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ITER PARLAMENTARE DELLA RIFORMA

Nella Gazzetta Ufficiale n. 88 del 15 aprile 2016 ¢ stato pubblicato il testo di
legge costituzionale, approvato in seconda votazione a maggioranza assoluta, ma
inferiore ai due terzi dei membri di ciascuna Camera, recante: «Disposizioni per il
superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parlamen-
tari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione

del CNEL e la revisione del titolo V della parte II della Costituzione».

In base all’art. 138 della Costituzione le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi
costituzionali sono adottate da ciascuna Camera con due successive deliberazioni ad inter-
vallo non minore di tre mesi, e sono approvate a maggioranza assoluta dei componenti di
ciascuna Camera nella seconda votazione.

Le leggi stesse sono sottoposte a referendum popolare quando, entro tre mesi dalla loro pub-
blicazione, ne facciano domanda un quinto dei membri di una Camera o cinquecentomila
elettori o cinque Consigli regionali. La legge sottoposta a referendum non & promulgata, se
non ¢ approvata dalla maggioranza dei voti validi.

Non si fa luogo a referendum se la legge ¢ stata approvata nella seconda votazione da ciascu-
na delle Camere a maggioranza di due terzi dei suoi componenti.

Si ricorda che il disegno di legge costituzionale ¢ stato presentato dal Governo
I'8 aprile 2014 (S. 1429). Al termine di un esame parlamentare durato quattro
mesi, il disegno di legge di riforma ¢ stato approvato dal Senato, con modificazio-
ni, nella seduta dell’8 agosto 2014. 11 testo ¢ stato quindi trasmesso alla Camera
(C. 2613) che ne ha avviato 'esame nel mese di settembre 2014 ¢ lo ha approvato,
con modificazioni, il 10 marzo 2015. Il testo, nuovamente emendato dal Senato, &
stato approvato da tale ramo del Parlamento — in prima deliberazione - il 13 otto-
bre 2015, con 178 voti favorevoli, 17 voti contrari, 7 astenuti (202 votanti). Nella
seduta dell’11 gennaio 2016 la Camera ha approvato in prima deliberazione, senza
modificazioni, il testo gia approvato dal Senato con 367 voti favorevoli, 194 voti
contrari e 5 astenuti (561 votanti).

I1 Senato ha quindi approvato, in seconda deliberazione, il 20 gennaio 2016, il
testo gia approvato in prima deliberazione dalla Camera, con 180 voti favorevoli;
112 voti contrari; 1 astenuto. In seconda deliberazione la Camera ha approvato
il testo, nella seduta del 12 aprile 2016, con 361 voti favorevoli, 7 voti contrari, 2
astenuti.
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Ripercorrendo le fasi che hanno caratterizzato U'izer parlamentare della riforma costituzio-
nale, si ricorda che il disegno di legge, nel testo iniziale presentato dal Governo — nel dispor-
re il superamento del bicameralismo perfetto - interveniva sulla composizione del Senato,
reso elettivo di secondo grado e mutato nella denominazione in Senato delle autonomie.
Veniva previsto che il Senato fosse composto dai Presidenti delle Giunte regionali, delle
Province autonome di Trento e di Bolzano, dai sindaci dei Comuni capoluogo di Regione
e di Provincia autonoma, nonché, per ciascuna Regione, da due membri eletti, con voto
limitato, dal Consiglio regionale tra i propri componenti e da due sindaci eletti, con voto
limitato, da un collegio elettorale costituito dai sindaci della Regione. A tali membri pote-
vano aggiungersi 21 senatori di nomina del Presidente della Repubblica. Nel testo iniziale
del disegno di legge veniva inoltre soppressa per i senatori la previsione dell'immunita par-
lamentare ai sensi dell’articolo 68, secondo e terzo comma, della Costituzione, mantenendo
solo I'immunita per le opinioni espresse e i voti dati nell'esercizio delle funzioni. Venivano
espressamente definite le funzioni del Senato, a partire dal concorso alla funzione legisla-
tiva, salvo le leggi costituzionali per le quali veniva mantenuto un bicameralismo paritario.
Con la finalita di rafforzare l'incidenza del Governo nel procedimento legislativo, veniva
prevista in particolare la richiesta di esame e di voto finale entro un termine determinato,
decorso il quale poteva essere richiesto il voto parlamentare “bloccato”, senza emendamenti.
Al contempo, venivano “costituzionalizzati” i limiti alla decretazione d’urgenza. Il potere di
istituire Commissioni di inchiesta da parte del Senato era soppresso.

Nell'ambito delle disposizioni di riforma del Titolo V il provvedimento — oltre rivedere il
riparto delle competenze legislative tra lo Stato e le regioni con la soppressione della potesta
concorrente e l'introduzione della c.d. clausola di supremazia - disponeva la soppressione
della previsione costituzionale delle Province, quale articolazione territoriale della Repub-
blica, nonché dell’art. 116 Cost. relativa al c.d. regionalismo differenziato, introdotta dalla
riforma costituzionale del titolo V del 2001. Era infine disposta la soppressione del CNEL.
A seguito dellesame in prima lettura svolto al Senato, il testo trasmesso alla Camera ha in
parte modificato le funzioni del Senato, che mantiene la denominazione di Senato della
Repubblica, ampliando, tra gli altri, gli ambiti di competenza legislativa ad approvazione
paritaria e prevedendo che la Camera possa discostarsi dalle proposte di modificazione ap-
provate dal Senato con una maggioranza che muta a seconda delle materie oggetto dell'in-
tervento legislativo, con particolare riguardo a quelle riconducibili ad ambiti di competenza
delle autonomie territoriali. Muta inoltre la modalita di elezione del Senato, di cui fanno
parte 95 senatori rappresentativi delle istituzioni territoriali, eletti in secondo grado dai
consigli regionali tra i propri membri e, nella misura di uno per ciascuno, tra i sindaci dei
comuni dei rispettivi territori, e 5 senatori che possono essere nominati dal Presidente della
Repubblica per 7 anni. Le previsioni sull'immunita parlamentare di cui all’art. 68 della
Costituzione ed il potere di istituire Commissioni di inchiesta vengono mantenute sia in
capo alla Camera che al Senato; per le inchieste ¢ introdotto il limite, per il Senato, delle
materie di pubblico interesse “concernenti le autonomie territoriali”. Viene in parte modi-
ficato il guorum per lelezione del Presidente della Repubblica da parte del Parlamento in
seduta comune e viene disposto che i giudici costituzionali di nomina parlamentare siano
eletti separatamente dalla Camera e dal Senato. Quanto alle modifiche al Titolo V, viene
in particolare reintrodotta la previsione del c.d. regionalismo differenziato di cui all’art.
116 Cost., contestualmente alla soppressione della potesta legislativa delegata alle Regioni.
Allart. 117 Cost., viene in parte modificato lelenco delle materie in tale quadro attribuite e

4 Camera dei deputati
XVII legislatura



ITER PARLAMENTARE DELLA RIFORMA

viene superato il richiamo all’attribuzione di funzioni, oltre che di materie, alla competenza
statale e regionale.

Successivamente, le principali modifiche apportate dalla Camera rispetto al testo approvato
dal Senato I'8 agosto 2014 hanno riguardato: la ridefinizione delle funzioni del Senato; la
semplificazione del procedimento legislativo; 'introduzione di una espressa previsione co-
stituzionale allo “statuto delle opposizioni”ed ai diritti delle minoranze; la disciplina del c.d.
“voto a data certa”in luogo del c.d. “voto bloccato”; diversi guorum deliberativi per I'elezione
del Presidente della Repubblica; il richiamo al principio di trasparenza nellorganizzazione
dei pubblici uffici; alcune modifiche al riparto della potesta legislativa statale e regionale di
cui all'art. 117 Cost. nonché delle materie per le quali puo applicarsi un'autonomia diffe-
renziata ai sensi dell'art. 116 Cost.; 'applicabilita del ricorso di legittimita costituzionale,
su richiesta di un determinato guorum di parlamentari, alle leggi elettorali promulgate nella
legislatura in corso alla data di entrata in vigore della legge costituzionale.

Rispetto al testo approvato dalla Camera il 12 marzo 2015, le principali modifiche ap-
portate nel corso dell’izer al Senato hanno interessato in particolare: la ridefinizione delle
funzioni del nuovo Senato; la previsione in base alla quale lelezione dei senatori da parte
dei Consigli regionali avviene in conformita alle scelte espresse dagli elettori per i candi-
dati consiglieri in occasione del rinnovo di tali organi; I'introduzione, per le Regioni, di un
termine per adeguarsi alla nuova legge elettorale del Senato, fissato in 90 giorni dall'entrata
in vigore della legge medesima,; il ripristino della previsione (in base alla quale i cinque
giudici di nomina parlamentare della Corte Costituzionale sono eletti distintamente dalla
Camera (tre) e dal Senato (due); la sostituzione dell'espressione “adeguamento” degli statuti
con lespressione “revisione” per riferirsi al momento dal quale il titolo V riformato risul-
tera applicabile alle Regioni e statuto speciale e alle province autonome; 'applicabilita alle
Regioni a statuto speciale e alle province autonome, a decorrere dalla revisione dei predetti
statuti, dell’articolo 116, terzo comma, Cost., relativo al cd. “regionalismo differenziato”,
con una disciplina transitoria per il periodo precedente; I'introduzione di due nuove materie
tra quelle che possono essere attribuite alle regioni nell’'ambito del procedimento relativo al
regionalismo differenziato; la possibilita di approvare la nuova legge elettorale del Senato
anche nella legislatura in corso, prevedendo conseguentemente che il termine per il ricorso
alla Corte costituzionale su tale legge elettorale scada il decimo giorno dallentrata in vigore
della legge medesima.

I principali elementi del testo di riforma costituzionale

Il principale elemento caratterizzante I'intervento di riforma riguarda il su-
peramento del bicameralismo perfetto: il Parlamento continuera ad articolarsi in
Camera dei deputati e Senato della Repubblica, ma i due organi avranno compo-
sizione diversa e funzioni in gran parte differenti.

Alla Camera dei deputati — di cui non & modificata la composizione — spetta la
titolarita del rapporto fiduciario e della funzione di indirizzo politico, nonché il
controllo dell'operato del Governo.

Il Senato della Repubblica (che mantiene la denominazione vigente) diviene
organo ad elezione indiretta, sede di rappresentanza delle istituzioni territoriali.
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Rispetto ai 315 senatori elettivi previsti dalla Costituzione vigente, il Senato sara
composto di 95 senatori eletti dai Consigli regionali — in conformita alle scelte
espresse dagli elettori per i candidati consiglieri in occasione del rinnovo dei me-
desimi organi - tra i consiglieri regionali ed i sindaci del territorio, cui si aggiun-
gono 5 senatori che possono essere nominati dal Presidente della Repubblica per
7 anni e gli ex Presidenti della Repubblica.

Al fine di adeguare il procedimento legislativo al nuovo assetto costituzionale
caratterizzato da un bicameralismo differenziato, viene previsto un numero defi-
nito di leggi ad approvazione bicamerale. Per tutte le altre leggi ¢ richiesta I'ap-
provazione della sola Camera dei deputati: il Senato, al quale il testo approvato &
immediatamente trasmesso, puo disporre di esaminarle e le proposte di modifica
dallo stesso deliberate sono sottoposte all'esame della Camera dei deputati che si
pronuncia in via definitiva. Per le leggi di attuazione della clausola di supremazia
di cui al nuovo art. 117 della Costituzione ¢ prevista una procedura “rinforzata”.

Nell'ambito del nuovo procedimento legislativo ¢ introdotto I'istituto del “voto
a data certa” che consente al Governo tempi definiti riguardo alle deliberazio-
ni parlamentari relative ai disegni di legge ritenuti essenziali per I'attuazione del
programma di governo. Al contempo, vengono “costituzionalizzati” i limiti alla
decretazione d’urgenza, gia previsti a livello di legislazione ordinaria e dalla giu-
risprudenza costituzionale.

Un’altra novita ¢ costituita dall’introduzione del giudizio preventivo di legit-
timita costituzionale sulle leggi elettorali per la Camera e per il Senato e dalla
modifica dei guorum per I'elezione del Presidente della Repubblica.

Al contempo, mutano le modalita di elezione dei cinque giudici della Corte
costituzionale da parte del Parlamento: viene stabilito che essi siano eletti, sepa-
ratamente, nel numero di tre dalla Camera dei deputati e nel numero di due dal
Senato (anziché dal Parlamento in seduta comune).

Riguardo agli istituti di democrazia diretta, viene introdotto un nuovo guorum
per la validita del referendum abrogativo nel caso in cui la richiesta sia stata avan-
zata da 800.000 elettori. In tale caso, il guorum ¢ pari alla maggioranza dei votanti
alle ultime elezioni della Camera. Resta fermo il guorum di validita attualmente
previsto, pari alla maggioranza degli aventi diritto al voto, nel caso in cui la ri-
chiesta provenga da un numero di elettori compreso tra 500.000 e 800.000 o da
cinque Consigli regionali. Sono inoltre introdotti nell'ordinamento i referendum
propositivi e di indirizzo, la cui disciplina ¢ affidata ad una apposita legge costi-
tuzionale.
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Per I'iniziativa legislativa popolare, ¢ elevato da 50 mila a 150 mila il numero
di firme necessario per la presentazione di un progetto di legge da parte del corpo
elettorale, introducendo al contempo il principio che ne deve essere garantito I’e-
same e la deliberazione finale (nei tempi, forme e limiti da definire nei regolamenti
parlamentari).

Modifiche rilevanti riguardano infine il titolo V della parte II della Costituzione.

In particolare, di rilievo appare la soppressione del riferimento costituzionale
alle province, in linea con il processo di riforma degli enti territoriali in atto.

Al contempo, il riparto di competenza legislativa tra Stato e regioni & ampia-
mente rivisitato. Viene soppressa la competenza concorrente, con una redistribu-
zione delle relative materie tra competenza esclusiva statale e competenza regiona-
le. Lelenco delle materie di competenza esclusiva statale ¢, inoltre, profondamente
modificato, con 'enucleazione di nuovi ambiti materiali. Di significativa rilevanza
¢ infine l'introduzione della cosiddetta “clausola di supremazia”, che consente alla
legge dello Stato, su proposta del Governo, di intervenire in materie di competen-
za regionale a tutela dell’unita giuridica o economica della Repubblica o dell’inte-
resse nazionale. Sono altresi oggetto di modifica la disciplina del cd. regionalismo
differenziato e del potere sostitutivo dello Stato nei confronti degli enti territoriali.

La revisione del titolo V non trova applicazione nei confronti delle Regioni a
statuto speciale e delle Province autonome sino alla revisione dei rispettivi statuti,
sulla base di intese con gli enti interessati.

La riforma prevede altresi la soppressione del CNEL.
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ARTICOLO 55
FunzioNi DELLE CAMERE
(Arr. 1)

Art. 55 - Testo vigente

Art. 55 - Testo modificato

Il Parlamento si compone della Camera

dei deputati e del Senato della Repubblica.

Identico

Le leggi che stabiliscono le modalita
di elezione delle Camere promuovono
l'equilibrio tra donne e uomini nella
rappresentanza.

Ciascun membro della Camera dei de-
putati rappresenta la Nazione.

La Camera dei deputati ¢ titolare del
rapporto di fiducia con il Governo ed
esercita la funzione di indirizzo poli-
tico, la funzione legislativa e quella di
controllo dell'operato del Governo.

I1 Senato della Repubblica rappresen-
ta le istituzioni territoriali ed esercita
funzioni di raccordo tra lo Stato e gli
altri enti costitutivi della Repubbli-
ca. Concorre all’esercizio della fun-
zione legislativa nei casi e secondo le
modalita stabiliti dalla Costituzione,
nonché all’esercizio delle funzioni di
raccordo tra lo Stato, gli altri enti co-
stitutivi della Repubblica e I'Unione
europea. Partecipa alle decisioni di-
rette alla formazione e all’attuazione
degli atti normativi e delle politiche
dell'Unione europea. Valuta le poli-
tiche pubbliche e I'attivita delle pubbli-
che amministrazioni e verifica I'impatto
delle politiche dell'Unione europea sui
territori. Concorre ad esprimere pareri
sulle nomine di competenza del Gover-
no nei casi previsti dalla legge e a verifi-
care l'attuazione delle leggi dello Stato.
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I1 Parlamento si riunisce in seduta co- | Identico
mune dei membri delle due Camere nei
soli casi stabiliti dalla Costituzione.

Llarticolo 1 del testo di legge costituzionale modifica l'articolo 55 Cost. e
rivisita profondamente le funzioni proprie dei due rami del Parlamento.

Il superamento del bicameralismo perfetto

I1 nuovo testo dell’articolo 55 della Costituzione, in combinato disposto con le
altre modifiche recate dal testo di legge costituzionale di riforma, con particolare
riguardo alla disciplina del procedimento legislativo (art. 70 della Costituzione),
sancisce il superamento del cosiddetto bicameralismo perfetto nel nostro ordina-
mento. Viene infatti delineato un diverso assetto costituzionale, caratterizzato,
in primo luogo, da un bicameralismo differenziato, in cui il Parlamento continua
ad articolarsi in Camera dei deputati e Senato della Repubblica ma i due organi
hanno composizione diversa e funzioni in gran parte differenti.

Analizzando il dibattito sulle riforme svoltosi dall’inizio degli anni Ottanta ad
oggi, l'esigenza di superare il bicameralismo paritario, individuando nel Senato
una istanza di rappresentanza territoriale, costituisce uno degli elementi di con-
vergenza e di continuita, sia pure nell’ambito di soluzioni diverse prospettate nei
progetti di riforma costituzionale.

In particolare, il superamento del bicameralismo perfetto ¢ previsto dalla relazione appro-
vata dalla c.d. Commissione Bozzi (IX legislatura), che si ¢ orientata nel senso di attribuire
alla Camera una prevalenza nell'esercizio della funzione legislativa e al Senato una preva-
lenza nellesercizio della funzione di controllo; dal progetto di revisione costituzionale (X
legislatura), approvato dal Senato e, con modifiche, in un testo unificato dalla Commissione
Affari costituzionali della Camera dei deputati (A.C. 4887 ¢ abb.-A), in cui si affiancava
al “principio della culla”, in base al quale i progetti di legge sono esaminati e approvati da
una sola Camera, quella presso la quale sono presentati, una difterenziazione funzionale
tra le due Camere connessa con la redistribuzione delle competenze legislative tra lo Stato
e le Regioni; dalla Commissione De Mita lotti (XI legislatura) in cui, nella Relazione del
Presidente, si rileva come si fosse “vicini ad un accordo” per quanto riguarda la riduzione
del numero dei parlamentari e per introdurre una certa distinzione dei compiti tra le due
Camere; dal Comitato Speroni (XII legislatura), nel cui progetto di revisione costituzionale
le due Camere si differenziano per composizione e funzioni; dalla Commissione I)’Alema
(XTII legislatura), il cui testo di riforma si fondava su una “Camera politica” e una “Camera
delle garanzie”, con distinte funzioni; dalla legge costituzionale pubblicata nella Gazzetta
ufficiale n. 269 del 18 novembre 2005 (XIV legislatura), su cui vi & stato un esito non fa-
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vorevole nel referendum confermativo del 25 e 26 giugno 2006, che introduceva significa-
tive differenze tra le due Camere con riguardo a composizione e funzioni; dalla c.d. bozza
Violante (XV legislatura) in cui il testo approvato dalla Commissione Affari costituzionali
della Camera (C. 553 e abb.-A) si incentrava sulla previsione di due Camere in un sistema
di bicameralismo non simmetrico, sia dal punto di vista della costituzione degli organi sia
delle funzioni, limitando alla Camera il rapporto fiduciario con I'Esecutivo; dal progetto di
legge (XVI legislatura) approvato dal Senato (C. 5386), in cui la Camera dei deputati ed il
Senato federale si differenziavano sotto il profilo della funzione legislativa e, in parte, sotto
il profilo della costituzione degli organi.

La stessa riforma del titolo V della parte II della Costituzione nel 2001 (legge cost. 3/2001)
preannunciava, a proprio completamento, una ulteriore riforma delle disposizioni costitu-
zionali relative alla composizione del Parlamento secondo la formulazione contenuta all’ar-
ticolo 11 che prevede che “sino alla revisione delle norme del titolo I della parte seconda
della Costituzione”, i regolamenti della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica
possono prevedere la partecipazione di rappresentanti delle Regioni, delle Province autono-
me e degli enti locali alla Commissione parlamentare per le questioni regionali.

Da ultimo, la Commissione per le riforme costituzionali istituita 1'11 giugno 2013, ha
espresso - nella Relazione finale trasmessa al Presidente del Consiglio il 17 settembre 2013
— unopinione unanime in favore del superamento del bicameralismo paritario, registrando
al proprio interno un orientamento prevalente in favore dell'introduzione di una forma di
bicameralismo differenziato rispetto ad un sistema monocamerale.

Le motivazioni di tale scelta risiedono, in particolare, nella necessita di garantire al governo
nazionale una maggioranza politica certa, maggiore rapidita nelle decisioni e dunque stabi-
lita, nonché nellesigenza di portare a compimento il processo di costruzione di un sistema
autonomistico compiuto, con una Camera che sia espressione delle autonomie territoriali.

Nell’architettura costituzionale delineata dalla riforma, alla Camera dei de-
putati - che “rappresenta la Nazione” e di cui non ¢ modificata la composizione
- spetta la titolarita del rapporto di fiducia e della funzione di indirizzo politico,
nonché il controllo dell'operato del Governo.

Diversamente, al Senato della Repubblica ¢ attribuita la funzione di rappre-
sentanza delle istituzioni territoriali nonché di raccordo tra lo Stato e gli altri
enti costitutivi della Repubblica. Il Senato concorre, inoltre, nei casi e secondo le
modalita stabilite dalla Costituzione, alla funzione legislativa, nonché all’esercizio
delle funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri enti costitutivi della Repubblica e
I'Unione europea.

Muta quindi la modalita di elezione del Senato della Repubblica (che mantie-
ne la denominazione vigente) e che diviene organo ad elezione indiretta, sede di
rappresentanza delle istituzioni territoriali. Rispetto ai 315 senatori elettivi pre-
visti dalla Costituzione vigente, il Senato sard composto di 95 senatori eletti dai
Consigli regionali — in conformita alle scelte espresse dagli elettori per i candidati
consiglieri in occasione del rinnovo dei medesimi organi - tra i consiglieri regiona-
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li ed i sindaci del territorio, cui si aggiungono gli ex Presidenti della Repubblica e
5 senatori che possono essere nominati dal Presidente della Repubblica per 7 anni.

Viene dunque sostituita l'elezione a suffragio universale e diretto per il Senato
con un’elezione di secondo grado da parte delle Assemblee elettive regionali.

Diversa ¢ anche la partecipazione delle due Camere alla funzione legislati-
va, finora svolta su base paritaria: al fine di adeguare il procedimento legislativo
al nuovo assetto costituzionale caratterizzato da un bicameralismo differenziato,
viene previsto un numero definito di leggi ad approvazione bicamerale. Per tutte
le altre leggi ¢ richiesta 'approvazione della sola Camera dei deputati: il Senato, al
quale il testo approvato ¢ immediatamente trasmesso, puod disporre di esaminarle
e le proposte di modifica dallo stesso deliberate sono sottoposte all'esame della
Camera dei deputati che si pronuncia in via definitiva (c.d. procedimento mono-
camerale “partecipato”)’. E attribuito un ruolo rinforzato al Senato per le leggi di
attuazione della clausola di supremazia di cui al nuovo art. 117 Cost..

Il Senato puo altresi richiedere alla Camera, a maggioranza assoluta dei suoi
componenti, di procedere all’esame di un progetto di legge. I senatori mantengo-
no inoltre inalterato il loro potere di iniziativa legislativa (nel caso di progetti di
legge per i quali non si applica il procedimento bicamerale tuttavia questi possono
essere presentati solo alla Camera).

Al Senato sono espressamente attribuite specifiche funzioni, quali, in par-
ticolare: la partecipazione alle decisioni dirette alla formazione e all’attuazione
degli atti normativi e delle politiche dell’'Unione europea; la valutazione del-
le politiche pubbliche e I'attivita delle pubbliche amministrazioni e la verifica
dell’impatto delle politiche dell’Unione europea sui territori. Il Senato concorre
inoltre all’espressione dei pareri sulle nomine di competenza del Governo nei
casi previsti dalla legge e alla verifica dell’attuazione delle leggi dello Stato. Al
Senato ¢ inoltre espressamente attribuita la facolta di svolgere attivita conoscitive
nonché di formulare osservazioni su atti o documenti all’esame dell’altro ramo
del Parlamento. Al Senato compete altresi l'espressione del parere sul decreto
del Presidente della Repubblica con cui sono disposti lo scioglimento anticipato
del Consiglio regionale e la rimozione del Presidente della giunta (competenza
attualmente attribuita dalla Costituzione alla Commissione parlamentare per le
questioni regionali).

! Come definito nella relazione dei relatori Emanuele Fiano e Francesco Paolo Sisto all’Assemblea della

Camera (A.C.2613-A).
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Alla Camera ¢ attribuita la competenza ad assumere la deliberazione dello sta-
to di guerra — a maggioranza assoluta - nonché ad adottare la legge che concede
l'amnistia e I'indulto, con la maggioranza qualificata richiesta dalla Costituzione.

La Camera ¢ inoltre competente ad autorizzare la ratifica dei trattati inter-
nazionali, ad eccezione di quelli relativi all’appartenenza dell’Italia all'UE, che
rientrano tra i casi di approvazione bicamerale. Alla Camera spetta altresi il po-
tere di autorizzare la sottoposizione alla giurisdizione ordinaria del Presidente del
Consiglio e dei Ministri per i reati commessi nell’esercizio delle loro funzioni.

I1 potere di istituire Commissioni di inchiesta viene mantenuto sia in capo alla
Camera sia al Senato, peraltro limitato, per quest’ultimo, a inchieste su materie di
pubblico interesse “concernenti le autonomie territoriali”.

Resta ferma la previsione che attribuisce al Parlamento in seduta comune le-
lezione del Presidente della Repubblica ma non ¢ piu prevista la partecipazione
all’elezione dei delegati regionali, alla luce della nuova composizione del Senato.
Inoltre, nel caso in cui il Presidente della Repubblica non possa adempiere le pro-
prie funzioni, la supplenza spettera al Presidente della Camera (attualmente la
Costituzione la attribuisce al Presidente del Senato).

Viene modificato il guorum per l'elezione del Presidente della Repubblica pre-
vedendo che dal quarto scrutinio ¢ necessaria la maggioranza dei tre quinti dei
componenti e, a partire dal settimo scrutinio, € richiesta la maggioranza dei tre
quinti dei votanti.

Al contempo, l'elezione dei cinque giudici della Corte costituzionale di nomina
parlamentare spetta — in base al testo di riforma costituzionale - distintamente alla
Camera (tre membri) e al Senato (due membri) e non pit al Parlamento in seduta
comune.

Composizione del Parlamento

Il primo comma del nuovo art. 55 Cost. — che prevede che “Il Parlamento
si compone della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica” - non ¢
modificato rispetto al testo vigente della Costituzione.

In un primo momento, nel testo del disegno di legge costituzionale presentato dal Governo
al Senato (S. 1429), la denominazione “Senato della Repubblica” mutava in “Senato delle
Autonomie”. Nel corso dell'esame al Senato in prima lettura ¢ stata rivista la formulazione
dell’art. 55 Cost. ripristinando, tra I'altro, la denominazione di “Senato della Repubblica”.

Per quanto concerne il dibattito svolto in Assemblea Costituente sulla denominazione di
“Senato della Repubblica”, si ricorda che nella Seconda Sottocommissione della Commis-
sione dei Settantacinque, la denominazione di Senato fu contestata da Terracini (sia “perché
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la seconda Camera che ora si crea non ha nulla a che fare col soppresso Senato, né per il
modo di formazione, né per il modo di funzionamento”, sia perché “questa denominazione
non potrebbe non richiamare alla mente il ricordo di un triste periodo di asservimento
politico”), difesa invece da Mortati (“sia per ragioni storiche, sia perché non ritiene che
nelle responsabilita spettanti ai vecchi corpi rappresentativi per 'avvento e la perpetuazione
del regime fascista quella gravante sul Senato sia maggiore dell’altra spettante alla Camera
dei Deputati, alla quale nessuno pensa di mutare il nome”, sicché “non trova serie ragioni
perché si debba rinunziare ad un nome a cui sono legati tanti ricordi di saggezza e di bene-
merenza”). Lussu si dichiard per il cambiamento del nome, ritenendo il Senato screditato
sotto il regime fascista; di segno opposto lopinione di Codacci-Pisanelli; Einaudi propose
“Camera dei Senatori”, in quanto pit anziani rispetto ai deputati.

Le votazioni in Seconda Commissione diedero un risultato piuttosto confuso: furono re-
spinte sia la proposta di conservare il nome di “Senato” alla Seconda Camera, sia la dicitura
“Camera dei Senatori”, sia “Seconda Camera”, sia “Camera delle Regioni” (seduta del 19
dicembre 1946).

La questione fu demandata all’Assemblea, dove giunse la proposta: “Camera del Senato”.
Gli interventi di Codacci-Pisanelli e Lussu (rispettivamente il 10 e 15 settembre 1947)
ribadirono le posizioni gia espresse. In difesa del nome Senato intervenne Nitti (il 16 set-
tembre): “Non bisogna considerare la seconda Camera come un ornamento costituzionale.
La seconda Camera ¢ una necessita.

1123 settembre 1947,1’ Assemblea Costituente votd (per parti separate) un emendamento a
firma di due esponenti repubblicani, Macrelli e De Vita, inteso a sostituire tale dizione con

“Senato della Repubblica”. La proposta fu approvata.

Promozione dell'equilibrio tra donne e uomini in materia elettorale

I1 nuovo secondo comma dell’art. 55 Cost., introdotto nel corso dell’esame
al Senato in prima lettura, prevede che le leggi che stabiliscono le modalita di
elezione delle Camere promuovono l'equilibrio tra donne e uomini nella rap-
presentanza.

Tale disposizione intende specificare, rafforzandolo, quanto sancito dall’art. 51
Cost. e richiamato, con riferimento all'ordinamento regionale, dall’art. 117 Cost.
e, ora, dal nuovo art. 122 Cost. (v. infra).

Per le leggi elettorali della Camera e del Senato viene infatti indicato come obiettivo dell’at-
tivitd promozionale direttamente l'equilibrio tra donne e uomini.

Si ricorda che l'articolo 51, primo comma, della Costituzione, stabilisce che tutti i cittadini
dell'uno o dell’altro sesso possono accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive in con-
dizioni di eguaglianza, secondo i requisiti stabiliti dalla legge.
A seguito di una modifica disposta con legge costituzionale n. 1/2003 ¢ stato aggiunto un
periodo all’articolo 51, primo comma, Cost. secondo cui la Repubblica promuove con ap-
positi provvedimenti le pari opportunita tra donne e uomini.
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Darticolo 117, settimo comma, Cost. prevede che le leggi regionali rimuovono ogni osta-
colo che impedisce la piena paritd degli uomini e delle donne nella vita sociale, culturale
ed economica e promuovono la parita di accesso tra donne e uomini alle cariche elettive.
Riguardo alla giurisprudenza costituzionale sul punto, si richiama in particolare la sentenza
n. 4 del 2010, con cui la Corte, richiamando il principio di uguaglianza inteso in senso
sostanziale, ha dichiarato infondata la questione di legittimita costituzionale sollevata rela-
tivamente all'introduzione della “doppia preferenza di genere” da parte della legge elettorale
della Campania, in considerazione del carattere promozionale e della finalita di riequilibrio
di genere della misura.

Secondo la Corte «il quadro normativo, costituzionale e statutario, &€ complessivamente ispirato
al principio fondamentale delleffettiva parita tra i due sessi nella rappresentanza politica, na-
zionale e regionale, nello spirito dell'art. 3, secondo comma, Cost., che impone alla Repubblica
la rimozione di tutti gli ostacoli che di fatto impediscono una piena partecipazione di tutti
i cittadini allorganizzazione politica del Paese. Preso atto della storica sotto-rappresentanza
delle donne nelle assemblee elettive, non dovuta a preclusioni formali incidenti sui requisiti
di eleggibilita, ma a fattori culturali, economici e sociali, i legislatori costituzionali e statutario
indicano la via delle misure specifiche volte a dare effettivita ad un principio di eguaglianza
astrattamente sancito, ma non compiutamente realizzato nella prassi politica ed elettorale».

Tale disposizione riguardera, quindi, da una parte, la legge elettorale della Ca-
mera (elezione diretta) e, dall’altra parte, quella del Senato (elezione indiretta o di
secondo grado).

Giova ricordare che nelle ultime due legislature il Parlamento ha approvato
misure normative volte a promuovere 'equilibrio di genere all’interno delle assem-
blee elettive locali, europee e nazionali (la L. 215/2012 per le elezioni comunali; la
L. 56/2014 per le elezioni — di secondo grado — dei consigli metropolitani e pro-
vinciali; la L. 65/2014 per le elezioni europee; la L. 52/2015 per le elezioni della
Camera, che trova applicazione dal 1° luglio 2016; la L. 20/2016 per le elezioni

dei consigli regionali).

Per quanto riguarda in particolare la legge elettorale della Camera, si ricorda che la legge

52/2015 (c.d. Italicum) ha introdotto una serie di misure volte a garantire lequilibrio nella

rappresentanza di genere (art. 18-4is, commi 3 e 3-4is, dPR 361/1957), prevedendo, in

particolare che:

* i capolista dello stesso sesso non possono eccedere il 60 per cento del totale in ogni
circoscrizione;

* nella successione interna delle liste nei collegi, i candidati sono collocati in lista secondo
un ordine alternato di genere;

* nel complesso delle candidature circoscrizionali di ciascuna lista, nessun sesso puo es-
sere rappresentato in misura superiore al 50 per cento, con arrotondamento all’'unita
superiore.

Servizio Studi
Dipartimento istituzioni

15



LA RIFORMA COSTITUZIONALE

A completamento del quadro normativo di riferimento, per quanto attiene alla
rappresentanza a livello regionale, il nuovo art. 122 Cost prevede, all’'ultimo pe-
riodo (con una modifica approvata nel corso dell’esame in seconda lettura alla
Camera) che la legge della Repubblica stabilisce i principi fondamentali per pro-
muovere l'equilibrio tra donne e uomini nella rappresentanza.

Come gia ricordato, nel mese di febbraio 2016, & stata approvata la legge 15 febbraio 2016,
n. 20, di modifica dell’articolo 4 della legge 2 luglio 2004, n. 165, che introduce, tra i prin-
cipi fondamentali in base ai quali le Regioni sono tenute a disciplinare il sistema elettorale
regionale, I'adozione di specifiche misure per garantire lequilibrio nella rappresentanza tra
donne e uomini nei consigli regionali.

Rappresentanza della Nazione

I Lart. 55 Cost., al terzo comma, prevede che “Ciascun membro della Came-
ra dei deputati rappresenta la Nazione”.

I senatori cessano dunque, sulla base della nuova configurazione del Senato
definita dal testo di legge, di condividere con i deputati la rappresentanza della
Nazione attualmente richiamata dall’articolo 67 della Costituzione, il quale, nel
testo vigente, fa di “ogni membro del Parlamento” il rappresentante della Nazione.

Al contempo, la riscrittura dell’articolo 67 Cost., operata dal disegno di rifor-
ma costituzionale, mantiene anche per i membri del Senato il divieto di mandato
imperativo.

In Assemblea Costituente, la rappresentanza nazionale da parte di ciascun membro del
Parlamento, sancita dall’articolo 67 della Carta vigente, fu approvata in tempi brevi, senza
particolari discussioni.

Puo ricordarsi tuttavia l'intervento in plenaria (il 7 ottobre 1947) di Lussu, il quale era
stato favorevole ad un Senato quale “Camera delle Regioni” ed ora rilevava: “credo che si
pud — senza affermare un concetto federalistico, con cui questa Assemblea non ¢ d’accor-
do — affermare un altro concetto, che ¢ un chiarimento, dicendo per esempio: «I Senatori
rappresentano le Regioni nell’'ambito dell’'unita nazionale»”.

In Seconda Sottocommissione, vi era stato (il 19 settembre 1946) un intervento del Pre-
sidente Terracini, relativo alla proposta di Mortati di una rappresentanza “della Nazione
nel suo insieme”. Egli ribatteva - rilevando altro riguardo - “che la disposizione in esame si
potrebbe omettere. Essa poteva avere la sua ragion dessere nei tempi passati e col collegio
uninominale, quando il deputato si sentiva anche rappresentante di interessi di classe o
vincolato al partito che ne aveva proposta e sostenuta la candidatura e quando la rappre-
sentanza era circoscritta al collegio. Conviene comunque con l'onorevole Mortati che la
questione non ¢ di facile risoluzione e che qualsiasi disposizione, inserita nella Costituzione,
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non varrebbe a rallentare i legami tra l'eletto ed il partito che esso rappresenta o tra leletto
e il comitato sorto per sostenere la sua candidatura”.

In base al nuovo terzo comma dell’art. 55 Cost., quindi, solo i deputati rap-
presentano la Nazione; ai sensi del quinto comma, il Senato rappresenta le “isti-
tuzioni territoriali” (cinque componenti, peraltro, sono di nomina presidenziale
cui si aggiungono gli ex Presidenti della Repubblica, in base a quanto previsto dal
novellato art. 59 Cost. e dall’art. 40, comma 5).

Si ricorda che la rappresentanza delle istituzioni territoriali posta in capo al
Senato e la rappresentanza della Nazione posta in capo alla sola Camera sono stati
due “principi fondanti” dell’intervento di riforma, gia previsti nel disegno di legge
iniziale del Governo (S. 1429) e non pit oggetto di modifica nel corso delle letture
parlamentare.

Natura e funzioni delle Camere

La titolarita del rapporto di fiducia e il controllo dell'operato del Governo

Il nuovo quarto comma dell’art. 55 Cost attribuisce la titolarita del rappor-
to di fiducia con il Governo alla sola Camera dei deputati, la quale esercita
la “funzione di indirizzo politico, la funzione legislativa e quella di controllo
dell’operato del Governo”.

Viene conseguentemente modificato l'art. 94 Cost., riferendo alla Camera dei
deputati la votazione della fiducia all’Esecutivo.

In Assemblea Costituente, posto lorientamento prevalente a favore di una forma di gover-
no parlamentare e di un sistema non gia monocamerale ma bicamerale, non si discusse tan-
to della bicameralita della fiducia parlamentare al Governo, che conseguiva naturalmente
da quelle premesse, quanto se essa dovesse essere resa dalle due Camere riunite assieme in
Assemblea nazionale (secondo la proposta di Mortati relatore nella Seconda Sottocom-
missione, indi di Perassi, e secondo il progetto quale approvato dalla Commissione dei
Settantacinque, pur con una formula che faceva dell’Assemblea nazionale, conferente la
fiducia all'insediamento di un nuovo Governo, una sorta di sede di appello, per il Governo
in carica che fosse sfiduciato da una delle Camere) ovvero partitamente (come auspicato, in
Assemblea, gia da Codacci Pisanelli nella seduta del 10 settembre 1947; contra, tra gli altri,
Tosato nella seduta pomeridiana del 19 settembre). In plenaria la seduta antimeridiana del
24 ottobre rivelava come fosse maturato un accordo politico per la non collegialita della
fiducia bicamerale, talché nella pomeridiana dello stesso giorno fu approvata la proposta
della Commissione: “Il Governo deve avere la fiducia delle due Camere”. E il testo dell’ar-
ticolo 94, primo comma, vigente.
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Nella Costituzione vigente, dell’indirizzo politico si trova menzione nell’arti-
colo 95 (nel titolo dedicato al Governo), la dove si prevede che il Presidente del
Consiglio dei ministri “mantiene l'unita di indirizzo politico e amministrativo,
promuovendo e coordinando l'attivita dei ministri”.

Nell'ambito della funzione di indirizzo politico viene, in via generale, ricon-
dotta la determinazione dei grandi obiettivi di politica nazionale e gli strumenti
per consentirne la piena realizzazione.

Al contempo, i vigenti regolamenti parlamentari disciplinano, quali strumenti
di indirizzo politico nei confronti del Governo, gli istituti della mozione, della
risoluzione, dell’ordine del giorno. Vengono altresi in rilievo, con riguardo ai la-
vori di Commissione, strumenti ulteriori quali i documenti conclusivi di indagini
conoscitive, i pareri, le relazioni su specifici atti.

Resta dunque inteso che in sede di revisione dei regolamenti parlamentari an-
dranno ridefiniti tali strumenti adeguandoli al mutato assetto costituzionale ed
alle funzioni enunciate dal nuovo articolo 55 della Costituzione (da una parte,
la titolarita del rapporto di fiducia in capo alla Camera, che esercita la funzione
di indirizzo politico, la funzione legislativa e quella di controllo dell'operato del
Governo; dall’altra parte le funzioni attribuite anche al Senato, che rappresenta
le istituzioni territoriali ed esercita funzioni di raccordo tra lo Stato e gli altri enti
costitutivi della Repubblica e, quindi, oltre al concorso all’esercizio della funzione
legislativa e l'esercizio delle funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri enti costitu-
tivi della Repubblica e I'Unione europea, la partecipazione alle decisioni dirette
alla formazione e all’attuazione degli atti normativi e delle politiche dell’Unio-
ne europea, la valutazione delle politiche pubbliche e dell’attivita delle pubbliche
amministrazioni, la verifica dell'impatto delle politiche dell’'Unione europea sui
territori; il concorso nell’espressione dei pareri sulle nomine di competenza del
Governo e la verifica dell’attuazione delle leggi dello Stato).

Quanto alla funzione di controllo, ¢ stato da piu parti rilevato come occorra
distinguere tra il “controllo politico in senso stretto”, che il nuovo testo costituzio-
nale pone in capo alla sola Camera, titolare del rapporto di fiducia, e il “controllo
in senso lato” che, alla luce delle funzioni richiamate dal nuovo art. 55 Cost., viene
ricondotto alla titolarita di entrambi i rami del Parlamento.

La Camera dei deputati, dunque, ai sensi del quarto comma, “esercita la fun-
zione legislativa” - come definita dal nuovo art. 70 Cost. che disciplina il nuovo
procedimento legislativo - e alla stessa spetta la funzione di “controllo dell’'operato
del Governo”, oltre che di indirizzo politico.
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La rappresentanza delle istituzioni territoriali

I Come gia rilevato, in base al nuovo quinto comma dell’art. 55 Cost. il Sena-
to della Repubblica “rappresenta le istituzioni territoriali”.

Tale previsione va letta in correlazione con il nuovo art. 57 Cost. in base al qua-
le il Senato ¢ composto da 95 senatori rappresentativi delle istituzioni territoriali
(oltre ai senatori di nomina presidenziale e agli ex Presidenti della Repubblica)
eletti dai Consigli regionali, in conformita alle scelte espresse dagli elettori.

Nel corso dei lavori parlamentari & stato posto particolare accento al ruolo di rappresen-
tanza delle istituzioni territoriali, quale elemento caratterizzante della natura del nuovo
Senato. In particolare, ¢ stato posto in evidenza? come “tale formula, contrapposta all’altra,
contenuta nel secondo comma (“ciascun membro della Camera dei deputati rappresenta
la Nazione”) ¢ rilevante per comprendere l'intento riformatore. Essa rinvia al tema della
rappresentanza e dei suoi possibili canali, evocando un dibattito che affonda le sue radici
nei lavori dell’Assemblea costituente e che richiama espressamente, in ragione delle intime
connessioni evidenziate, la composizione e le funzioni del Senato. D’altra parte, la formula
presente nell’articolo 57 della Costituzione attualmente vigente (“Il Senato della Repub-
blica ¢ eletto a base regionale”) reca impressa una traccia significativa, che pure non trovo
una compiuta realizzazione, della discussione che animo il dibattito dei costituenti sul ruolo
della seconda Camera nel sistema parlamentare e sulla opportunita che questa offrisse un
diverso canale di espressione della rappresentanza e un diverso metodo di selezione della
classe politica. La classica rappresentanza indifferenziata avrebbe dovuto coniugarsi con la
rappresentanza di altre categorie di interessi, in particolare quelli riconducibili ai territori,
in coerenza con le istanze regionalistiche che, in seno all’Assemblea, avevano trovato un
consenso ampio e trasversale. [...] Sebbene levoluzione del sistema costituzionale italiano
abbia portato ad una progressiva assimilazione delle due Camere, con il conseguente su-
peramento delle differenze inizialmente previste, la tensione verso un modello bicamerale
differenziato ha rappresentato una costante nelle riflessioni di politica costituzionale e nelle
istanze riformatrici che hanno attraversato la vita delle istituzioni soprattutto negli ultimi
trent’anni. Pertanto, la scelta compiuta (oggi) costituisce un approdo, capace di recuperare
quella vocazione originaria presente agli albori delleta repubblicana. Certamente, nel mo-
mento in cui si sceglie di diversificare la rappresentanza delle due Camere, occorre tenere
conto della modalita di composizione dellorgano, che dovra riflettere, a sua volta, lo scopo
per il quale esso ¢ concepito nellordinamento”.

Le funzioni del Senato

Lart. 55, quinto comma, della Costituzione individua le funzioni del Senato.

2 Assemblea del Senato, 7 luglio 2015, esame A.S. 1429-B, relatrice sen. Finocchiaro.
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E da intendersi che le competenze menzionate dal nuovo art. 55 Cost. per
le quali non ¢ richiamato il concorso spettino comunque anche alla Camera, in
quanto titolare della funzione di indirizzo politico e di controllo sull’'operato del

Governo.

20

La formulazione del quinto comma & stata oggetto di numerose modifiche nel corso dell’e-
same parlamentare.

Nel corso dei lavori parlamentari, infatti, di fronte ad un consenso ampio e trasversale per
un bicameralismo differenziato volto a garantire efficienza al sistema, la questione fonda-
mentale ha riguardato la definizione delle funzioni delle Camere con la finalita di assicurare
ad entrambe ruolo e funzioni coerenti. In tale quadro, & stata in particolare evidenziata
Topportunita di distinguere due ambiti: da una parte, il ruolo della seconda Camera nel
procedimento legislativo che appare attenuato nel nuovo modello costituzionale; dall’altra,
le nuove funzioni che il Senato potra svolgere nellordinamento costituzionale, una volta
portato a compimento il processo di revisione.

Le funzioni del Senato, come delineate dall’art. 55, quinto comma, della

Costituzione, consistono nel:

raccordo tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica;

concorso all'esercizio della funzione legislativa nei casi e secondo le modalita
stabilite dalla Costituzione;

concorso allesercizio di funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri enti costi-
tutivi della Repubblica e I'Unione europea;

la partecipazione alle decisioni dirette alla formazione e all’attuazione degli
atti normativi e delle politiche dell'Unione europea;

la valutazione delle politiche pubbliche e dell’attivita delle pubbliche ammi-
nistrazioni;

la verifica dell'impatto delle politiche dell'Unione europea sui territori;
concorso allespressione dei pareri sulle nomine di competenza del Governo
nei casi previsti dalla legge;

concorso alla verifica dell’attuazione delle leggi dello Stato.

Si ricorda inoltre che:

il nuovo articolo 70, ultimo comma, Cost. prevede che il Senato possa svol-
gere attivita conoscitive, nonché formulare osservazioni su atti o documenti
all’esame della Camera;

i nuovi articoli 120 e 126 Cost. attribuiscono al Senato la competenza all’e-
spressione del parere ai fini, rispettivamente, dell’esercizio del potere sosti-
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tutivo del Governo (art. 120) e dello scioglimento del Consiglio regionale
e della rimozione del Presidente della giunta regionale (art. 126) (v. relative

schede).

Il raccordo tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica

Nel corso della terza lettura al Senato ¢ stata approvata la formulazione che
attribuisce a tale ramo del Parlamento, in via generale, funzioni di raccordo tra lo
Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica.

Al contempo, il Senato “concorre” all’esercizio di funzioni di raccordo tra lo
Stato, gli altri enti costitutivi della Repubblica e I'Unione europea. A seguito delle
modifiche apportate, al Senato ¢ dunque espressamente attribuita, insieme alla
Camera, una funzione di raccordo triangolare tra lo Stato, I'Unione europea e gli
enti costitutivi della Repubblica (v. infra).

Siricorda che l'esercizio della “funzione di raccordo tra lo Stato, gli altri enti costitutivi della
Repubblica e 'Unione europea”, in capo al Senato, era stata prevista nel testo approvato in
prima lettura da tale ramo del Parlamento.

Nel testo approvato dalla Camera in seconda lettura al Senato spettava il concorso nella
funzione di raccordo tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica e tra questi e
I'Unione europea. Di conseguenza, alla Camera spettava, in via esclusiva, la funzione di
raccordo tra lo Stato e 'Unione europea, ferma restando la competenza del Senato — non
modificata nel corso dell’izer parlamentare — di partecipazione alla “fase ascendente e di-
scendente” del diritto dell'UE (“partecipa alle decisioni dirette alla formazione e all’attua-
zione degli atti normativi e delle politiche dell'Unione europea”).

Va in proposito evidenziato che, alla luce della funzione di raccordo espressa-
mente prevista dalla Carta costituzionale con riguardo ad una Camera rappresen-
tativa delle istituzioni territoriali, si potra riflettere sull'opportunita di mantenere
in vita un duplice canale di raccordo con le istituzioni territoriali (Senato della
Repubblica e sistema delle conferenze), procedendo eventualmente alla (ri)defini-
zione delle rispettive competenze. Si potra, nello specifico, affrontare la questione
della titolarita della funzione di cooperazione incidente sulla funzione normativa,
per comprendere se la stessa debba o meno essere attribuita in via esclusiva al
nuovo Senato, e verificare al contempo se sia funzionale all’equilibrio complessivo
mantenere in capo al sistema delle conferenze le forme collaborative riguardanti
lesercizio del potere regolamentare e le attivita amministrative, di programmazio-
ne e di indirizzo politico.
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La materia ¢ stato oggetto di diversi ordini del giorno. In particolare, nel corso dellesame
in prima lettura presso la Camera dei deputati (C. 2613), sono stati accolti dal Governo:

*  lordine del giorno Dorina Bianchi n. 6, che prevede una riforma del sistema delle
Conferenze, riconoscendo allo stesso esclusivamente attivitd di natura tecnica, am-
ministrativa e gestionale;

¢ lordine del giorno Paglia n. 41, che prevede una ridefinizione del ruolo della Confe-
renza Stato-regioni alla luce della riforma del Senato (tale ordine del giorno & stato
riformulato nel corso della seduta, su invito del rappresentante del Governo, elimi-
nando il previo accordo con la Conferenza delle regioni ai fini della ridefinizione);

*  lordine del giorno Lattuca n. 48, che prevede anchesso un adeguamento del sistema
delle Conferenze alla presenza di una seconda Camera rappresentativa delle istitu-
zioni territoriali.

Si ricorda che la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano (Conferenza Stato-regioni), istituita presso la Presidenza
del Consiglio, & presieduta dal Presidente del Consiglio dei ministri, o, su sua delega, dal
Ministro per gli affari regionali ovvero, se tale incarico non ¢ attribuito, da altro Ministro.
Ne fanno parte i Presidenti delle regioni a statuto speciale e ordinario e i Presidenti delle
province autonome di Trento e di Bolzano. Alle riunioni della Conferenza sono invitati, dal
Presidente del Consiglio, i Ministri interessati agli argomenti iscritti allordine del giorno,
nonché rappresentanti di amministrazioni dello Stato e di enti pubblici (art. 12, comma 2,
della legge n. 400 del 1988).

La Conferenza Stato-citta e autonomie locali & “presieduta dal Presidente del Consiglio
dei Ministri o, su sua delega, dal Ministro dell'interno o dal Ministro per gli affari regionali
nella materia di rispettiva competenza; ne fanno parte altresi il Ministro del tesoro e del
bilancio e della programmazione economica, il Ministro delle finanze, il Ministro dei lavori
pubblici, il Ministro della sanita, il Presidente dell’Associazione nazionale dei comuni d’I-
talia (ANCI), il Presidente dell'Unione province d’Italia (UPI) e il Presidente dell'Unione
nazionale comuni, comunita ed enti montani (UNCEM). Ne fanno parte inoltre quattor-
dici sindaci designati dal’ANCI e sei presidenti di provincia designati dall’'UPI. Dei quat-
tordici sindaci designati dal’ANCI cinque rappresentano le citta individuate, dall’ art. 17
della legge n. 142 del 19907 (poi confluito nell’art. 22 del Testo unico degli enti locali di cui
al decreto legislativo n. 267 del 2000), come centro delle aree metropolitane. “Alle riunioni
possono essere invitati altri membri del Governo, nonché rappresentanti di amministrazio-
ni statali, locali o di enti pubblici” (art. 8, comma 2, del decreto legislativo n. 281 del 1997).
La Conferenza unificata & presieduta dal Presidente del Consiglio dei ministri o, su sua
delega, dal Ministro per gli affari regionali o, se tale incarico non ¢ conferito, dal Ministro
dell'interno. Ne fanno parte i componenti della Conferenza Stato-regioni e della Confe-
renza Stato-cittd e autonomie locali (art. 8 del decreto legislativo n. 281 del 1997).

In dottrina, prima della riforma costituzionale & stato ampiamente dibattuto il tema dell’i-
doneita delle Conferenze a rappresentare le sedi di raccordo fra Stato e autonomie terri-
toriali nei casi in cui la decisione incide sull'allocazione delle competenze legislative. Cio
in considerazione della composizione delle Conferenze, in cui si confrontano gli esecutivi,
senza un coinvolgimento delle Assemblee regionali. Altro argomento di riflessione emerso
in dottrina & quello collegato al dibattito circa lopportunita che permanga l'incardinamen-
to delle Conferenze presso la Presidenza del Consiglio e, piu in generale, circa il grado di
autonomia rispetto al Governo.
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11 concorso allesercizio della funzione legislativa

In primo luogo, spetta al Senato il concorso all’esercizio della funzione legisla-
tiva nei casi e secondo le modalita stabilite dalla Costituzione (v. infra — schede
art. 70 e ss. Cost.).

Nel corso dei lavori parlamentari ¢ stato posto in particolare in evidenza come il Senato,
oltre a conservare una competenza paritaria su alcune tipologie di leggi, pud proporre mo-
dificazioni al testo di tutti i disegni di legge, continuando a svolgere cosi, seppure in forme
diverse, una funzione di “Chamébre de réflexion”.

11 concorso all’esercizio delle funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri enti costi-
tutivi della Repubblica e | *Unione europea - La partecipazione alla c.d. fase ascen-
dente e discendente degli atti normativi e delle politiche del'UE

In base al nuovo testo costituzionale, come gia evidenziato, spetta al Senato il
concorso all’esercizio delle funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri enti costitutivi
della Repubblica e I'Unione europea.

Al contempo, allo stesso ¢ attribuita la partecipazione alle decisioni dirette
alla formazione e all’attuazione degli atti normativi e delle politiche dell’'Unione
europea.

Lattribuzione di quest’'ultima funzione al Senato (oltre che alla Camera) era gia prevista,
nella medesima formulazione approvata dai due rami del Parlamento, nel disegno di legge
iniziale del Governo €, nonostante le numerose modifiche che si sono succedute nel corso
dell’iter parlamentare in relazione al quinto comma dell’art. 55, tale previsione non ha su-
bito modifiche.

Lattribuzione delle suddette funzioni trovano, in particolare, il loro fonda-
mento nell’intenzione del legislatore di attribuire alla seconda Camera un ruolo
propulsore — unitamente alla Camera - nell’integrazione europea in ragione della
sua natura prevalentemente territoriale (v. infra). Tiene altresi conto delle istanze
di partecipazione delle autorita regionali e locali al processo europeo di policy ma-
king nei vari Stati membri.

Si ricorda che attualmente, in base all'articolo 117, quinto comma, della Costituzione le
Regioni e le Province autonome di Trento e di Bolzano, nelle materie di loro competenza,
partecipano alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi comunitari e prov-
vedono all'attuazione e allesecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell'Unione
europea, nel rispetto delle norme di procedura stabilite da legge dello Stato, che disciplina
le modalita di esercizio del potere sostitutivo in caso di inadempienza.
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La disciplina generale delle forme di partecipazione alle decisioni dirette alla formazione
e all'attuazione degli atti normativi dell'Unione europea ¢ dettata dalla legge 24 dicembre
2012, n.234, che reca norme generali sulla partecipazione dell'Italia alla formazione e all’at-
tuazione della normativa e delle politiche dell'Unione europea. Tale legge ha sostituito la
precedente legge n. 11 del 2005, apportando modifiche alle modalita di intervento del Par-
lamento, del Governo, delle regioni e degli enti locali sia nella formazione degli atti e delle
politiche UE (fase ascendente) che nell'adempimento degli obblighi UE (fase discendente).
Tale normativa prevede, in primo luogo, una valorizzazione della partecipazione del Parla-
mento e delle autonomie territoriali alla fase di formazione delle normative e delle politiche
europee, anche in considerazione di quanto disposto al riguardo dal Trattato di Lisbona.
Specifiche disposizioni della legge 234/2012 riguardano la “Partecipazione del Parlamen-
to alla definizione della politica europea dell'Ttalia e al processo di formazione degli atti
nell'Unione europea” (artt. 3-17) e il “Coordinamento della partecipazione dell’Italia al
processo normativo dell’'Unione europea” (artt. 18-21). La legge prevede che sia data un'in-
formazione tempestiva al Parlamento e che sia assicurata la consultazione delle Camere da
parte del Governo. E previsto il potere di indirizzo del Parlamento sul Governo, inclusa la
c.d. riserva di esame parlamentare, nonché il controllo di sussidiarieta e proporzionalita che
il Parlamento & chiamato ad esercitare dal trattato di Lisbona.

Inoltre, sono dettate disposizioni volte ad assicurare 'adempimento degli obblighi derivanti
dall'appartenenza dell'Italia allUnione europea (artt. 29-41) e sul contenzioso (artt. 42-43)
oltre che in materia di aiuti di Stato.

A sua volta, ¢ definito dalla legge il ruolo delle regioni, delle province autonome e delle
autonomie locali nel processo di formazione degli atti dell’'Unione europea (artt. 22-27).
In particolare, ¢ previsto che il Governo fornisca alla Conferenza delle Regioni e province
autonome e alla Conferenza dei presidenti delle assemblee legislative informazione qua-
lificata e tempestiva dei progetti di atti legislativi dell'Unione che incidono sulle materie
di competenza regionale. Regioni e Province autonome possono chiedere al governo una
riserva di esame nonché esercitare i controlli di sussidiarieta e proporzionalita introdotti dal
Trattato di Lisbona, facendo pervenire le loro osservazioni alle Camere, le quali possono a
loro volta consultare i consigli regionali.

La sessione europea della Conferenza Stato-Regioni e province autonome costituisce, in
base alla legge, la sede principale in cui Regioni e province autonome possono discutere con
il Governo gli indirizzi generali sulla formazione delle norme europee e i criteri e strumenti
di attuazione delle stesse.

Giova altresi ricordare che il nuovo art. 80 Cost. richiama espressamente le leg-
gi che autorizzano la ratifica dei trattati relativi all'appartenenza dell’Italia all'UE
tra le leggi per le quali la funzione legislativa ¢ esercitata paritariamente dalle due
Camere.

Segue altresi la procedura bicamerale di cui al nuovo art. 70, primo comma,
Cost., la legge (e le relative modifiche, deroghe o eventuali abrogazioni) che sta-
bilisce le norme generali, le forme e i termini della partecipazione dell’Italia alla
formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’'UE.
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Nel corso dei lavori parlamentari € stato posto in particolare in evidenza® come l'intenzione
del Senato, nellesame in prima lettura, fosse quello di dare vita ad una Camera che avesse in
sé impressa la funzione di partecipazione al processo di creazione e di recepimento del di-
ritto dell’'Unione europea, seguendo lo spirito del Trattato di Lisbona, ma con la “freschez-
za” di uno strumento moderno, costruito in ragione della nuova dimensione assunta dai
Parlamenti nazionali. E stato quindi rilevato come il nuovo articolo 55, nella formulazione
approvata dalla Camera in seconda lettura, attribuiva al Senato solo il concorso allesercizio
di funzioni di raccordo tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica e tra questi
ultimi e 'Unione europea, mentre la funzione di raccordo tra lo Stato e 'Unione europea
non era pit richiamata nel testo.

La verifica dell'impatto delle politiche dell’UE sui territori

Al Senato ¢ inoltre attribuita, in base ad una modifica apportata dal Senato in
terza lettura al quinto comma dell’art. 55 Cost. la verifica dell’impatto delle poli-
tiche dell’'Unione europea sui territori.

Si ricorda che una formulazione per alcuni versi analoga era stata utilizzata
nel disegno di legge iniziale del Governo (S. 1429), nella parte in cui si poneva
in capo al Senato la funzione di “valutazione dell'impatto delle politiche pubbli-
che sul territorio”. Nel corso dell'esame al Senato in terza lettura ¢ stata ripresa
la formulazione, declinandola tuttavia con riferimento alle politiche dell'Unione
europea — in ragione del ruolo che il medesimo art. 55 Cost. attribuisce al Senato
nel rapporto con I'Unione europea - anziché con riguardo alle politiche pubbliche
in generale.

I1 concreto esplicarsi di tale funzione sara peraltro oggetto dei nuovi regola-
menti parlamentari e della relativa attuazione, tenendo conto che essa non potra
perd riverberarsi sulla funzione di controllo politico del Governo che il nuovo
testo costituzionale pone in capo alla sola Camera (art. 55, quarto comma, Cost.).

Il nuovo art. 70 Cost., inoltre, espressamente attribuisce al Senato la possibilita
di svolgere attivita conoscitive.

Per quanto riguarda le norme dei Trattati che stabiliscono direttamente funzioni e po-
teri dei Parlamenti, si ricorda, tra gli altri, che l'art. 6 del Protocollo sull'applicazione dei
principi di sussidiarieta e di proporzionalita, allegato al Trattato di Lisbona, stabilisce che
ciascuno dei Parlamenti nazionali o ciascuna Camera di uno di questi Parlamenti puo, nei
termini ed alle condizioni previsti, esprimere un parere motivato di sussidiarieta e che spet-
ta a ciascun Parlamento nazionale o a ciascuna Camera dei Parlamenti nazionali consultare
alloccorrenza i Parlamenti regionali con poteri legislativi.

3 Assemblea del Senato, 7 luglio 2015, esame A.S. 1429-B, relatrice sen. Finocchiaro.
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La valutazione delle politiche pubbliche e dell attivita delle pubbliche ammini-
strazioni

A seguito delle modifiche apportate nel corso dell’izer parlamentare, al Senato
¢ attribuita la valutazione delle politiche pubbliche e dell’attivita delle pubbliche
amministrazioni.

Tali funzioni erano gia poste in capo al Senato nel testo approvato dalla Ca-
mera, che esplicitava come esse fossero svolte in “concorso” con la Camera stessa,
titolare della funzione di indirizzo politico e di controllo dell’'operato del Governo
in base al quarto comma del nuovo art. 55 Cost.

Le nuove funzioni menzionate dal nuovo art. 55 con riguardo al Senato sono
inserite per la prima volta nella Costituzione ma sono in parte gia presenti nell’or-
dinamento nazionale, cosi come in altre esperienze comparate.

Resta fermo che le concrete forme e modalita con cui si concretizzera lo svol-
gimento delle funzioni richiamate dalla Costituzione potranno essere definite dai
regolamenti parlamentari, anche riguardo agli strumenti attraverso i quali si svol-
geranno le suddette attivita di valutazione e verifica, tenuto conto, in ogni modo,
che da esse non puo derivare I'impegno di responsabilita politica del Governo.
Anche in questo caso si ricorda che il nuovo art. 70 Cost. espressamente attribui-
sce al Senato la possibilita di svolgere attivita conoscitive.

Nella Relazione finale trasmessa al Presidente del Consiglio il 17 settembre 2013 dalla
Commissione per le riforme costituzionali istituita '11 giugno 2013 si prospetta la possi-
bilita che, nell’ambito dei compiti dei due rami del Parlamento, e in particolare del Senato,
assuma particolare rilievo la “valutazione delle politiche pubbliche”. Con questa espressione
la Commissione rileva che intende riferirsi alla misura dell'efficacia di un’azione attraverso
una quantificazione dei suoi effetti mediante indicatori di prestazione e un apprezzamento
della congruita dei suoi obiettivi. Nel concetto di valutazione entra anche l'accertamento
di che cosa non ha funzionato allorché gli obiettivi non sono stati raggiunti e una valu-
tazione comparativa delle situazioni in cui gli obiettivi sono stati raggiunti e di quelle in
cui invece si ¢ fallito. Si considerano, inoltre, anche la valutazione degli effetti di una legge
(valutazione dell'impatto regolatorio) e I'accertamento delle ragioni dell'eventuale mancato
conseguimento degli obiettivi. Per “politiche pubbliche”, viene evidenziato nella Relazione,
si intende il complesso delle azioni concrete messe in atto o coordinate dai poteri pubblici
in relazione a problemi inerenti 'intera comunita nazionale.

Si ricorda inoltre che, nell'ordinamento italiano, a partire dalla legge 8 marzo 1999, n. 50
- Legge di semplificazione 1998 sono state dettate disposizioni normative in materia di
analisi di impatto della regolazione (AIR), analisi tecnico normativa (ATN) e verifica di
impatto della regolamentazione (VIR), con particolare riguardo a quanto disposto dalla
legge n. 246 del 2005 (articolo 14, comma 4).

Tale legge definisce la VIR come “la valutazione, anche periodica, del raggiungimento delle
finalitd e la stima dei costi e degli effetti prodotti da atti normativi sulle attivita dei cittadini
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e delle imprese e sullorganizzazione e sul funzionamento delle pubbliche amministrazio-
ni”. Disciplina attuativa regolamentare ¢ stata recata da apposito decreto del Presidente del
Consiglio (n. 212 del 2009). La legge prevedeva l'applicazione della valutazione di impatto
della regolamentazione dopo il primo biennio dalla data di entrata in vigore della legge
oggetto di valutazione, ed una successiva sua effettuazione periodica a scadenze biennali.
Siffatta previsione @ stata tuttavia abrogata dal decreto-legge n. 5 del 2012 (come convertito
dalla legge n. 35).

Disposizioni specifiche sono state altresi dettate da:

* decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, 25 gennaio 2013, che reca i Criteri per

leffettuazione della stima dei costi amministrativi;

* direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri, 16 gennaio 2013, che disciplina il
rispetto dei livelli minimi di regolazione previsti dalle direttive europee, nonché I'ag-
giornamento del modello di Relazione AIR;

* decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, 19 novembre 2009, n. 212, che ri-
guarda la disciplina attuativa della verifica dell’impatto della regolamentazione (VIR).
Le Regioni hanno mostrato una domanda di valutazione molto differenziata a livello ter-
ritoriale imperniata sul tema cruciale del controllo delle Assemblee elettive sulloperato
dell’Esecutivo. Il depotenziamento del ruolo legislativo delle Assemblee regionali - a segui-
to dello spostamento dei poteri alle giunte regionali - ha fatto emergere una “domanda di
valutazione” quale base tecnica per la valutazione politica delloperato dell'esecutivo.
A livello regionale, dunque, la valutazione degli effetti delle politiche, che ha trovato emer-
sione in diversi statuti e regolamenti interni dei Consigli regionali, poggia sull'adesione al
progetto CAPIRe (Controllo delle Assemblee sulle Politiche e gli Interventi Regionali).
Nell'ambito del progetto, ¢ stata posta particolare enfasi sulle clausole valutative, elaborate
(talora da appositi organismi) nel corso della discussione sui progetti di legge, che attribu-
iscono un mandato informativo ai soggetti incaricati dell’attuazione della legge (la Giunta
e le strutture amministrative regionali) di raccogliere, elaborare ¢ infine comunicare allor-
gano legislativo una serie di informazioni selezionate sulle quali effettuare la valutazione.

Come gia rilevato per la funzione di verifica dell’impatto delle politiche del’'UE
sui territori, anche la verifica dell’attuazione delle leggi statali e la valutazione del-
le politiche pubbliche e dell’attivita delle pubbliche amministrazioni, dovra essere
peraltro adeguatamente definita in sede applicativa per tenere conto del fatto che il
“controllo sull'operato del Governo” ¢ “funzione” attribuita dal medesimo art. 55
Cost. alla sola Camera dei deputati.
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11 concorso ai pareri sulle nomine nei casi previsti dalla legge

Spetta al Senato il “concorso” all’espressione dei pareri sulle nomine di compe-
tenza del Governo nei casi previsti dalla legge.

In proposito si ricorda che i termini e le modalita di espressione del parere parlamenta-
re sulle proposte di nomina sono attualmente disciplinati dai regolamenti parlamentari
dall'art. 143, comma 4, Reg. Camera e dall’art. 139-bis Reg. Senato, che fissano in venti
giorni, prorogabili di norma per non pitt di dieci giorni, il termine per 'espressione del pare-
re da parte della Commissione competente. Il parere ¢ quindi comunicato, rispettivamente,
al Presidente della Camera e del Senato che lo trasmette al Governo.

Il parere parlamentare su proposte di nomina ¢ inoltre disciplinato, in via generale, dalla
legge 14/1978 che reca norme per il controllo parlamentare sulle nomine negli enti pubblici
e, per specifici ambiti, dalla legislazione di settore. In taluni casi (ad esempio, per il pare-
re sulla nomina del presidente dell’Autorita garante delle comunicazioni o del presidente
dell'Istat) ¢ prevista una maggioranza qualificata per lespressione del parere parlamentare.

In sede attuativa andranno chiarite le modalita per lo svolgimento di tale fun-
zione da parte del Senato, apportando le modifiche che si riterranno di conseguen-
za necessarie ai Regolamenti parlamentari nonché alle disposizioni legislative che
prevedono il parere parlamentare (e, in taluni casi, stabiliscono specifici guorum).

I1 testo non fa invece espresso riferimento, relativamente alle funzioni assegna-
te al Senato, ai pareri sugli atti del Governo.

Peraltro, 'ultimo comma del nuovo art. 70 Cost. — in una sede dedicata alla
tunzione legislativa - prevede che lo stesso possa, secondo quanto previsto dal
proprio regolamento, “formulare osservazioni su atti o documenti all’esame della
Camera”.

Lesame degli schemi di atti normativi del Governo, trasmessi alle Camere per il parere
parlamentare, ¢ disciplinato, per la Camera, dall’art. 96-zer del regolamento e, per il Senato,
dall’art. 139-4is del regolamento.

11 regolamento della Camera prevede che tali atti sono assegnati alla Commissione com-
petente per materia e, qualora implichino entrate o spese, alla Commissione bilancio, che
trasmette alla Commissione competente per materia i propri rilievi sulle conseguenze di
carattere finanziario. Qualora gli schemi investano in misura rilevante aspetti di competen-
za di Commissioni diverse da quella alla quale essi sono assegnati, queste possono chiedere
al Presidente di essere autorizzate a trasmettere propri rilievi alla Commissione competente
per materia. La Commissione alla quale gli schemi sono assegnati puo altresi chiedere al
Presidente di invitare altre Commissioni a formulare propri rilievi sugli aspetti di loro com-
petenza. Qualora il Presidente della Camera accolga le richieste, i suddetti rilievi possono
essere espressi entro i successivi otto giorni, ovvero nel diverso termine fissato dal Presiden-
te medesimo.

A sua volta, la Commissione competente per materia esprime il proprio parere entro il ter-
mine stabilito dalla legge a norma della quale esso € stato richiesto o, in mancanza, entro il
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termine di 20 giorni, prorogabili di ulteriori 10 giorni (articolo 143, comma 4, reg. Camera
e art. 139-bis reg. Senato).

Il regolamento del Senato prevede che nei casi in cui il Governo sia tenuto per legge a
richiedere un parere parlamentare in ordine ad atti che rientrano nella sua competenza, la
relativa richiesta e il suo deferimento alla Commissione permanente competente per mate-
ria vengono annunciati all’Assemblea nella prima seduta successiva alla presentazione della
richiesta stessa. La Commissione, nel termine previsto, comunica il parere al Presidente del
Senato che lo trasmette al Governo (art. 139-bis reg. Senato).

1i concorso alla verifica dell' attuazione delle leggi

E infine attribuito al Senato il concorso alla verifica dell’attuazione delle leggi
dello Stato.

Nel corso dei lavori parlamentari & stato posto in particolare in evidenza* come le nuove
funzioni previste dal testo costituzionale, quale quella di verifica dell’attuazione delle leggi
dello Stato, assolutamente “inedite” nel nostro sistema, possono svolgere un ruolo tanto pilt
centrale in quanto attribuite ad un organo “non stretto” dal rapporto fiduciario e dunque pitt
libero nelle proprie determinazioni.

Giova ricordare come la funzione di “verifica dell’attuazione delle leggi dello
Stato” sia gia prevista in gran parte degli statuti regionali negli ultimi anni e si
esplica in una varieta di forme e modalita. E stato evidenziato come tale funzio-
ne possa assumere un significato pitt ampio legato alla funzione legislativa, ove
questa non si identifichi solo con il prodotto realizzato (la legge) ma ne segua
I'implementazione, ne verifichi I'attuazione studiando le criticita che incontra, ne
valuti i risultati immediati e — a pit lunga scadenza — gli effetti complessivi che ne
discendono. In base a come viene svolta e alle modalita concrete di applicazione
tale funzione potra dunque, per alcuni versi, essere considerata come un’estensione
della funzione legislativa stessa, che viene in tal modo rafforzata e completata.

Parlamento in seduta comune

Infine, non ¢ mutata la previsione in base alla quale il Parlamento si riunisce in
seduta comune dei membri delle due Camere nei soli casi stabiliti dalla Costitu-
zione (art. 55 Cost., sesto comma).

In base alla Costituzione, come modificata dal testo in esame, il Parlamento
si riunisce in seduta comune nei seguenti casi: per 'elezione del Presidente della

*  Assemblea del Senato, 7 luglio 2015, esame A.S. 1429-B, relatrice sen. Finocchiaro.
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Repubblica (art. 83 Cost.); per il giuramento di fedelta alla Repubblica e di osser-
vanza della Costituzione da parte del Presidente della Repubblica (art. 91 Cost.),
per la messa in stato di accusa dello stesso nei casi di alto tradimento e attentato
alla Costituzione (art. 90 Cost.); per l'elezione di un terzo dei membri del Consi-
glio Superiore della Magistratura (art. 104 Cost.).

In base al nuovo testo costituzionale, al Parlamento in seduta comune non
spetta piu I'elezione dei cinque giudici della Corte costituzionale, che, in base al
nuovo articolo 135 Cost., sono eletti separatamente dalle due Camere (3 dalla
Camera e 2 dal Senato).

Restano ferme le previsioni vigenti dell’articolo 63 Cost., in base alle quali quando il Parla-
mento si riunisce in seduta comune, il Presidente e 'Uflicio di presidenza sono quelli della
Camera dei deputati. Al contempo, i nuovi articoli 85 e 86 Cost. modificano le disposizioni
relative alla presidenza ed alla convocazione del Parlamento in seduta comune, con riguardo

allelezione del Presidente della Repubblica (v. infra).
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ARTICOLO 57
COMPOSIZIONE ED ELEZIONE DEL SENATO DELLA REPUBBLICA
(Art. 2)

Art. 57 - Iesto vigente

Art. 57 - Iesto modificato

Il Senato della Repubblica ¢ eletto a
base regionale, salvi i seggi assegnati alla
circoscrizione Estero.

Il Senato della Repubblica ¢ composto
da novantacinque senatori rappresen-
tativi delle istituzioni territoriali e da
cinque senatori che possono essere no-

minati dal Presidente della Repubblica.

I Consigli regionali e i Consigli del-
le Province autonome di Trento e
di Bolzano eleggono, con metodo
proporzionale, i senatori fra i propri
componenti e, nella misura di uno per
ciascuno, fra i sindaci dei comuni dei
rispettivi territori.

Il numero dei senatori elettivi ¢ di tre-
centoquindici, sei dei quali eletti nella
circoscrizione Estero.

Abrogato

Nessuna Regione puo avere un numero
di senatori inferiore a sette; il Molise ne

ha due, la Valle d’Aosta uno.

Nessuna Regione puo avere un nume-
ro di senatori inferiore a due; ciascuna
delle Province autonome di Trento e
di Bolzano ne ha due.

La ripartizione dei seggi fra le Regioni,
fatto salvo il numero dei seggi assegnati
alla circoscrizione Estero, previa appli-
cazione delle disposizioni del preceden-
te comma, si effettua in proporzione alla
popolazione delle Regioni, quale risulta
dall'ultimo censimento generale, sulla
base dei quozienti interi e dei pit alti resti.

La ripartizione dei seggi tra le Regio-
ni si effettua, previa applicazione delle
disposizioni del precedente comma, in
proporzione alla loro popolazione, qua-
le risulta dall'ultimo censimento gene-
rale, sulla base dei quozienti interi e dei
piu alti resti.

La durata del mandato dei senatori
coincide con quella degli organi delle
istituzioni territoriali dai quali sono
stati eletti, in conformita alle scelte
espresse dagli elettori per i candi dati
consiglieriin occasione del rinnovo dei
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medesimi organi, secondo le modalita
stabilite dallalegge di cui al sesto com-
ma.

Con legge approvata da entrambe le
Camere sono regolate le modalita di
attribuzione dei seggi e di elezione dei
membri del Senato della Repubblica tra
i consiglieri e i sindaci, nonché quelle
per la loro sostituzione, in caso di ces-
sazione dalla carica elettiva regionale o
locale. I seggi sono attribuiti in ragione
dei voti espressi e della composizione di
ciascun Consiglio.

Larticolo 2 del testo di legge costituzionale - modificando l'articolo 57
Cost. - definisce una diversa composizione e una nuova modalita di elezione
del Senato della Repubblica.

In particolare, il nuovo Senato si compone di 95 senatori rappresentativi
delle istituzioni territoriali, eletti dai consigli regionali o delle province autono-
me, in conformita alle scelte degli elettori, invece dei 315 senatori elettivi previ-
sti dal testo costituzionale vigente. Al contempo, il Presidente della Repubblica
puod nominare fino a 5 senatori, che durano in carica sette anni, tra i cittadini
che hanno illustrato la patria per altissimi meriti. Si aggiungono inoltre gli ex
Presidenti della Repubblica in qualita di senatori di diritto e a vita.

Per il Senato, dunque, oltre a diminuire in maniera rilevante il numero dei
componenti, l'elezione popolare diretta viene sostituita, per 95 membri, da un’ele-

zione di secondo grado.

Nella relazione di accompagnamento al disegno di legge del Governo S. 1429 sono illu-
strate le motivazioni di fondo che sono alla base della scelta di non prevedere lelezione
popolare diretta, che “inevitabilmente, potrebbe trascinare con sé il rischio che i senatori si
facciano portatori di istanze legate piu alle forze politiche che alle istituzioni di apparte-
nenza, ovvero di esigenze particolari circoscritte esclusivamente al proprio territorio, e che
la loro legittimazione diretta da parte dei cittadini possa, inoltre, indurli a voler incidere
sulle scelte di indirizzo politico che coinvolgono il rapporto fiduciario, riservate in via esclu-
siva alla Camera dei deputati, in tal modo contraddicendo le linee portanti cui ¢ ispirato il

disegno di legge”.
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Lelezione dei senatori avviene peraltro — a seguito di una modifica apportata
nel corso dell’ultima lettura al Senato - in conformita alle scelte espresse dagli
elettori per i candidati consiglieri in occasione delle elezioni dei Consigli regionali
o delle province autonome, secondo le modalita stabilite dalla nuova legge eletto-
rale del Senato (art. 57, quinto comma, Cost.).

Per quanto riguarda le modalita di elezione dei 95 senatori rappresentativi delle
istituzioni territoriali, il nuovo secondo comma dell’art. 57 Cost., stabilisce che i
Consigli regionali e i Consigli delle province autonome di Trento e di Bolzano
eleggono i senatori, con metodo proporzionale (nel testo iniziale del disegno di
legge era prevista invece un’elezione con voto limitato), tra i propri componenti e,
nella misura di uno per ciascuno, tra i sindaci dei comuni dei rispettivi territori.

La composizione del Senato e la durata del mandato

La composizione del nuovo Senato viene quindi cosi configurata:

* 95 senatori sono eletti dai consigli regionali e dai consigli delle province auto-
nome di Trento e di Bolzano; ciascun consiglio elegge un numero di senatori in
proporzione alla popolazione della regione quale risulta dall'ultimo censimento
generale della popolazione (quarto comma art. 57 Cost.); di questi 95:

— 74 senatori sono eletti tra i membri dei Consigli regionali;

— 21 senatori sono eletti tra i Sindaci dei comuni dei rispettivi territori, nella
misura di uno per ciascun consiglio;

* fino a 5 senatori sono di nomina presidenziale, scelti tra coloro che hanno il-
lustrato la Patria per altissimi meriti in campo sociale, scientifico, artistico e
letterario;

Trai5 senatori non elettivi vanno inclusi anche i senatori a vita gia nominati e in carica alla

data di entrata in vigore della legge costituzionale in commento, alla luce di quanto previsto
dall’art. 40, comma 5, del testo di legge.

* gli ex Presidenti della Repubblica.

Riguardo alla durata del mandato dei senatori elettivi, questa coincide con
quella dell’'organo dell’istituzione territoriale “da cui” sono stati eletti, ossia con la
durata dei consigli regionali (articolo 57, quinto comma, come specificato nel cor-
so dell’iter parlamentare alla Camera). Il Senato diviene dunque organo a rinnovo
parziale, non sottoposto a scioglimento.

In sede attuativa andra chiarito il regime di prorogatio applicabile ai senatori
elettivi, in particolare per quanto attiene alla fase temporale che intercorre tral'in-
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sediamento del nuovo consiglio regionale ed il momento in cui il nuovo consiglio
elegge, al proprio interno, i senatori.

Siricorda che 'art. 39, comma 4, prevede — per la prima costituzione del Senato e fino alla
data di entrata in vigore della nuova legge elettorale del Senato (da adottare ai sensi dell’art.
57, sesto comma, Cost.) — che, qualora alla data di elezioni della Camera si svolgano anche
elezioni di consigli regionali o delle province autonome di Trento e di Bolzano, i medesimi
consigli sono convocati in collegio elettorale entro 3 giorni dal loro insediamento.

Lattribuzione dei seggi alle Regioni

Per quanto attiene alle modalita di attribuzione alle regioni dei 95 seggi, il
terzo comma dell’art. 57 Cost. prevede che nessuna Regione possa avere un nu-
mero di senatori inferiore a 2 e che ciascuna delle province autonome di Trento
e di Bolzano ne abbia 2.

La ripartizione dei seggi tra le regioni, fermo restando le disposizioni appe-
na viste, ¢ effettuata, in proporzione alla popolazione della regione quale risulta
dall’ultimo censimento, sulla base dei quozienti interi e dei piu alti resti (come
dispone anche il testo vigente dell’art. 57).

Si ricorda che in base al testo vigente dell’art. 57 Cost. nessuna regione pud avere un nu-
mero di senatori inferiore a 7; al Molise ne spettano 2, alla Valle d’Aosta 1 (la previsione
vigente si applica ad un totale di 309 senatori, dovendosi escludere i 6 senatori eletti nella
circoscrizione Estero)’.

Una disposizione di coordinamento (art. 38, comma 1) adegua il testo dell’ar-
ticolo 48, terzo comma, sopprimendo la previsione della circoscrizione Estero in
riferimento al Senato.

La seguente tabella espone la ripartizione tra le regioni e le province autono-
me di Trento e di Bolzano dei 95 senatori elettivi, che conseguirebbe dalla nuo-

5 Per quanto riguarda il calcolo della ripartizione dei seggi per lelezione (v. tabella infra) dei consiglieri

regionali, anche se il testo fa riferimento, in termini generali, ai “consigli regionali” si intende che I'indivi-
duazione dei senatori per il Trentino-Alto Adige non spetti anche al consiglio regionale, essendo attribuito
espressamente dalla Costituzione ai Consigli delle province autonome di Trento e di Bolzano. A tale riguar-
do si ricorda che, dalla riforma del 2001, il Consiglio regionale della Regione ¢ composto dai membri dei
Consigli provinciali di Trento e di Bolzano (art. 25 Statuto, D.P.R. n. 670/1972). Va inoltre ricordato che gli
statuti regionali talora prevedono non un “consiglio regionale”, ma un“assemblea regionale” o un™“assemblea
legislativa”, ma la norma costituzionale, facendo riferimento in termini generali ai “consigli regionali”, trova
chiaramente applicazione in tutte le regioni.
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va disciplina costituzionale, facendo riferimento ai dati relativi alla popolazione
dell'anno 2011 (anno dell’ultimo censimento). Nella tabella ¢ altresi evidenziato
il rapporto tra popolazione di ciascuna regione e numero di senatori alla stessa
spettanti in base al calcolo numerico.

Regioni e Province autonome pqpolazione seggi popolazione _media
censimento 2011 per seggio

Piemonte 4.363.916 7 623.416
Valle d’Aosta 126.806 2 63.403
Lombardia 9.704.151 14 693.153
Provincia autonoma Bolzano 504.643 2 252.321
Provincia autonoma Trento 524.832 2 262.416
Veneto 4.857.210 7 693.887
Friuli-Venezia Giulia 1.218.985 2 609.492
Liguria 1.570.694 2 785.347
Emilia-Romagna 4.342.135 6 723.689
Toscana 3.672.202 5 734.440
Umbria 884.268 2 442.134
Marche 1.541.319 2 770.659
Lazio 5.502.886 8 687.860
Abruzzo 1.307.309 2 653.654
Molise 313.660 2 156.830
Campania 5.766.810 9 640.756
Puglia 4.052.566 6 675.427
Basilicata 578.036 2 289.018
Calabria 1.959.050 3 653.016
Sicilia 5.002.904 7 714.700
Sardegna 1.639.362 3 546.454
Totale 59.433.744 95 625.618

Nell'impostazione seguita per lelaborazione della tabella alle regioni Valle d’Aosta, Um-
bria, Molise e Basilicata — oltre che alle Province autonome di Trento e di Bolzano - sono
stati assegnati 2 seggi, in quanto secondo la ripartizione proporzionale, con i soli quozienti
interi, avrebbero avuto un numero inferiore di seggi. Le regioni Friuli Venezia Giulia, Li-
guria, Marche e Abruzzo, invece, nella ripartizione proporzionale ottengono i 2 seggi con
i quozienti interi.

Come gia detto, nell'ambito dei seggi assegnati a ciascuna regione, un seggio
sard destinato ad un sindaco ed i restanti ai consiglieri regionali.
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Dunque, nelle 8 regioni meno popolose e nelle 2 province autonome, cui spet-
tano 2 senatori, il rapporto sindaco/consiglieri regionali & paritario, mentre le re-
gioni pit popolose possono contare su una rappresentanza molto pitt ampia di
consiglieri regionali (come dimostra il caso della Lombardia, che ¢ la regione pitt

popolosa d’Italia).

Il riferimento all’ultimo censimento generale viene ripreso al comma 2 dell’art.
39 della legge, il quale specifica che, quando in base all’'ultimo censimento genera-
le della popolazione il numero di senatori spettanti ad una regione (come definito
in base alle predette disposizioni) ¢ diverso da quello risultante dal censimento
precedente, il Consiglio regionale elegge i senatori nel numero corrispondente
all’ultimo censimento “anche in deroga al primo comma dell’art. 57 Cost.”.

Da tale disposizione, finalizzata a tenere conto dell’esigenza di adeguarsi all’'ul-
timo censimento generale, come previsto dalla Costituzione, deriva la possibilita
che il numero massimo totale dei senatori elettivi vari rispetto a quello che il primo
comma dell’art. 57 Cost. indica come numero fisso e non mutevole. Cio in con-
siderazione del fatto che l'elezione in questione non necessariamente coincidera,
sotto un profilo temporale, tra le diverse regioni, e che quindi tale disallineamento
potrebbe verificarsi per il periodo eventualmente intercorrente tra il rinnovo dei
senatori in una regione che abbia variato il suo peso demografico ed il rinnovo dei
senatori in altra regione che tale peso compensi.

Il numero dei senatori elettivi potrebbe dunque variare, per un periodo limita-
to, in aumento o in diminuzione quando, in base all'ultimo censimento, il numero
di senatori spettanti ad una regione ¢ diverso da quello risultante dal censimento
precedente.

Le modalita di elezione dei componenti del Senato

Le “modalita di attribuzione dei seggi e di elezione dei componenti del Se-
nato tra i consiglieri e i sindaci”, nonché quelle per la loro sostituzione, in caso
di cessazione dalla carica elettiva regionale e locale sono regolate — in base a
quanto previsto dal sesto comma dell’articolo 57 Cost. - con legge approvata da
entrambe le Camere. Lelezione dei senatori, come gia detto, avviene con meto-
do proporzionale, da parte dei consigli regionali e delle province autonome tra i
propri componenti e, nella misura di uno per ciascuno, tra i sindaci dei comuni
del rispettivo territorio.
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Si ricorda che la Costituzione vigente non individua il tipo di sistema elettorale
da adottare né per l'elezione della Camera né per quella del Senato, rimettendo la
relativa scelta alla discrezionalita del legislatore ordinario, mentre il nuovo artico-
lo 57 Cost. indica, per l'elezione del Senato, il metodo proporzionale.

Tale metodo ¢ peraltro riferito ad un’elezione di secondo grado, in cui la pro-
porzionalita rispetto al corpo elettorale regionale puo risultare mediata dall’ado-
zione di un sistema maggioritario per I'elezione del consiglio.

La medesima disposizione esplicita i criteri da seguire nella ripartizione dei
seggi:

* 1voti espressi;
* la composizione di ciascun Consiglio.

I due criteri sembrerebbero prefigurare un sistema elettorale che tenga conto
in qualche modo della composizione politica del consiglio, e che quindi potrebbe
considerare, a titolo esemplificativo, la consistenza dei gruppi politici consiliari.
Intendendo invece l'espressione “voti espressi” e “composizione del consiglio” come
una sorta di endiadi, i criteri potrebbero indicare un sistema con voto dei consiglieri
e successiva attribuzione dei seggi con metodo proporzionale. Si ricorda che tale
impostazione ¢ seguita dalla disciplina transitoria dettata dall’art. 39, comma 1.

Al contempo — a seguito di una modifica approvata nel corso dell’ultima lettura
al Senato - i senatori sono eletti “in conformita alle scelte espresse dagli elettori
per i candidati consiglieri” in occasione delle elezioni dei consigli regionali o delle
province autonome, secondo le modalita stabilite dalla nuova legge elettorale del
Senato. La nuova legge elettorale del Senato determinera le modalita con cui il
richiamo alle scelte degli elettori incidera sull’elezione dei senatori da parte dei
consiglieri regionali e provinciali. Il richiamo alle scelte espresse dagli elettori po-
trebbe anche riflettersi sull’interpretazione del richiamato criterio dei “voti espres-
si” ai fini dell’attribuzione dei seggi.

Va peraltro considerato che tale operativita sembra praticabile ove la legge fosse approvata
gia nella legislatura in corso (v. infra) per le prime elezioni del Senato, solo nelle Regioni
che procedono al rinnovo dei propri organi contestualmente allelezione della Camera (o
eventualmente in precedenza, ma dopo I'approvazione della nuova legge elettorale del Se-
nato ed il suo recepimento da parte della legislazione elettorale regionale).

Giova inoltre ricordare che le leggi regionali elettorali hanno caratteri tra loro
non omogenei. La legge 165 del 2004 ha infatti dettato principi generali suscetti-
bili di esser declinati in maniera differente da ciascuna regione.
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Tale legge richiede in particolare: I'individuazione di un sistema elettorale che agevoli la
formazione di stabili maggioranze nel Consiglio regionale e assicuri la rappresentanza delle
minoranze; la contestualita dellelezione del Presidente della Giunta regionale e del Consi-
glio regionale, se il Presidente ¢ eletto a suffragio universale e diretto®; il divieto di mandato
imperativo; la promozione delle pari opportunita tra donne e uomini nell’accesso alle cari-
che elettive secondo specifiche previsioni.

Al contempo, va tenuto presente quanto stabilito dal nuovo art. 55, secondo
comma, Cost. in base al quale le leggi elettorali delle Camere promuovono l'equi-
librio tra donne e uomini nella rappresentanza.

Inoltre, ai sensi della disposizione finale dell’art. 40, comma 6, i senatori della
Provincia autonoma di Bolzano sono eletti tenendo conto della consistenza dei
gruppi linguistici in base all’ultimo censimento.

Per una disamina di tale disposizione si rinvia al commento all’articolo 39,
comma 1, sulle modalita di elezione del Senato in sede di prima applicazione.

Alla nuova legge elettorale del Senato spetta dunque I'individuazione di mo-
dalita per l'elezione di secondo grado dei senatori tenendo conto dell’insieme dei
suddetti criteri, anche nel caso delle regioni a cui spettano due senatori, di cui uno
deve essere sindaco (si tratta di 8 regioni e 2 province autonome).

Il termine per l'approvazione della nuova legge elettorale del Senato decorre
dall’entrata in vigore della legge di riforma costituzionale e perdura fino a sei mesi
dalla data di svolgimento delle elezioni della Camera dei deputati successiva alla
data di entrata in vigore della legge costituzionale in esame (art. 39 del testo di
legge).

Puo porsi questione interpretativa circa la natura perentoria o ordinatoria del
predetto termine di sei mesi. In base ad una risalente giurisprudenza costituzio-
nale, esso sembrerebbe essere ordinatorio.

Puo richiamarsi in proposito la sentenza della Corte costituzionale n. 41 del 1957, in cui
la Corte afferma che “la diversa natura del termine - se perentorio o soltanto ordinatorio -
assume importanza nel campo del diritto privato e in quello processuale, specialmente nel
senso che, in questi campi, decorso un termine perentorio, non possono pill compiersi gli
atti che entro quel termine dovevano essere compiuti. Diverso invece ¢ leffetto del termine
nei pit vasti campi dell’attivita amministrativa e di quella costituzionale, nei quali non si

¢ Nel caso in cui la regione adotti l'ipotesi di elezione del Presidente della Giunta regionale secondo mo-

dalita diverse dal suffragio universale e diretto, la legge richiede la previsione di termini temporali tassativi,
comunque non superiori a novanta giorni, per lelezione del Presidente e per lelezione o la nomina degli altri
componenti della Giunta.
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tratta di tutelare soltanto interessi privati, ma interessi pubblici, ed anche gli interessi privati
sono tutelati sotto la sfera del pubblico interesse. In tali campi, anche se si tratti di termini
che appaiano perentori, non cessa, dopo il loro decorso, salvo i casi in cui il termine sia in
modo tassativo stabilito dalla legge, il potere - che nello stesso tempo ¢ dovere - della pub-
blica autorita di dare adempimento alle prescrizioni di legge. [ ...]. Nel campo costituziona-
le [...] non vi ¢ alcun dubbio che permanga quel potere-dovere anche dopo il decorso del
termine, con conseguente responsabilitd - soprattutto di natura politica - qualora l'organo
cui ne spettava lesercizio non abbia provveduto in tempo.”

La sentenza riguarda la natura del termine previsto dalla VI disposizione transitoria della
Costituzione, che fissa un termine di cinque anni per la revisione degli organi speciali di
giurisdizione. Prosegue la Corte: “termini di natura simile a quello in questione - ed anche
brevi - si trovano in varie disposizioni transitorie della Costituzione: nella stessa disposi-
zione VI per quanto attiene al riordinamento del Tribunale supremo militare in relazione
all’art. 111; nella disposizione IX, riguardante 'adeguamento delle leggi alle esigenze delle
autonomie locali e alla competenza legislativa attribuita alle Regioni; nella disposizione
VIII, circa le elezioni dei Consigli regionali; nella disposizione XVI - di cui non va trascu-
rata 'importanza - che fissava il termine di un anno dallentrata in vigore della Costituzione
per la revisione ed il coordinamento con essa delle precedenti leggi costituzionali. Orbene
a questi termini non si & mai pensato di riconoscere carattere perentorio [...]. Di vero, ¢ la
particolare natura e la posizione del destinatario dellobbligo - e cio¢ il Parlamento - che
deve senz’altro convincere della non perentorieta di quei termini, data la valutazione squisi-
tamente discrezionale, perché di carattere politico, della scelta del momento in cui il Parla-
mento ritiene di dovere provvedere, e in considerazione ancora della singolare complessita
dell'opera legislativa.”

Nelle more dell’entrata in vigore della legge elettorale del Senato (di cui all’ar-
ticolo 57, sesto comma, Cost.), il testo di legge costituzionale detta specifiche
disposizioni elettorali riguardanti la prima applicazione (articolo 39, commi 1 e 4).

11 sistema di elezione stabilito dal comma 1 dispone che in ciascuna regione (e provincia
autonoma), ogni consigliere possa votare per una unica lista di candidati, formata da consi-
glieri e da sindaci dei comuni compresi nel relativo territorio.

I seggi sono attribuiti alle liste secondo il metodo proporzionale del quoziente naturale
(costituito dal risultato della divisione del totale dei voti validi espressi diviso il numero di
seggi spettanti alla regione) sulla base dei quozienti interi e — qualora ci siano ancora seggi
da attribuire - dei pit alti resti. Nell'ambito della lista, sono eletti i candidati secondo lor-
dine di presentazione (cd. “lista bloccata”).

Per la lista che abbia ottenuto il maggior numero di voti, la norma in esame dispone che
possa essere esercitata lopzione per l'elezione del sindaco o, in alternativa, di un consigliere.
La norma dispone inoltre che, in caso di cessazione di un senatore dalla carica di consigliere
regionale o di sindaco, & proclamato eletto, rispettivamente, il consigliere o sindaco che era
risultato come il primo tra i non eletti della stessa lista.

Per una disamina piu dettagliata della disciplina elettorale transitoria, si rinvia al commento
all’articolo 39, comma 1.
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Si rammenta che per la nuova legge elettorale del Senato ¢ applicabile il con-
trollo preventivo di costituzionalita introdotto dall’art. 73, secondo comma, Cost.
per le leggi elettorali della Camera e del Senato.

In base all’art. 39, comma 11, inoltre, le leggi elettorali della Camera e del
Senato promulgate nella legislatura in corso alla data di entrata in vigore della
legge costituzionale, possono essere sottoposte - su ricorso motivato di almeno un
quarto dei componenti della Camera o di un terzo dei componenti del Senato - al
giudizio di legittimita della Corte costituzionale, che si pronuncia entro il termine
di 30 giorni. Il ricorso deve essere presentato entro 10 giorni dalla data di entrata
in vigore della legge costituzionale o, per la nuova legge elettorale del Senato, dalla
data di entrata in vigore della legge medesima.

La titolarita di una carica elettiva regionale o locale quale presupposto neces-
sario per l'elezione

Con la nuova impostazione, la titolarita di una carica elettiva regionale o locale
(consigliere regionale o sindaco) diviene presupposto necessario per la titolarita
della carica di senatore.

Viene dunque conseguentemente abrogata con una modifica all’articolo 122,
secondo comma, Cost. 'incompatibilita tra la carica di senatore e quella di mem-
bro di consiglio o di giunta regionale, ferma restando tale incompatibilita con la
carica di deputato.

Di conseguenza, il Senato, come gia detto, non potra essere oggetto di sciogli-
mento e si configurerd come organo a rinnovo parziale continuo, in base alla sca-
denza dei suoi componenti. Tale scadenza, dunque, sara in funzione del mandato
territoriale.

Si ricorda che larticolo 122 della Costituzione attribuisce alla legge statale ivi
prevista I'individuazione della durata degli organi elettivi della regione.

Lart. 5 della legge n. 165/2004 fissa in cinque anni la durata del Consiglio regionale, salvo
scioglimento anticipato. Il quinquennio decorre dalla data dell’elezione. Per i consigli re-
gionali delle regioni a statuto speciale e per i consigli provinciali di Trento e di Bolzano, la
medesima durata di cinque anni ¢ fissata da norme contenute negli statuti di autonomia.
La durata del mandato di sindaco ¢ fissata in cinque anni (art. 51 del TUEL, di cui al D.L-
gs. n.267/2000).

Per quanto riguarda I'elettorato attivo e passivo dei senatori, si ricorda che viene
soppresso l'articolo 58 della Costituzione (dall’art. 38, comma 2) con la conseguen-
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za che non ¢ pill previsto il requisito, per diventare senatori, del compimento di
quaranta anni di eta, né quello di venticinque anni per esercitare il diritto di voto.
I1 requisito di eta, sia per l'elettorato attivo che per quello passivo, risulta dun-
que pari a 18 anni.
Per la Camera, invece, I'eta anagrafica per essere eletti resta fissata a 25 anni

(art. 56 Cost.).

Inoltre, come deriva anche dalla lettura del nuovo articolo 66 Cost. sulla ve-
rifica dei poteri, va tenuto presente che il senatore-sindaco cessa dal mandato di
senatore in entrambi questi casi:

a) in caso di cessazione del Consiglio regionale che lo ha eletto, nonostante la
sua permanenza in carica come sindaco;

b) in caso di cessazione dalla carica di sindaco.

Lart. 66, come modificato dal testo di legge costituzionale (v. scheda art. 7), prevede che
la cessazione dalla carica elettiva regionale o locale abbia per conseguenza la decadenza da
senatore (della quale il Senato “prende atto”). La nuova legge elettorale del Senato, inoltre,
dovra prevedere le modalita di sostituzione dei consiglieri e dei sindaci in caso di cessazione
dalla carica elettiva regionale o locale (art. 57, sesto comma).

Nel testo iniziale del disegno di legge S. 1429, la composizione del Senato veniva mutata
in elettiva di secondo grado ma I'impostazione seguita era differente: il consiglio regionale
e un collegio di sindaci della regione sceglieva - al proprio interno e con voto limitato - ri-
spettivamente due senatori (per regione). Ai due senatori membri del Consiglio regionale,
si aggiungeva di diritto il Presidente della giunta regionale (o della provincia autonoma,).
Si aggiungeva inoltre di diritto il sindaco del comune capoluogo nella regione (o provincia
autonoma). Risultava, per questa componente elettiva di secondo grado, un numero di 122
senatori (21 presidenti di giunta o provincia autonoma, 40 consiglieri regionali, 61 sindaci).
La durata del mandato coincideva con quella dellorgano di provenienza. A tali membri
rappresentanti dei territori, potevano aggiungersi 21 senatori di nomina del Presidente del-
la Repubblica. Lelezione di secondo grado era originariamente prevista con voto limitato.

Nel dibattito in Assemblea Costituente, il progetto predisposto dalla Commissione dei
Settantacinque prevedeva: “I senatori sono eletti per un terzo dai membri del Consiglio
regionale e per due terzi a suffragio universale e diretto dagli elettori che hanno superato il
venticinquesimo anno di etd”. Ed in Seconda Sottocommissione era stata approvata (il 26
settembre 1946) una proposta di Tosato circa una elettivita del Senato “a base regionale”.
La formulazione del progetto fu dismessa, in quanto i Costituenti di parte comunista e
socialista furono disposti a rinunziare alla loro pregiudiziale monocamerale, priva di sbocchi
quanto a chances di approvazione, solo a condizione di tener fermo il principio di una indi-
visibilita della sovranitd popolare, declinata alla stregua di eguale emanazione di ambedue
le Camere dal corpo elettorale, incompatibile dunque con forme di rappresentanza cosi
delle categorie come delle autonomie regionali (oltre che incompatibile con una marcata
differenziazione funzionale tra le due Camere).
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Rispetto alla possibilita — piti volte evocata nel corso dei lavori parlamentari e
presente nel testo iniziale del disegno di legge del Governo - che del nuovo Senato
facciano parte i Presidenti di regione, eletti tra i consiglieri regionali, si ricorda che
negli Statuti delle regioni ¢ previsto che il Presidente della Giunta regionale faccia
parte del Consiglio regionale’.

Per quanto riguarda le regioni a statuto speciale, in Friuli - Venezia Giulia, Sar-
degna, Sicilia e nella Provincia autonoma di Trento, l'appartenenza del Presidente
della Giunta regionale (o provinciale nel caso di Trento) al Consiglio ¢ specificata
nelle rispettive leggi elettorali. In Valle d’Aosta e nella provincia autonoma di
Bolzano il Presidente dell'organo di governo ¢ eletto dal Consiglio regionale (o
provinciale) al proprio interno.

La Valle d’Aosta e la provincia autonoma di Bolzano hanno infatti optato per derogare al
modello di forma di governo previsto dall’art. 122, quinto comma, Cost. (che prevede la
possibilita di stabilire un modello differente) dellelezione a suffragio universale diretto con
potere di nomina e revoca dei membri della Giunta.

In tutte le regioni - ad esclusione di Calabria, Valle d’Aosta e delle Province autonome
di Trento e Bolzano - & inoltre previsto che al candidato alla carica di Presidente della
Giunta regionale che ha conseguito un numero di voti validi immediatamente inferiore al
candidato vincitore sia riservato uno dei seggi del Consiglio spettanti alla minoranza. Nella
regione Toscana sono proclamati eletti al Consiglio regionale tutti i candidati alla carica di
Presidente della Giunta delle coalizioni o dei gruppi di liste che hanno ottenuto almeno
un seggio.

Leventuale presenza dei Presidenti di regione in Senato sard comunque (diver-
samente dalla presenza di diritto prevista dal disegno di legge nel testo originario)
legata alla qualita di componente del consiglio regionale.

7 Tale previsione ¢ contenuta anche nella legge Costituzionale 1/1999, che reca disposizioni transitorie per

lelezione degli organi regionali.
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ARTICOLO 59
SENATORI A VITA E SENATORI DI NOMINA PRESIDENZIALE
(ARrT. 3)

Art. 59 - Testo vigente

Art. 59 - Testo modificato

E senatore di diritto e a vita, salvo ri-
nunzia, chi ¢ stato Presidente della Re-

pubblica.

Identico

Il Presidente della Repubblica puo no-
minare senatori a vita cinque cittadini
che hanno illustrato la Patria per altissi-
mi meriti nel campo sociale, scientifico,
artistico e letterario.

Il Presidente della Repubblica puo no-
minare senatori cittadini che hanno il-
lustrato la Patria per altissimi meriti nel
campo sociale, scientifico, artistico e let-
terario. Tali senatori durano in carica

sette anni e non possono essere NUOva-
mente nominati.

Larticolo 3 modifica il secondo comma dell’articolo 59 Cost., prevedendo
che il Presidente della Repubblica possa nominare senatori cittadini che hanno
illustrato la patria per altissimi meriti nel campo sociale, scientifico, artistico e
letterario.

I senatori di nomina presidenziale non restano, peraltro, in carica a vita, come
previsto dall’attuale testo costituzionale, ma durano in carica sette anni e non
possono essere nuovamente nominati.

Il nuovo testo dell’art. 59 Cost.— nella formulazione approvata — ¢ stata definita nel corso
dell'esame svolto al Senato in prima lettura (in particolare in Commissione). Originaria-
mente il disegno di legge S. 1429 prevedeva, abrogando il secondo comma dell’articolo 59
della Costituzione, che ventuno (su cento) senatori fossero di nomina presidenziale e du-
rassero in carica sette anni (art. 57, quarto comma).

La nuova previsione costituzionale va letta in combinato disposto con quanto
stabilito dagli articoli 39, co. 7, e 40, co. 5 che prevedono, rispettivamente, che i
senatori a vita attuali rimangano nella stessa carica, ad ogni effetto, quali membri
del Senato e che, fermo restando quanto stabilito dal primo comma dell’artico-
lo 59 Cost. - che riguarda i senatori di diritto a vita in quanto ex Presidenti della
Repubblica - i senatori di nomina presidenziale di cui al secondo comma dell’ar-
ticolo 59 Cost., come modificato, “non possono eccedere, in ogni caso, il numero
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complessivo di cinque”, tenuto conto della permanenza in carica dei senatori a vita
gia nominati alla data di entrata in vigore della legge costituzionale.

Con la modifica in esame la figura dei “senatori a vita di nomina presidenziale” &
pertanto destinata ad esaurirsi, considerato che gli attuali senatori a vita esistenti ri-
mangono nella stessa carica, ad ogni effetto, quali membri del Senato (mentre per i
nuovi senatori di nomina presidenziale la durata sard, come si ¢ detto, di sette anni).

Permane, nell'ordinamento, la figura dei “senatori di diritto e a vita™ salvo
rinuncia, sono gli ex Presidenti della Repubblica, in base al comma primo dell’ar-
ticolo 59 Cost. che non ¢ stato modificato.

In base all’articolo 40, comma 5, inoltre, il numero di cinque costituisce la
soglia numerica complessiva per i senatori di nomina presidenziale, precisando la
norma che tale numero include quello dei senatori a vita di nomina presidenziale
gia in carica. Ad essi si aggiungono gli ex Presidenti della Repubblica.

11 testo del suddetto comma 5 dell’articolo 40, come approvato dalla Commissione Affari
costituzionali del Senato nel corso dellesame in prima lettura, prevedeva che non fosse
possibile “eccedere in ogni caso il numero complessivo di cinque, tenuto conto dei senatori
di diritto e a vita e della permanenza in carica dei senatori a vita gia nominati alla data di
entrata in vigore” della legge costituzionale. Nel corso della discussione in Assemblea al Se-
nato ¢ stato approvato un emendamento della relatrice volto a chiarire che la soglia in que-
stione debba riguardare i senatori di nomina presidenziale (in carica e futuri), senza doversi
considerare, a tale fine, i senatori di diritto e a vita in quanto ex Presidenti della Repubblica.
Si ricorda che attualmente sono 4 i senatori di nomina presidenziale: Mario Monti (no-
minato il 9 novembre 2011); Elena Cattaneo (nominata il 30 agosto 2013; Renzo Piano

(nominato il 30 agosto 2013) e Carlo Rubbia (nominato il 30 agosto 2013).

Si ricorda, al contempo, che il medesimo art. 40, comma 5, del testo di legge
costituzionale stabilisce che “lo stato e le prerogative dei senatori di diritto e a vita
restano regolati secondo le disposizioni gia vigenti alla data di entrata in vigore
della presente legge costituzionale”.
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ARTICOLO 60
DurATA DELLA CAMERA DEI DEPUTATI
(ART. 4)

Art. 60 - Testo vigente

Art. 60 - Testo modificato

La Camera dei deputati e il Senato del-
la Repubblica sono eletti per cinque
anni.

La Camera dei deputati ¢ eletta per cin-
que anni.

La durata di ciascuna Camera non puo
essere prorogata se non per legge e sol-
tanto in caso di guerra.

La durata della Camera dei deputa-
ti non pud essere prorogata se non per
legge e soltanto in caso di guerra.

Llarticolo 4 novella l'articolo 60 della Costituzione, che disciplina la durata
delle Camere.

La modifica riferisce alla sola Camera dei deputati I'elezione per cinque anni
ed il divieto di proroga se non per legge e solo in caso di guerra, disposizioni
attualmente valide per entrambe le Camere.

Si ricorda altresi che il nuovo art. 78 della Costituzione disciplina la deliberazione dello
stato di guerra, attribuendo alla sola Camera dei deputati la competenza ad assumere tale
deliberazione — a maggioranza assoluta - ed a conferire al Governo i poteri necessari.

La modifica ¢ conseguente alla previsione, del nuovo articolo 57 della Costitu-
zione, in base alla quale il Senato diventa organo non sottoposto a scioglimento,
essendo previsto un rinnovo parziale “continuo”.

La durata del mandato dei senatori coincide, infatti, con quella degli organi
delle istituzioni territoriali nelle quali sono stati eletti e, per i senatori di nomina
presidenziale, ¢ pari a sette anni. I senatori di diritto (ex Presidenti della Repub-
blica) sono invece senatori a vita, cosi come i senatori a vita attualmente in carica.

Giova altresi rammentare che, in base ad altre disposizioni recate dal testo di
legge costituzionale, 'elezione della nuova Camera dei deputati ha luogo entro 70
giorni dalla fine della precedente. La prima riunione ha luogo non oltre il vente-
simo giorno dall’elezione (art 61. Cost., come modificato dall’art. 38, comma 3).

In sede di prima applicazione - e fino allentrata in vigore della legge bicamerale di cui
all’art. 57, sesto comma, Cost. - lelezione del Senato avra luogo entro dieci giorni dalla
data della prima riunione della Camera dei deputati successiva alle elezioni svolte dopo la
data di entrata in vigore della legge costituzionale in esame (art. 39, co. 4). E altresi previsto
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che, quando alla data di svolgimento delle elezioni della Camera dei deputati si svolgono
anche elezioni di Consigli regionali o dei Consigli delle Province autonome di Trento e di
Bolzano, i medesimi Consigli sono convocati in collegio elettorale entro tre giorni dal loro
insediamento.
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ARTICOLO 63
ELEZIONE O NOMINA ALLE CARICHE DEL SENATO
(ARrT. 5)
Art. 63 - Testo vigente Art. 63 - Testo mody?cato

Ciascuna Camera elegge fra i suoi compo- | Identico
nenti il Presidente e 'Ufhicio di presidenza.

Il regolamento stabilisce in quali casi
Ielezione o la nomina alle cariche ne-
gli organi del Senato della Repubbli-
ca possono essere limitate in ragione
dell'esercizio di funzioni di governo
regionali o locali.

Quando il Parlamento si riunisce in se- | Identico
duta comune, il Presidente e 'Uflicio di
presidenza sono quelli della Camera dei
deputati.

Rimane immodificato il primo comma dell’articolo 63 della Costituzione che
prevede che ciascuna Camera elegge fra i suoi componenti il Presidente e I'Ufficio
di presidenza.

Peraltro, tenendo conto in particolare della modalita di elezione e della
composizione del nuovo Senato il legislatore ha inserito una previsione costi-
tuzionale (secondo comma) che rimette al Regolamento del Senato !'indivi-
duazione dei casi nei quali I'elezione o la nomina alle cariche negli organi del
Senato possono essere limitate in ragione dell’esercizio di funzioni di governo,

regionali o locali.

Dalla composizione del Senato, come delineata dall’articolo 57 della Costi-
tuzione, deriva infatti che, a difterenza della Camera, dello stesso facciano parte
soggetti che sono stati gia eletti quali consiglieri regionali (e che potrebbero ri-
vestire anche ulteriori cariche quale quella di Presidente della regione) o sindaci,
oltre ai membri di nomina presidenziale ed agli ex Presidenti della Repubblica.

La finalita della nuova disposizione costituzionale sembra dunque doversi ri-
condurre all’esigenza di evitare — per quanto riguarda il futuro assetto del nuovo
Senato - che si cumuli nello stesso soggetto la rappresentanza di organi istituzio-
nali monocratici di diversa natura ed estrazione.
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Sotto altro profilo, la nuova disciplina costituzionale recata dall’art. 57 sulla
durata del mandato dei senatori — di cui si prevede la corrispondenza con quella
dell'organo dell’istituzione territoriale da cui sono stati eletti e, quindi, con la
durata del consiglio regionale — si riflettera necessariamente anche sulla durata
delle funzioni del Presidente dell'organo e degli altri incarichi attribuiti (quali i
componenti dell’'Ufficio di presidenza).

Va inoltre considerato, ai fini dell’attuazione della nuova disposizione costitu-
zionale dell’articolo 63 della Costituzione, che la formulazione “organi del Senato”
appare diversa, e pitt ampia, rispetto a quella “Presidente e Ufhicio di presidenza”
di cui al primo comma.

La prima dizione sembra voler ricomprendere anche i Presidenti di Commis-
sione e di Giunte nonché ulteriori cariche negli organi del Senato.

Restano ferme le previsioni vigenti dell’art. 63, primo e terzo comma, Cost.,
in base alle quali ciascuna Camera elegge fra i suoi componenti il Presidente e
I'Ufficio di presidenza e, quando il Parlamento si riunisce in seduta comune, il
Presidente e I"'Ufficio di presidenza sono quelli della Camera dei deputati.

Si ricorda che il nuovo art. 85 Cost., secondo comma, attribuisce al Presidente del Senato il
potere di convocare e presiedere il Parlamento in seduta comune per l'elezione del Presiden-
te della Repubblica quando il Presidente della Camera esercita le funzioni del Presidente
della Repubblica nel caso in cui questi non possa adempierle.

Dal combinato disposto dell’articolo 63, terzo comma, e dell’articolo 85, secondo comma,
si desume dunque che quando il Parlamento in seduta comune ¢ presieduto dal Presidente
del Senato, 'Ufficio di presidenza resta quello della Camera. Cio in considerazione del fatto
che il Presidente del Senato opera in sostituzione del Presidente della Camera e che tale
sostituzione potrebbe operare anche solo per una parte del procedimento che richiede la
convocazione del Parlamento in seduta comune®.

8 Cfr. Seduta dell'assemblea della Camera del 26 gennaio 2015.
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ARTICOLO 64
DIRITTI DELLE MINORANZE E DOVERE DI PARTECIPAZIONE ALLE SEDUTE
(ART. 6)

Art. 64 - Testo vigente Art. 64 - Testo modificato

Ciascuna Camera adotta il proprio re- | Identico
golamento a maggioranza assoluta dei
suoi componenti.

I regolamenti delle Camere garanti-
scono i diritti delle minoranze parla-
mentari. Il regolamento della Camera
dei deputati disciplina lo statuto delle
opposizioni.

Le sedute sono pubbliche: tuttavia cia- | Identico
scuna delle due Camere e il Parlamento
a Camere riunite possono deliberare di
adunarsi in seduta segreta.

Le deliberazioni di ciascuna Camera e | Identico
del Parlamento non sono valide se non ¢
presente la maggioranza dei loro compo-
nenti, e se non sono adottate a maggio-
ranza dei presenti, salvo che la Costitu-
zione prescriva una maggioranza speciale.

I membri del Governo, anche se non | I membri del Governo hanno diritto, e
fanno parte delle Camere, hanno dirit- | se richiesti obbligo, di assistere alle se-
to, e se richiesti obbligo, di assistere alle | dute delle Camere. Devono essere sen-
sedute. Devono essere sentiti ogni volta | titi ogni volta che lo richiedono.

che lo richiedono.

I membri del Parlamento hanno il do-
vere di partecipare alle sedute dell’As-
semblea e ai lavori delle Commissioni.

Larticolo 6 introduce due nuovi commi all’articolo 64 della Costituzione (se-
condo e sesto comma) e reca una modifica al quinto comma. Fatta eccezione per
quest’ultima, le novita sostanziali sono state introdotte nel corso dell’esame par-
lamentare.
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In primo luogo, ¢ inserita una nuova disposizione (secondo comma) che attri-
buisce ai regolamenti parlamentari la garanzia dei diritti delle minoranze parla-
mentari, mentre ¢ assegnata al solo regolamento della Camera la disciplina dello
Statuto dell'opposizione.

Il nuovo sesto comma dell’art. 64 Cost., “costituzionalizzando” quanto attual-
mente previsto da specifiche disposizioni dei Regolamenti della Camera e del Se-
nato, sancisce inoltre il dovere, per i membri del Parlamento, di partecipare alle
sedute dell’Assemblea e ai lavori delle Commissioni.

Si rammenta che, in base a quanto previsto dalle disposizioni transitorie di cui all’articolo
38, co. 8,1 regolamenti parlamentari attualmente vigenti continuano ad applicarsi, in quan-
to compatibili, fino all’adeguamento alla riforma costituzionale intrapreso dalle Camere
nella loro autonomia regolamentare.

Non sono invece oggetto di modifica: il primo comma dell’art. 64 Cost., che
attribuisce a ciascuna Camera 'adozione del proprio regolamento a maggioran-
za assoluta dei componenti, fondando I'autonomia regolamentare delle Camere e
ponendo una riserva di regolamento; i vigenti secondo e terzo comma, che riguar-
dano, rispettivamente, la pubblicita dei lavori delle Camere ed il relativo guorum
deliberativo e costitutivo.

La tutela dei diritti delle minoranze parlamentari e lo statuto delle
opposizioni

Viene espressamente prevista, nella Carta costituzionale, la garanzia dei di-
ritti delle minoranze parlamentari, da attuare secondo i regolamenti delle Ca-
mere. Al regolamento della Camera ¢ affidata inoltre la disciplina dello statuto
delle opposizioni.

Nel corso dellesame in prima lettura al Senato ¢ stato introdotto tale nuovo secondo com-
ma all'art. 64 Cost., non presente nel disegno di legge del Governo e poi modificato, per
alcuni aspetti, dalla Camera.

Su proposta dei relatori in Commissione Affari costituzionali del Senato, era stata intro-
dotta, nel corso dellesame in sede referente, una previsione (nuovo secondo comma art. 64
Cost.) che rimetteva al solo Regolamento della Camera dei deputati la garanzia dei diritti
delle minoranze parlamentari. La formulazione della disposizione ¢ stata poi ulteriormente
modificata al Senato, nel corso della discussione in Assemblea, al fine di prevedere che la
suddetta garanzia dei diritti delle minoranze parlamentari andasse assicurata non solo dal
regolamento della Camera ma anche da quello del Senato.
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Nel corso dellesame alla Camera (in sede referente presso la I Commissione) ¢ stata poi
aggiunta la previsione relativa allo Statuto delle opposizioni, da disciplinare con modifiche
al regolamento della Camera.

La modifica costituzionale introduce cosi in Costituzione il richiamo alle “op-
posizioni” ed alle “minoranze” lasciando ai regolamenti parlamentari la declina-
zione in concreto delle forme e delle modalita in cui si esplicano i relativi diritti.

La Costituzione attualmente non menziona “lopposizione” ma si limita ad intervenire, in
particolare, prescrivendo la formazione delle commissioni in maniera proporzionale alla
consistenza dei gruppi o richiedendo maggioranze qualificate, per particolari delibere, im-
plicanti il superamento della maggioranza semplice ordinariamente prevista dall’art. 64,
terzo comma, della Costituzione.

La tutela del contraddittorio e della rappresentanza delle minoranze ¢ cosi de-
mandata alla fonte regolamentare parlamentare, quale sede naturale di determi-
nazione delle conseguenze procedurali che, nei vari ambiti, facciano seguito ad
istanze e proposte formulate dalle minoranze parlamentari.

Nel nuovo testo costituzionale, inoltre, alla tutela delle minoranze si affianca
una specifica garanzia nei confronti delle opposizioni, ma solamente alla Camera
dei deputati, nel presupposto che essa si avvia ad essere I'unica Camera “politica”
di natura elettiva diretta, competente a votare la fiducia al Governo.

Il riferimento, nel nuovo secondo comma dell’art. 64, ¢ dunque, al primo pe-
riodo, ai diritti “delle minoranze” parlamentari - garantiti sia alla Camera, sia al
Senato — e, al secondo periodo, a quelli “delle opposizioni”, 1a cui tutela & prevista
per la sola Camera.

Giova altresi ricordare, in proposito, che sia il nuovo art. 72 (Commissioni in
sede deliberante) sia il nuovo art. 82 (Commissioni d’inchiesta) prevedono che la
composizione di tali organi dovranno rispecchiare solo alla Camera dei deputati
la proporzione dei gruppi parlamentari, lasciando impregiudicate le possibilita di
articolazione interna del Senato.

Dal silenzio sul punto deriva che al Senato il modello prescelto ¢ suscettibile
di riproporre criteri di composizione politica, seppure mediati dal criterio della
rappresentanza territoriale, come ¢ stato evidenziato nel corso dei lavori parlamen-
tari, anche se cio potrebbe non avvenire necessariamente, non potendosi in linea
teorica escludere che il nuovo regolamento del Senato intervenga sulla disciplina
dei gruppi, da una parte individuando criteri anche differenti da quelli numerici
per la loro costituzione, dall’altra parte consentendo anche forme di aggregazione
correlate ad elementi territoriali (oltre che politici o in alternativa a questi).
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Le differenze tra Senato e Camera sono dunque riconducibili a due principali
ordini di motivi.

La prima differenza ¢ dovuta al fatto che alla Camera spetta la titolarita in
via esclusiva del rapporto di fiducia con il Governo. Non pud quindi parlarsi, in
senso tecnico, di “opposizione” in un ramo del Parlamento, come il Senato, che
non vota la fiducia.

I riferimenti ai gruppi parlamentari, inoltre, contenuti nel nuovo testo costi-
tuzionale, come modificato dalla legge di riforma (art. 72, quarto comma, Cost.,
sulla composizione delle Commissioni in sede legislativa e art. 82, secondo com-
ma, Cost., sulla composizione delle Commissioni di inchiesta), riguardano espli-
citamente solo la Camera dei deputati. Tale impostazione appare riconducibile
alla peculiarita della configurazione e della composizione del nuovo Senato, il
cui concreto assetto potra essere definito solo dopo I'approvazione del nuovo Re-
golamento e lo svolgimento delle prime elezioni da parte dei consigli regionali.

Per quanto riguarda la disciplina dello “statuto delle opposizioni”, attribuita
al regolamento della Camera, la finalita della norma sembra riconducibile, in via
generale, all’esigenza di assicurare “copertura” o “rango” costituzionale ai principi
regolamentari che, a vario titolo, si qualificano come statuto delle opposizioni.

Com’¢ noto per “opposizione parlamentare” si ¢ soliti intendere quella mi-
noranza che si ¢ opposta all’investitura di un determinato governo al momento
dell’instaurazione o della conferma del rapporto fiduciario.

La declinazione al plurale del termine “opposizione” parrebbe escludere una
tutela solo dell’'opposizione pitt numerosa (schema, questo ultimo, pit proprio di
un modello bipartito o bipolare, tipo, per intendersi, “Westminster”) e sembrereb-
be pertanto ritenersi diretta verso la definizione di uno “statuto” di tutti i gruppi
parlamentari di opposizione.

Cio non esclude una modulazione differente dei diritti di ciascun gruppo di
opposizione sulla base della composizione numerica ovvero di altri elementi (&
stata altresi ipotizzata la possibilita di prevedere una tutela “rafforzata” per il
gruppo parlamentare del partito politico che ha preso parte al ballottaggio, sulla
base del nuovo sistema elettorale dettato dalla legge n. 52 del 2015, cd. Izalicum).

Allo stato, i regolamenti parlamentari contengono una serie di disposizioni
specificamente riferite alle minoranze o alle opposizioni (ad esempio, ai fini della
programmazione dei lavori, della nomina di relatori di minoranza) e in tale dire-
zione si sono mosse le recenti proposte di modifica regolamentare.

I1 tema ha anche un suo svolgimento a livello legislativo (cosi, a titolo esempli-
ficativo, il presidente del Comitato parlamentare per la sicurezza della Repubblica

Camera dei deputati
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¢ eletto tra i componenti appartenenti “ai gruppi di opposizione” a maggioranza
assoluta dei componenti ai sensi dell’art. 30 della legge 124 del 2007).

Si ricorda infine che — all’articolo 73 della Costituzione — viene introdotta
nell’'ordinamento la facolta di “impugnazione preventiva” delle leggi elettorali
della Camera e del Senato dinanzi alla Corte costituzionale da parte di un deter-
minato guorum di deputati o senatori (rispettivamente un quarto e un terzo dei
componenti), prima della loro pubblicazione sulla Gazzerta Ufficiale.

Le riforme regolamentari in discussione alla Camera

Nel corso della XVII Legislatura, presso la Giunta per il regolamento della Camera sono
oggetto di esame proposte di riforma regolamentare in materia di procedimento legislati-
vo, urgenza, questione di fiducia. Nella seduta dell’8 gennaio 2014 ¢ stato adottato un testo
base cui sono state presentate proposte emendative.

11 testo prevede, in particolare, un rafforzamento delle garanzie poste a tutela dei gruppi
di opposizione, con un complesso di interventi volto a rafforzare l'attuale statuto dell'op-
posizione.

In primo luogo, si prevede la convocazione obbligatoria della Giunta per il Regolamento
su richiesta di uno o pit presidenti di Gruppo che rappresentino un terzo dei membri della
Camera. Diverse disposizioni sono poi volte a garantire leffettivo esame degli argomenti
inseriti nel calendario su richiesta dei Gruppi di opposizione.

Diverse previsioni, che solo in parte costituiscono codificazioni di prassi vigenti, sono poi
finalizzate a inibire alla maggioranza l'utilizzazione di strumenti regolamentari che ab-
biano leffetto di impedire, direttamente o indirettamente, l'effettivo esame dei progetti di
legge dellopposizione (ad esempio, modificandone il contenuto). In sostanza, le modifiche
proposte sono dirette a ottenere che un progetto di legge inserito nel calendario in quota
opposizione sia effettivamente esaminato dall’Assemblea: da un lato, si scoraggiano con-
dotte dilatorie da parte della maggioranza, prevedendo che un argomento non esaminato
sia iscritto nei successivi calendari al di fuori della quota opposizione; dall’altro, si garanti-
sce che ’Assemblea esamini il testo originario, impedendo alla maggioranza di snaturarne
il contenuto contro la volonta del Gruppo di opposizione proponente (ferma restando,
naturalmente, la possibilita che il provvedimento sia modificato o respinto in Assemblea).
In correlazione con quanto proposto in materia di progetti di legge, anche per le mozioni
in quota opposizione vengono previste norma atte a garantire l'effettivitd dellesame.
Sempre al fine di tutelare la ratio iniziale dei testi dellopposizione e di non consentire che
le disposizioni regolamentari siano vanificate dalla maggioranza, ¢ stata ipotizzata una
previsione di carattere generale in virtu della quale non sono ammesse proposte emendati-
ve, né richieste di votazione per parti separate sui testi alternativi del relatore di minoranza.
Specifiche disposizioni a tutela dellopposizione sono infine proposte riguardo alla di-
sciplina della dichiarazione d’urgenza dei progetti di legge (garanzia di un progetto di
legge urgente per lopposizione se la maggioranza raggiunge il tetto massimo di urgenze
dichiarabili in un programma, tempo contingentato maggiore allopposizione: articolo 69)
e delle attivitd conoscitive delle Commissioni (con l'attribuzione ad una minoranza qua-
lificata di membri dell'opposizione della facolta di richiedere I'audizione dei candidati a
nomine governative e lo svolgimento di indagini conoscitive: artt. 143, comma 4, e 144,
comma 1-bis).
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Il dovere di partecipazione alle sedute

Restano fermi, come si ¢ detto, i vigenti commi secondo e terzo dell’art. 64
Cost. (ora rispettivamente terzo e quarto) relativi, rispettivamente, alla pubblicita
delle sedute ed ai guorum per le deliberazioni.

Al comma quinto viene mutata la formulazione prevedendo che i membri del
Governo hanno diritto, e se richiesti obbligo, di assistere alle sedute delle Camere.

Devono essere sentiti ogni volta che lo richiedono.

Rispetto al testo vigente viene dunque soppressa la previsione per cui il diritto
in questione (e l'obbligo, se richiesti) riguarda i membri del Governo “anche se
non fanno parte delle Camere”. Tale modifica non assume peraltro portata nor-
mativa innovativa, in quanto la previsione soppressa resta comunque implicita nel
nuovo testo. Essa assume peraltro rilievo nel momento in cui viene mantenuto il
riferimento sia alla Camera che al Senato; in molte altre disposizioni costituziona-
li, infatti, il riferimento ad entrambe le Camere & stato sostituito con il riferimento
alla sola Camera dei deputati.

Lo stesso vale per la nuova previsione — inserita nel testo costituzionale — in
base alla quale i parlamentari hanno l'obbligo di partecipare alle sedute dell’As-
semblea e ai lavori delle Commissioni (nuovo sesto comma dell’art. 64 Cost.).

Tale previsione inserisce in Costituzione quanto gia disposto, per i deputati,
dall’articolo 48-4is del Regolamento della Camera e, per i senatori, dall’articolo 1,
comma 2, del Regolamento del Senato e disciplinato nel complesso, per i profili
applicativi, da deliberazioni dell’Ufficio di Presidenza (Camera) e del Consiglio di
Presidenza (Senato) e da altri atti “interni”.

Chiaramente, in sede attuativa e di programmazione dei lavori, andra tenuto
conto del fatto che i nuovi senatori svolgono al contempo la carica di consigliere
regionale o di sindaco, in base alla nuova disciplina dettata dall’art. 57 della Co-
stituzione, come modificato.

La previsione costituzionale riguardante 'obbligo di partecipazione alle sedute,
riferita ai componenti sia della Camera sia del Senato, presuppone in ogni modo
che nel nuovo Senato permanga l'articolazione in Commissioni (anche se non &
escluso che — con il nuovo Regolamento ed alla luce della mutata composizione del
Senato — le Commissioni possano, ad esempio, essere ridotte nel numero, con un
accorpamento per materia o per funzione o per procedimento).

In Rarticolare, Tarticolo 48-bis Reg. Camera prevede che:
“1. E dovere dei deputati partecipare ai lavori della Camera.
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2. L'Ufhcio di Presidenza determina, con propria deliberazione, le forme e i criteri per la
verifica della presenza dei deputati alle sedute dell’Assemblea, delle Giunte e delle Com-
missioni.

3. L'Ufficio di Presidenza determina, con la deliberazione di cui al comma 2, le ritenute
da effettuarsi sulla diaria, erogata a titolo di rimborso delle spese di soggiorno a Roma,
per le assenze dalle sedute dell’Assemblea, delle Giunte e delle Commissioni. L'Ufficio
di Presidenza determina altresi le cause ammesse di assenza per le quali non si da luogo a
trattenuta”.

Larticolo 1, comma 2, Reg. Senato recita “I Senatori hanno il dovere di partecipare alle
sedute dell’Assemblea e ai lavori delle Commissioni”.
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ARTICOLO 66
VERIFICA DEI POTERI
(ARrT. 7)

Art. 66 - Testo vigente Art. 66 - Testo modificato

Ciascuna Camera giudica dei titoli di | Identico
ammissione dei suoi componenti e delle
cause sopraggiunte di ineleggibilita e di
incompatibilita.

I1 Senato della Repubblica prende atto
della cessazione dalla carica elettiva
regionale o locale e della conseguente
decadenza da senatore.

Larticolo 7 modifica I'articolo 66 Cost., in base al quale ciascuna Camera giu-
dica dei titoli di ammissione dei suoi componenti e delle cause sopraggiunte di
ineleggibilita e di incompatibilita degli stessi.

Considerato che lo szatus di senatore previsto dalla riforma dipende dai titoli
legati alla condizione di consigliere regionale o di sindaco, il nuovo secondo
comma dell’art. 66 dispone che il Senato “prende atto” della cessazione dalla
carica elettiva regionale o locale, da cui consegue la decadenza da senatore.

In tal modo il legislatore ha inteso chiarire che il Senato giudica su tutti i titoli
di ammissione e di permanenza in carica peculiari dei suoi membri, mentre si
limita a prendere atto delle cause che impediscono lo svolgimento del mandato
legate alla carica elettiva regionale o locale.

Llarticolo 7 aggiunge dunque un nuovo comma all’articolo 66 della Costituzio-
ne, che riguarda la verifica dei poteri dei membri del Parlamento.

Tale disposizione costituzionale stabilisce che ciascuna Camera giudica sia dei
titoli di ammissione dei suoi componenti, sia delle cause sopraggiunte di ineleggi-
bilita e di incompatibilita degli stessi. Si tratta di due diversi giudizi che la Costi-
tuzione riserva al Parlamento a tutela, secondo la teoria della divisione dei poter,
dell’indipendenza istituzionale delle Camere.

Larticolo 66 costituisce il fondamento della cosiddetta autodichia delle Camere in materia
di verifica dei poteri, ossia dell'attribuzione alle Camere stesse della competenza ad eserci-
tare in via definitiva la funzione giurisdizionale in materia di titoli di ammissione dei propri
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componenti, nonché in tema di cause sopraggiunte di ineleggibilita e di incompatibilita
(si vedano in questo senso, in particolare, le sentenze della Corte costituzionale n. 259 del
2009 e della Corte costituzionale n. 117 del 2006, nonché, tra altre, Cass. civ. Sez. Unite
15-02-2013, n. 3731).

Larticolo in esame, modificato nel corso dell’esame in prima lettura sia dal Se-
nato sia dalla Camera e non pitt modificato nelle successive letture, lascia inaltera-
to il testo vigente del primo comma dell’art. 66, che riconosce in capo ad entrambe
le Camere il potere di svolgere la verifica dei poteri dei propri membri.

11 testo approvato dal Senato in prima lettura (A.C. 2613) prevedeva tuttavia una diversa
formulazione del primo comma, che introduceva un’asimmetria tra Camera e Senato in
tema di verifica dei poteri: in particolare, nulla sarebbe cambiato in materia per la Camera
mentre al Senato si attribuiva solo il giudizio sui titoli di ammissione dei propri componen-
ti e non quello sulle cause sopraggiunte di ineleggibilita e di incompatibilita. Inoltre, con
I'introduzione di un secondo comma, si prevedeva che delle cause ostative alla prosecuzione
del mandato dei senatori venisse data comunicazione al Senato medesimo da parte del suo
Presidente.

A sua volta, il testo originario del disegno di legge governativo (A.S. 1429) introduceva un
elemento di differenziazione tra le due Camere, affidando al Senato non il “giudizio” ma la
“verifica” sui titoli di ammissione dei propri componenti. Il testo ¢ stato poi modificato nel
corso dellesame presso la Commissione Affari costituzionali del Senato. Nel corso della
relazione svolta all’Assemblea del Senato (seduta del 14 luglio 2014), la relatrice Finoc-
chiaro ha evidenziato come I'articolo 66 costituisca il fondamento dell’attuale autodichia in
materia di verifica dei poteri. La sottrazione al Senato di tale competenza avrebbe costituito
pertanto la negazione di una delle forme in cui si esprime l'autodichia delle Camere, in
quanto organi oggi rientranti - come ricorda la Corte costituzionale - tra quelli «diretta-
mente partecipi del potere sovrano dello Stato, e percio situati al vertice dellordinamento,
in posizione di assoluta indipendenza e di reciproca parita».

Per quanto riguarda il giudizio sui titoli di ammissione dei senatori, alla luce
della nuova composizione del Senato, vengono in rilievo:

- titoli che riguardano lo szatus di senatore, prescindendo dalla carica elettiva
territoriale rivestita, e che dunque presuppongono la legittimita del procedimento
elettorale e richiedono I'insussistenza di cause di ineleggibilita, comprese le in-
candidabilita, e di cause di incompatibilita con la carica di senatore: su tali titoli
giudica il Senato;

- titoli legati alla condizione di consigliere regionale o di sindaco, che impli-
cano, fra l'altro, un accertamento dell’insussistenza di cause di incandidabilita,
ineleggibilita e incompatibilita riferite alla carica elettiva regionale o locale, che
spetta alla giurisdizione amministrativa.
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In conseguenza delle modifiche apportate nel corso dell’esame parlamentare
al disegno di legge originario anche le cause sopraggiunte di ineleggibilita (inclu-
se quelle di incandidabilita) ed incompatibilita dei senatori, nella loro qualita di
membri del Senato, sono giudicate dal Senato stesso.

Siricorda che la giurisprudenza costituzionale definisce I'incandidabilita come una “parti-
colarissima causa di ineleggibilita”, riconducendo in tal modo la species dell'incandidabilita
all'interno del pitt ampio genus dell'ineleggibilita (sentenza n. 141 del 1996; nello stesso
senso si veda la sentenza n. 132 del 2001).

Al contempo, con il nuovo secondo comma all’art. 66 si prevede che il Senato
prende atto della cessazione dalla carica elettiva regionale o locale e della conse-
guente decadenza da senatore.

Tale disposizione chiarisce dunque che:

- le cause ostative legate al venir meno della condizione di consigliere regio-
nale o di sindaco, quindi, tutte le cause che comportano la cessazione della carica
elettiva regionale o locale (quali la decadenza a seguito dell’accertamento di una
causa di ineleggibilita, incandidabilita o incompatibilita, le dimissioni, ma anche
lo scioglimento del consiglio comunale per il sindaco) determinano la decadenza
da senatore;

- eftetto della decadenza ¢ automatico, in quanto il testo prevede che il Senato
si limita ad una mera presa d’atto.

La nuova formulazione appare dunque volta a chiarire che il Senato non giu-
dica sulla cause che impediscono lo svolgimento del mandato legate alla carica
elettiva regionale o locale.

In sede attuativa andranno definite, tra le altre, le conseguenze sullo szazus di
senatore della “sospensione” dalla carica di consigliere regionale o di sindaco.

La sospensione ¢ infatti prevista in caso di determinate condanne non defini-
tive e di applicazione con provvedimento non definitivo di una misura di preven-
zione antimafia o di applicazione di determinate misure cautelari personali (artt. 8

e 11 del D.Lgs. n. 235/2012).
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ARTICOLO 67
RAPPRESENTANZA DELLA NAZIONE E VINCOLO DI MANDATO
(ARrT. 8)
Art. 67 - Testo vigente Art. 67 - Testo modificato

Ogni membro del Parlamento rappre- | I membri del Parlamento esercitano le
senta la Nazione ed esercita le sue fun- | loro funzioni senza vincolo di mandato.
zioni senza vincolo di mandato.

Larticolo 8, non modificato nel corso dell'esame parlamentare rispetto al
testo originario del disegno di legge, modifica I'articolo 67 della Costituzione,
al fine di escludere i senatori dalla rappresentanza della Nazione, in corrispon-
denza con le modifiche gia disposte all’art. 55 Cost.

Lart. 55 Cost., infatti, al terzo comma, prevede che “Ciascun membro della
Camera dei deputati rappresenta la Nazione” (sulla limitazione ai soli deputati
della funzione di rappresentanza della Nazione, si rinvia, supra, a quanto eviden-
ziato relativamente all’articolo 1 del testo di legge costituzionale).

Al contempo, la riscrittura dell’articolo 67 Cost., operata dal testo di legge
costituzionale, mantiene anche per i membri del Senato, come riformato, il divie-
to di vincolo di mandato, gia previsto nel testo costituzionale vigente per tutti i
parlamentari.

Tuttavia, in seguito alla differenziazione del bicameralismo, l'esclusione di vin-
coli di mandato assume una diversa connotazione per i “nuovi senatori”, per i
quali va inteso come assenza di qualsiasi obbligo di agire rispettando le istruzioni
impartite dall’ente di provenienza.

Giova, in proposito, ricordare come il divieto del vincolo di mandato sia caratteristica pres-
soché uniforme nella prospettiva costituzionale comparata; eccezione di rilievo, tuttavia, &
la previsione della Legge fondamentale tedesca che dispone, all’articolo 51, comma 3, che
i membri del Bundesrat provenienti dal medesimo Land debbano votare in modo unitario
(a tale vincolo si associa la prassi delle direttive impartite dai singoli Esecutivi regionali ai
propri rappresentanti).

Completano le disposizioni sullo szatus giuridico dei senatori (per i deputati
nulla muta rispetto all’assetto attuale) quelle relative a:
* la verifica dei poteri, per cui l'art. 66, come modificato dall'articolo 7, mantiene
al Senato la competenza a giudicare sui titoli di ammissione e sulle cause so-
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praggiunte di ineleggibilita e di incompatibilita dei suoi componenti, stabilendo

al contempo che il Senato prende atto della cessazione dalla carica elettiva re-

gionale o locale, da cui consegue la decadenza da senatore (v. supra);
* le immunita, che, in virtu del mantenimento del testo vigente dell’articolo 68
della Costituzione, sono riconosciute a tutti i membri del Parlamento.

Per effetto delle modifiche all’articolo 69 della Costituzione, invece, ai sena-
tori non sard piu riconosciuto il diritto all’indennita, la cui corresponsione viene
limitata ai soli membri della Camera dei deputati (si rinvia alla scheda relativa
all’articolo 9).

Per quanto riguarda le immunita, il testo vigente dell’articolo 68 della Costituzione prevede:
I'insindacabilita, per cui i membri del Parlamento non possono essere chiamati a rispondere
delle opinioni espresse e dei voti dati nellesercizio delle loro funzioni (primo comma);
I'inviolabilita, per cui senza autorizzazione della Camera alla quale appartiene, nessun
membro del Parlamento puo essere sottoposto a perquisizione personale o domiciliare, né
puo essere arrestato o altrimenti privato della liberta personale, o mantenuto in detenzio-
ne, salvo che in esecuzione di una sentenza irrevocabile di condanna, ovvero se sia colto
nell’atto di commettere un delitto per il quale & previsto I'arresto obbligatorio in flagranza.
Analoga autorizzazione ¢ richiesta per sottoporre i membri del Parlamento ad intercetta-
zioni, in qualsiasi forma, di conversazioni o comunicazioni e a sequestro di corrispondenza
(secondo e terzo comma).

In proposito, merita ricordare che il disegno di legge originario del Governo
(A.S. 1429) modificava profondamente il regime delle prerogative dei componen-
ti del nuovo Senato e introduceva una non marginale differenziazione fra i due
rami del Parlamento. In particolare, I'articolo 6 del disegno di legge del Governo
interveniva sull’articolo 68 della Costituzione, modificando il secondo e il terzo
comma. Per effetto di tali modifiche ai componenti del nuovo Senato si applica-
va esclusivamente la prerogativa dell’insindacabilita di cui al primo comma del
medesimo articolo 68, mentre le garanzie processuali di cui al secondo e al terzo
comma dello stesso articolo 68 - in materia di sottoposizione a perquisizione, arre-
sto o altra privazione della liberta personale, nonché a intercettazioni e a sequestro
di corrispondenza - venivano limitate ai componenti della Camera dei deputati.

Tale proposta di modifica ¢ stata eliminata nel corso dell’esame del provvedi-
mento in sede referente al Senato in prima lettura e il testo del vigente articolo 68
della Costituzione ¢ stato mantenuto fermo nelle successive letture parlamentari.

Camera dei deputati

60 XVII legislatura



Articolo 69 - Indennita parlamentare

ARTICOLO 69
INDENNITA PARLAMENTARE
(Art. 9)
Art. 69 - Testo vigente Art. 69 - Testo modificato
I membri del Parlamento ricevono una | I membri della Camera dei deputati
indennita stabilita dalla legge. ricevono una indennitd stabilita dalla
legge.

Larticolo 9, non modificato nel corso dell’esame parlamentare rispetto al
testo iniziale presentato dal Governo (S. 1429), interviene sull’articolo 69 della
Costituzione. Tale articolo, nella nuova formulazione, prevede che i soli mem-
bri della Camera dei deputati - e quindi non pitt i membri del Parlamento - ri-
cevano una indennita stabilita dalla legge.

A livello di legge ordinaria, la materia dell'indennita ¢ disciplinata dall’articolo 1 della legge
n. 1261 del 1965 il quale, al primo comma, stabilisce che “I'indennita spettante ai membri
del Parlamento a norma dell’art. 69 della Costituzione per garantire il libero svolgimento
del mandato ¢ regolata dalla presente legge ed & costituita da quote mensili comprensive
anche del rimborso di spese di segreteria e di rappresentanza’.

Lalegge n. 1261 stabilisce inoltre che I'indennita non pud superare il trattamento comples-
sivo massimo annuo lordo dei magistrati con funzioni di presidente di Sezione della Corte
di Cassazione, diminuito del 10 per cento, e affida agli Uffici di Presidenza di stabilire in
concreto 'importo dell'indennita (art. 1, comma 2, L. n. 1261/1965 e art. 1, comma 52, L. n.
266/2005). Ai sensi dell’articolo 2 ai membri del Parlamento ¢ corrisposta una diaria a tito-
lo di rimborso delle spese di soggiorno a Roma. Gli Uffici di Presidenza delle due Camere
ne determinano 'ammontare sulla base di 15 giorni di presenza per ogni mese ed in misura
non superiore all'indennita di missione giornaliera prevista per i magistrati con funzioni di
presidente di Sezione della Corte di cassazione ed equiparate; possono altresi stabilire le
modalita per le ritenute da effettuarsi per ogni assenza dalle sedute dell’Assemblea e delle
Commissioni.

Conseguentemente, la modifica apportata all’articolo 69 della Costituzione de-
termina l'effetto di limitare la corresponsione della indennita parlamentare ai soli
membri della Camera dei deputati.

Dalle modifiche costituzionali disposte consegue dunque che il trattamento
economico dei senatori sindaci e dei senatori consiglieri regionali eletti in secondo
grado sia quello spettante per la carica di rappresentanza territoriale che rivestono.
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Giova altresi ricordare che il nuovo articolo 122 della Costituzione attribuisce
alla legge statale I'individuazione della durata degli organi elettivi della regione
e dei relativi emolumenti nel limite dell’importo di quelli attribuiti ai sindaci dei
Comuni capoluogo di Regione.

Si ricorda che I'indennita dei (senatori) sindaci, a differenza di quella dei (senatori) consi-
glieri regionali non ha copertura costituzionale ed ¢ rimessa ad una legge statale.

Si ricorda inoltre che, a livello di legislazione ordinaria, ¢ stabilito il divieto di cumulo tra le
indennita parlamentari e le indennita di carica previste per gli amministratori locali ( d.Igs.
18 agosto 2000, n. 267, art. 83).

Lindennita dei (senatori) consiglieri regionali, dunque, con la citata disposi-
zione introdotta all’art. 122 Cost., sard definita con legge della Repubblica (da
approvarsi con procedimento bicamerale) ed avra come limite massimo (ai fini
dell’adozione della relativa legge della regione) quella dei sindaci dei comuni ca-
poluogo di regione, definita — come si ¢ detto — con legge statale.

Si ricorda inoltre che le disposizioni del capo IV, che includono quella di cui
all’art. 122 Cost., non si applicano alle regioni a statuto speciale ed alle province
autonome di Trento e di Bolzano fino alla revisione dei rispettivi statuti sulla base
di intese con le medesime.

Per i nuovi senatori di nomina presidenziale (art. 59, secondo comma, Cost.)
non ¢ invece prevista alcuna indennita.

Disposizioni specifiche (nella parte relativa alle disposizioni transitorie e finali)
sono previste per i senatori ex Presidenti della Repubblica (art. 40, co. 5, ultimo
periodo, “lo stato e le prerogative dei senatori di diritto e a vita restano regolati
secondo le disposizioni gia vigenti alla data di entrata in vigore della presente
legge costituzionale”) e per i senatori a vita attualmente in carica (art. 39, co. 7, “i
senatori a vita in carica alla data di entrata in vigore della presente legge costitu-
zionale permangono nella stessa carica, ad ogni effetto, quali membri del Senato

della Repubblica”).

Per quanto riguarda lentrata in vigore delle disposizioni richiamate:

* la norma che modifica I'art. 122 Cost., introducendo un limite massimo per gli emolu-
menti del consiglieri regionali, da prevedere con legge della Repubblica, ¢ di immediata
applicazione (ai fini dell’adozione dell’atto legislativo richiamato), ai sensi dell’articolo
41, dedicato all’entrata in vigore del provvedimento;

* la norma che modifica l'art. 69 Cost., limitando la corresponsione della indennita par-
lamentare ai soli membri della Camera dei deputati, si applica, ai sensi del citato art.
41, “a decorrere dalla legislatura successiva allo scioglimento di entrambe le Camere”.
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Dal punto di vista storico, I'art. 50 dello Statuto albertino escludeva ogni retribuzione o in-
dennita connessa allesercizio del mandato parlamentare, tenuto conto che ad avere il diritto
al voto (e dunque del diritto ad aspirare a cariche elettive) era allepoca un numero esiguo
di persone rappresentanti di un ceto ristretto. Successivamente, con la legge elettorale del
30 giugno 1912, n. 655, tale divieto fu sostanzialmente superato con la previsione di «un
compenso per le spese di corrispondenza» da versare annualmente a ciascun deputato e dal-
la corresponsione di un'ulteriore somma per i deputati che non godessero di altro provento
a carico dello Stato.

Con la legge 5 aprile 1920, la distinzione venne a cadere e I'indennita, insieme al rimbor-
so spese per la corrispondenza, furono attribuiti ad ogni deputato e successivamente (1.
25.5.1925,n.395), in misura uguale, ad ogni senatore.

In seguito, con l'introduzione del suffragio universale e 'ampliamento della classe politica
si pose l'esigenza di garantire 'indipendenza economica anche a quei parlamentari che ave-
vano come reddito esclusivamente quello derivante dal proprio lavoro. Cosi, la principale
questione che riguarda 'indennita parlamentare, ossia la sua natura giuridica, fu gia dibat-
tuta in sede di Assemblea costituente, dove si sostennero entrambe le tesi: quella del carat-
tere di retribuzione sostitutiva (Terracini), considerato 'impegno lavorativo assorbente del
parlamentare (Mortati), e quella di sola indennita a titolo di rimborso spese (Calamandrei).
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ARrTICOLO 70
PROCEDIMENTO LEGISLATIVO
(Art. 10)

Art. 70 - Testo vigente

Art. - 70 Testo modificato

La funzione legislativa & esercitata col-
lettivamente dalle due Camere.

La funzione legislativa & esercitata col-
lettivamente dalle due Camere per le
leggi di revisione della Costituzione e
le altre leggi costituzionali, e soltanto
per le leggi di attuazione delle dispo-
sizioni costituzionali concernenti la
tutela delle minoranze linguistiche, i
referendum popolari, le altre forme di
consultazione di cui all’articolo 71, per
le leggi che determinano l'ordinamen-
to, la legislazione elettorale, gli organi
di governo, le funzioni fondamentali
dei Comuni e delle Citta metropolita-
ne e le disposizioni di principio sulle
forme associative dei Comuni, per la
legge che stabilisce le norme generali,
le forme e i termini della partecipazione
dell'Italia alla formazione e all’attua-
zione della normativa e delle politiche
dell’'Unione europea, per quella che de-
termina i casi di ineleggibilita e di in-
compatibilita con l'ufficio di senatore
di cui all’articolo 65, primo comma, e
per le leggi di cui agli articoli 57, sesto
comma, 80, secondo periodo, 114, terzo
comma, 116, terzo comma, 117, quinto
e nono comma, 119, sesto comma, 120,
secondo comma, 122, primo comma, e
132, secondo comma. Le stesse leggi,
ciascuna con oggetto proprio, possono
essere abrogate, modificate o derogate
solo in forma espressa e daleggi appro-
vate a norma del presente comma.

Le altre leggi sono approvate dalla Ca-
mera dei deputati.
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Ogni disegno di legge approvato dal-
la Camera dei deputati ¢ immedia-
tamente trasmesso al Senato della
Repubblica che, entro dieci giorni, su
richiesta di un terzo dei suoi compo-
nenti, puo disporre di esaminarlo. Nei
trenta giorni successivi il Senato della
Repubblica puo deliberare proposte di
modificazione del testo, sulle quali la
Camera dei deputati si pronuncia in
via definitiva. Qualora il Senato della
Repubblica non disponga di procedere
all'esame o sia inutilmente decorso il
termine per deliberare, ovvero quando
la Camera dei deputati si sia pronun-
ciata in via definitiva, la legge puo es-
sere promulgata.

L'esame del Senato della Repubbli-
ca per le leggi che danno attuazione
all’articolo 117, quarto comma, ¢ di-
sposto nel termine di dieci giorni dalla
data di trasmissione. Per i medesimi
disegni di legge, la Camera dei depu-
tati pud non conformarsi alle modifi-
cazioni proposte dal Senato della Re-
pubblica a maggioranza assoluta dei
suoi componenti, solo pronunciandosi
nella votazione finale a maggioranza
assoluta dei propri componenti.

I disegni di legge di cui all’articolo
81, quarto comma, approvati dalla
Camera dei deputati, sono esaminati
dal Senato della Repubblica, che puo
deliberare proposte di modificazione
entro quindici giorni dalla data della
trasmissione.

I Presidenti delle Camere decidono,
d’intesa tra loro, le eventuali questio-
ni di competenza, sollevate secondo le
norme dei rispettivi regolamenti.
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I1 Senato della Repubblica puo, secon-
do quanto previsto dal proprio rego-
lamento, svolgere attivita conoscitive,
nonché formulare osservazioni su atti
o documenti all'esame della Camera dei
deputati.

Llarticolo 10 del testo di legge costituzionale sostituisce il testo dell’articolo 70
della Costituzione, il quale attualmente sancisce la posizione paritaria dei delle
due Camere nell’esercizio del potere legislativo (“La funzione legislativa & eserci-
tata collettivamente dalle due Camere”).

La disciplina del procedimento legislativo viene adeguata alla nuova architet-
tura costituzionale definita dalla riforma, che si fonda sul superamento del bica-
meralismo paritario.

La nuova disciplina differenzia dunque i poteri che ciascuna delle due Camere
esercita nella formazione delle leggi, distinguendoli in funzione delle tipologie dei
disegni di legge oggetto di esame.

Il nuovo procedimento legislativo definito dall’art. 70 Cost. si fonda dunque
sulla seguente ripartizione:

a) procedimento bicamerale: ¢ applicabile a determinate categorie di leggi (elen-
cate dall’articolo 70, primo comma).

E caratterizzato da un ruolo paritario delle due Camere, che esercitano col-
lettivamente e con gli stessi poteri la funzione legislativa, come nel sistema
attualmente vigente. I disegni di legge dovranno dunque essere approvati, nel
medesimo testo, da entrambi i rami del Parlamento.

In tali casi, i disegni di legge potranno essere presentati ed inizieranno il loro
iter indifferentemente alla Camera o al Senato (salvo che si tratti di disegni di
legge di conversione di decreti-legge, che andranno necessariamente presentati
alla Camera — v. art. 77).

) procedimento monocamerale “partecipato™ ¢ il procedimento applicabile alla
generalita dei disegni di legge (dunque a tutti i disegni di legge, salvo quelli
per cui sia previsto un procedimento diverso).

In tal caso, lapprovazione spetta alla sola Camera dei deputati (art. 70, secon-
do comma), ferma restando la possibilita di un intervento del Senato nel corso
dell’izer legislativo: su richiesta di un terzo dei propri componenti, il Senato
puo disporre, entro 10 giorni dalla trasmissione del testo da parte della Ca-
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mera, I'esame del disegno di legge. Entro i successivi 30 giorni, il Senato puo
deliberare proposte di modificazione, sulle quali la Camera si pronuncera in
via definitiva (art. 70, terzo comma).

I relativi disegni di legge dovranno essere necessariamente presentati presso la
Camera.

Al procedimento monocamerale “partecipato” possono essere inoltre ricondotti
due ulteriori procedimenti delineati dal nuovo art. 70, applicabili a due specifiche
tipologie di disegni di legge:

1) procedimento monocamerale “rinforzato” (art. 70, quarto comma): si applica
esclusivamente alle leggi che danno applicazione alla cd. “clausola di suprema-
zia” in attuazione dell’art. 117, quarto comma.

Si difterenzia dal procedimento monocamerale “partecipato” in quanto:

* lesame da parte del Senato — entro 10 giorni dalla trasmissione della Ca-
mera — ¢ disposto a prescindere dalla richiesta di un terzo dei componenti;

* ove il Senato proponga modificazioni a maggioranza assoluta dei compo-
nenti, la Camera puo non conformarsi ad esse solo pronunciandosi a sua volta,
nella votazione finale, a maggioranza assoluta dei propri componenti.

b2) procedimento monocamerale di bilancio (art. 70, quinto comma): si applica
alle leggi di bilancio.

Si difterenzia dal procedimento monocamerale “partecipato” in quanto:

* lesame da parte del Senato ¢ automatico;

* le proposte di modificazione da parte del Senato devono essere deliberate
entro 15 giorni dalla trasmissione, anziché entro 30 giorni.

In questa sede i termini “bicamerale” e “monocamerale” sono utilizzati avendo riguardo
alla fase di approvazione delle leggi: sono pertanto definiti “bicamerali” i procedimenti (e
le leggi) in cui le due Camere sono poste su un piano paritario nella fase decisoria finale,
mentre sono considerati “monocamerali”i procedimenti (e le leggi) in cui la decisione finale
¢ rimessa alla sola Camera dei deputati.

Se si considera invece la partecipazione al procedimento legislativo, tutti i procedimenti
risultano “bicamerali” perché a tutti i procedimenti prendono parte — sia pure, nella maggior
parte dei casi, con poteri diversi - entrambe le Camere.

Le leggi bicamerali

Le leggi per le quali ¢ mantenuto il procedimento legislativo paritario — in
cui le due Camere esercitano collettivamente e con gli stessi poteri la funzione
legislativa — sono tutte espressamente individuate dal primo comma dell’art. 70
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Cost. (in alcuni casi con un’enunciazione diretta, in altri mediante il rinvio ad altre

disposizioni costituzionali).

68

Esse possono essere ricondotte a tre grandi categorie:

1) Leggi “di sistema” o di garanzia: si tratta di leggi che incidono su aspetti

fondamentali dell’assetto costituzionale o che danno diretta attuazione a di-

sposizioni costituzionali:

* leggi di revisione costituzionale e altre leggi costituzionali;

Il procedimento per I'adozione delle leggi costituzionali rimane disciplinato
dall’articolo 138 della Costituzione, che richiede la doppia deliberazione da
parte delle due Camere e consente il ricorso al referendum. Tale articolo non
subisce modifiche ad opera del testo di riforma costituzionale;

* leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti la tutela
delle minoranze linguistiche;

* leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti i referen-
dum popolari e le altre forme di consultazione (di cui all’art. 71);

* leggi di autorizzazione alla ratifica dei trattati relativi all’appartenenza
dell'Italia all’'Unione europea (di cui all’art. 80, secondo periodo);

* legge che stabilisce le norme generali, le forme e i termini della parteci-
pazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle
politiche dell’Unione europea;

2) Leggi relative al Senato o allo szatus dei senatori:

* legge elettorale del Senato (di cui all’art. 57, sesto comma);

* legge che determina i casi di ineleggibilita e di incompatibilita con l'ufficio
di senatore (di cui all’art. 65, primo comma);

3) Leggi sull'ordinamento degli enti territoriali: si tratta di leggi che discipli-

nano gli assetti ordinamentali di Comuni, Citta metropolitane e Regioni, con

tendenziale esclusione della regolamentazione dei profili di carattere finanziario:

* leggi che determinano l'ordinamento, la legislazione elettorale, gli organi di
governo, le funzioni fondamentali dei Comuni e delle Citta metropolitane
e le disposizioni di principio sulle forme associative dei Comuni;

* leggi sull'ordinamento di Roma capitale (di cui all’art. 114, terzo comma);

* leggi di attribuzione alle Regioni di ulteriori forme e condizioni particolari
di autonomia ai sensi dell’art. 116, terzo comma;

* legge che stabilisce le norme di procedura per le Regioni e le Province
autonome, nelle materie di loro competenza, sulla partecipazione alle deci-
sioni dirette alla formazione degli atti normativi dell’'UE e sull’attuazione e
sull’esecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell’'UE e che disci-
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plina le modalita di esercizio del potere sostitutivo in caso di inadempienza
(di cui all’art 117, quinto comma);

* leggi sul cosiddetto “potere estero” delle Regioni, ossia le leggi che discipli-
nano i casi e le forme in cui la Regione, nelle materie di sua competenza,
puo concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali interni ad altro
Stato (di cui all’articolo 117, nono comma);

* legge che determina i principi generali per I'attribuzione del patrimonio a
Comuni, Citta metropolitane e Regioni (di cui all’art. 119, sesto comma);

Cosi puo essere interpretato il richiamo alle leggi “di cui all’articolo 119, sesto comma’.
Larticolo 119, sesto comma, prevede infatti espressamente una “legge” solo al primo pe-
riodo, ai fini della determinazione dei principi generali per lattribuzione del patrimonio
agli enti territoriali. Gli altri periodi intervengono in materia di ricorso all'indebitamento
da parte degli enti territoriali, senza richiamare 'approvazione di una legge. Del resto, tutti
gli altri richiami a norme costituzionali contenuti nel nuovo articolo 70, primo comma, in
esame riguardano disposizioni costituzionali che prevedono espressamente “leggi”.

* legge che definisce le procedure per l'esercizio del potere sostitutivo del
Governo nei confronti degli enti territoriali e stabilisce i casi di esclusione
dei titolari di organi di governo regionali e locali dall’esercizio delle rispet-
tive funzioni quando ¢ stato accertato lo stato di grave dissesto finanziario
dell’ente (art. 120, secondo comma);

* legge che stabilisce i principi fondamentali per il sistema di elezione e i casi
di ineleggibilita e di incompatibilita del Presidente, degli altri componenti
della Giunta regionale e dei consiglieri regionali, nonché per promuovere
l'equilibrio tra donne e uomini nella rappresentanza e che determina la du-
rata degli organi elettivi ed i relativi emolumenti nel limite dell’importo di
quelli attribuiti ai sindaci dei Comuni capoluogo di Regione (di cui all’ar-
ticolo 122, primo comma);

* legge che dispone il distacco di comuni da una Regione e la loro aggrega-
zione ad un’altra Regione (di cui all’articolo 132, secondo comma).

I disegni di legge che richiedono il procedimento bicamerale sono esclusi
dall’applicazione dell’istituto del “voto a data certa”, introdotto dall’articolo 72,
settimo comma.

Per essi ¢ invece ammesso il ricorso alla decretazione d’urgenza. In tal caso
il procedimento resta invariato rispetto a quello attualmente vigente, con la sola
particolarita della necessaria presentazione alla Camera, con conseguente inizio
dell’iter presso questo ramo del Parlamento (cfr. art. 77).
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Si rileva infine che un particolare tipo di procedimento bicamerale ¢ previsto,
nella fase transitoria, dall’articolo 39, comma 13, per le leggi di attuazione dell’ar-
ticolo 116, terzo comma, relativo al cd. “regionalismo differenziato” per le Regioni
ad autonomia speciale.

Si tratta infatti di un procedimento bicamerale a maggioranza assoluta.

Viene infatti previsto che, fino alla revisione degli statuti — a decorrere dalla quale la riforma
costituzionale si applichera alle Regioni speciali - l'articolo 116, terzo comma, si applica
alle Regioni speciali nel testo vigente prima della riforma costituzionale, limitatamente a
determinate materie (organizzazione della giustizia di pace, norme generali sull'istruzione
e tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali).

(segue) Le leggi bicamerali

Larticolo 70, primo comma, secondo periodo, introduce a livello costituzionale
una disposizione che va oltre la disciplina del procedimento legislativo e appare
destinata ad innovare l'intero sistema delle fonti del diritto.

Esso prevede infatti che le leggi bicamerali, “ciascuna con oggetto proprio”,
possono essere abrogate, modificate o derogate solo in forma espressa e da leggi
approvate con il medesimo procedimento.

Il riparto di competenza legislativa tra le due Camere si basa dunque su cosid-
dette “leggi in senso formale”, intendendo la legge come fonte di produzione di
una specifica normativa, unica sede idonea ad intervenire sugli ambiti enunciati
dal primo comma del nuovo articolo 70.

In tal senso ¢ stato superato nel corso dell’esame parlamentare, il concetto di
“materie”, che nel testo originario del disegno di legge governativo presiedeva alla
distinzione tra i diversi procedimenti legislativi. Il concetto di “materie” si prestava
infatti a rendere pit indeterminato il confine tra i diversi procedimenti legislati-
vi. Riprova ne ¢ il fatto che su questo concetto si fonda il riparto di competenza
legislativa tra Stato e Regioni delineato dall’articolo 117 Cost., che, come noto, &
stato fonte di un rilevante contenzioso costituzionale.

Le leggi bicamerali si prefigurano dunque quali leggi dal contenuto omogeneo
che dettano una disciplina esaustiva dell’ambito di intervento loro affidato. A tal
fine, esse sono dotate di una forza passiva peculiare, potendo essere abrogate, mo-
dificate o derogate solo espressamente e da leggi ugualmente bicamerali.

Non ¢ quindi consentito alle leggi monocamerali di intervenire in ambiti riser-
vati alle leggi bicamerali.

Allo stesso modo, non appare consentito alle leggi bicamerali di disciplinare
ambiti non riconducibili a quelli ad essa assegnati.
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Inoltre, in forza della costituzionalizzazione del principio della modifica in for-
ma espressa, non risulta pit applicabile alle leggi bicamerali 'abrogazione tacita
come prevista dall’articolo 15 delle preleggi.

Si ricorda che larticolo 15 delle disposizioni preliminari al codice civile dispone che “le
leggi non sono abrogate che da leggi posteriori per dichiarazione espressa del legislatore, o
per incompatibilita tra le nuove disposizioni e le precedenti o perché la nuova legge regola l'intera
materia gia regolata dalla legge anteriore.”

Da ci6 sembra dunque discendere che, in caso di incompatibilita tra due leggi,
la legge successiva non “abbia la forza” di modificare o abrogare tacitamente la
precedente, che dunque dovrebbe prevalere.

Per gli ambiti riservati alle leggi bicamerali, la legge posteriore deve dunque
essere necessariamente coordinata con la legge precedente, utilizzando, ad esem-
pio, la tecnica della novella o dell’abrogazione. Anche le deroghe devono risultare
espressamente, al fine di chiarire il rapporto di specialita delle nuove disposizioni
rispetto alle precedenti.

Cio risponde peraltro ai canoni della buona legislazione, come risultano dalle
regole e raccomandazioni per la formulazione tecnica dei testi normativi, volte ad
evitare le incertezze interpretative che inevitabilmente discendono dal mancato
coordinamento tra le nuove disposizioni e la legislazione gia vigente.

Llelemento di novita & che il mancato rispetto di queste regole € suscettibile di
riverberarsi in un vizio di costituzionalita della legge.

I riferimento all”’oggetto proprio’ delle leggi bicamerali sembra implicare,
inoltre, che non appaiono ammissibili “leggi miste”, ossia leggi che incidono sia
su ambiti riservati alla legge bicamerali che su ambiti rimessi alla legge monoca-
merale.

Questa nuova disciplina costituzionale avra inevitabilmente riflessi anche sul
procedimento legislativo, dal momento che gia nel corso dell’ifer parlamentare
dovranno essere adottate misure per garantire il rispetto dell’articolo 70.

A tal fine, ¢ ipotizzabile un vaglio di ammissibilita dei Presidenti delle Camere
gia al momento della presentazione dei progetti di legge, per assicurare la neces-
saria omogeneita ai fini dell’applicazione del pertinente procedimento legislativo.

Allo stesso modo dovrebbe orientarsi la valutazione circa 'ammissibilita degli
emendamenti nel corso dell’ifer parlamentare, al fine di escludere 'inserimento di
disposizioni cui dovrebbe applicarsi un differente procedimento.

In sede attuativa, occorrera individuare le leggi “ad oggetto proprio”, al fine di
avere certezza circa I'ambito di applicabilita nel nuovo procedimento legislativo.
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Per alcuni ambiti esistono gia leggi vigenti che disciplinano organicamente
'intero “oggetto” richiamato dall’articolo 70, primo comma: cosi, ad esempio, la
legge recante le disposizioni di attuazione dell’articolo 122, primo comma, ¢ la
legge n. 165 del 2004.

Per altri ambiti, esiste gia una legge di disciplina dal contenuto omogeneo, anche
se poi singole disposizioni riguardanti aspetti specifici possono essere contenute in
altre leggi: in materia di referendum popolari, la legge di riferimento ¢ la legge n.
352 del 1970, ma, a titolo esemplificativo, il rimborso delle spese per le consulta-
zioni referendarie ¢ disciplinato dalla legge n. 157 del 1999, mentre la par condicio
durante le campagne referendarie ¢ regolamentata dalla legge n. 28 del 2000.

Di piu agevole identificazione appaiono poi le leggi che potrebbero essere defi-
nite “seriali”, in quanto caratterizzate da un oggetto che si presta ad essere ripetuto
pitt volte: cosi le leggi di autorizzazione alla ratifica dei trattati relativi all’apparte-
nenza dell’Italia all’'Unione europea (di cui all’art. 80, secondo periodo), le leggi di
attribuzione alle Regioni di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia
(di cui all’art. 116, terzo comma), le leggi che dispongono il passaggio di comuni
da una Regione ad un’altra (di cui all’articolo 132, secondo comma).

In altri casi, non ¢ ravvisabile una normativa unitaria, in quanto "“oggetto” ¢
disciplinato in una pluralita di atti legislativi, con numerose sovrapposizioni ed
intersezioni: cosi ¢ il caso dell'ordinamento dei comuni e delle citta metropoli-
tane, la cui disciplina, inizialmente contenuta del testo unico sull'ordinamento
degli enti locali (D.Lgs. n. 267/2000, di carattere peraltro non esaustivo), ¢ stata
oggetto di ripetuti interventi ad opera di leggi ordinarie (si pensi, da ultimo, alla
legge n. 56/2014, cd. “legge Delrio”), decreti-legge o leggi di stabilita. In tali casi,
potrebbe essere valutata I'opportunita di procedere, al fine di evitare incertezze
circa l'applicabilita del procedimento legislativo, all’accorpamento delle disposi-
zioni vigenti in un unico testo.

Problemi non si pongono infine per le leggi di revisione della Costituzione e le
altre leggi costituzionali, soggette alla procedura aggravata dell’articolo 138, alle
quali del resto appare difficilmente riferibile il concetto di “oggetto proprio”.

Circa le eventuali questioni di competenza, si rinvia al commento al sesto com-
ma (v. infra).

Il procedimento monocamerale “partecipato”

Tutte le altre leggi — ossia quelle per cui non ¢ previsto il procedimento bica-
merale paritario - sono approvate, come si ¢ detto, dalla sola Camera dei deputati
(nuovo art. 70, secondo comma).
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In tal caso, i disegni di legge iniziano necessariamente il loro ifer presso la
Camera.

Lesame in prima lettura presso la Camera potra continuare a svolgersi secondo
lattuale disciplina del procedimento legislativo.

Una volta approvato dalla Camera, il disegno di legge ¢ immediatamente tra-
smesso al Senato, che entro dieci giorni, su richiesta di un terzo dei componenti,
“pud disporre di esaminarlo”.

Llesame da parte del Senato si attiva dunque esclusivamente dietro richiesta di
un quorum, pari a un terzo dei suoi componenti.

Considerata la formulazione del testo, intervenuta la richiesta, appare necessa-
ria una deliberazione del Senato, che deve comunque intervenire nei dieci giorni.
Per I'avvio dell’izer di esame occorre dunque in ogni caso il consenso della mag-
gioranza, essendo riconosciuta alla minoranza di un terzo solo il potere di richie-
dere la delibera del Senato.

Nel caso in cui, nei dieci giorni dalla trasmissione, non sia formulata la richiesta
di esame da parte di un terzo dei senatori o, in presenza della predetta richiesta, il
Senato disponga di non procedere all’esame, la legge ¢ approvata in via definitiva
e puo essere promulgata.

Ove invece nei previsti dieci giorni il Senato disponga di procedere all’esame
del disegno di legge, esso, nei trenta giorni successivi, “puo deliberare proposte di
modificazione del testo”.

I trenta giorni sembrano decorrere dalla delibera con cui il Senato dispone di
esaminare il testo trasmesso dalla Camera (ma non puo escludersi una diversa in-
terpretazione che lo faccia decorrere dalla scadenza del termine di 10 giorni dalla
trasmissione).

Per quanto riguarda i poteri del Senato, I'espressione “proposte di modificazio-
ne” lascia intendere che le modificazioni del Senato non si incorporino nel testo
che poi giunge alla Camera per la definitiva deliberazione. Le proposte potrebbero
presentarsi come emendamenti o assumere la forma di parere o anche altra forma.

Nel caso in cui il Senato non deliberi nel termine di trenta giorni le proposte di
modificazione, il procedimento di approvazione della legge si intende concluso ed
il testo approvato dalla Camera in prima (e unica) lettura puo essere promulgato
dal Capo dello Stato.

Ove invece il Senato deliberi le proposte di modificazione, il testo ¢ nuovamen-
te trasmesso alla Camera, che si pronuncia in via definitiva sulle proposte mede-
sime. La seconda lettura della Camera ¢ dunque necessariamente l'ultima lettura.
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Dal tenore letterale del comma (“proposte di modificazione del testo sulle quali
la Camera si pronuncia in via definitiva”) si desume che oggetto del nuovo esame
da parte della Camera non sia I'intero testo ma solo le proposte del Senato. Cosi
avviene del resto nel procedimento bicamerale, in cui, secondo il sistema vigente,
nella seconda lettura oggetto di esame da parte della Camera sono solo le parti
modificate dal Senato (art. 70, comma 2, reg. Cam.).

In tal senso depone anche la considerazione che, ove la Camera intervenisse
su parti non oggetto delle proposte del Senato, su tali nuove modifiche il Senato
non potrebbe pilt pronunciarsi, con conseguente elusione della disciplina costitu-
zionale del procedimento legislativo, che comunque riconosce al Senato un potere
generale di esame dei testi legislativi.

Peraltro sembra potersi sostenere che la Camera non sia rigidamente vincolata
al contenuto delle proposte del Senato, ma possa accoglierle parzialmente o mo-
dificarle a sua volta, cosi come potrebbe comunque apportare ulteriori modifiche
comungque conseguenti alle proposte del Senato.

Sulla base della formulazione del comma — che riferisce la pronuncia definitiva
alle proposte di modificazione del Senato - potrebbe finanche sostenersi che non
sia necessaria la votazione finale da parte della Camera. Si puo peraltro ritenere
comunque necessaria una manifestazione di volonta definitiva sul progetto di leg-
ge nel suo complesso. Cio dovrebbe valere anche nel caso in cui la Camera respin-
ga tutte le proposte di modifica del Senato.

In ogni modo, tenuto conto della nuova articolazione del procedimento legi-
slativo, che introduce diverse modalita di esame parlamentare rispetto al vigente
sistema costituzionale, competera ai regolamenti parlamentari la definizione delle
relative modalita di applicazione, a partire dalla formulazione della “proposte” di
modificazione da parte del Senato ed al relativo esame da parte della Camera.

Andra inoltre valutata l'eventualitd che il Presidente della Camera — in qua-
lita di “garante” del procedimento monocamerale “partecipato” — possa valutare
l'ammissibilita delle proposte di modifica del Senato (si pensi all’ipotesi in cui
il Senato formuli proposte di modifica che riproducono emendamenti dichiarati
inammissibili nel corso dell’esame da parte della Camera). Potra, in proposito,
venire in rilievo anche la clausola di carattere generale prevista all’art. 70, sesto
comma, Cost., che affida ai Presidenti delle Camere, d’intesa tra loro, le decisioni
sulle eventuali questioni di competenza (v. infra).

Camera dei deputati

74 XVII legislatura



Articolo 70 - Procedimento legislativo

Il procedimento monocamerale “rinforzato”

Come gia anticipato, il nuovo quarto comma dell’art. 70 Cost. individua un
procedimento speciale per le leggi dello Stato che intervengono in materie non ri-
entranti nella legislazione esclusiva quando lo richieda la tutela dell’'unita giuridica
o economica della Repubblica o la tutela dell’interesse nazionale, in applicazione
della cd. “clausola di supremazia” (art. 117, comma quarto).

Per i relativi disegni di legge 'esame “¢ disposto” dal Senato nel termine di 10
giorni dalla trasmissione. A differenza del procedimento monocamerale generale,
non ¢ in tal caso necessaria la richiesta di un terzo dei componenti.

Appare invece comunque necessaria la delibera del Senato; non risulterebbe
infatti altrimenti chiara la previsione di un termine di dieci giorni. Non sembra
infatti che vi sia da questo punto di vista una difterenziazione tra i due procedi-
menti, nonostante il fatto che nel quarto comma sia usata l'espressione “¢ disposto”
anziché “puo disporre” prevista dal comma precedente, che potrebbe indurre a
ritenere lesistenza di una sorta di automatismo per le leggi di attivazione della
“clausola di supremazia”.

Nel silenzio del quarto comma, appare confermata la procedura generale, in
base alla quale il Senato dispone di 30 giorni per proporre eventuali modifiche.

Il secondo elemento di differenziazione dal procedimento monocamerale gene-
rale consiste nel fatto che, qualora il Senato approvi le proposte di modificazione a
maggioranza assoluta, queste ultime assumono una “valenza rafforzata”. Di conse-
guenza, la Camera dei deputati potra non conformarsi a tali modifiche solamente
pronunciandosi, nella votazione finale, a maggioranza assoluta.

Affinché sia richiesta la condizione della maggioranza assoluta per il voto finale
alla Camera, sembrerebbe sufficiente che la Camera non si adegui anche ad una
sola di pitt modifiche proposte dal Senato o comunque intenda adeguarsi ad esse
non integralmente.

Per ulteriori considerazione relative alle legge di attuazione dell’art. 117, quarto
comma, si rinvia al commento all’articolo 117 (La “clausola di supremazia’).

Il procedimento monocamerale di bilancio

Disposizioni specifiche sono inoltre previste (quinto comma) per i procedimen-
ti di approvazione dei disegni di legge di cui all’articolo 81, quarto comma, della
Costituzione, ossia dei disegni di legge di bilancio e il rendiconto consuntivo.

Tale dizione del testo costituzionale ¢ generalmente riferita anche alle leggi di
stabilita ed alle leggi di assestamento del bilancio.
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In tal caso, dopo 'approvazione da parte della Camera, I'esame del Senato si
attiva senza necessita di richiesta da parte del prescritto numero di senatori e di
apposita decisione di esame.

Le proposte di modificazione possono essere deliberate entro quindici giorni
dalla data della trasmissione.

Per quanto non espressamente disciplinato si applica la disciplina del procedi-
mento monocamerale “partecipato”.

Le questioni di competenza

Il nuovo procedimento legislativo delineato dall’art. 70 Cost., come teste illu-
strato, comporta dunque I'applicazione di una procedura differenziata sulla base
delle tipologie di legge oggetto di esame.

Al fine di prevenire I'insorgere di vizi in procedendo connessi alla nuova artico-
lazione del procedimento il nuovo sesto comma prevede che le eventuali questioni
di competenza sono decise dai Presidenti delle Camere, di intesa tra loro. Ai re-
golamenti parlamentari ¢ affidata la determinazione delle norme per sollevare le
predette questioni.

Questo meccanismo non esclude naturalmente la possibilita di un intervento
successivo della Corte costituzionale volto a sindacare il rispetto delle norme co-
stituzionali che disciplinano le competenze delle due Camere nel procedimento
legislativo.

Peraltro, il testo costituzionale — diversamente da quanto accade, ad esempio,
per le questioni di competenza tra Stato e regioni - individua gia a monte uno
strumento di risoluzione delle questioni di competenza, volto a far si che I'inter-
vento della Corte sia limitato quanto piu possibile a casi-limite quali il mancato
raggiungimento dell’intesa o 'evidente violazione delle norme costituzionali.

I Regolamenti parlamentari attualmente prevedono (articoli 78 del regolamento della Ca-
mera e 51, comma 3, del regolamento del Senato) che, qualora sia posto allordine del
giorno di una Commissione un progetto di legge avente un oggetto identico o strettamente
connesso a quello di un progetto di legge gia presentato (e di cui ¢ stato avviato l'esame)
presso l'altra Camera, i Presidenti delle Camere raggiungono possibili intese.

Si ricorda che il testo di riforma sottoposto a referendum nel 2006, il testo approvato dal
Senato nella XVI legislatura (A.C. 5382) e il testo approvato dalla I Commissione della
Camera nella XV legislatura (A.C. 553-A ¢ abb., c.d. bozza Violante) prevedevano forme
di intesa tra i Presidenti delle Camere.

In particolare, il testo sottoposto a referendum nel 2006 stabiliva che “i Presidenti possono
deferire la decisione ad un comitato paritetico, composto da quattro deputati e da quattro
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senatori, designati dai rispettivi Presidenti. La decisione dei Presidenti o del comitato non
¢ sindacabile in alcuna sede”.

A sua volta, il testo approvato nella XVI legislatura prevedeva che “I disegni di legge sono
assegnati a una delle due Camere, con decisione non sindacabile in alcuna sede, dai Pre-
sidenti delle Camere d’intesa tra loro secondo le norme della Costituzione e dei rispettivi
regolamenti”.

Infine, il testo approvato dalla I Commissione nella XV legislatura disponeva che “Il Pre-
sidente della Camera dei deputati e il Presidente del Senato federale della Repubblica,
d’intesa tra loro, individuano al fine dell’assegnazione al Senato federale della Repubblica
i disegni di legge che hanno lo scopo di determinare i principi fondamentali nelle materie
di cui all'articolo 117, terzo comma. Dopo I'approvazione da parte del Senato federale, tali
disegni di legge sono trasmessi alla Camera dei deputati che delibera in via definitiva e puo
apportare modifiche solo a maggioranza assoluta dei suoi componenti”.

Ripercorrendo brevemente l'izer parlamentare che ha portato alla definizione del nuovo art.
70 della Costituzione, si ricorda che il disegno di legge costituzionale A.S. 1429 (presentato
dal Governo presso il Senato in prima lettura '8 aprile 2014) manteneva il procedimento
legislativo bicamerale paritario solo per i disegni di legge costituzionali. “Le altre leggi sono
approvate dalla Camera dei deputati”.

La trasmissione al Senato del disegno di legge ordinario era obbligatoria. Lesame era su-
bordinato alla richiesta di esame formulata, entro dieci giorni, da un terzo dei componenti.
Intervenuta tale richiesta, per il Senato era possibile disporre di procedere allesame. Se
resa, la “proposta” del Senato portava ad una fase deliberativa ultima presso la Camera dei
deputati, entro venti giorni dalla trasmissione.

Per alcune materie era previsto un effetto procedurale “rafforzato” delle modifiche proposte
dal Senato. Tra queste’: legge elettorale del Senato; legislazione elettorale, organi di gover-
no, principi generali dellordinamento e funzioni fondamentali di Comuni e Cittd metro-
politane; le norme generali sul governo del territorio e sistema nazionale e coordinamento
della protezione civile; le leggi di attuazione della “clausola di supremazia”.

11 procedimento legislativo monocamerale con ruolo rinforzato del Senato prevedeva, in
deroga a quello ordinario, che per le suddette categorie di leggi, la Camera, ove non in-
tendesse adeguarsi al parere del Senato, dovesse pronunciarsi «nella votazione finale» a

?  La disciplina dellelezione e sostituzione dei senatori elettivi di secondo grado (articolo 57, terzo comma

come novellato); l'ordinamento di Roma capitale (articolo 114, terzo comma della Costituzione); legislazione
elettorale, organi di governo, principi generali dellordinamento e funzioni fondamentali di Comuni e Citta
metropolitane, nonché “ordinamento degli enti di area vasta” (articolo 117, secondo comma, lettera p)); norme
generali sul governo del territorio, e sistema nazionale e coordinamento della protezione civile (articolo 117,
secondo comma, lettera u) come novellata); leggi statali di tutela dell’'unita giuridica ed economica della Re-
pubblica o di grandi riforme economico-sociali (articolo 117, quarto comma come modificato dal disegno di
legge); forme di partecipazione delle Regioni alla formazione degli atti normativi comunitari e all’'attuazione
degli atti comunitari come degli accordi internazionali (articolo 117, sesto comma); disciplina degli accordi
regionali con Stati esteri o enti territoriali loro interni (articolo 117, decimo comma); forme di coordina-
mento Stato-Regioni su immigrazione, ordine pubblico, sicurezza, protezione civile, tutela dei beni culturali
e paesaggistici (articolo 118, quarto comma); autonomia finanziaria e tributaria, fondo perequativo e risorse
aggiuntive, patrimonio, degli enti territoriali (articolo 119); disciplina dei poteri sostitutivi del Governo (ar-
ticolo 120, secondo comma); sistema di elezione e incompatibilita degli organi regionali (articolo 122, primo
comma); ratifica di trattati relativi all’appartenenza dell'Italia all'Unione europea.
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maggioranza assoluta dei suoi componenti. Lo stesso guorum era richiesto per le leggi di
bilancio, limitatamente alle medesime materie; tali leggi erano inoltre esaminate di diritto
dal Senato, senza necessita della richiesta di un terzo dei suoi componenti e della successiva
delibera. Per le leggi di bilancio, peraltro, l'obbligo di pronunciarsi a maggioranza assoluta
da parte della Camera, in caso di divergenza con il Senato, era richiesto solamente se, a sua
volta, il Senato avesse approvato le modifiche a maggioranza assoluta. In caso contrario,
anche la Camera poteva non conformarsi alle modifiche a maggioranza semplice.

A seguito dell'esame svolto al Senato in prima lettura (C. 2613) il procedimento legislativo
rimaneva bicamerale — con un ruolo perfettamente paritario delle due Camere — oltre che
per le leggi di revisione costituzionale e le altre leggi costituzionali, anche per le leggi di
attuazione delle disposizioni costituzionali in materia di tutela delle minoranze linguistiche
e di referendum popolare, le leggi in materia di ordinamento, elezioni, organi di governo
e funzioni fondamentali dei comuni e delle citta metropolitane e disposizioni di principio
sulle forme associative dei comuni; per le leggi recanti principi fondamentali sul sistema di
elezione e sui casi di ineleggibilita e di incompatibilita del presidente e degli altri compo-
nenti della giunta regionale nonché dei consiglieri regionali; leggi che stabiliscono altresi la
durata degli organi elettivi regionali e i relativi emolumenti. Una norma di chiusura aggiun-
geva a tali ipotesi anche «gli altri casi previsti dalla Costituzione.

Tutte le altre leggi erano approvate dalla sola Camera dei deputati, con il procedimento
legislativo monocamerale; rispetto al testo iniziale del disegno di legge veniva soppresso
il termine di 20 giorni per la pronuncia definitiva della Camera dopo l'esame del Senato.
Con riferimento al procedimento monocamerale con ruolo rinforzato del Senato veniva
modificato il relativo elenco di materie.

Nel corso dell'esame alla Camera la definizione del nuovo art. 70 della Costituzione ¢ stata
oggetto di ulteriore dibattito ed approfondimento.

Al termine dellesame in sede referente svolto dalla I Commissione della Camera, ¢ stato
definito un testo in parte differente rispetto a quello approvato dal Senato ma in cui veniva
mantenuta comunque ferma una distinzione fondata sulle “materie” sulla cui base si artico-
lava un procedimento legislativo bicamerale o un procedimento monocamerale “partecipa-
to” o rinforzato” a seconda degli ambiti materiali.

In particolare, il procedimento legislativo rimaneva bicamerale — con un ruolo perfetta-
mente paritario delle due Camere — nei casi espressamente previsti al primo comma!! Per

10 Si trattava, in particolare, delle leggi relative a: famiglia e matrimonio nonché sottoposizione a trattamenti

sanitari obbligatori (articolo 55 della Costituzione); definizione del sistema elettorale (di secondo grado) del
Senato (articolo 57 della Costituzione); referendum propositivo e di indirizzo ed eventuali altre forme di
consultazione (articolo 71 della Costituzione); autorizzazione alla ratifica dei trattati UE (articolo 80 della
Costituzione); attribuzione alle regioni di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, sulla base di
intesa tra lo Stato e la regione (articolo 116 della Costituzione).

1 Leggi di revisione costituzionale e altre leggi costituzionali; leggi di attuazione delle disposizioni costi-

tuzionali in materia di tutela delle minoranze linguistiche e di referendum popolare; leggi sullordinamento,
la legislazione elettorale, gli organi di governo e l'individuazione delle funzioni fondamentali di comuni e
citta metropolitane e che recano le disposizioni di principio sulle forme associative dei comuni; leggi recanti
principi fondamentali sul sistema di elezione e sui casi di ineleggibilita e di incompatibilita del presidente e
degli altri componenti della giunta regionale nonché dei consiglieri regionali e leggi che stabiliscono la durata
degli organi elettivi regionali e i relativi emolumenti nonché dei consiglieri regionali e leggi che stabiliscono
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tutte le altre leggi era stata mantenuta ferma 'approvazione da parte della sola Camera dei
deputati secondo il procedimento monocamerale gia illustrato.

Con riferimento al procedimento monocamerale con ruolo rinforzato del Senato a e al pro-
cedimento di bilancio, veniva mantenuto l'elenco delle materie e veniva innalzato il guorum
richiesto per le proposte di modifica del Senato che determinavano la votazione finale a
maggioranza assoluta della Camera, portandolo dalla maggioranza semplice alla maggio-
ranza assoluta per il procedimento con ruolo rinforzato e alla maggioranza dei due terzi per
il procedimento di bilancio.

Era stato infine approvato un emendamento — nel corso dellesame in sede referente — che
affidava ai Presidenti delle Camere, d’intesa tra loro, sulla base dei criteri indicati dai ri-
spettivi Regolamenti, la «predeterminazione» del procedimento legislativo da applicare per
lesame dei disegni di legge, da applicare sino alla pronuncia definitiva.

Successivamente, nel corso dellesame in Assemblea, ¢ stato superata la distinzione fondata
sulle “materie” inserendo il riferimento alle “leggi” — ciascuna con “oggetto proprio” — che
non possono essere oggetto di modifica, abrogazione o deroga se non in forma espressa e
da norme approvate a norma del medesimo comma primo. L'elenco delle leggi che richie-
dono un procedimento bicamerale ¢ stato in parte ampliato rispetto al testo definito dal
Senato e dalla Commissione in sede referente alla Camera; al contempo, ¢ stata disposta
'applicazione del procedimento legislativo monocamerale con ruolo rinforzato del Senato
alla sola fattispecie della clausola di supremazia di cui all’art. 117, quarto comma. Disposi-
zioni specifiche sono state previste, per quanto riguarda i tempi di esame e la deliberazione
preliminare del Senato, per i disegni di legge di bilancio e i decreti-legge che seguono il
procedimento monocamerale. All'intesa tra i Presidenti delle Camere ¢ inoltre stata affi-
data la decisione sulle eventuali questioni di competenza, sollevate secondo le norme dei
rispettivi Regolamenti.

Le attivita conoscitive e consultive del Senato

Il settimo comma attribuisce infine al Senato la facolta, secondo le norme che
saranno previste dal suo regolamento, di “svolgere attivita conoscitive, nonché for-
mulare osservazioni su atti o documenti all’esame della Camera dei deputati”.

La disposizione — che avrebbe trovato pili idonea collocazione all’art. 55 Cost.
che riguarda le funzioni delle Camere - sembra riguardare le procedure non le-
gislative che attualmente costituiscono parte dei lavori parlamentari (si possono
menzionare fra queste quelle riguardanti le indagini conoscitive, le petizioni, le
relazioni) e che si concludono con atti di varia natura (quali documenti conclusivi,
pareri, relazioni, proposte).

la durata degli organi elettivi regionali e i relativi emolumenti; la legge sull'elezione dei membri del Senato
(di cui all’articolo 57, sesto comma, della Costituzione); le leggi che autorizzano la ratifica dei trattati relativi
all'appartenenza dell'Italia all'Unione europea (di cui all’articolo 80, primo comma, secondo periodo, della
Costituzione); la legge che pud attribuire alle regioni ordinarie ulteriori forme e condizioni particolari di
autonomia (di cui all’articolo 116, terzo comma, della Costituzione).
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Dalla formulazione del settimo comma sembrerebbe rientrare la facolta, per il
Senato, di esprimere osservazioni sugli atti del Governo (quali gli schemi di de-
creto legislativo o di regolamento) all'esame della Camera. Andra peraltro chiarito
in sede attuativa se il parere del Senato sia reso direttamente al Governo o sia tra-
smesso alla Camera (e, quindi, alla Commissione competente per materia) presso
cui l'atto ¢ in corso di esame. Il testo costituzionale non distingue inoltre tra atti
adottati in attuazione di leggi bicamerali e in attuazione di leggi monocamerali.

Riguardo alla formulazione di osservazioni sugli atti dell’'Unione europea va
in ogni modo tenuto presente che il nuovo art. 55 Cost. attribuisce espressamente
al Senato la partecipazione alle decisioni dirette alla formazione e all’attuazione
degli atti normativi e delle politiche UE.

Inoltre, la formulazione “il Senato puo svolgere attivita conoscitive nonché for-
mulare osservazioni su atti o documenti all’esame della Camera” sembra indicare
che l'attivita conoscitiva possa esplicarsi indipendentemente dall’attivita della Ca-
mera per quanto concerne lo svolgimento di indagini conoscitive.
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ARrTICOLO 71
INIZIATIVA LEGISLATIVA, INIZIATIVA POPOLARE, REFERENDUM PROPOSITIVI
(Art. 11)

Art. 71 - Testo vigente

Art. 71 - Testo modificato

Liniziativa delle leggi appartiene al Go-
verno, a ciascun membro delle Camere
ed agli organi ed enti ai quali sia confe-
rita da legge costituzionale.

Identico

I1 Senato della Repubblica pud, con de-
liberazione adottata a maggioranza as-
soluta dei suoi componenti, richiedere
alla Camera dei deputati di procedere
all'esame di un disegno di legge. In tal
caso, la Camera dei deputati procede
all'esame e si pronuncia entro il termine
di sei mesi dalla data della deliberazio-
ne del Senato della Repubblica.

I1 popolo esercita l'iniziativa delle leggi,
mediante la proposta, da parte di alme-
no cinquantamila elettori, di un proget-
to redatto in articoli.

I1 popolo esercita l'iniziativa delle leggi,
mediante la proposta, da parte di almeno
centocinquantamila elettori, di un pro-
getto redatto in articoli. La discussio-
ne e la deliberazione conclusiva sulle
proposte di legge d’iniziativa popolare
sono garantite nei tempi, nelle forme e
nei limiti stabiliti dai regolamenti par-
lamentari.

Al fine di favorire la partecipazione
dei cittadini alla determinazione delle
politiche pubbliche, la legge costitu-
zionale stabilisce condizioni ed effetti
di referendum popolari propositivi e
d’indirizzo, nonché di altre forme
di consultazione, anche delle forma-
zioni sociali. Con legge approvata da
entrambe le Camere sono disposte le
modalita di attuazione.
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Larticolo 11 modifica l'articolo 71 della Costituzione che attualmente disci-
plina U'iniziativa legislativa in generale. Viene inoltre attribuita ad una legge di
rango costituzionale la disciplina dei reférendum popolari propositivi e d’indirizzo,
nonché di altre forme di consultazione; ad una legge ad approvazione bicamerale
spetta inoltre la definizione delle relative modalita di attuazione.

Liniziativa legislativa

Non ¢ modificato il primo comma dell’articolo 71, che attribuisce il potere di
iniziativa legislativa al Governo, a ciascun membro delle due Camere e agli organi
ed enti ai quali sia stata conferita con legge costituzionale.

L’iniziativa legislativa appartiene quindi:

- al Governo, a ciascun membro delle Camere, ai Consigli regionali (art. 71,
primo comma, Cost. e art. 121 Cost.);

- al popolo, che la esercita mediante la proposta, da parte di almeno 150.000
elettori, di un progetto redatto in articoli (nuovo art. 71, terzo comma, Cost.- v.

infra).

Rimane, pertanto, la facolta per ciascun senatore di presentare un disegno di
legge su ogni materia.

La proposta dovra tuttavia essere presentata alla Camera dei deputati al di fuori
dei casi di procedimento legislativo bicamerale (art. 72, secondo comma).

In sintesi che la presentazione dei disegni di legge (v. infra art. 72 Cost.) ¢ cosi disciplinata:

* idisegni di legge ad approvazione bicamerale sono presentati alla Camera o al Senato
(art. 72, primo comma, Cost.);

* tutti gli altri disegni di legge devono necessariamente essere presentati alla Camera (art.
72, primo comma, Cost.);

* idisegni di legge di conversione dei decreti-legge devono essere presentati alla Camera
(art. 77 Cost.);

* idisegni di legge di iniziativa dei Consigli regionali devono essere presentati alla Ca-
mera (art. 121 Cost.).

La richiesta (del Senato) di procedere all'esame di un disegno di legge

Nel corso dell’esame in prima lettura al Senato ¢ stato introdotta una nuova
previsione costituzionale all’articolo 71 della Costituzione (secondo comma) con
cui si prevede la facolta per il Senato di richiedere alla Camera dei deputati, con
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deliberazione adottata a maggioranza assoluta dei suoi membri, di procedere all’e-
same di un disegno di legge.

In tal caso, la Camera dei deputati ¢ tenuta ad esaminare il disegno di legge e a
pronunciarsi entro il termine di sei mesi dalla data della deliberazione del Senato.

In sede regolamentare andranno peraltro definite le modalita attuative di tale
previsione e, in particolare, le conseguenze della mancata “pronuncia” della Ca-
mera entro il termine di sei mesi (la terminolgia adottata “la Camera ¢ tenuta a
pronunciarsi” fa in ogni caso presumere che la Camera debba pronunciarsi nel
termine costituzionale stabilito, ma possa farlo, ad esempio, anche nel senso di
rinviare il testo in Commissione per un’ulteriore fase istruttoria).

Le proposte di iniziativa popolare

La previsione costituzionale (art. 71, secondo comma) che riguarda I'iniziativa
legislativa popolare ¢ oggetto di modifica da parte della riforma costituzionale in
commento con l'obiettivo di garantire tempi certi per l'esame delle relative pro-
poste di legge, elevando al contempo il numero di firme necessarie per la relativa
presentazione.

In particolare, da una parte viene elevato da 50 mila a 150 mila il numero di
firme necessario per la presentazione di un progetto di legge e, dall’altra, viene in-
trodotto il principio che ne deve essere garantito l'esame e la deliberazione finale,
pur nei tempi, forme e limiti da definire nei regolamenti parlamentari.

Listituto dell’iniziativa legislativa popolare ha finora avuto una ridotta inciden-
za nell’esperienza costituzionale italiana, sia perché ad esso non si ¢ fatto frequente
ricorso da parte del corpo elettorale, sia perché i progetti di legge presentati hanno
avuto seguito in Parlamento in un numero limitato di casi.

I1 loro iter si & concluso raramente con l'approvazione definitiva e comunque,
nella quasi totalita dei casi, essi sono stati approvati in abbinamento con altri pro-
getti di legge di iniziativa parlamentare o governativa.

Le norme di attuazione dell’articolo 71, secondo comma, della Costituzione sono state
dettate con gli articoli 48 e 49 della legge 25 maggio 1970, n. 352, Norme sui referendum
previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo.

Non sono previste particolari limitazioni al contenuto delle proposte, che potranno per-
tanto assumere la forma sia di progetti di legge ordinaria, sia costituzionale e riguardare
qualsiasi argomento, eccezion fatta per gli ambiti in cui possono incidere esclusivamente
progetti di legge ad iniziativa riservata (ad esempio, i progetti di legge di approvazione del
bilancio e del rendiconto dello Stato).

Il procedimento per la raccolta delle firme ha inizio con la presentazione della iniziativa
legislativa alla cancelleria della Corte di cassazione da parte di almeno dieci promotori,
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che debbono essere iscritti nelle liste elettorali: dell’iniziativa viene data notizia il giorno
successivo nella Gazzetta ufficiale.

Prima di iniziare la raccolta delle firme, i promotori della proposta di iniziativa popolare,
nel numero minimo di dieci, devono presentarsi all'Ufficio centrale elettorale della Corte
di cassazione, previo contatto, muniti di un documento di identita valido e del certificato di
iscrizione nelle liste elettorali del comune di residenza, per comunicare il titolo del progetto
di legge (non ¢ necessario in questa fase né essere accompagnati da un notaio, né presentare
l'articolato).

11 funzionario dell’'Ufficio redige un verbale (che costituisce un atto pubblico) dell’avvenuto
deposito e lo comunica alla redazione della Gazzetta ufficiale, che provvede alla sua pub-
blicazione.

Le firme necessarie per presentare una proposta di legge di iniziativa popolare devono
essere almeno 50.000.

Le firme debbono essere raccolte su fogli che recano a stampa il testo del progetto di legge:
i fogli debbono inoltre essere vidimati presso le segreterie comunali o gli uffici giudiziari.
Non ¢ previsto un termine particolare entro il quale deve concludersi la raccolta delle firme
a partire dal momento della presentazione dell'iniziativa presso la Corte di cassazione. La
legge prevede invece che non sono validi i fogli che siano stati vidimati oltre sei mesi prima
della presentazione della proposta alla Camera: cio significa che le firme richieste debbo-
no essere raccolte nell'arco massimo dei sei mesi precedenti la data di presentazione della
proposta alla Camera.

Le firme debbono essere autenticate da un notaio, o da un giudice di pace o da un cancellie-
re del tribunale o della corte di appello nella cui circoscrizione ¢ compreso il comune ove ¢
iscritto, nelle liste elettorali, lelettore la cui firma ¢ autenticata, ovvero dal segretario di tale
comune (per gli elettori residenti allestero I'autenticazione ¢ fatta dal console).
DLautenticazione deve indicare la data in cui avviene e puo essere anche collettiva, foglio per
foglio; in questo caso deve riportare il numero di firme contenute nel foglio.

Al fogli recanti le firme debbono essere allegati i certificati, anche collettivi, dei sindaci dei
singoli comuni ai quali appartengono i sottoscrittori, che ne attestano la iscrizione nelle
liste elettorali dei comuni medesimi; per i cittadini all'estero & necessario il certificato che
comprova la loro iscrizione nellelenco dei cittadini italiani residenti allestero. I sindaci
debbono rilasciare i certificati entro 48 ore dalla richiesta.

La proposta di legge popolare, corredata dalle prescritte firme viene quindi presentata al
Presidente di una delle due Camere. Il progetto deve essere accompagnato da una relazione
che ne illustri le finalita e le norme.

In base alle vigenti disposizioni dei Regolamenti della Camera e del Senato, per lesame
parlamentare dei progetti di legge di iniziativa popolare si seguono le normali procedure
previste per tutti gli altri progetti di legge. Il regolamento del Senato (art. 74, comma 3)
reca tuttavia una procedura accelerata per I'inizio dellesame in sede referente: le competenti
Commissioni debbono avviare l'esame dei progetti di iniziativa popolare entro un mese dal
deferimento. Il regolamento della Camera richiama i progetti di legge di iniziativa popolare
nelle disposizioni relative alla programmazione dei lavori (art. 24, comma 4) prevedendo
che degli stessi non si tiene conto ai fini del calcolo della quota del tempo disponibile per
gli argomenti indicati dai gruppi dissenzienti e di opposizione.

I regolamenti di entrambe le Camere prevedono inoltre procedure particolari per lesame
dei progetti di legge in questione presentati nella precedente legislatura e il cui esame non si
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sia potuto in essa concludere: tali progetti si considerano automaticamente presentati nella
successiva legislatura e per il loro esame si possono applicare le procedure accelerate previste
in via generale per l'esame di progetti gia approvati nella precedente legislatura.

Si ricorda inoltre che nel 2011 ¢ stato adottato il regolamento dell'Unione europea n. 211
che disciplina il diritto di iniziativa dei cittadini europei. In base a tale disciplina pud essere
rivolto un invito alla Commissione europea perché proponga un atto legislativo su que-
stioni per le quali 'UE ha la competenza di legiferare. Un'iniziativa deve essere sostenuta
da almeno un milione di cittadini europei, di almeno 7 dei 28 Stati membri dell'UE. Per
ciascuno dei paesi € inoltre richiesto un numero minimo di firme (in Italia 54.750).

Le modalita interne di attuazione del regolamento sono state adottate con il DPR 18 ot-

tobre 2012, n. 193.

Le riforme regolamentari in discussione alla Camera

Sono in corso di discussione presso la Giunta per il regolamento della Camera proposte di
riforma regolamentare in materia di procedimento legislativo, urgenza, questione di fiducia.
Nella seduta dell’8 gennaio 2014 ¢ stato adottato un testo base cui sono state presentate
proposte emendative.

I1 testo prevede I'introduzione di un nuovo articolo 100-4is, che reca una specifica disciplina
per lesame dei progetti di legge di iniziativa popolare e d’iniziativa dei Consigli regionali.
Nella relazione illustrativa si rileva che, muovendo dall’indicazione della Presidenza circa la
necessita di garantire un effettivo e tempestivo seguito parlamentare alle proposte di legge
d’iniziativa popolare, nel gruppo di lavoro istituito nell'ambito della Giunta si ¢ discusso se
a tal fine si dovesse prevedere in ogni caso una calendarizzazione automatica del progetto di
legge, una volta decorso un certo periodo, o se dovessero essere individuate forme alternative
per giungere al medesimo risultato, che tenessero pero conto soprattutto del ruolo centrale
che, ai sensi dell'articolo 72, primo comma, della Costituzione, svolgono le Commissioni. Il
gruppo di lavoro ha preferito seguire questa seconda strada — secondo un modello per certi
versi analogo a quello austriaco — che, piuttosto che prevedere meccanicistici trasferimenti
all’Assemblea senza adeguati supporti istruttori, conferisce alle Commissioni lobbligo di
esaminare le proposte di legge popolari e di deliberare sul prosieguo dellesame; va, peraltro,
considerato che non di rado progetti di legge di iniziativa popolare possono riguardare ma-
teria gia all’attenzione della Commissione, potendo rientrare dunque tra quelli per i quali &
gia previsto lobbligo della Commissione di riferire all’ Assemblea.

La disciplina ipotizzata stabilisce Tobbligo per le competenti Commissioni di deliberare
sulla «presa in considerazione» delle proposte di legge presentate entro un mese dall’asse-
gnazione, sulla base di una proposta motivata formulata da un apposito Comitato perma-
nente, previa eventuale audizione di un rappresentante dei promotori. Nel caso di delibera-
zione favorevole la discussione si deve concludere nel termine di due mesi, salvo il termine
di piti breve in caso di urgenza. Decorso il termine, il progetto ¢ iscritto nel calendario dei
lavori dell’Assemblea. Dell'eventuale deliberazione contraria ¢ data notizia ai promotori (o
ai Consigli regionali interessati).

La ratio delle disposizioni ¢ dunque quella di assicurare che vi sia in ogni caso una «presa
di posizione» parlamentare, nel senso di procedere all'esame della stessa ovvero di assumere
esplicitamente la responsabilita politica di non darvi seguito.
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Per le proposte di iniziativa popolare, che devono essere sottoscritte da almeno
150 mila elettori (art. 71, terzo comma, Cost.), sembra doversi intendere che si ap-
plicano le regole di presentazione valide per gli altri disegni di legge (alla Camera
o al Senato se rientrano tra le leggi ad approvazione bicamerale, solo alla Camera
negli altri casi), non essendo state inserite previsioni specifiche sulla relativa pre-
sentazione nel testo costituzionale.

Il referendum propositivo e quello d’indirizzo

Con le modifiche apportate all’articolo 71 della Costituzione (¢ introdotto un
nuovo quarto comma) entrano nell'ordinamento costituzionale due nuovi tipi di
referendum: il referendum propositivo e quello d’indirizzo. La disposizione, come
indicato esplicitamente, ¢ finalizzata a favorire la partecipazione dei cittadini alla
determinazione delle politiche pubbliche.

Come le modifiche che attengono alla previsione costituzionale relativa alle proposte di
legge di iniziativa popolare (v. supra) cosi anche quelle che introducono nella Carta costitu-
zionale il referendum propositivo e quello d’indirizzo sono state introdotte nel corso dell’e-
same in prima lettura al Senato e non pitt modificate nelle successive letture parlamentari.

La norma non ¢ immediatamente applicabile in quanto il comma in esame rin-
via ad una legge costituzionale la definizione di “condizioni ed effetti” dei referen-
dum popolari propositivi e d’indirizzo, nonché delle altre forme di consultazione,
anche delle formazioni sociali.

Quanto al riferimento alle formazioni sociali, si ricorda che esso ¢ presente in Costitu-
zione, all'articolo 2, per indicare sia che i diritti inviolabili del singolo sono tutelati anche
all'interno delle formazioni sociali, sia che la titolarita di diritti inviolabili spetta anche alle
formazioni sociali.

Ad una legge costituzionale (ai sensi del quarto comma dell’art. 71 Cost.) spet-
tera quindi la definizione delle “forme di consultazione, anche delle formazio-
ni sociali”, posto che l'unico riferimento costituzionale ¢ attualmente contenuto
nell’art. 2 Cost.

Inoltre, le modalita di attuazione saranno stabilite da una legge ordinaria ad
approvazione bicamerale, in analogia con quanto previsto per la legge relativa ai
referendum abrogativi (si veda art. 70).

Sotto il profilo delle fonti normative, ne deriva quindi che la definizione della
cornice normativa (“condizioni ed effetti”) entro cui trovano attuazione nell’ordi-
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namento i referendum propositivi e di indirizzo, nonche altre forme di consulta-
zione, ¢ attribuita ad una legge costituzionale (che, in base all’articolo 70, primo
comma, Cost. ¢ sempre ad approvazione bicamerale). Successivamente, sara una
legge ordinaria — che, come si ¢ detto, sono state incluse tra quelle ad approvazione
bicamerale — a definire le concrete modalita di attuazione.

Per quanto riguarda il reférendum propositivo, si tratta di un istituto nuovo per
'esperienza costituzionale italiana.

Peraltro, a livello regionale tale strumento di partecipazione popolare ¢ stato
previsto con fonte statutaria: I'art. 62 dello Statuto della regione Lazio stabilisce,
infatti, che i soggetti titolari del potere di promuovere il referendum abrogativo
possano presentare al Presidente del Consiglio regionale, con le medesime moda-
lita, una proposta di legge regionale da sottoporre a referendum propositivo popo-
lare.

Tale disposizione prevede altresi che qualora il Consiglio regionale non abbia deliberato in
ordine alla proposta di legge da sottoporre al referendum propositivo entro un anno dalla
dichiarazione di ammissibilita della relativa richiesta, il Presidente della Regione, con pro-
prio decreto, indice il referendum propositivo popolare sulla proposta stessa. L’esito del re-
ferendum ¢ favorevole se ha partecipato alla votazione la maggioranza degli aventi diritto ed
¢ stata raggiunta la maggioranza dei voti validamente espressi. Entro sessanta giorni dalla
proclamazione dei risultati del referendum propositivo, se lesito & favorevole, il Consiglio &
tenuto ad esaminare la proposta di legge sottoposta al referendum stesso. 5. La proposta di
legge oggetto di referendum propositivo non decade alla fine della legislatura e, in tale caso,
i termini decorrono nuovamente dalla data di insediamento del nuovo Consiglio.

Le previsioni regionali trovano fondamento nell’articolo 123 della Costituzione che preve-
de che ciascuna Regione abbia uno statuto che, in armonia con la Costituzione, ne deter-
mina la forma di governo e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento. Lo
statuto regola lesercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti
amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali.

Invece, listituto del referendum di indirizzo non ¢ del tutto nuovo nel nostro
ordinamento: il 18 giugno 1989, contestualmente alle elezioni per il rinnovo del
Parlamento europeo, si ¢ svolto un referendum di indirizzo, indetto con la legge
costituzionale 3 aprile 1989, n. 2, relativo al conferimento di un mandato al Par-
lamento europeo di redigere un progetto di Costituzione europea da sottoporre
direttamente alla ratifica degli organi competenti degli Stati membri della Comu-
nita.
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ARTICOLO 72
PROCEDIMENTO LEGISLATIVO E VOTO “A DATA CERTA”
(Arr. 12)

Art. 72 - Testo vigente

Art. 72 - Testo modificato

Ogni disegno di legge, presentato ad
una Camera ¢, secondo le norme del suo
regolamento, esaminato da una com-
missione e poi dalla Camera stessa, che
l'approva articolo per articolo e con vo-
tazione finale.

Ogni disegno di legge di cui all’artico-
lo 70, primo comma, presentato ad una
Camera, ¢, secondo le norme del suo
regolamento, esaminato da una Com-
missione e poi dalla Camera stessa, che
I'approva articolo per articolo e con vo-
tazione finale.

Ogni altro disegno dilegge ¢ presenta-
to alla Camera dei deputati e, secondo
le norme del suo regolamento, esami-
nato da una Commissione e poi dalla
Camera stessa, che I'approva articolo
per articolo e con votazione finale.

Il regolamento stabilisce procedimenti
abbreviati per i disegni di legge dei quali

¢ dichiarata 'urgenza.

I regolamenti stabiliscono procedi-
menti abbreviati per i disegni di legge
dei quali ¢ dichiarata 'urgenza.

Puo altresi stabilire in quali casi e forme
Iesame e I'approvazione dei disegni di
legge sono deferiti a commissioni, an-
che permanenti, composte in tal modo
da rispecchiare la proporzione dei grup-
pi parlamentari. Anche in tali casi, fino
al momento della sua approvazione de-
finitiva, il disegno di legge ¢ rimesso alla
Camera, se il Governo o un decimo dei
componenti della Camera o un quinto
della Commissione richiedono che sia
discusso e votato dalla Camera stessa
oppure che sia sottoposto alla sua ap-
provazione finale con sole dichiarazio-
ni di voto. Il regolamento determina le
torme di pubblicita dei lavori delle com-
missioni.

Possono altresi stabilire in quali casi e
forme l'esame e 'approvazione dei dise-
gni di legge sono deferiti a Commissio-
ni, anche permanenti, che, alla Camera
dei deputati, sono composte in modo
da rispecchiare la proporzione dei grup-
pi parlamentari. Anche in tali casi, fino
al momento della sua approvazione de-
finitiva, il disegno di legge ¢ rimesso alla
Camera, se il Governo o un decimo dei
componenti della Camera o un quinto
della Commissione richiedono che sia
discusso e votato dalla Camera stessa
oppure che sia sottoposto alla sua ap-
provazione finale con sole dichiarazio-
ni di voto. I regolamenti determinano
le forme di pubblicita dei lavori delle
Commissioni.
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La procedura normale di esame e di ap-
provazione diretta da parte della Came-
ra ¢ sempre adottata per i disegni di leg-
ge in materia costituzionale ed elettorale
e per quelli di delegazione legislativa, di
autorizzazione a ratificare trattati inter-
nazionali, di approvazione di bilanci e
consuntivi.

La procedura normale di esame e di ap-
provazione diretta da parte della Camera
¢ sempre adottata per i disegni di legge
in materia costituzionale ed elettorale, e
per quelli di delegazione legislativa, per
quelli di conversione in legge di decre-
ti, per quelli di autorizzazione a ratifica-
re trattati internazionali e per quelli di
approvazione di bilanci e consuntivi.

Il regolamento del Senato della Re-
pubblica disciplina le modalita di esa-
me dei disegni di legge trasmessi dalla
Camera dei deputati ai sensi dell’arti-
colo 70.

Esclusi i casi di cui all’articolo 70, pri-
mo comma, e, in ogni caso, le leggi in
materia elettorale, le leggi di autoriz-
zazione alla ratifica dei trattati inter-
nazionali e le leggi di cui agli articoli
79 e 81, sesto comma, il Governo puo
chiedere alla Camera dei deputati di
deliberare, entro cinque giorni dalla
richiesta, che un disegno dilegge indi-
cato come essenziale per I'attuazione
del programma di governo sia iscritto
con priorita all'ordine del giorno e sot-
toposto alla pronuncia in via definiti-
va della Camera dei deputati entro il
termine di settanta giorni dalla deli-
berazione. In tali casi, i termini di cui
all’articolo 70, terzo comma, sono ri-
dotti della meta. Il termine puo essere
differito, di non oltre quindici giorni,
in relazione ai tempi di esame da
parte della commissione nonché alla
complessita del disegno di legge. 11
regolamento della Camera dei depu-
tati stabilisce le modalita e i limiti del
procedimento, anche con riferimento

allomogeneita del disegno di legge.
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A seguito della revisione del sistema di bicameralismo perfetto il legislatore ¢
intervenuto per adeguare le disposizioni costituzionali relative alla presentazione
dei disegni di legge ed al procedimento per la loro approvazione, modificando ed
integrando l'articolo 72 della Costituzione.

E stato altresi introdotta, accanto alla procedura d'urgenza, gia prevista dall’ar-
ticolo 72 della Costituzione, una specifica procedura — riferita ai disegni di legge
indicati come essenziali per l'attuazione del programma di governo — che ne con-
senta la definitiva approvazione in tempi certi (c.d. “voto a data certa”).

La presentazione e 'esame dei disegni di legge ad approvazione bicamerale

In base al nuovo articolo 72, primo comma, Cost. ogni disegno di legge che
rientra tra quelli ad approvazione bicamerale ¢ presentato ad una Camera ed ¢,
secondo le norme del suo regolamento, esaminato da una Commissione e poi dalla
Camera stessa, che I'approva articolo per articolo e con votazione finale.

I soli disegni di legge cui si applica il procedimento legislativo bicamerale (ai
sensi del nuovo art. 70, primo comma) sono dunque presentati ad una delle due
Camere, come risulta dal combinato disposto del primo e del secondo comma del
nuovo art. 72 della Costituzione.

Si ricorda che nel testo originario del disegno di legge governativo (S. 1429) era invece
stabilito che tutti i disegni di legge fossero presentati soltanto alla Camera dei deputati.

Ogni altro disegno di legge ¢ invece presentato alla sola Camera dei deputati e,
secondo le norme del suo regolamento, esaminato da una Commissione e poi dalla
Camera stessa, che approva articolo per articolo e con votazione finale (nuovo
secondo comma dell’art. 72 Cost.).

La presentazione dei disegni di legge ¢ cosi disciplinata:

* idisegni di legge ad approvazione bicamerale sono presentati alla Camera o al Senato
(art. 72, primo comma, Cost.);

* tutti gli altri disegni di legge devono necessariamente essere presentati alla Camera (art.
72, primo comma, Cost.);

* idisegni di legge di conversione dei decreti-legge devono essere presentati alla Camera
(art. 77 Cost.);

* idisegni di legge di iniziativa dei Consigli regionali devono essere presentati alla Ca-
mera (art. 121 Cost.).

Per le proposte di iniziativa popolare, che devono essere sottoscritte da almeno 150 mila

elettori (art. 71, terzo comma, Cost.), sembra doversi intendere che si applicano le regole di

presentazione dei disegni di legge (alla Camera o al Senato se rientrano tra le leggi ad ap-
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provazione bicamerale, solo alla Camera negli altri casi), non essendovi previsioni specifiche
nel testo costituzionale in ordine alla relativa presentazione.

I1 testo stabilisce dunque che ogni “altro” disegno di legge (“altro” rispetto a
quelli ad approvazione bicamerale di cui al primo comma) ¢ presentato alla Ca-
mera dei deputati e, secondo le norme del suo regolamento, esaminato da una
Commissione e poi dalla Camera stessa, che 'approva articolo per articolo e con
votazione finale.

Per I'esame di tutti i disegni di legge (sia che seguano il procedimento bica-
merale sia quello monocamerale, per quanto riguarda I'izer alla Camera) ¢ dunque
confermata la necessita del preventivo esame da parte della competente Commis-
sione parlamentare, in continuita con uno dei principi cardine del vigente assetto
parlamentare, secondo le modalita definite dai regolamenti parlamentari.

Tra gli elementi che caratterizzano la configurazione del procedimento legi-
slativo nella vigente disciplina costituzionale spicca infatti la rilevanza attribuita
al ruolo esercitato dalle Commissioni, quali organi interni delle Camere, ai quali
deve essere necessariamente assegnata, in ragione della loro competenza per ma-
teria, ogni proposta di legge, che ha portato la dottrina a definire quello italiano
un “Parlamento per Commissioni”.

Tale impostazione ¢ stata cosi mantenuta ferma nell'ambito della legge di rifor-
ma, nei procedimenti ad approvazione bicamerale per entrambe le Camere e nei
procedimenti monocamerali per la Camera dei deputati.

Alla Commissione parlamentare compete, in particolare, l'istruttoria legislati-
va e la definizione di un testo su cui svolge una relazione all’Assemblea con la no-
mina di uno o piti relatori. L'esame passa, quindi, al p/enum che lo approva articolo
per articolo e con voto finale.

Resta fermo che — soprattutto in considerazione del mutato numero dei mem-
bri e delle funzioni attribuite al Senato — I'attuale articolazione delle Commissioni
permanenti potra essere oggetto di revisione (in particolare potrebbero, ad esem-
pio, essere ridotte nel numero, con un accorpamento per materia o per funzione o
per procedimento).

Si ricorda altresi che il nuovo sesto comma dell’art. 64 Cost. richiama — sia per
la Camera sia per il Senato — le sedute dell’Assemblea ed i lavori delle Commissio-
ni, stabilendo l'obbligo per i parlamentari di prendervi parte.

Giova inoltre ricordare che il nuovo comma sesto dell’art. 72 (vedi infra) at-
tribuisce espressamente al regolamento del Senato la disciplina delle modalita di
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esame dei disegni di legge trasmessi dalla Camera dei deputati ai sensi dell’arti-
colo 70.

Per i disegni di legge monocamerali potra essere dunque definita, in tale sede,
la relativa procedura, anche con riguardo alle modalita di una previa istruttoria da
parte delle commissioni parlamentari.

I disegni di legge per i quali & dichiarata I'urgenza

Viene mantenuta ferma la previsione del terzo comma dell’articolo 72, che af-
fida al regolamento interno delle Camere la disciplina dei procedimenti abbreviati
per i disegni di legge dei quali ¢ dichiarata 'urgenza. E apportata a tale testo una
modifica al fine di specificare che tale disposizione riguarda i regolamenti di en-
trambe le Camere. Ne deriva che, per i procedimenti bicamerali, anche il Senato
potra mantenere tale procedura, gia disciplinata attualmente — sulla base della
citata norma costituzionale — dai regolamenti parlamentari.

Riguardo a tale procedura, giova ricordare come finora essa abbia avuto una
attuazione piuttosto circoscritta e caratterizzata da una certa difterenziazione tra i
regolamenti di Camera e Senato.

In particolare, I art. 77, 1° co., reg. Senato prevede una dichiarazione «generale» di urgenza,
che «comporta la riduzione di tutti i termini alla metéa». Nel reg. Camera, alla dichiarazione di
urgenza non si fa seguire un effetto generale sul procedimento ( art. 69): la dichiarazione co-
stituisce, comunque, il presupposto di una serie di «abbreviazioni» dei termini ( artt. 73, 2° co.,
81, 2° co., e 107, 1° co.), cui se ne possono aggiungere altre, in relazione a ragioni di urgenza
sopravvenute nel corso del procedimento (ad es., artt. 79, 14° co., e 82,2° co.).

Per quanto riguarda i limiti alla dichiarazione di urgenza si ricorda, in parti-
colare, che in base al Regolamento della Camera (art. 69) non possono essere di-
chiarati pitt di 5 progetti di legge per ciascun programma dei lavori (se questo ¢ di
3 mesi) e non piu di 3 progetti di legge (se il programma ¢ predisposto per 2 mesi).
Inoltre, non possono essere dichiarati urgenti i progetti di legge costituzionale né
progetti di legge di eccezionale rilevanza politica, sociale o economica riferite ai
diritti previsti dalla prima parte della Costituzione.

Le Commissioni in sede deliberante o legislativa

Com’¢ noto, la massima espressione del ruolo centrale assunto, nel disegno
costituzionale, dalle Commissioni parlamentari come organi del procedimento
legislativo si esplica con il vigente terzo comma dell’art. 72 della Costituzione, 1a
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dove si attribuisce ai regolamenti parlamentari la facolta di «stabilire in quali casi
e forme 'esame e 'approvazione dei disegni di legge sono deferiti a commissioni,
anche permanenti, composte in modo da rispecchiare le proporzioni dei grup-
pi parlamentari». La Costituzione contempla, dunque, una procedura parallela a
quella ordinaria e che da essa si distingue essenzialmente per I'esclusione dell’in-
tervento del plenum, a beneficio di una concentrazione dell’intera fase costitutiva
del procedimento nell’ambito della commissione.

La legge di riforma costituzionale mantiene in gran parte tale impostazione,
modificando tale previsione con due finalita.

Da un parte, al fine di specificare che tale disposizione riguarda i regola-
menti di entrambe le Camere, ¢ disposta una modifica all’articolo 72, quarto
comma, primo periodo, ove si riferisce ai regolamenti parlamentari di entrambe
le Camere la possibilita di stabilire casi e forme per il deferimento dei disegni di
legge alle Commissioni. A entrambi i regolamenti parlamentari, inoltre, come
specificato nel corso dell’esame in sede referente, compete la determinazione

delle forme di pubblicita dei lavori delle Commissioni.

Com¢ noto , le norme regolamentari (art. 94 Reg Camera e art. 41 Reg Senato) applicano
alle commissioni in sede deliberante le previsioni stabilite per la discussione in Assemblea
con alcuni adeguamenti.

Viene altresi modificata la previsione costituzionale relativa alla composi-
zione delle Commissioni in sede legislativa con la finalita di riferire solo a
quelle della Camera dei deputati I'esigenza di rispecchiare la proporzione dei
gruppi parlamentari nella composizione (articolo 72, quarto comma, primo pe-
riodo, Cost.).

Si ricorda, in prop