vorrei chiedere il suo
parere in merito all’articolo 33 del disegno
di legge costituzionale approvato dal Se-
nato, che modifica l’articolo 116, primo
comma, della Costituzione, aggiungendo la
previsione dell’intesa con la regione inte-
ressata per l’approvazione degli statuti
delle regioni speciali con legge costituzio-
nale. Ritengo che l’aggiunta proposta non
sia assolutamente sufficiente perché non
prevede una compartecipazione ed una
concertazione effettiva tra queste specia-
lità, che, per alcuni aspetti, sono sostenute
da statuti approvati o nell’imminenza del-
l’approvazione della Costituzione o ancora
prima della stessa. Non crede che la
previsione di un accordo, che deve inter-
venire entro sei mesi dall’avvio del proce-
dimento, non abbia alcuna rilevanza ef-
fettiva ?

PRESIDENTE. Do la parola al profes-
sor Ceccanti per la replica.

STEFANO CECCANTI, Professore
straordinario di diritto pubblico comparato
della facoltà di scienze politiche presso
l’Università « La Sapienza » di Roma. Con
riferimento alla domanda posta dall’ono-
revole Boato sull’articolo 138, vorrei pre-
cisare che vi è una ulteriore soluzione
sulla questione contenuta nel rapporto
dell’ISLE. In esso si prevede che ci possa
essere un ricorso preventivo da parte di
minoranze parlamentari alla Corte costi-
tuzionale per giudicare, prima che una
legge di revisione venga messa in vota-
zione, se la stessa intacchi i principi fon-
damentali dell’ordinamento. Vi sarebbe in
tal modo un giudizio di costituzionalità
della Corte che interverrebbe prima del
voto popolare.

Attualmente, come tutti sappiamo, la
Corte ha elaborato la teoria dei principi
supremi, cui neanche la revisione costitu-
zionale può derogare. Sarebbe quindi un
problema serio se l’organo di garanzia
costituzionale intervenisse dopo l’approva-
zione del Parlamento e dopo il voto po-
polare per giudicare se una riforma co-
stituzionale abbia violato quei principi
supremi.

Non vedo però il rischio paventato
dall’onorevole Boato, in quanto, se in
Parlamento c’è una maggioranza della
consistenza dei due terzi che vota una
riforma, è poi possibile che quella stessa
maggioranza non sia in grado di convin-
cere la maggioranza di cittadini a votare
partecipando al referendum ? Posso im-
maginare che vi siano minoranze forte-
mente eccitate e mobilitate contro un
accordo bipartisan, ma penso che, se tale
accordo poggia su soluzioni sensate ed è
sentito dalla popolazione, non dovrebbero
esserci problemi a farlo passare anche
attraverso la via referendaria.

Circa le domande poste dall’onorevole
Bressa, ho redatto un’ipotesi di correzione
all’articolo 28, la quale fonde in un unico
istituto la questione di fiducia ed il voto
bloccato che sono, anche negli ordina-
menti che li prevedono, rigorosamente
separati. Non vedo la necessità di intro-
durre il voto bloccato nel nostro ordina-
mento, però il Governo può anche deci-
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dere di farvi ricorso; mi sembra però un
eccesso di zelo che a ciò debba conseguire
sempre la questione di fiducia e lo scio-
glimento. Mi limiterei, quindi, a prevedere
che la questione di fiducia si consideri
approvata se non ha contro la maggio-
ranza assoluta, cosı̀ come avviene per la
sfiducia.

Riterrei poi opportuno eliminare la
norma « antiribaltone », in quanto reputo
sia improbabile il verificarsi della contorta
ipotesi di scuola, sottesa alla norma, di un
premier kamikaze, il quale vuole andare
alle urne per punire la propria maggio-
ranza, da cui non sarebbe ricandidato. I
premier sono tali perché hanno una mag-
gioranza parlamentare, rappresentante
dell’elettorato, che li sostiene e che li ha
designati. Ora, un premier, che non abbia
possibilità di essere rieletto alle elezioni
successive, non provoca certo lo sciogli-
mento anticipato. Se vi fosse un premier
kamikaze, l’unico effetto « negativo » sa-
rebbe il voto dei cittadini, un rischio
quindi assolutamente affrontabile.

Non ritenendo opportuna la norma
« antiribaltone », la questione più delicata
attiene all’individuazione di chi gestisce la
limitata flessibilità nel caso di dimissione
del premier che non è più sostenuto della
sua maggioranza.

A mio avviso, la soluzione migliore al
problema dello scioglimento è, in partenza,
quella di tipo svedese, ovvero che ci sia un
primato del premier che, con la sua maggio-
ranza, ha vinto le elezioni. Lo sfiduciato ha
una settimana di tempo per valutare se la
nuova maggioranza che si è presentata in
Parlamento potrebbe vincere le elezioni
contro di lui, nel qual caso lascerà il passo
ad essa, presumendo che abbia anche con-
senso popolare; viceversa sperimenterà il
ricorso alle urne se ritiene di trovarsi di
fronte ad una oligarchia parlamentare che
ha stabilito una nuova combinazione che
non reggerebbe la prova delle elezioni.

Tra l’altro, lo scioglimento comporta
che il premier responsabile dello stesso
possa benissimo ritrovarsi a capo del-
l’opposizione, a differenza, ad esempio,
del caso francese, nel quale il Presidente
della Repubblica francese, quando scio-

glie anticipatamente le assemblee, resta
all’Eliseo, sia pure con poteri diminuiti. È
proprio per tali ragioni che, in queste
settimane, in Francia, si assiste ad una
forte ondata di opinione a favore di un
sistema « primoministeriale ». È stata pre-
sentata una mozione, al congresso socia-
lista, dal deputato De Montebourg, con
cui si è richiesto il passaggio ad un
sistema in cui il premier e il Presidente
della Repubblica detengano il potere di
scioglimento. Esiste addirittura un movi-
mento, la « Convenzione per la VI Re-
pubblica », nell’ambito del centrosinistra
francese, che esprime questa tesi.

Venendo al problema di cui si discute,
ciò che sembra comunque prioritario de-
finire è a chi spetti gestire la nomina del
nuovo premier nel caso in cui il premier
che abbia vinto le elezioni si dimetta. A
mio parere, in tale ipotesi, sarebbe del
tutto opportuna la mediazione del Pre-
sidente della Repubblica che – attraverso
una formula generale di legittimazione,
introdotta nel testo del provvedimento –
potrebbe procedere nella scelta del primo
ministro, sulla base dei risultati elettorali.
Tale formula coprirebbe non solo la no-
mina di inizio legislatura – che, ovvia-
mente, dovrebbe essere pacifica – ma
anche il vuoto determinato da ipotetici e
successivi casi di dimissione anticipata
del premier stesso in corso di legislatura,
conferendo la possibilità, appunto, al Pre-
sidente della Repubblica, sulla base dei
risultati elettorali ottenuti, di scegliere
colui che goda di una maggioranza so-
stanzialmente invariata.

La formula « sulla base dei risultati
elettorali » è sufficientemente precisa da
evitare ipotesi di trasformismo, ma non
cosı̀ rigida come la norma antiribaltone
attuale, di cui sembrerebbe invece più
sensata.

Quanto al Senato federale, questo, nella
sua attuale veste, indubbiamente si merita
tutti i rimproveri mossigli dall’onorevole
Soda; del resto, gli organi di garanzia sono
strutture idonee a « garantire » dal suffra-
gio universale, del quale, pertanto, non
possono costituire emanazione.
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Organo di garanzia è la Camera dei
Lord, ad esempio. Nel costituzionalismo
moderno, cioè, si intende certamente va-
lorizzare il suffragio universale, ma anche
difendersi dagli effetti che questo può
provocare. Per cui, configurare come ga-
ranti autorità che derivano dall’esercizio
del suffragio universale mi sembra in sé
una contraddizione in termini. Per questo
ritengo che il potere di nomina vada
normalmente dislocato su autorità che
non derivino dal suffragio menzionato,
come ad esempio i poteri di nomina in
parte già riconosciuti al Presidente della
Repubblica.

Quanto al Senato, tale organo dovrebbe
svolgere la funzione di raccordo con il
sistema delle autonomie. Il raccordo do-
vrebbe, inoltre, essere congegnato in modo
tale che, sulla gran parte delle leggi, alla
fine la Camera, che intrattiene il rapporto
fiduciario con il Governo, possa, in ultima
analisi, decidere. Diversamente, il sistema
sarà minato dall’interno.

Per quanto riguarda, poi, la domanda
finale postami dall’onorevole Olivieri, in
effetti, la procedura di approvazione degli
statuti regionali ordinari sembra stridere
rispetto a quella, pur modificata, degli
statuti speciali.

Quella attuale è una situazione in cui i
poteri legislativi regionali sono sostanzial-
mente uguali. Le regioni ordinarie appro-
vano il loro statuto, pur rischiando l’im-
pugnazione da parte del Governo in via
preventiva (rischio inesistente, però, al-
lorché i legislatori regionali siano abba-
stanza sensati), hanno la possibilità di
indire il referendum eventuale, ma in so-
stanza tutto lascia presagire che lo statuto
passi tranquillamente per sola volontà del
legislatore regionale. Quanto allo statuto
speciale – anche ai sensi del testo costi-
tuzionale modificato – sia pure « asciuga-
to » grazie all’invenzione della fonte inter-
media rappresentata dalla legge statutaria
– sembra addirittura che possa essere
approvato contro la popolazione di quella
regione, con legge costituzionale del Par-
lamento.

Penso che allora sarebbe opportuno
introdurre in via normativa la possibilità

di un referendum di tipo oppositivo regio-
nale; che il Parlamento possa approvare
un testo addirittura in difformità dall’in-
tesa con la regione interessata pare non
accettabile, sebbene reputi eccessivo chie-
dere l’introduzione, nel testo in esame, di
una disposizione capace di « blindare »
l’esame parlamentare in caso di contrasto,
come accade per le intese con le confes-
sioni religiose. Il fatto che, però, in chiu-
sura, la modifica dello statuto, la quale
risente delle proposte della regione e della
volontà del legislatore nazionale, debba
essere soggetta ad un voto di rigetto del
corpo elettorale regionale mi sembrerebbe
la soluzione più equilibrata e capace di
recuperare l’eccesso di distanza con gli
statuti ordinari.

Vorrei, poi, intervenire aggiungendo
un’ultima osservazione. Ho letto il testo
del professor Cerulli Irelli, molto interes-
sante, su cui concordo quasi interamente,
eccetto che per un aspetto, e per ragioni di
esperienza fatta. Il professor Cerulli Irelli,
infatti, vorrebbe sottrarre il potere di
scioglimento anticipato ai presidenti delle
regioni. Finché si tratta di eliminare quegli
eccessi di rigidità nel caso di morte o
impedimento permanente, questo è più
che sensato.

Fra l’altro, io stesso sono fra i colla-
boratori della regione Friuli-Venezia Giu-
lia per lo statuto, e posso pertanto con-
fermare che in quel territorio ci si è
orientati proprio nella direzione appena
prospettata. Occorre, però, prestare atten-
zione a ciò che facciamo perché, come
rileva anche il paper del centro studi
Astrid sugli statuti delle regioni, la scelta
dell’elezione diretta e del simul simul è la
più congrua rispetto alla concessione dei
poteri legislativi di cui al Titolo V. Non è
un problema di modelli, ma di vita vissuta.
La consiliatura regionale, avviata nel 1995,
è scaturita dalla applicazione della mede-
sima legislazione elettorale del 2000. La
differenza sta, però, nella mancanza del
potere di scioglimento, nel primo caso.
Quindi, al termine della clausola anti ri-
baltone biennale, le regioni maggiormente
bisognose di stabilità politica hanno vis-
suto una crisi di giunta. Viceversa, in
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questa legislatura, con le medesime norme
elettorali ma, in più, con il deterrente
dello scioglimento – usato, in realtà, da
nessuno dei 15 presidenti di regione or-
dinaria – si è verificata una notevole
stabilità, che consentirà all’elettorato, a
fine consiliatura, di giudicare l’operato dei
presidenti regionali.

Non escludo ipoteticamente, in un fu-
turo non necessariamente lontano, che, in
un sistema di partiti più stabilizzato e
armonizzato, meno bisognoso di supporti
cosı̀ stringenti, sia possibile anche avere
norme più lasche; sin tanto, però, che il
sistema partitico rimanga invariato, ap-
pare del tutto opportuna la presenza di
regole costituzionali capaci di inquadrare
fortemente la forma di Governo. Per di
più, le regioni dove esiste un certo margine
di autonomia statutaria ed il cui sistema
politico garantisce una maggiore stabilità
potrebbero comunque introdurre questo
strumento, distanziandosi in misura cre-
scente da quelle più deboli e politicamente
instabili, ove – anche in ragione del man-
tenimento di norme più morbide – eguale
solidità non verrebbe raggiunta. Se ciò
fosse, pertanto, proprio ciò che criti-
chiamo della devolution verrebbe esatta-
mente riproposto in termini di diverso
rendimento delle forme di Governo.

PRESIDENTE. Ringraziamo il profes-
sor Ceccanti, per il suo intervento ed il
materiale che ci ha trasmesso. Dichiaro
conclusa l’audizione.

Sospendo brevemente la seduta.

La seduta, sospesa alle 13,35, è ripresa
alle 13,40.

Audizione di Giovanni Pitruzzella, profes-
sore ordinario di diritto costituzionale
presso la facoltà di giurisprudenza del-
l’Università di Palermo.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sulle
tematiche riguardanti la modifica della
parte seconda della Costituzione, l’audi-
zione di Giovanni Pitruzzella, professore

ordinario di diritto costituzionale presso la
facoltà di giurisprudenza dell’Università di
Palermo. Siamo veramente costernati per
il ritardo, ma non abbiamo potuto fare
altrimenti; siamo appena all’inizio della
nostra indagine conoscitiva, le domande
sono molte e numerosi gli argomenti da
approfondire. Le saremmo grati qualora ci
potesse consegnare anche una relazione
scritta, che apprezzeremmo senza alcun
dubbio.

GIOVANNI PITRUZZELLA, Professore
ordinario di diritto costituzionale presso la
facoltà di giurisprudenza dell’Università di
Palermo. Signor presidente, sarà mia cura
trasmettere una copia del lavoro svolto
agli uffici di questa Commissione.

PRESIDENTE. La ringraziamo in anti-
cipo. Se fosse possibile – ciò formerà
comunque oggetto di valutazione dell’uffi-
cio di presidenza – sarebbe nostra inten-
zione riunire in un unico volume tutti gli
interventi dei giuristi che abbiamo consul-
tato. Do la parola al professor Pitruzzella,
che svolgerà una relazione sulla forma di
Governo e sul Senato federale.

GIOVANNI PITRUZZELLA, Professore
ordinario di diritto costituzionale presso la
facoltà di giurisprudenza dell’Università di
Palermo. Signor presidente, ringrazio voi
tutti per avermi invitato ad esprimere
qualche opinione in una sede cosı̀ auto-
revole. Forma di Governo e Senato fede-
rale sono strettamente connessi, conside-
rato che composizione e funzioni del se-
condo sono capaci di incidere profonda-
mente sul funzionamento complessivo del
sistema di Governo in corso di definizione.
Procedendo con enorme rapidità, indiche-
rei, innanzitutto, quali siano gli obiettivi
che si intende perseguire e le tecniche cui
ricorrere per farlo, verificando se il modo
in cui certi strumenti sono stati utilizzati
sia o meno congruente al raggiungimento
dei fini individuati.

Con riguardo agli obiettivi della riforma
– su cui mi pare vi fosse certa condivisione
da parte di forze politiche diverse – , in
primo luogo, si intenderebbe consolidare il
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passaggio alla democrazia ed al parlamen-
tarismo maggioritari, ovvero un sistema in
cui il Governo è legittimato dagli elettori,
esiste una distinzione fra maggioranza e
opposizione ed una alternanza ciclica tra
queste nelle funzioni di governo. In secondo
luogo, si vorrebbe rendere la struttura dello
Stato coerente con un regionalismo forte o
addirittura con il federalismo e quindi raf-
forzare il collegamento tra articolazione
territoriale e Parlamento. Non solo, nello
spirito della riforma, tale rafforzamento sa-
rebbe anche necessario per ridurre la con-
flittualità tra Stato e regioni. Sappiamo
tutti, infatti, che la riforma del Titolo V ha
innescato una grande conflittualità (la
quale, non dimentichiamolo, è fattore di
grave incertezza del diritto, a sua volta no-
civa per lo sviluppo economico ed i calcoli
delle imprese). Il terzo obiettivo è quello di
rendere più funzionale il sistema, secondo i
concetti di governabilità, efficienza e rapi-
dità decisionale.

Rispetto a questi fini, le tecniche da
utilizzare sarebbero numerose. Certa-
mente, non si può eludere che, a livello
costituzionale, contino i fatti normativi, le
convenzioni. In altre parole, si sarebbe
potuto ottenere l’evoluzione verso la de-
mocrazia ed il parlamentarismo maggio-
ritari anche con regole convenzionali; ab-
biamo anche rilevato trasformazioni che,
nel linguaggio giornalistico e politico, sono
state definite « passaggio alla seconda
Repubblica » (espressione sulla cui cor-
rettezza, dal punto di vista giuridico-co-
stituzionale, non mi pronuncio) e ciò è
avvenuto senza modifiche formali. Proba-
bilmente, nel testo, si sarebbe potuto raf-
forzare questo passaggio senza bisogno di
intervenire sulle norme costituzionali.

Il fatto che in Italia si avverta, però,
tale esigenza, risponde alla circostanza per
cui le vecchie convenzioni si sono rotte,
basti pensare a quanto è avvenuto dopo la
crisi del primo Governo Berlusconi, a
proposito del potere di scioglimento del
Parlamento, oppure a ciò che si è recen-
temente verificato con riferimento alla
titolarità del potere di grazia. Da tutti
questi casi, in cui non si sono create nuove
norme, è derivata la necessità di consoli-

dare le trasformazioni occorse in un testo
scritto, appunto, riformatore. È in ogni
caso opportuno osservare che la riforma
della quale si discute avviene in un con-
testo in cui a muoversi sono degli attori
politici consolidati.

Non siamo, cioè, in una situazione
storico-politica in cui sia possibile eserci-
tare un potere costituente ed i soggetti
politici risultino caratterizzati dalla non
conoscenza delle conseguenze delle loro
attività; al contrario, ognuno di essi può
calcolare quali vantaggi e svantaggi – a
livello partitico o personale – otterrà dalle
riforme. È chiaro che da ciò derivino,
dunque, taluni limiti allo stesso processo
riformatore.

Detto ciò, andrò ad esaminare come le
proposte presentate e approvate in prima
lettura al Senato siano congruenti rispetto
agli obiettivi, evidenziando ciò che è mi-
gliorabile e ciò che, probabilmente, non lo
è – pur essendo accademicamente discu-
tibile – in ragione di quei vincoli politici
di cui parlavamo.

A questo punto, ritengo che il punto
centrale da considerare sia, in primo
luogo, la questione del Governo del Pre-
mier. Ricordo che riguardo a questo tema,
in passato, si proponeva addirittura l’ele-
zione separata del Presidente del Consiglio
rispetto alla sua maggioranza.

Quanto alle posizioni attuali, sulla evo-
luzione e adozione di una forma di Go-
verno di questo tipo, detta anche neopar-
lamentare, mi sembra di ricordare che,
fino poco tempo fa, esistesse un largo
consenso da parte di forze politiche di-
verse. Con particolare riferimento, poi, al
disegno di legge approvato dal Senato, tra
le varie ipotesi di Governo neoparlamen-
tare si è preferito adottare un modello che
è stato definito « debole ». In questo testo,
esiste un collegamento del candidato Pre-
mier ai candidati nei collegi, ciò che si-
gnifica depotenziare ipotetici rischi plebi-
scitari della riforma. Tuttavia, parlare di
rischi di autoritarismo, di plebiscitarismo,
alla luce del testo approvato dal Senato, a
mio parere, è francamente eccessivo. Se da
una parte già esiste un sistema in cui
l’elettore vota scegliendo, nella sostanza, il
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primo ministro, dall’altra, dobbiamo tener
conto di come questa elezione si inserisca
in un meccanismo in cui vengono mante-
nuti i tradizionali istituti di garanzia (Capo
dello Stato, Corte costituzionale) e dove la
divisione orizzontale del potere è affian-
cata, in modo forte, ad una divisione
verticale, determinata dal federalismo. Le
regioni, i comuni, le province, le città
metropolitane rappresentano, infatti, i
nuovi centri di potere in cui viene ad
essere ripartita la sovranità, fungendo da
limite nei confronti di un presidente del
Consiglio eletto. Alla luce di ciò, parlare
del rischio di derive autoritarie o plebi-
scitarie, sembra strumentale.

Altrettanto mi sembra insostenibile –
per contrastare la riforma – sostenere,
come invece fa Giovanni Sartori, che, là
dove è stata introdotta una forma di
Governo neoparlamentare, cioè Israele, le
cose non abbiano funzionato. A me pare
che i critici della forma di Governo del
Premier cadano in contraddizione, perché,
da una parte l’accusano di autoritarismo,
dall’altra, facendo riferimento ad Israele,
ne mettono in evidenza l’ingovernabilità e
la difficoltà di assumere delle decisioni.

La verità è, invece, che al Governo di
tipo israeliano, che nel 2001 è stato rifor-
mato, nessuno mai ha fatto riferimento; né
questa riforma richiama in alcun modo
quel modello, perché, appunto, il premie-
rato, introdotto nel nostro sistema, ver-
rebbe comunque collegato alla presenza di
una sicura maggioranza in Parlamento.

Il problema più controverso riguarda,
piuttosto, come voi ben sapete, il potere di
scioglimento, a cui le critiche sono parti-
colarmente indirizzate. È chiaro che, in
quasi tutti i parlamentarismi maggioritari,
questo potere spetti al Governo, come
avviene per l’esperienza britannica. Qual-
cuno sostiene che in Inghilterra nei primi
anni del secolo ventesimo il potere è stato
del Premier, ma che tale strumento non sia
stato usato contro la propria maggioranza
riottosa ma per stabilire la data più pro-
pizia per svolgere le elezioni. In ogni caso,
si è osservato come vi sia stata sempre la
possibilità di cambiare Primo ministro, nel

corso di legislatura. Il caso citato oltre
modo, ovviamente, è sempre quello di
Margaret Thatcher nel 1990.

In realtà, la soluzione prospettata dalla
riforma non contraddice tutti questi ele-
menti; infatti, nel testo del disegno di legge
è contenuta una previsione secondo cui,
anche allorché il presidente del Consiglio
richieda lo scioglimento, il Parlamento – o
meglio la Camera « politica » – possa pre-
sentare una mozione, proveniente dagli
stessi deputati della maggioranza usciti
dalle elezioni, con cui sostituire il Premier
con un altro. Si tratta, dunque, di una
soluzione coerente con quella britannica;
d’altra parte, bisogna osservare come an-
che i teorici dello scioglimento inglese
dichiarino che questo possa essere utiliz-
zato per risolvere problemi di conflittua-
lità interna ai partiti.

Ricordo come un libro di Mauro Volpi,
del 1984, quando ancora in Italia non si
ipotizzava nemmeno questo tipo di ri-
forma, sosteneva che esistono nell’espe-
rienza dei regimi parlamentari casi di
scioglimento governativo, molti dei quali –
derivando da conflitti interni alla maggio-
ranza – sono utilizzati come strumento,
da parte del Premier, contro alcune com-
ponenti particolarmente turbolente della
propria coalizione.

Riguardo al Senato federale – mentre
esprimo un giudizio tendenzialmente po-
sitivo sulla soluzione per il Governo del
Premier – la valutazione si fa più artico-
lata.

Il Senato federale è necessario in un
assetto ispirato all’idea di garantire effet-
tivo spazio di intervento alle regioni,
perché le materie non vengano divise e
separate « a colpi di accetta ».

L’illusione dei riformatori del Titolo V,
presente nel nostro paese, è quella se-
condo cui, per rendere il sistema più
federale, basti sottrarre una competenza al
centro e trasferirla verso le regioni, idea a
cui è, ovviamente, sottesa la convinzione
che le materie possano essere separate con
nettezza.

In realtà, come dimostra l’esplosione
del contenzioso costituzionale, le materie
sono indefinibili nei loro confini e sempre
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più sovrapposte tra di loro. Ciò anche
perché noi dobbiamo risolvere per intero
i problemi collettivi.

L’impossibilità di tracciare nette linee
di confine significa che ciò che spetta allo
Stato e ciò che spetta alla regione va
definito di volta in volta sulla base del-
l’accordo. Ecco, quindi, la necessità del
Senato federale, il luogo dove lo Stato e la
regione si mettono d’accordo su quello che
può fare l’uno e quello che può fare altro.
Tutto ciò è coerente con la funzione del
principio di sussidiarietà, che non è equi-
valente al decentramento, ma funziona
come un ascensore: talora porta le cose
verso l’alto, talora verso il basso, a seconda
di come un problema può essere trattato
avendo a riferimento determinate condi-
zioni storico-politiche.

Ciò, significa che il Senato deve essere
un luogo di composizione, di mediazione
tra interessi statali e regionali. In ogni
caso, questo Senato è in grado di fare tutto
questo ? Io ho dei dubbi, perché non vi è
la presenza dei presidenti delle regioni,
coloro che hanno la titolarità del potere di
proporre l’impugnativa avverso le leggi
dello Stato.

Tra l’altro, questo Senato, in realtà, ha
una composizione politica diversa da
quella della Camera dei deputati, perché
viene eletto in tempi diversi – contestual-
mente all’elezione dei consigli regionali –
e perché potrebbe anche essere eletto sulla
base di un sistema elettorale anch’esso
differente da quello attraverso cui si elegge
la Camera.

In presenza di maggioranze politiche
diverse nei due rami del Parlamento, vi è
un grave rischio di stallo decisionale; ciò
anche perché le competenze attribuite al
Senato da questa proposta sono larghis-
sime: non soltanto è molto ampio l’elenco
delle leggi bicamerali, ma tutte le leggi che
riguardano la competenza concorrente
sono approvate in via esclusiva dal Senato.
Da ciò consegue il rischio che un Senato
con maggioranze diverse da quelle pre-
senti alla Camera dei deputati introduca
grandi elementi di stallo, di ostruzionismo
e di incapacità decisionale; quindi, po-

tremmo non raggiungere l’obiettivo della
funzionalità decisionale e dell’efficienza.

Detto questo, certamente mi pare uto-
pistica, fuori dalla realtà, l’idea di passare
ad un Senato di tipo tedesco, nell’ambito
del quale vi sono i rappresentanti dei
governi locali. Ciò, infatti non tiene conto
della nostra realtà, che prevede un Senato
funzionante con un pezzo di classe politica
ben presente e che ha anche un suo
importante patrimonio di esperienza, di
preparazione, di storia.

Quindi, da una parte bisogna tener
presente la possibilità di un’integrazione
con i presidenti delle regioni e dall’altra
incidere sul versante delle competenze,
probabilmente riducendo il numero delle
leggi bicamerali – veramente enorme – e
prevedendo altri due elementi ai quali
attribuisco un’enorme importanza.

In primo luogo, se si vuole mantenere
questo assetto – in cui il rapporto di
fiducia è solo con la Camera dei deputati
– bisognerebbe prevedere per le leggi
necessarie per l’attuazione del programma
di Governo una preminenza della deci-
sione della Camera dei deputati. Ciò vuol
dire che, se vi è un blocco o un orienta-
mento contrario a quelle leggi, decide –
magari a maggioranza qualificata – la
Camera dei deputati.

Per quanto riguarda la seconda que-
stione – anch’essa di particolare impor-
tanza –, poc’anzi avevamo detto che il
problema più serio dei complicati assetti
federali è che le materie non si possono
dividere « con l’accetta »; non basta scri-
verle in Costituzione spostandole da un
lato o dall’altro per far sı̀ che il sistema
funzioni.

Se questo è vero, è pur vero che i
sistemi federali contengono delle clausole
di flessibilità, come la legge fondamentale
tedesca. Tali clausole di flessibilità con-
sentono al Parlamento di intervenire an-
che in materia di competenze regionali,
allorché sono in gioco i valori che riguar-
dano l’unità giuridica ed economica dello
Stato.

Infine, vedo con preoccupazione il
coinvolgimento del Presidente della Re-
pubblica nella risoluzione delle questioni
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di interesse nazionale. Ciò perché la de-
cisione su quello che deve considerarsi
interesse nazionale è massimamente poli-
tica; infatti, non si può stabilire a priori
cosa è l’interesse nazionale.

Il testo di riforma, a mio parere op-
portunamente, sceglie un presidente or-
gano di garanzia, non un presidente go-
vernante. Se vogliamo essere coerenti con
questa posizione del Capo dello Stato,
dobbiamo escluderlo dalle decisioni mas-
simamente politiche come, ad esempio,
quella che stabilisce cosa è l’interesse
nazionale.

PRESIDENTE. Do ora la parola ai
colleghi.

MARCO BOATO. Signor presidente, sia
noi che lei siamo po’ affaticati, quindi
rivolgerò al professor Pitruzzella domande
abbastanza rapide.

Molte delle considerazioni relative alla
seconda parte della sua relazione – da me
condivise – sono coerenti e razionali ri-
spetto alle ipotesi generali che lei ha
prospettato all’inizio riguardo gli obiettivi.
Da questo punto di vista le chiedo qual è
il suo giudizio (critico o di riserva) rispetto
al secondo e al terzo obiettivo che lei
aveva indicato nella prima parte della sua
relazione. Il primo obiettivo era quello del
consolidamento relativo al passaggio alla
democrazia maggioritaria, alla legittima-
zione del Governo da parte degli elettori,
alla separazione netta tra maggioranza e
opposizione e al principio dell’alternanza;
fra l’altro, obiettivi che personalmente
condivido.

Invece, il secondo e il terzo obiettivo
erano il rafforzamento del collegamento
con i territori – anche per ridurre il
conflitto tra Stato e regioni – e la fun-
zionalità del sistema: governabilità, effi-
cienza e rapidità istituzionale.

Da quello che emerge, a me pare –
anche avendo a riferimento la sua rela-
zione – che, paradossalmente, ci possiamo
trovare di fronte non a un Governo ple-
biscitario, ma ad un Governo depotenziato
da una correlazione con un Senato che
non può essere sciolto, che non ha un

rapporto di fiducia con il Governo, che
viene eletto attraverso un diverso sistema
elettorale – che può originare una mag-
gioranza diversa da quella della Camera
dei deputati – e che ha dei poteri enormi.

In base a tutto ciò, a me pare che il
primo obiettivo forse può essere raggiunto,
ma il secondo e il terzo risultano pesan-
temente compromessi dal testo cosı̀ com’è
stato pensato.

Inoltre, professore, nella prima parte
del suo intervento (dopo aver delineato gli
obiettivi) – anche se in modo garbatissimo
e diplomatico – ha polemizzato con quelle
forze politiche che, avendo sostenuto in
passato il modello Westminster, adesso
invece ne sono preoccupate.

Io sono fra coloro che hanno sostenuto
questa ipotesi e non sono pentiti, quindi
tutto ciò che possiamo fare in sede di
riforma costituzionale per rendere coe-
rente e conseguente quel modello, perso-
nalmente, io lo condivido.

In ogni caso, mi chiedo se, avendo a
riferimento il quadro complessivo del di-
segno di legge approvato al Senato, venga
fuori un modello di questo genere. Infatti,
da una parte abbiamo questo strapotere
del Senato, dall’altra l’articolo 28 del di-
segno di legge costituzionale – riguardante
l’articolo 94 della Costituzione – afferma
che il Primo ministro può chiedere che la
Camera dei deputati si esprima, con prio-
rità su ogni altra proposta, con voto con-
forme alle proposte del Governo. In caso
di voto contrario, il Primo ministro ras-
segna le dimissioni e può chiedere lo
scioglimento della Camera dei deputati.

A me pare che questo sia uno di quegli
elementi che – pur avendo a riferimento
il modello Westminster, un rafforzamento
del Primo ministro, il superamento del
Presidente del Consiglio visto come primus
inter pares – in realtà porta invece ad un
Governo sottoposto ad un Senato poten-
zialmente ingovernabile. Quindi, al ri-
guardo le chiedo se lei ritiene opportuno
reinserire un’ipotesi – sia pure di scuola –
di scioglimento del Senato. Infatti, da una
parte abbiamo la Camera totalmente su-
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balterna e dall’altro un Senato totalmente
ingovernabile, due elementi che squili-
brano totalmente il sistema.

KARL ZELLER. Signor presidente, il
professor Pitruzzella ha giustamente evi-
denziato che le competenze tra Stato e re-
gioni non possono essere separate netta-
mente. In passato vi era l’interesse nazio-
nale – in seguito cancellato dall’ultima ri-
forma costituzionale (in Germania vi è
l’unità economica o giuridica per dirimere
questo conflitto) – mentre oggi in Costitu-
zione è presente il concetto della sussidia-
rietà. La Corte costituzionale nelle recenti
pronunce ha fortemente criticato l’inte-
resse nazionale che vigeva in precedenza;
quindi per dirimere questo tipo di conflitti
basta il concetto di sussidiarietà.

Lei ritiene che sia necessario intro-
durre altri principi, tipo l’interesse nazio-
nale o il concetto di unità economica e
giuridica, se oggi la Corte costituzionale
non ne ha sentito la mancanza ?

La seconda domanda riguarda la pro-
cedura di revisione degli statuti speciali
che, a mio avviso, nel nuovo testo appro-
vato dal Senato, appare abbastanza de-
bole. Cosa proporrebbe per rafforzare il
carattere pattizio del rapporto tra lo Stato
e le regioni a statuto speciale ?

PRESIDENTE. Do la parola al profes-
sor Pitruzzella per la replica.

GIOVANNI PITRUZZELLA, Professore
ordinario di diritto costituzionale presso la
facoltà di giurisprudenza dell’Università di
Palermo. Premettendo che sono in sintonia
con quanto rilevato dall’onorevole Boato,
ritengo che, tra gli obiettivi della riforma,
sia abbastanza centrato quello volto a
consolidare il passaggio verso un parla-
mentarismo maggioritario.

Tuttavia, se il Governo ha di fronte un
Parlamento di cui una delle due Camere è
svincolata dal rapporto di fiducia, ha una
maggioranza politica diversa e non è sot-
toposta neppure a strumenti di pressione
come la questione di fiducia, corriamo il
rischio di avere un assetto dualistico, nel
quale, in realtà, il Governo ha difficoltà

nella realizzazione legislativa del suo pro-
gramma. Il rischio, quindi, come sta già
avvenendo a livello regionale, sarà che, per
governare, si ricorrerà a circuiti decisio-
nali il cui esito finale, il più delle volte,
non sarà certamente una legge ma rego-
lamenti o, addirittura, atti non normativi.

Sempre con riferimento agli obiettivi,
mi permetto di osservare che bisogna
evitare il pericolo di ritenere che la ri-
forma possa essere scritta solamente dalla
Camera dei deputati o dal Senato della
Repubblica o che, comunque, essa non
tenga conto della concretezza degli attori
in campo.

Per tali ragioni, riterrei che vadano
apportate significative modifiche al testo
approvato, almeno per quanto riguarda la
parte relativa ai poteri del Senato federale,
cercando nel contempo di valorizzarne il
ruolo.

Le alternative sono due: o si ritorna ad
una Camera politica – eletta insieme alla
Camera dei deputati, legata da un rap-
porto di fiducia, scioglibile e sottoposta
alla possibilità di una questione di fiducia
– e si crea una differenziazione funzionale
tra i due rami del Parlamento, che serve
a rendere più spediti i lavori (cosa che,
secondo me, sarebbe stata auspicabile,
anche se credo che ormai il processo
politico abbia preso un’altra direzione e
non si tornerà più indietro dalla conte-
stualità delle elezioni o dall’idea del Se-
nato come rappresentante dei territori);
oppure, bisognerà cercare di rafforzare il
legame con i territori – alludo alla pre-
senza nel Senato dei presidenti delle re-
gioni –, fare in modo che, in certi casi,
come diceva l’onorevole Boato, si possa
procedere allo scioglimento anticipato del-
l’organo ed introdurre meccanismi per i
quali, in alcune ipotesi, prevale comunque
la decisione della Camera politica.

Tutto ciò va portato a termine con
realismo, giocando in modo da condurre
in porto la riforma con l’accordo del
Senato, altrimenti il risultato sarebbe
quello di paralizzare il processo decisio-
nale.

Riguardo alla polemica con le proposte
sollecitate da alcune forze del centrosini-
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stra sul governo del Premier, ci tengo a
sottolineare che, in Italia, il consenso su
tale ipotesi di Governo era vasto. Inoltre,
non si tratta di una sorta di trapianto di
meccanismi organizzativi derivanti da al-
tre esperienze, ma dell’evoluzione naturale
di un processo storico politico avviato dal
tempo, per giunta con l’assenso di quasi
tutti.

Credo, allora, che dovremmo lavorare
per recuperare queste ragioni iniziali di
unità, tenendo conto che molte delle cri-
tiche appaiono strumentali rispetto ad un
modello che non reputo sia particolar-
mente rischioso, chiunque sia l’inquilino di
Palazzo Chigi.

Semmai, avendo a cuore il problema del
controllo sul potere, si dovrebbe lavorare di
più sullo statuto dell’opposizione. Mi per-
metto di richiamare la vostra attenzione sul
fatto che il testo approvato parla ambigua-
mente di opposizioni. Attraversando la Ma-
nica, ci accorgiamo che lı̀ l’opposizione è
una sola, come unica è la maggioranza.
Bisogna quindi assicurare al capo dell’op-
posizione, che è giustamente contemplato
nel testo, uno spazio uguale a quello del
Premier in Parlamento e soprattutto
un’adeguata possibilità di incidenza sulla
programmazione dei lavori parlamentari.

Inoltre, questo discorso vale anche per
le Commissioni di inchiesta, le quali, già
alla fine degli anni ’60, venivano definite,
da un autorevole costituzionalista, il pro-
fessor Alessandro Pace, strumento della
maggioranza. È indispensabile, in tale ot-
tica, che esse siano uno strumento di
controllo forte che possa essere richiesto
dall’opposizione.

Per quanto attiene all’articolo 28, ri-
terrei opportuno che fosse attenuato e
reso più flessibile il meccanismo previsto
che ritengo sia un’arma nucleare del Pre-
mier nei confronti della Camera, mante-
nendo l’ipotesi di voto bloccato, che però
non sia necessariamente collegato alle di-
missioni e allo scioglimento.

Le domande poste dall’onorevole Zeller
sono molto stimolanti. Egli ha acutamente
fatto riferimento al principio di sussidia-
rietà e al fatto che la Corte, proprio in
relazione alla celebre sentenza sulla co-
siddetta legge-obiettivo, ha utilizzato tale
principio, tratto dall’articolo 118 della Co-
stituzione, per arrivare all’idea, già soste-
nuta da tempo, secondo la quale le com-
petenze non si separano con l’accetta. La
sussidiarietà, infatti, comporta che una
competenza ora sale verso l’alto, ora
scende verso il basso. Ci si potrebbe chie-
dere se sia indispensabile una sua consa-
crazione nel testo costituzionale, essendosi
già pronunciata la Corte. Probabilmente,
ciò sarebbe opportuno al fine di stabilire
quale sia la Camera che decide se far
salire o meno la competenza. A mio pa-
rere, dovrebbe essere la Camera dei de-
putati, in quanto Camera politica, a dire se
avocare verso l’alto una determinata com-
petenza.

Riguardo agli statuti speciali, condivido
la suggestione sollevata dall’onorevole Zel-
ler in relazione al rafforzamento del ca-
rattere pattizio dei rapporti tra lo Stato e
le regioni, che ritengo sia uno dei tratti
fisionomici della specialità.

PRESIDENTE. Ringraziando il profes-
sor Pitruzzella per la sua partecipazione,
dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 14,15.
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