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1. — Premessa

La semplificazione del processo legislativo, unitamente al rafforzamento della
stabilita dell’esecutivo!, rappresenta uno degli obiettivi qualificanti della
riforma costituzionale in itinere. Il superamento del bicameralismo paritario,
difatti, dovrebbe consentire oltre ad una riduzione dei costi della politica, un
apparato decisionale piu efficiente, in virtu della emancipazione (fatta eccezione

per alcune materie di competenza paritaria Camera-Senato specificamente

* Lo scritto costituisce una sintetica rielaborazione dell'intervento svolto all'incontro di
discussione sul tema “La riforma costituzionale all’esame del referendum”, tenutosi il 21 novembre
2016 presso 1'Universita degli studi di Cassino e del Lazio Meridionale.

*Dottore di ricerca. Universita degli Studi di Cassino e del Lazio Meridionale.

1]l termine “rafforzamento”, sovente utilizzato nel linguaggio comune per qualificare I'effetto
degli interventi apportati dalla legge di revisione che toccano il ruolo del Governo, puo essere
inteso in una pluralita di accezioni, come puntualmente evidenziato da PISANESCHI, Brevi
considerazioni su efficienza del governo e riforme costituzionali, in Rivista AIC, n. 4/2015.
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individuate) dal meccanismo della cd. navette; quest'ultimo, prevedendo
'oscillazione del progetto di legge da una Camera all’altra fin quando non
risulti approvato da entrambe nel medesimo testo, non ha mai offerto garanzie
di risultati certi in tempi ragionevoli.

In sostanza, il legislatore costituzionale ha addebitato le inefficienze strutturali
del sistema politico-legislativo esclusivamente ai modelli organizzativi vigenti,
ritenendo la farraginosita dei meccanismi di decisione inidonea a consentire
una piena realizzazione delle politiche di governo.

Ampia e l'attenzione dedicata, sia nei documenti istituzionali che in dottrina,
alla nuova composizione dell’organo legislativo e alla strutturazione dei
procedimenti di decisione?.

Questo contributo adotta, piuttosto, un approccio funzionale al tema del
procedimento, assumendo quale riferimento concettuale il “fattore tempo™3.
Quando si analizzano, in via astratta, le articolazioni procedimentali non si puo
prescindere da un assunto —indiscusso- di partenza: la necessaria adeguatezza
della procedura rispetto all’obiettivo perseguito e dunque la congruita dei
modelli astrattamente predisposti rispetto alle finalita che in concreto si
vogliono realizzare.

Con un’operazione ermeneutica un po’ ardita, I’argomentazione richiama la
differenza pandettistica tra tempus continuum e tempus utilis, il primo
considerato nel suo fluire ininterrotto, il secondo valutato tenendo conto degli

ostacoli che impediscono 1'effettivo esercizio del diritto.

2 Per riferimenti essenziali si rinvia infra, par. 2.

3 Sulla relazione tra tempo e diritto si registrano una pluralita di riflessioni che intersecano i vari
settori della scienza giuridica. Non e possibile compendiare, in uno scritto cosi breve, neppure
parte delle complesse argomentazioni proposte. Per tutti valga il riferimento ai fondamentali
contributi di HUSSERL, Diritto e tempo, Milano 1998; GADAMER, L’enigma del tempo, Bologna,
1996. Con precipuo riguardo al diritto costituzionale, il fenomeno & indagato in maniera
articolata da MARTINES, Prime osservazioni sul tempo nel diritto Costituzionale, in Scritti in onore di
Salvatore Pugliatti, vol. III, Milano, 1978, p. 785 ss.; riferimenti precisi e sistematici si rinvengono
in D’AMICO, Riflessioni sulla nozione di tempo nel diritto costituzionale, in Jus, 1992, p. 39 ss.;
GIOCOLI NACCI, Il tempo nella Costituzione, Padova, 1983.
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Traslitterando, con i dovuti accorgimenti, questa distinzione nell’ambito della
titolarita di pubblici poteri, e possibile simmetricamente distinguere un “tempo
cronometrico” ed un “tempo funzionale”, quest'ultimo riferito alla struttura
temporale insita in un procedimento giuridico, finalizzata ad ottimizzare
l'esercizio della funzione attraverso la previsione di fasi di azione successive.

Il tempo, dunque, viene in rilievo non solo come elemento immanente alla
fattispecie bensi come elemento strutturalmente autonomo, dotato di significato
giuridico peculiare.

In particolare, quando le indicazioni costituzionali a contenuto temporale
valgono a scandire una sequenza procedimentale, connotandosi come elemento
razionalizzante della funzione, una valutazione meramente cronometrica,
secondo il binomio astratto rapidita/lentezza, appare incompleta. Il termine va
piuttosto considerato in una prospettiva relazionale, quale indice “strumentale”
alla realizzazione effettiva dei risultati previsti. In quest’ottica il tempo viene
parametrato con riferimento all’alternativa tra adeguatezza/non adeguatezza
rispetto alle attivita da compiere e al fine da perseguire*.

Le considerazioni che verranno svolte e le aporie che emergeranno non mirano
ad un raffronto tra le soluzioni approntate dal legislatore costituzionale e
indefiniti schemi organizzativi astrattamente possibili. Si tratterebbe di una
riflessione di respiro troppo ampio ed esposta ad una pluralita di obiezioni
soprattutto di carattere politico: I'impossibilita di approntare un “modello
perfetto”, gli inevitabili cedimenti connessi alla necessaria mediazione politica
in sede di approvazione, la possibilita di “aggiustamenti” attraverso leggi

attuative e cosi via.

¢ Mutuando le parole che CRISAFULLI, Principio di legalita e “giusto procedimento”, in Giur. Cost.,
1962, p. 130 ss., scrisse con riferimento al procedimento amministrativo e cioe che il giusto
procedimento include “anche I'esigenza di particolari modalita procedimentali della funzione
amministrativa”.
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Pertanto, il discorso si svolgera tenendo esclusivamente in conto le soluzioni
proposte nel testo revisionato e gli obiettivi che la riforma mira a perseguire,
nell’ottica pit ampia dei valori e principi —irrinunciabili- che la nostra

Costituzione presidia e tutela.

2. — Il procedimento legislativo “monocamerale”. I termini “di fase” imposti
agli interventi del Senato e I’effettivo svolgimento della funzione.

Le prime difficolta interpretative emergono nel tentativo di ricostruire in modo
sufficientemente preciso il ruolo che la riforma intende attribuire al nuovo
Senato e si collegano alla dibattuta questione della composizione —e, dunque,
della natura- dell’organo®.

Come ¢ noto, nel disegno di revisione i membri del Senato vengono nominati,
mediante un meccanismo di cooptazione, dai Consigli regionali tra i propri
componenti e tra i sindaci dei comuni dei rispettivi territori, in numero minimo
di due senatori per regione in ragione della consistenza della popolazione. La
derivazione popolare “indiretta” contribuisce a connotarlo come organo

rappresentativo delle istituzioni territoriali e non delle rispettive comunita®. La

5 Da piu parti sono emerse note critiche in relazione alla “rappresentativita di secondo grado”
che potrebbe condurre alla conseguenza paradossale che “la rappresentanza della regione si
presenti spaccata lungo la stessa cleavage che separa le componenti politiche in regione” cosi
determinando una Camera che lungi dal rappresentare i territori finira per diventare “il luogo in
cui 'eco delle vicende locali si intreccera con il dibattito politico nazionale”. In questi termini BIN,
L’elezione indiretta del Senato: la peggiore delle soluzioni possibili, in www.astridonline.it, n. 6/2015, cit.
pp- 1-2.

¢ La questione, tuttavia, non appare ancora totalmente chiarita. Lo scorso 20 gennaio e stata
presentata alla stampa la proposta Fornaro-Chiti che, tuttavia, non risulta, ad oggi, ancora
formalmente consegnata in commissione. La proposta e volta a disciplinare, ai sensi
dell’articolo 57, sesto comma, della Costituzione, le modalita per l'elezione dei 74 membri del
Senato della Repubblica che ricoprono anche la carica di Consigliere regionale e dei 21 membri
del Senato che ricoprono la carica di Sindaco.

Nello specifico, il territorio della Regione viene suddiviso in tanti collegi quanti sono i senatori
da eleggere: in ogni collegio puo essere presentato un solo candidato per ogni lista regionale.
Nelle regioni che eleggono un solo consigliere regionale-senatore, il collegio corrisponde
all’intero territorio regionale. Un genere non potra essere rappresentato nelle candidature piu
del 60%. Sulla base delle scelte espresse dagli elettori si definira una graduatoria regionale e si
attribuiranno — con il sistema proporzionale — i seggi eventualmente spettanti a ogni lista
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posizione, quantomeno eccentrica, del Senato nel circuito rappresentativo
risponde - secondo la relazione del Governo al disegno di legge costituzionale,
unitamente alla quella dell’On. Sisto al testo rinviato alla Camera dopo le
modifiche deliberate in Senato” - all’esigenza di creare un contrappeso al nuovo
assetto disegnato dall’art. 117 Cost.. A voler interpretare le intenzioni del
legislatore, dunque, il ruolo “alternato” della Seconda Camera nel processo
legislativo andrebbe inquadrato nell’ambito di un bicameralismo funzionale,
volto a garantire la partecipazione delle entita locali alla gestione complessiva
dello Stato, quale compensazione alla deminutio dello spazio normativo
concorrente.

La differenziazione tra le due Camere sul piano della legittimazione reca una
parallela diversificazione funzionale che si e tradotta, sul piano positivo —
seppure ancora de iure condendo- in una partizione per materie del procedimento
legislativo (rectius: procedimenti legislativi)®.

In dottrina si annoverano numerosi tentativi di classificazione relativi al

numero e alle tipologie dei procedimenti legislativi effettivamente

regionale; successivamente si stilera la graduatoria interna di ogni lista regionale sulla base dei
risultati ottenuti nei collegi.
Il Consiglio regionale, quindi, eleggera i senatori-consiglieri prendendo atto dell’espressione
degli elettori, senza poterla, perd, modificare. I senatori cosi eletti saranno anche consiglieri
regionali e non sarebbero, invece, dei “nominati” dal Consiglio regionale al suo interno. Il ruolo
di senatore-consigliere regionale — con l'unica eccezione del Presidente della Regione — sara
incompatibile con incarichi di giunta, nell'ufficio di Presidenza del Consiglio regionale e delle
Commissioni. Cfr.www.senatoripd.it
7 Cfr. testi sul sito www.camera.it
8 Cfr. CARAVITA, Il bicameralismo asimmetrico nella riforma costituzionale, in federalismi.it, n.
4/2016, p. 4: “La questione della complicazione del procedimento legislativo non va certo sottovalutata: e
inutile nascondersi che l'individuazione di quello che il nuovo art. 70, comma 1, definisce come "0ggetto
proprio "di ciascuna legge sara attivita complicatissima, non solo per un legislatore disordinato come ¢é
tradizionalmente quello italiano, ma proprio perché - in linea generale - le attivita umane non possono
essere incasellate in "materie” o "oggetti”, giacché sono sempre molteplici e multiformi. Pur tuttavia la
questione del nuovo procedimento legislativo e della sua complicazione non puo nemmeno essere
sopravvalutata: basti pensare che non appare dissimile a quello di tutti gli Stati composti (v. ad esempio
gli articoli 76, 29, 73, 74, 84,104, 109 della Legge fondamentale tedesca) o dell’Unione Europea”.

5


http://www.senatoripd.it/
http://www.camera.it/

dirittifondamentali.it - ISSN: 2240-9823

configurabili®. Si ritiene, tuttavia, di condividere l'impostazione ricostruttiva
che ne riconosce tre: simmetrico, asimmetrico e asimmetrico rinforzato®.

Seguendo questo schema, 1'apporto del Senato alla decisione legislativa risulta
pieno e del tutto parificato a quello della Camera nei casi in cui la materia
discussa incide sull’assetto costituzionale della Repubblica o definisce il quadro

delle regole generali che presiedono ai rapporti tra lo Stato e gli Enti locali''. La

%Sull'assenza di univoche conclusioni della dottrina sul numero effettivo dei procedimenti, cfr.
ad esempio GUARNIER, Le leggi “a prevalenza Camera” nel disegno di revisione costituzionale.
Alcune sintetiche considerazioni, in Federalismi.if, n. 12/2016. La dottrina e giunta sino ad
individuare un numero di procedimenti compreso tra otto e dieci. Cosi CAVINO, Corte
costituzionale e potenziale sviluppo del contenzioso sui vizi formali degli atti legislativi, in Rivista del
Gruppo di Pisa, n. 3/2015; ROSSI, Una Costituzione migliore? Contenuti e limiti della riforma
costituzionale, Pisa University Press, Pisa, 2016, spec. p. 83 ss. Secondo LIETO, Sullo stato di
avanzamento della riforma del bicameralismo, in Rivista AIC, n. 3/2014, i procedimenti legislativi
sarebbero tre.

10 LIETO, Ibidem.

11 Precisamente per: le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali; le
leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti la tutela delle minoranze
linguistiche, i referendum popolari e le altre forme di consultazione di cui all'art. 71 Cost.; le
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; la legge che stabilisce le norme generali, le forme e i
termini della partecipazione dell'ltalia alla formazione e all'attuazione della normativa e delle
politiche dell'Unione europea; la legge che determina i casi di ineleggibilita e di incompatibilita
con l'ufficio di senatore di cui all'art. 65, primo comma, Cost.; le ulteriori leggi di cui agli artt. 57,
sesto comma (legge elettorale del Senato), 80, secondo periodo (di autorizzazione alla ratifica
dei trattati sull'appartenenza dell'Italia all'Unione europea), 114, terzo comma (ordinamento di
Roma capitale), 116, terzo comma (attribuzione alle Regioni di ulteriori forme e condizioni
particolari di autonomia), 117, quinto comma (norme di procedura per le Regioni e le Province
autonome, nelle materie di loro competenza, sulla partecipazione alle decisioni dirette alla
formazione degli atti normativi dell'Unione e sull'attuazione e sull'esecuzione degli accordi
internazionali e degli atti dell'Unione, nonché le modalita di esercizio del potere sostitutivo in
caso di inadempienza), 117, nono comma (legge che disciplina i casi e le forme in cui la Regione,
nelle materie di sua competenza, pu6 concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali
interni ad altro Stato), 119, sesto comma (legge che definisce i principi generali per l'attribuzione
del patrimonio a comuni, citta metropolitane e Regioni), 120, secondo comma (definizione delle
procedure per il potere sostitutivo del Governo e dei casi di esclusione dei titolari di organi di
governo regionali e locali dall'esercizio delle rispettive funzioni quando ¢ stato accertato lo stato
di grave dissesto finanziario dell'ente), 122, primo 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 durata
degli organi elettivi ed i relativi emolumenti nel limite dell'importo di quelli attribuiti ai sindaci
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necessaria partecipazione pleno jure della Camera alta non e vincolata a termini
finali.

Con riguardo alla restante attivita legislativa ordinaria, attraverso la quale si da
attuazione all’indirizzo politico del Governo, I’apporto del Senato non e mai in
grado di trasformarsi in un veto insuperabile. L’art. 70 Cost. novellato, fatta
eccezione per le leggi perfettamente bicamerali appena descritte, configura un
“bicameralismo imperfetto “forte” che non [si limita] a dei meccanismi di
compensazione interni al procedimento legislativo” ma tende “a costruire il rapporto
endo-parlamentare secondo un rapporto di alternativita tra le due camere”'2. Pit1 nello
specifico, il procedimento di approvazione e articolato secondo un sistema di
“doppio monocameralismo”3 .

Per le leggi monocamerali che chiameremo “pure” e sufficiente I’approvazione
della sola Camera dei Deputati, salva la possibilita di richiamo da parte del
Senato che, entro dieci giorni e su richiesta di un terzo dei propri componenti,
puo “disporre” di discutere il progetto di legge approvato dall'altro ramo del
Parlamento!.

Le eventuali proposte di modificazione vanno deliberate entro i successivi
trenta giorni e sono sottoposte all'esame della Camera dei Deputati, alla quale

spetta pronunciarsi in via definitiva®.

dei comuni capoluogo di regione), 132, secondo comma (distacco dei comuni da una regione ed
aggregazione ad un'altra).
12 In questi termini, pienamente condivisi, CALAMO SPECCHIA, Un’analisi comparata del nuovo
senato della repubblica disciplinato dalla legge costituzionale: verso quale bicameralismo?, in Rivista
AIC, n. 3/2016, cit. p. 25.
13 Jbidem.
14]] vincolo della preventiva deliberazione e criticato da ROSSI, Procedimento legislativo e ruolo del
Senato nella proposta di revisione della Costituzione, in Le Regioni, n. 1/2015, p. 217 ss.
15 Appaiono condivisibili la conclusioni formulate da DICKMAN, Osservazioni sulla nuova
organizzazione del processo legislativo dopo la riforma costituzionale, in Federalismi.it n. 4/2016,
secondo il quale “le “proposte di modifica” deliberate dal Senato, sulle quali la Camera si pronuncia in
via definitiva, funzionalmente potrebbero essere assimilate a proposte emendative, che pertanto potrebbero
essere esaminate dalla Camera secondo la procedura di discussione degli emendamenti e degli articoli
aggiuntivi, senza particolari originalita procedurali.”
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Il procedimento descritto viene scandito, per tanto, da due termini finali “di
fase”.

La prima fase, di “presa in esame”, deve compiersi entro dieci giorni che
decorrono dal momento in cui il testo approvato alla Camera e trasmesso al
Senato; la richiesta di esame condiziona la possibilita di deliberare eventuali
suggerimenti di modifica.

Un primo problema interpretativo attiene all'individuazione del momento a
partire dal quale decorrono i trenta giorni utili per deliberare . Nel silenzio
della Costituzione, il termine iniziale potrebbe essere individuato sin dalla
deliberazione della richiesta di esame o, secondo una ricostruzione alternativa
comunque plausibile, dalla scadenza dei dieci giorni successivi alla
trasmissione del testo approvato dalla Camera. Coerentemente con la finalita di
velocizzazione delle decisioni, la prima soluzione appare preferibile.

Maggiori implicazioni problematiche discendono dalla qualificazione dei
termini suddetti come ordinatori ovvero perentori.

Ne e stata autorevolmente sostenuta la natura ordinatoria'®. Un prolungamento
dei tempi potrebbe di volta in volta essere concordato tra i gruppi politici o
persino a seguito di un accordo tra le due Camere alla luce del principio di leale
collaborazione, in occasione di circostanze istituzionali peculiari.

Siffatta ricostruzione, pur apprezzabile nel tentativo di recuperare un effettivo
ruolo politico del Senato in circostanze che richiedono maggiore ponderazione,
mitigando, cosj, il rigore esiziale di una prescrizione vincolante, impatta contro
la formulazione letterale del terzo comma dell’art. 70 riformando, il quale recita

testualmente: “Qualora il Senato della Repubblica non disponga di procedere all’esame

16Per DICKMAN, Osservazioni..., un loro prolungamento (ma non la loro abbreviazione, in
quanto posti dalla Costituzione a garanzia del ruolo partecipativo del Senato), potrebbe essere
concordato tra i gruppi politici della Camera (essendo, in linea di principio, sottratta allo stesso
Senato, in ragione della sua subordinazione funzionale nell’esercizio della funzione legislativa
“monocamerale”) o in virtli di un accordo tra le due Camere alla luce del principio di leale
collaborazione, in particolari circostanze, come in occasione di crisi di Governo o
dell’aggiornamento dei lavori camerali.
8
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o sia inutilmente decorso il termine per deliberare, ovvero quando la Camera dei
deputati si sia pronunciata in via definitiva, la legge puo essere promulgata”.

La disposizione non pare lasciare margini per superare la forma narrativa
dell’enunciato costituzionale. Si introduce, piuttosto, una sorta di silenzio
assenso con effetti sul perfezionamento del procedimento legislativo. Qualora
non venga deliberato il riesame o trascorra inutilmente il relativo termine, si
passa direttamente alla successiva fase della promulgazione.

Ora, analizzando questa previsione alla luce delle affermazioni in premessa e
evidente che se si considera il tempo cronometrico, il procedimento di
formazione delle leggi risulta notevolmente abbreviato. Le letture non superano
il numero di tre, attesa la possibilita per la Camera di non tener conto delle
proposte formulate dal Senato e, quindi, di procedere ad approvazione del testo
in via definitiva; la legge, in tal modo, giunge alla promulgazione entro un
termine finale complessivo di quarantacinque giorni, non ulteriormente
differibili.

Differenti valutazioni animano, invece, la prospettiva del tempo funzionale.

In particolare, come gia rilevato in precedenza, la definizione istituzionale del
“nuovo” Senato passa tanto per la sua connotazione funzionale quanto per le
scelte compiute sul piano della rappresentanza. I Senatori, fatta eccezione per i
cinque di nomina presidenziale, sono selezionati tra soggetti che gia ricoprono
la carica di consigliere regionale o delle Provincie autonome e quella di sindaco.
Pertanto, essi risulteranno titolari di due differenti funzioni da svolgere
contestualmente. A voler leggere I'impianto riformatore alla luce della ratio che

pare averlo animato sin dall’origine, prioritari sarebbero i ruoli svolti in seno
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alle istituzioni locali di provenienza, mentre il contributo ai lavori del Senato
resterebbe limitato a quanto possibile?”.

Prevedibilmente, stante l'introduzione dell’obbligo di partecipare alle sedute
dell’Assemblea  parlamentare’®, le riunioni del Senato dovranno
necessariamente essere scadenzate secondo una frequenza tale da consentire il
corretto svolgimento di entrambe le cariche.

Se cosi sara —-ma non sembrano pronosticabili ricostruzioni alternative- le
statuizioni temporali fissate per I'intervento della Camera alta nel procedimento
legislativo monocamerale appaiono eccessivamente anguste e poco idonee a
consentire una valutazione effettiva sui disegni di legge. Questi ultimi non
presentano livelli di complessita o di sistematicita uniformi. Se, pertanto, in
alcuni casi I'esame di una proposta puo esaurirsi in poche sedute, e allora la
previsione di termini stringenti favorisce la concentrazione del processo
decisionale, in altre circostanze la valutazione puo risultare complessa e
richiedere una diluizione dei tempi di esame, anche al solo fine di elaborare
proposte modificative coerenti. In questa seconda circostanza, la previsione di
termini eccessivamente brevi inquina la qualita del processo decisionale
aprendo la strada a due possibili esiti, entrambi problematici: la rinuncia da
parte del Senato all’esame del testo o la formulazione di proposte di modifica
superficiali se non addirittura pretestuose.

Non vale l'obiezione che nega le contraddizioni del meccanismo esaminato
adducendo che le modifiche suggerite del Sentato risultano in ogni caso
superabili dalla decisione definitiva della Camera; la previsione, in termini
astratti, della partecipazione di un organo ad un processo decisionale - seppure

con un ruolo circoscritto - deve in ogni caso essere assistita da idonee garanzie

17 In questi termini anche IACOVIELLO, Il coinvolgimento del Senato nell’iter di formazione delle
leggi. Il ddl di riforma costituzionale come modificato dalla Camera dei deputati il 10 marzo 2015, in
www.issirfa.cnr.it..
18 Fissato dall’art. 64, co. 4 Cost.
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che ne consentano, in concreto, lo svolgimento adeguato: e una direttiva
comune di logica generale prima ancora che di diritto.

L’ effetto di “schiacciamento” del ruolo della seconda Camera risulta ancora piu
evidente se si analizzano i due procedimenti legislativi monocamerali che
definiremo “rinforzati”.

Un primo procedimento concerne le leggi a tutela dell'unita giuridica ed
economica della Repubblica che danno attuazione alla “clausola di supremazia”
di cui al nuovo art. 117, quarto comma.

In proposito, la novella riconosce al Senato un termine di dieci giorni per
esaminare il disegno di legge ed, eventualmente, proporre modificazioni che la
Camera dei deputati puo disattendere solo se delibera anch’essa, nella
votazione finale, con la maggioranza assoluta®.

Una prima differenza rispetto al modello “puro” consiste nella mancata
previsione della necessita che la richiesta di esame avvenga da parte di un terzo
dei senatori. I dieci giorni entro i quali il Senato deve deliberare se prendere o
meno in esame il disegno iniziano a decorrere automaticamente dalla
trasmissione dell’atto e in caso di delibera positiva I'esame dovra aver luogo
entro i consueti trenta giorni.

Una seconda variazione e quella rinvenibile nel comma quinto del medesimo
articolo, a norma del quale “i disegni di legge di cui all’art. 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” .

Preliminarmente occorre rilevare che la previsione di un procedimento
ulteriormente differenziato per I” approvazione delle leggi di bilancio risponde

alla ratio dell'istituto che mira a sollecitare il controllo “parlamentare”

19 Cfr. AZZARITI, Riforma del Senato. Questioni di metodo e di merito, in www.astridonline.it, n.
8/2014, il quale ritiene il vincolo della maggioranza assoluta, per respingere le proposte di
modifica del Senato, eccessivamente blando perché facilmente raggiungibile.
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sull’azione finanziaria svolta dal governo. I disegni di legge di bilancio e
rendiconto sono sottoposti automaticamente all’esame della seconda Camera
senza la necessita di deliberarne I'esame ed il passaggio consultivo del Senato
viene configurato come necessario e non meramente eventuale e facoltativo.
Tale logica di rafforzamento, tuttavia, non pare riverberare nelle successive
statuizioni.

L’articolo 81 Cost. richiamato contempla, oltre ai termini di fase fin qui rilevati,
anche un termine “finale” esplicito. Dispone, infatti, la periodicita annuale della
legge di bilancio, con cio fornendo una spinta acceleratoria alla procedura. Il
testo costituzionale riformando, in continuita con la disposizione originaria, non
ha previsto i periodi di durata dell’anno finanziario, affidando Ile
determinazioni in merito al legislatore ordinario, al fine di consentire maggiore
elasticita nella predisposizione delle condizione di un nuovo esercizio
finanziario. E invece contemplata la limitazione della durata dell’esercizio
provvisorio a soli quattro mesi; quest’ultima previsione conferma la natura
perentoria del termine annuale, spostandone in avanti, e per una sola volta, il
momento conclusivo. In altre parole, € impossibile rimandare I'approvazione
della legge di bilancio per un periodo superiore ad un anno e quattro mesi.
Dunque, la disposizione dell’art. 81 Cost. detta esplicitamente un limite
complessivo alla durata del procedimento, prevedendo altresi un meccanismo
di flessibilita (possibilita di esercizio provvisorio) che pero non comporti una
eccessiva dilatazione dei tempi.

Se si parte da quest’'ultima considerazione, unitamente alla scelta di prevedere
come necessario l'esame del Senato per quella peculiare categoria di leggi,
emerge quantomeno una contraddizione nella scelta di ridurre alla meta i
termini concessi alla seconda Camera per proporre le proprie osservazioni. Da
un lato la “necessarieta” dell’esame indurrebbe a prevedere un aumento e non

gia una riduzione dei tempi di valutazione; dall’altro la presenza di una ciclicita
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inderogabile elimina il rischio di non concludere il procedimento. I tempi
intermedi di soli quindici giorni risultano eccessivamente ristretti rispetto a testi
di legge che nella prassi hanno dimostrato di essere particolarmente lunghi e
complessi, oltre che idonei ad incidere in materia rilevante anche sulla gestione
delle politiche locali.

A questa considerazione si aggiungono quelle gia formulate con riferimento alla
necessita di coordinare, anche e soprattutto temporalmente, I'obbligo di
prendere parte alle sedute parlamentari e le funzioni svolte in veste di
rappresentanti nelle istituzioni locali; ne consegue che una valutazione
adeguata della legge di bilancio sembra quasi non potersi entro i tempi
prescritti. Se, dunque, le ragioni di una previsione differenziata vanno
rintracciate, come sembra, nella necessita di rendere piu pregnante il controllo
del Senato ed effettive le istanze territoriali che esso sara chiamato a
rappresentare, la riduzione dei termini per decidere rischia di generale 1'effetto

diametralmente opposto.

3. -1l voto a data certa

L’istituto che piu icasticamente compendia gli intenti della riforma e senz’altro
rappresentato dal meccanismo del voto a data certa, introdotto dall’art. 72 Cost.
Precipuo scopo della novella e quello di consentire al Governo di contare su
tempi certi di approvazione nel caso di leggi attuative dell’indirizzo politico e
ritenute “essenziali”? per la realizzazione del programma, senza con cio
impedire al Parlamento (rectius: soprattutto alla Camera dei Deputati) di
intervenire sul testo e di valutarne i contenuti.

Strumento inedito nel sistema costituzionale italiano, ha richiamato le

attenzioni dei primi commentatori che hanno provato a rintracciarne i tratti

WAZZARITI, Appunto predisposto per l'audizione in tema di Revisione della Costituzione del 15 ottobre
2014 presso la Commissione Affari Costituzionali della Camera dei Deputati, in Osservatorio AIC;
GUARNIER, Rischi e aporie del procedimento legislativo a data certa, in Federalismi.it n.1/2016.
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essenziali e a coordinarlo nel pii ampio sistema di produzione normativa
previsto dal testo costituzionale. Si € evidenziato, in particolare, un parallelismo
tra l'istituto in commento e la finalita di prevenzione del ricorso eccessivo al
decreto-legge?!, prassi stigmatizzata a piu riprese dalla Corte Costituzionale?.
La connessione tra i due istituti e resa evidente dalla peculiare circostanza per
cui i tempi previsti per 'approvazione di un disegno di legge che il governo
ritiene essenziale per lo svolgimento della propria attivita & pressoché pari a
quello indicato per la conversione di un decreto legge?.

Nello specifico, il Governo potra chiedere alla Camera di deliberare, entro
cinque giorni, I'iscrizione prioritaria all’ordine del giorno di un disegno di legge
essenziale all’attuazione del programma. Entro i successivi settanta giorni il
disegno di legge e sottoposto alla pronuncia in via definitiva della Camera. In
tal caso, i termini previsti dal terzo comma dell’art. 70 verranno ridotti della
meta ed il termine complessivo e suscettibile di un solo differimento, non
superiore a quindici giorni, “in relazione ai tempi di esame da parte della
Commissione nonché alla complessita del disegno di legge”. L'esegesi del dettato
costituzionale non risulta particolarmente lineare. In particolare, l'art. 72,
comma 7 prevede che quando il procedimento sia a data certa, i tempi di
intervento del Senato vengano ridotti alla meta, dunque cinque giorni per

disporre 'esame e quindici giorni per proporre modifiche.

AGUARNIER, Ibidem; CHINNI, Interventi diretti e indiretti sulla decretazione d'urgenza nel disegno
di legge di revisione costituzionale. Primi appunti, in Osservatorio AIC, Giugno 2015; ROMBOLI, Le
riforme e la funzione legislativa, in Rivista AIC, n. 3/2015.
2 La giurisprudenza sul tema € molto nutrita. Tra le tante sentenze, si vedano a titolo
esemplificativo: Corte Cost. n. 29 del 1995, n. 341 del 2003, n. 171 del 2007, n. 22 del 2012 n. 220
del 2013 e n. 32 del 2014. In generale sulle novita introdotte dalla riforma in materia di
decretazione d'urgenza cfr. VIPIANA, Le modifiche alla disciplina della decretazione d'urgenza, in
COSTANZO- GIOVANNELLI- TRUCCO (a cura di), Forum sul ddl. costituzionale “Renzi-Boschi”.
Dieci studiosi a confronto, Torino, 2015, p. 121 ss.; CHINNI, Interventi..., in Osservatorio AIC,
giugno 2015.
2 Cfr. CHINNI, Interventi..., spec. p.7.
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La norma richiama due gruppi di termini: quelli “generali” che attengono alla
procedura prioritaria considerata nel suo complesso (cinque piu settanta pit1
eventuali quindici in caso di differimento) e quelli “speciali” relativi
all’intervento del senato (cinque piu quindici).

La prima questione che si pone e relativa al coordinamento tra le due
disposizioni e in particolare se I'esame da parte del Senato debba cumularsi nei
settanta giorni complessivi. In questo senso pare orientarsi la scelta del
legislatore. Lo si deduce dalla circostanza che alla dizione originaria “votazione
finale” (contenuta nel testo di riforma approvato in Senato) e stata sostituita la
locuzione “pronuncia in via definitiva” che e I'espressione cui si fa riferimento
per indicare la votazione ultima della Camera, successiva alle proposte di
emendamento presentate dal Senato. Ai settanta giorni previsti per l'intero
procedimento nel suo complesso vanno, percio, scorporati almeno i venti
giorni necessari all'intervento —eventuale- del Senato. Alla Camera dei deputati
resterebbero cinquanta giorni, a loro volta da dividere tra la prima
deliberazione e quella “definitiva”, successiva alle modifiche suggerite.

Questa articolazione pone, sempre con riguardo ai profili temporali, ulteriori
perplessita.

Per prima cosa manca una indicazione specifica del termine entro il quale
debba intervenire la prima deliberazione della Camera. Nella ipotesi piu
rassicurante potrebbe accadere che il Senato rinunci ad esaminare il disegno
governativo; in tal caso il procedimento potrebbe concludersi ancor prima dei
settanta giorni previsti. Il rischio contrario, pero, attiene alla possibilita che i
giorni effettivi a disposizione potrebbero impegnare per la maggior parte la
prima deliberazione cosi da trasformare quella “definitiva” in una mera
conferma della decisione assunta in prima battuta; di conseguenza si svuota di
significato l'intervento del Senato, gia sacrificato dalla esiguita del tempo a

disposizione per un efficace dibattito parlamentare.
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Altrettanto controversa e la previsione per la richiesta di differimento dei
termini. La disposizione individua quali presupposti - invero generici - la
complessita del disegno normativo o la particolare lunghezza dell’esame in
Commissione; non sono indicati i soggetti legittimati né il momento entro cui
tale richiesta puo essere presentata. L ipotesi piut razionale colloca la domanda
di proroga nella fase conclusiva del procedimento, in sede di considerazione
delle proposte di modifica del Senato. Poiché, tuttavia, la lettura con
approvazione “in via definitiva” si presenta solo come eventuale (subordinata
cioe alla scelta del Sentato di prendere in esame il disegno di legge) non e
peregrino ritenere che la Camera, per non correre il rischio di “perdere” i giorni
a propria disposizione, richieda il differimento durante la prima approvazione
a discapito dell’ eventuale esame in seconda lettura delle proposte modificative
del Senato; quest'ultimo, pur nella complessita della proposta, non puo giovarsi
di analogo prolungamento®. Il ruolo del Senato nel voto prioritario assume,

cosl, un carattere assolutamente marginale.

4. — Brevi riflessioni conclusive.

La non semplice analisi delle disposizioni in vitro, in assenza di qualsivoglia
riscontro applicativo si e affiancata ad una cifra di confronto ancor piu
complessa: il tempo procedimentale inteso come gradiente di effettivita della
funzione e nello specifico, come variabile del corretto esercizio del dibattito
parlamentare. Sono emerse suggestioni frastagliate e cariche di nodi
interpretativi ancora da sciogliere.

Innanzitutto sono diverse le parti del testo di riforma sottoposto al vaglio
referendario che rimandano ad un successivo intervento legislativo la

definizione della loro applicazione nel dettaglio. In particolare, nella definizione

24 Cfr. anche GUARNIER, Rischi e aporie..., passim.
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del ruolo che il Senato andra a rivestire nella organizzazione politica, un peso
rilevante sara svolto dalla legislazione attuativa, in parte gia preannunciata
nella comunicazione istituzionale, ma dei cui contenuti ufficiali si sa poco o
nulla. Non si vuole negare, in radice, la necessita di rendere piu snello il
dibattito parlamentare, sottraendolo alle sabbie mobili del bicameralismo
perfetto; né si ritiene priva di fondamento la volonta di voler prevedere dei
tempi che scandiscano le varie fasi del procedimento legislativo al fine di
renderlo piu efficace. Quel che induce una qualche perplessita e la scelta di
inserire in una norma costituzionale —come tale destinata a durare nel tempo e a
resistere alle incertezze della politica — la previsione di termini tassativi
all’esercizio della funzione legislativa senza tener conto dei possibili gradi di
complessita dei disegni di legge né delle mutevolezze che inevitabilmente
caratterizzano il dibattito politico - parlamentare. La Costituzione non appare la
sede piut idonea ad accogliere disposizioni cosi stringenti che troverebbero una
piu comoda collocazione nei regolamenti parlamentari meglio adatti, insieme
alla prassi, a modulare le velocita delle decisioni senza sacrificio per il dibattito
e la valutazione critica, pur tenendo conto delle necessita di efficienza.

Anche a voler prescindere da queste criticita, le soluzioni di riforma elaborate
mostrano il loro lato pit debole nel momento in cui non vengono inserite in una
visione sistematica del testo Costituzionale che tenga olisticamente in
considerazione la struttura organizzativa predisposta e i ruoli attributi agli
organi istituzionali.

In termini assai generali, la funzionalizzazione dell’azione pubblica viene
garantita dall’applicazione di principi, criteri e di tutti gli strumenti che
assicurano la completezza e la genuinita della ponderazione degli interessi, ivi
compreso quello di proporzionalita, che si declina anche come regola del

procedimento. Un’attenta dottrina ha utilizzato, a proposito, il termine
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“canone”?®. Esso si pone come esempio di limitazione del potere,
modificandone la matrice autoritaria ed unilaterale. Indicare percorsi
procedimentali vuol dire fissare insuperabili criteri d’azione, volti a contenere
entro i confini tracciati le attivita dei pubblici poteri®.

La Costituzione, difatti, oltre ad enucleare gli aspetti essenziali della
organizzazione statale svolge ulteriori funzioni parimenti “primarie” quali
quelle di integrazione e di direzione giuridica?. Il potere, interamente plasmato
dal diritto, non puo che svolgersi attraverso meccanismi che predispongono
strumenti e procedure in modo da incontrare 1’adesione costante dei cittadini.
A tal fine la Costituzione provvede ad istituire organi legittimati ad intervenire
nei vari settori dell’ordinamento in base alle corrispondenti competenze,
dovendo regolare, seppur in maniera essenziale, il procedimento attraverso il
quale ad essi e consentito adottare decisioni adeguate. In tal modo, la struttura
procedimentale varra ad indirizzare il potere in modo da assicurare la massima
garanzia possibile, nell’ottica di un equilibrio complessivo tra i vari organi
detentori delle funzioni.

Ne consegue che e possibile riscontrare all'interno di ogni singola attivita
pubblica un portato garantistico che si esprime anche mediante una ponderata
articolazione di moduli procedimentali. La tipizzazione procedimentale
presidia ed armonizza i “valori” confliggenti, assicurando che i passaggi siano
congrui al fine da perseguire.

In conclusione, una lettura isolata delle disposizioni che scandiscono il
procedimento legislativo potrebbe indurre a pensare che l'imposizione

costituzionale dei termini tassativi risulti utile ad una decisione tempestiva e

% VIPIANA, Introduzione allo studio del principio di ragionevolezza nel diritto pubblico, Padova, 1993,
spec. pp. 92 e 103.
26 NIGRO (agg. a cura di Cardi), Lineamenti generali, in AMATO - BARBERA (a cura di), Manuale
di diritto pubblico, vol. 111, L’azione dei pubblici poteri , V ed., Bologna, 1997, p. 35 ss.
27 HESSE, Capitulo 1. Constitucion y derecho constitucional, in BENDA — MAIHOFER - VOGEL -
HESSE — HEYDE, trad. di LOPEZ PINA, Manual de derecho constitucional, Madrid, 2001, p. 1 ss.
BIDEM, spec. p.4.
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quindi efficiente. Allargando necessariamente la prospettiva ad un orizzonte
complessivo, che tenga conto dell'intero impianto di riforma, si svelano profili
di incertezza proprio con riguardo all’efficacia delle soluzioni elaborate, poco
idonee a garantire al Senato il corretto svolgimento della funzione di
rappresentanza delle istituzioni territoriali, di raccordo tra lo Stato e gli Enti

locali e di valutazione delle politiche pubbliche che si e inteso attribuirgli.
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