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1. Premessa: i regolamenti parlamentari nella Costituzione re-
pubblicana

Nella Repubblica italiana, come generalmente nelle democrazie con-
temporanee, 'organizzazione ¢ il funzionamento delle Camere sono re-
golati da alcune disposizioni costituzionali e, soprattutto, dai
regolamenti parlamentari. Questi ultimi sono espressione di un potere
di autonormazione risalente almeno alla rivoluzione francese (seppure
sia precedente la loro introduzione nell'esperienza costituzionale bri-
lannica, cui wttavia non pare agevolmente riconducibile la tradizione
continentale)’, posto a tutela della sevranitd del Padamento e della se-
parazione dei poteri, soprattutto rispetto alle ingerenze del sovrano, per

1 Sul punto ofr., ad esemmpio, L. Glassan - C D Asoees, sub aer. &4, in Commentanis sl Corily-
Rione, 3 cura di B, Brauco, A. Ciomo, ML Oaeerre, UTET. Torino, 2006, 1332
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limitare i poteri del quale - come note - i Parlamenti nascono’. Su que-
ste basi, la adozione di regolamenti da parte delle Camere venne intro-
dotta nellart. 61 dello Statuto albertino.

Nella Costituzione della Repubblica ftaliana i regolamenti parlamen-
tari sono previsti all'art. 64, co. 1, in base al quale sciascuna Camera
adotta il proprio regolamento a maggioranza assoluta dei suoi compo-
nentis. In questo modo si esclude, in primo luogo, che le regole di or-
ganizzaziene ¢ funzionamento (che non siano gia costituzionalmentc
poste] possano essere adottate con legge. L'approvazione a maggioranza
assoluta pare svolgere una duplice funzione: da un lato, indica la ne-
cessith che si realizzi una certa condivisione delle regole di funziona-
mento’: dall’altro, recupera, in qualche misura, la mancanza
dell’approvazione anche da parte dell’altro ramo del Parlamento per un
atto che si pone tra le fonti primarie.

I regolamenti parlamentari, infatti, sono considerati una fonte pri-
maria, sia in ragione della loro diretta previsione nella Costituzione, sia
in quanto espressione di autonomia di un organo costituzionale. In virtd
di questa seconda ragione, evidenziata anche dalla Consulta’, in effett,
potrebbero forse essere considerate fonti primarie anche i regolamenti
degli altri organi costituzionali, ma la dottrina ha pio volte sollevato
dubbi in propesito, sottolineando le differenze, sia in relazione alla loro
produzione normativa, sia in relazione alla specificith ed esclusivita della
loro previsione costituzionale®. Il loro rapporto con la legge. quindi, &
regolato sulla base del principio di competenza, che si atteggia. in questo

2 La persistente validi &i tale relie & sivcontrablle, mufatis mutaedis, eella sendemea della Cone
cosrinazlomale italiana & 2310975, in cul i alferss che |a Aserva di regolaments garastisce una
sposizione di “assoluta indipendenza” del Parlaswerio come di aliri argani "ai vertici deflo Staso®s,
ciprimeeds ura posidlone ripreia anche pella sent. n, 154 1905,

1 I preqposi s pare da ricsrdare come Coatantine Mostati, slls Costitwenie, esprosse b convinziors
che i regndamenti parlemestari dovessers cssere spprovatl a maggioranzs qualificala «n mado da
rendere meno facile slajno] fanli] ik vasiaggio di certe maggiosanee per imporre certl metedie ful
puante ofr. anche L. Guasean - C. Dn AnoeEs, sub ar, 64, cit 1224). Tali considerationi potrebbero
rizgltare particelasmente attuall e condivisibili in presesea di sistemi eleiarali meggioriiar o con
premis di maggloranza come gl vigenih in [talia 2a camal quindic anni. Cid, poralim, petrebbe
induare a riflesiere su us generabe ripensamesto [reeriss, innalzamentol delle saggesranze previsie
in malie disposteiond della Costinssiose, peobabiimente imfrodotie anche cofsiderando ki pacicncs
i un sisiema cictorsle propercionale,

4 Cfs, le declsboni dcordate nella foia 2.

5 L Pavanes, Le fonri del diririo infiaws, 1| Mulino, Bologna, 1536, 367 5.0 A, Firzoeussa, Le fandi
del dininto idaliane, |, Le Tomi scrivte, in Tradfado di dirinto oidle, direito da B Saces, Une, Toring,
1558, 115 =
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caso, COme vera e propria riserva costituzionalmente stabilita, sicché
una legge non potrebbe intervenire in materia di organizzazione e fun-
zionamente delle Camere [questo & infatti generalmente ritenuto 1'am-
bite di competenza dei regolamenti in parola, nonostante 'unico
espresso riferimento costituzionale sia all'integrazione del procedimento
legislativo delineato all'art. 72), neppure in assenza di previsioni dei re-
golamenti parlamentari in merito®,

La specificith di queste fonti primarie ¢ riscontrabile anche nel fatto
che la Corte costituzienale ha sempre rifiutato di sindacarle [sent. n.
154/1985; ordd. nn. 444 ¢ 445/1993), cosi come ha escluso di sindacare
leggl ed atti aventi forza di legge per violazione di norme strumentali
contenute nei regolamenti parlamentari, in ragione della loro natura di
interna corporis [sentt. nn. 9/1959; 9/1970; 292/1984: 379/1996)",

2. La riforma dei regolamenti parlamentari ed i suoi rapporti con
la modifica della legge elettorale e con le riforme costituzionali

I vigenti regolamenti parlamentari risalgono al 1971, quando la loro
introduzione rappresentd un forte elemento di modemnizzazione del Par-
lamente, seppure in presenza di elementi spesso ritenuti causa della
scarsa efficienza parlamentare. In effetti, le successive modifiche hanno
proprio avuto come ebiettivo il miglioramento della capacita di lavoro
delle Camere, In particolare, al Senato, la riforma pit ampia risale al
1988, quando fu introdotta, tra l'altro, 1a generalizzazione del contin-
gentamento dei tempi, cui sono seguite una serie di riforme pit puntuali.
Alla Camera dei deputati, invece, dopo le pur significative modifiche
degli anni Ottanta del Novecento, & nel 1997 che, sotto la presidenza di
Luciane Violante, sone state introdotte le pin significative modifiche,
le quali, incidendo su diversi aspetti dell'organizzazione dei lavori,
hanno reso piil contenuti (e soprattutte pii certi) i tempi di svolgimento
dei lavori parlamentari®.

& Cfr andora L. Paransd, b fonti, cit, 93,

7 Una ismpastazione diversa potrebbe Torse rsultare dalla sent, n, 991 del 1995, PR, succesivas
mente superata, ronche, secondo alcusi, nells sent. . 3179 del 2003 fefr, T. Gasiroed, fesindacabifizg
Well parfameniare e singeremen qualificatories defia Cortr cosfiesionale: versn lo plustiziekiliod
dei regolamenti dells Cameral, in Giue. coat, 2003, I00Z 3., ma comira APacy, Pesiite. GIi ammi
ricoAduciBill 2Ma fumsione porfamestare restaws fall, anche se fmaommisibdli, (Bidem, TEB0 =l

& Sul prrvons deile modificks diei regolamenil pastamentani. ofr. L Guoaan - N, Limo, Corsa of
dirirto pastamentarr, |l Mulino, Bologra, 2008, 20 ss,
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Nonostante guesti anche significativi aggiomamenti dei regolamenti
delle Camere, una pii completa riforma dei regolamenti parlamentari &
stata pitt velte indicata, assieme alle riforme costituzionali {almeno re-
lativamente ad alcuni punti caratterizzanti della forma di governo) e
alla riforma della legge elettorale, come necessaria per concomrers ad
una semplificazione del quadro politico ¢ ad un miglioramento dell’ef-
ficienza dell'azione del Parlamento e, indirettamente, del Governa, nel-
l'ottica di una [migliore] “razionalizzazione” della vigente forma di
governo parlamentarc.

Tuttavia, nella legislatura in corso, anche a causa della semplifica-
zione del quadro parlamentare, realizzatasi con le elezioni del 2008 in
via meramente politica, la riforma elettorale e, in gualche misura anche
quella costituzionale, hanno perso di interesse, o almeno d'urgenza.

Quante al sistema eleitorale introdotte con legge n. 270 del 2005,
approvata in tempi brevissimi dalla sola maggieranza di centrodestra
alla fine della XIV legislatura (2001-2006)°, nella XV legislatura (2006-
2008) erano slate avanzate alcune proposic e ipotesi di modifica, prive,
quttavia, del necessario consenso e rimaste, quindi, senza esito anche
per la fine anticipata della legislatura®. Nella presente legislatura, questa

9 Sl panio pud fEnviasl, per peailicits, ira gli 2liel, a A, Poenn, Jf sistema cicimarale del Senaro ¢
delle Camesa dopo le begge @, 270 del 2005, in 5. Pussrra = B, Roseoll (o cura dik Larmuariess
della Costinszione, Recemil riforme ¢ igotesi di resisione, PLUS, Fisa, 2000, IEE s & dotirina ivi
citata

10 In particalare, megli ultiml mesd del J007, era slala la Commizsione affar costinsziomals del Se-
nate della Repubblica wd avviare us lavor per arrivane alla definizione di un testo 41 rilforma dells
legge eleitarale che esprimésse un acconds 1rx ferxe potitiche di maggioranea ¢ i oppositions. In
quaesta serde, [afatti, o arvivd alla claborazione della ed. “bozea Bianco® (dal noste del Presidente
della Commissione], che battawis nom aveva faggiunio anos L grado di defisitbsita - alse ohe
i condivisione - tale da consentire & trasformaria in uns proposta di begge condieisa ¢ guindi
dotats di chawores e una mapida spprovazione. | lavor, perb. Fajann interredld dalla cris diel se-
canidn Governe Prodl, alla fiss di gennaio 2006,

In rralts, & seguits di tale circostanza da pil parti politiche fu rlanciaa la eecessith di procedere
ad una fiforma della legge eleitorale prima di indice nuove clerionk, all purito di iposizzare la fof-
marione di un Governo & quesio scopo, In paricolar, a conclusienc delle consuliacios wegulte
alla crisi del Govorse Prodk, il Presidente defla Repubbdica, come si legge nell comunieaio, chiese
«al Presidenie del Senado - [Seendo appells al suo serso i resporsability istituzicnale - i verilisase
e prossibilith dil consenso 0 an procise pEogeito 43 rforma della legge cletiorale ¢ di sosbegno a
wen Governe funsionale all apprevazione di quel peogetio all'ssunzione delle decisiosd pii urgenti
in alcuni campis, Tuttavia, a seguito defla comsultazione defie forze politiche, i Presidence del Se-
naio pon feeontr un wafcenie consenso parlamenlare & Jealegno dil san xiMuine Gowermao, cosicche
il Feesidenie della Repubblica procndeite allo scinglimenio delbe Camere e all'indizione & suove
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riforma pare avere perso d'interesse - o almeno d'urgenza - dopo 'esito
delle ultime elezioni, che hanno prodotto, in via di fatto, una significa-
tiva semplificazione del quadro politico-parlamentare e una maggio-
ranza ampia in entrambe le Camere. Rimangono pendenti, tuttavia, tre
referendum di abrogazione parziale, volti ad impedire la formazione di
coalizioni di liste (allo scopo di evitare in futuro il ricrearsi di una ee-
cessiva frammentazione politica)” e ad eliminare |a possibilith per una
stessa persona di candidarsi in pit circoscrizioni [e potenzialmente
anche in tutte), rendendo cosi piii trasparente la scelta degli eletti. Tut-
tavia, l'esito di questi referendum [che dovrebbero essere indetti a glomi
per il 21 giugno 2009") pare assai incerto, potendosi dubitare, sulla base

11 In particolare, come moio, | prissd dur gaesiti mirano ailakbsogasone, ripetlivamente gt la Ca-
merd del deputaki € per il Senato della Repubblica, della possibifich per le liste di collegansd in coa-
lizioni con un unbco cape ed un usico programma. La copseguenzy primcipale dell sbregazione
proposta cansisterchbe mel fatto che il pressia i maggioranza pari al 55% dei seggi |dell'insera as-
scmblea, melle efexfoni della Camera; dil quelll assegmnati alks Regione di volia I8 volts indivéduata,
fielle eletioni del Senate] sarebbe aitribiie alla lista che otlene pit weai (¢ son Enveee alla lista o
= oome poFmalmente oggi avviene - alla coalirione it votala), Gvviamente, da tale abrogacions
discenderebbe anche una modifica delle seglie di sbarramente che diverrebbem quelle plis elevare,
ofgl peesiie per be liste mon coalizzate.

1 quesiti sone comangque consultabili su alouni st intemset, s cul possiamo ricordare | segeenti:
wwefeferendumclefionleong; wewastid-anline iy Deoosler—r 1 Bocumentifind ex, him,

12 5l ricarda che su guesti smftrondum si sarebbe devats votare il 18 maggio 2008, ma |s sciogli-
mento anlicipato delle Camere ha determinato, al sensi dellar. 34, sorendo comma, della L n, 352
del 1970, |a soapensione sulomatica del procedissento, | cul termind presdons & decarrene il tre-
ceninsessantaciequesime gorme wooosivo alle svolgimente delle cleziond, nel case di speeic,
quisdi, §l 15 aprile 2009, Da questa daia §] Peeabdente della Repubblica pui indine il rrfevensdum
per una domenica campress tra il 15 aprile ed il 15 giugso (srr. 34, primo comma, dells L f, 352
del 1500 , i il cinquantesimo o 6 senlantoime giomo successivo alla cemanazione del medesisn
decseln di indizione [art. 15, secondo comme, della ), o, 352 del 1970, applicabile fn fores del dnvio
i oad alllart. 40 della medesima loggel, Le date astrattameste pessibili, in base alle richixmste pre-
visioni di legfge. quindl, sarebbero stute quelle del 7 e del 14 giugre 2009, Ls fwazione def refe-
fendum per Lo prima data watile, cloé per I ? giugns, svrebbe determinato il lare contempomants
wolgimenio con le eleziond per il dnnove del Parlaments eusopes, Clis, oltne a portase an risparmio
di alcune centinais di milioni di eare, svrebbe conlamente agevolate il raggiungimento del guorum
[pear laaciande, naturalmente, a coloro ohe avessern volule volare per be cleziond ezreper, ma non
per i referendum, la possibilith di nen rtirare e relative schedel, Tustavia, la neita contrarieth della
“Lega reed” nei confront df questa refesendsm (dal cul mito posithv vedeebie moiaa 3 serio rischio
la propeia permanenza sl Governo) ha reso politieaments impercorribile Fabbisassento &elie due
wilazionl, L'anica data possibile sasebbe quindi stata il 14 glugno, ma per evitare che abound fallans
sl trovire ad sndare 8 votare ogni domenkca per tee seltimene conseoutive (il 21 ghagno sons infasti
previst | ballottaggl per sloune eleziond smminbstrative (L cul primo tamo di volazione 8 svolgers
il 7 giugno. con le clezionl eusoped), 4 ¢ peraio i approvare ana legge o, in deroga a quanin
previsto all’an. B4, prisea comma, della | n. 352 del 1970, consenta la indizione del refrvondum
et domenica 21 glugmo.
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dell'esperienza degli ultimi anni, della partecipazione al voto della mag-
gioranza degli aventi diritto, come noto, necessaria per I'abrogazione'’.

Delle riforme costituzionali, invece, si discute, in [talia, da eltre ven-
ticinque anni, senza che si sia mai riuscito a portarle a termine [con
I'eccezione della revisione del titolo V della parte seconda della Costi-
tuzione]. Pur senza poter esaminare in questa sede il merito delle pro-
poste susseguitesi, si deve sottolineare come le difficolta di
funzionamento del sistema, soprattutto relativamente alla stabilith di
Governo e alla efficienza del Parlamento, permangane. Dopo il falli-
mento di comitati e commissioni bicamerali per le riforme™ e la boccia-
tura popolare della revisione costituzionale approvata dal solo

13 L'art. 75, quarte comsss, dells Costituzions, infatti, peevede che 1a proposts {abrogativa] sobio=
posta a referemdsm 38 approvala se, avends partecipato 3 maggioranza degli aventh dirito. la
maggioranza del votl validamerte espressi risullane favorensli. Se, guindi. non parfecipa la mag-
gloranza degli cletios, nen vi & alcuna possdbilith che s produca I'sbrogatione. Lultima orrasane
in cui 14 maggioranza degh eletsori & andata @ votare per i rofrersdsm rsale ormal al 1995, ounde
mancuto il quennm nel 1097, nel 1999, nel 3000, pel J00Y € nel 2005

14 Infatti, dopo che la necessith di rifosme iticazionall era sata sedielinears in un messaggia del
Presidesiie Leone alle Cassere nel 1975 od era 1tata flencars pochl anni dopo dal P51 [can Glutiaen
Amale ¢ Beoins Craxi], per essere quindi eviderziata anche nel ¢4 sdecalogos che il Presidente
Spadolink elabort in secasiost della presentagione alle Camere del suo secondo Geverna, el sef-
tembre 1902, | Presdent delle Camere isvitarons be Commirsiont Affasi cestbuztonall ded doe rami
del Parlsmenin a procedere alls costituzione, diascuna nel propeio seno, dil um comitate fsreio,
com il compite di settegonre al Presidenie dells Camera di apgartenenza ai documents recasie un
quadre delle propoate gia all'ciame delle Camere in materia istiiuzionale; di evenhaali aleri pusni
degnl di consideraziont sulla stexsa materia; di evennali suggerimenti in ordise 3 modifiche re-
golamentasi che dovessero rtenersi necessarie in relazions alle suddetle peopaste di caraitere ii-
pagiansle. | Presidenti delle due Cossmissioni, 'on. Biz ¢ il sen, Beaifacio, trasmisero una relazisne
conclusiva ai Presidents delle rispetther Camere, ma pocki mesh dopo s concluse b legislutuss senza
che aleans siforma fosse stata peppure svviata. Tuifavia, queste isizkative rsultarono in qaalche
eteurn prodromiche allistinazione, @ pochi mesi dallaperturs della IX Jegislatura (ottobre 19831,
di una Commissbone bicamerale con Il compita di sfemualare proposte & riforme costitazionali e
begislative, nel rispetio delle competenze Estituzionali delle duc Cazsere, senza interferire nella loro
artivith Begislativa, s oggett mabari of urgenti. quali 1s riforma delle autonomic locali, Tondina-
ments dells Presidenza dell Consiglia, [a nusva procedura ded procedimenti daccusas. Tale Com-
misssone, presieduta dallon, Bogx, presenth una relazient conclusiva, Aguardants rumereibssimi
aspetth della Contituzione, a seguitn dells quale fareno depositate in Parlaments una serie i pro-
poise di revistone coatibaziomals o ripresdevana in tefle o in paste le conclusioni formmlsic dalls
Commizsione; ma |'xsserea di un reabe accorda politics, condusse ad abbandonane sncke Ia Guesta
beglitamurs gaslungee Iniziativa iformatice. Tralasciata ogni reale ipatesi di riforma organica di-
gante la legislahara successiva, con l'avvio dell'undicoima begislatara, sl costivul, inwece, una Com.
missinse bicamerale sper b riformse it ruzionalis (presieduts, prims dell'on. De Mita e poi dalfen,
Jorti), com il compite di claomare sun progelts ananiie di reviskone costifusdonale selative alla
parte scconda della Comtituzione, #d esclusione della scions Il del titolo VI, nonché progeiti i
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centrodestra nella X1V legislatura', nella XV legislatura la Commissione
affari costituzionali della Camera dei deputati era riuscita ad elaborare
un testo condiviso anche da gran parte dell’opposizione [c.d. «bozza
Violantes), rimasto privo di seguito a causa dello scioglimento anticipato

begge sull'elezione delle Camere ¢ dei Consigli delle Rogionl a statuto ordirarios. La Commsisiont
ery dotata di poter referentd. | progectt di legee da eida prescntati sanchbers statl approvat con
una procedusa parsislmonie denogaloria ragetio a quella prevista dall’an. 136 Cost, prevedendn
che il progetio approvate in degpis delibesaziene conforme da entrambe le Camere dovesse essere
anflnpoila cddigatodamente a referersdum exino ire mesi dalle dazs & pubblicszione wulla Gazzetia
Uificale. La begge comituzsanale sarbbe stata promulgata sobo se nel referendum lodse sata ap-
provala 3 maggioranza & voll valldamente espressi. Tultevia, sl progeito claborato dalla Com-
missione dopo gEindici masi di lavoro [dal setiembine 1992 al dicembre 1993), snchs a caua della
cenclusione anticipata della legislabara, ros inixid neppure la discussione in Parlamente. Neils X11
legislanara, £ prime Governo Borbasconl (1594], la delega per le sriforsse iituzionalis fa aMidata
al minlatro Spercnl, chlamata o presicders un scomitato & studio sulle riforme iticuzbonsti, elet-
teali ¢ cestifurianalis, che giunse nel dicembire 1994 5d sppessviase un progetie di revitione costls
iuzionale. Tutfavia, & causa della erisi di Govene, i tesio non verne irsdobio in propasta di bogge
di revisione coatibazionale d'imiziativa gevernativa, ma venne presentato dal sem Speroml, semes
cive pert B Senato ne iniiasie noppure Pesame. Le iforme istiuzionali harene quindi ripreie nella
legitlatura successiva, quands fa istnes la CammisiSane bicamerale per be dforme costinzzioasli
presiedata dall'an. D'Alema. cui la | cost. n. | ded 1997 actribui il compéto Ji claborare sun progetio
i legige dl riforma della paste 1 3ella Costituzione, comedato di refazione illustraziva © di evenale
relations di mEnoramea: ovvers pil progettl di legge [.) comedsni i relazion ilhatrative e di even-
tuali relaziomi df misoranzas, La Commissione era dotata di poier refesenti. | progent & legge da
cisa presentati sarcbbero statl appeovati con uns procedira pardialmente derogatonia rispetts a
gaella prevista dallart. 138 Cosl., provedendo che, a segulte diel‘spprevazions can dogpia Selibe-
rariane confonme da entrambe le Camere, 8 maggioranta assaluta mel vobo anico flmabe, il tesio
diwwerss ckaere sallapakln obbligatodamente a referemdem entro tre mesd dalls data di pubdlicarione
salla Gaezetto Ufficiale. La legge comtivazionale sarchis stala promalgata sodo se, awends partesi-
pata al referendum |3 maggioranca deghi aventi disito, vi fosic stata Vappmovazione deila maggio-
ranza dei voli validi, Tunavia, poco dopo linlzio ded dibattiio parlamentaee, sense mens Maccordo
politico tra magglorasea ¢ oppasigione che aveva consontitn la presentaziose i gl pragento, il
tui iter parlamentare wenre quindl sospeso sexza piil Fipeesdere. Dopa il fallimento di quests espe-
rieriza |a sireds dei comitati © delle commissiond bcamerali per le riforme pare definitivamente
srcaniomata comme, dells |, i 352 del 1970, consenla b indizione del relerendum per domenica
21 giugea.

15 Mella XIV kegislarara, il secondo Govermo Berlasconi (2001 - 2005) decise i assumene |'iniziativa
delle rilorme costituzionali. presentando, nell'sitabre J0OF, wn'smpla proposta & revisions dells
seconda parte della Coxtiluxione, [a quale sl basava sulla cdl «bozes di Loreresgos, un articolato
redaito da quatire parlamentard, esposenil delle quaiere principali foree politiche di maggioranza,
nedl suddeirys bocalith del Cadore, nell®agosto precedente. 1 testo [che modificava oltre cingaanta
arthooll della Costifuzbone ¢ ne inscriva adtumi nuevi) i approvato definitivamente dal Fadarsento
il 1& novembre 3005, con i wetl dells sola maggioranza. ma, soltoposto a referendum sel gugnn
006, Na reapinte dal corpo eleltorale.
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delle Camere™. Nella corrente legislatura quel testo ¢ stato significati-
vamente ripresentato da parlamentari sia dell’oppesizione che della
maggioranza [C. 441, Amici ed altri; 5. 978, Bocchino), ma non ne &
stato ancora iniziato 'esame.

Probabilmente, dopo una cosi lunga sequela di tentativi non riusciti
prevale una certa disillusione circa la possibiliti di realizzare le riforme
costituzionali. In effetti, a differenza di quanto avvenga per altre modi-
fiche delle “regole del gioco”, per le quali una condivisione tra la gran
parte delle forze politiche, 0 comunque un coinvolgimenta dell’epposi-
zione, risulta certamente auspicabile, per le riforme costinuzionali la me-
desima condivisione ¢ necessaria almeno se non ci si vuole esporre,
come & avvenuto nel 2006, al rischio di una becciatura popolare. Tut-
tavia, I'atteggiamento di collaborazione che potrebbe portare ad wna
riforma costituzionale, in alcuni periodi auspicato dalle stesse forze po-
litiche (maggioril, ha retto, fino ad ora, nella migliore delle ipotesi per
brevi periodi, certamente insufficienti per completare il lunge iter che
I'art. 138 Cost. richiede.

Accantonate la riforma elettorale e quella costituzionale, quindi, in
questa legislatura la maggiore attenzione delle forze politiche presenti
in Parlamento [o almeno della maggior parte di queste) pare essersi con-
centrata sulla riforma dei regolamenti parlamentari, a Costituzione (e
legge elettorale] invariata.

La scelta pui suscitare perplessith, perché finisce per separare riforme
tra loro intrinsecamente connesse, sembrande anzi voler realizzare, at-
traverso una mera riforma dei regolamenti parlamentari, una modifica
dell'equilibrio tra poteri ed una riassetto della forma di governo, che
dovrebbero passare attraverso la revisione della Costituzione, nel rispetto
dei principi fondamentali posti dalla stessa. Cib risulta particolarmente

16 In mesito, ta b numerosl commenti, 5i siris slmeno a L Vimasrs, Curare il defiolr & rappre-
sendanza ¢ & docisione, in weew federslinolid, n. 34 del 2000, in cui 5 coidenein anche [ legame
tra rifome costiturionali e riforma del sistema elettarale: B, Caenms o Tosrmm, Aspeffando Llise;
riparte fa rele defle riforme nefle XV legislarens, bn wwwfederallsmilif, n, 20 ded 2007 ML Lucuen,
Prime paservarioni ol dizegms di legge cost. 557 ¢ abb, revante "Madifche alls sevomtfis parfe defla
Cedtivusiams, in wusecindomlinedr (18 oflobee BOOT]

Sull cammine delle rforme, aleens fino alla XV legislansra, pud faviard, ta | somenosd soriti in
marerin, ad esempio 3 5, Paserza - B, Rosmoly, Infredweione. Latfwssione dello Codiiturions tro
riforme inlereenuie ¢ ipotesi di revislomre, nonché 3 5. Panazzs - A. Pomo, Le rifforme costirwrionali
dapo il referemdum del 25 ¢ 26 giugns 2006, entramb) in 5. Tusees - B, Boamo [ curs di), Lar-
fuasions della Cosrineeione, cif. rispoitivamente, 11 45 ¢ 121 55
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chiaro nella relazione introduttiva alle proposte della maggioranza, in
cui si legge, tra l'altro ed in particolare, che «il compito assegnato al
principio della separazione dei poteri da Locke ¢ Montesquitu non passa
pin attraverso la separazione del legislative dall’esecutivo, quanto piut-
tosto dalla dialettica tra il continuum Governo-maggioranza, da una
parte, ¢ opposizione, dall'altras".

Cid premesso, deve constatarsi, in primo luogo, come, (rascorso ap-
pena un anno dall’inizio della legislatura, sia stato gid presentato un
consistente numero di proposte: quindici al Senato e dodici Camera dei de-
putati, aleune delle quali investono numerosi aspetti dell'organizzazione ¢
del funzionaments delle Camere'™. In questo seritto ¢ concenireremo, in
particolare, su quelle di pitt ampia portata, presentate dai Presidenti efo dai
Vicepresidenti dei gruppi parlamentari (e che costituiscono quindi la linea
ufficiale del gruppo e, di conseguenza, del comrispondente partito). 5i tratta,
alla Camera dei deputati, della proposta Cicchitto, Bocchino ed altd ["Popolo
delle liberta™, d'ora in poi PdL; doc. I, n. 3] e di quella Bressa ed altri (*Par-
tito democratico™, d'ora in poi PD; doc, 1, n. 9); al Senato, delle proposte
Gasparri-Quagliariello (PdL: doc. I, n. 6); Belisario ed altri (*[talia dei Valori™,
d'ora in poi 1dV; doc. Il, n. 12), Zanda, Finocchiare ed altri (PD; doc. 2, n.
13), D*Alia (UDC; doc. I, n. 14)".

17 Da altre punts di vista, selle relazioni che accompagnana ke progedie procntale dal “FParto
demccratico”, =i iconoice la delicaberea della quentione, sattalineando come negll altiml annl =i
sia @il inciea sulla forma di governe attraverso inkelative politiche o Ingislative, a3 Costinstions
imevgiatas, € come. quindi, I'obicliiva della propaits is questions sia goello di non spingersd «
prefigurare un ngewa sistema iitiuziopale € una nwova forma di seganizzazione dello 54stoe, Tea-
tavia queste alTersaziont palono in realta comfermare come il confine risult almene a crart Labde,
comne traspare, in qualche misura, dalie prisss righe della stessa relazione alla proposta presendala
dal PI¥ alka Camera, affermandasi che s0on la presente proposta o intende prosegaine ¢ consaolidare
il prooessa di rifarma delle nostre istitazioni, avviabe agli inizi degli amni Novanis con s Mlagiose
dei referendum eletiorali, walla via della eostsuzions di usa democrazla dell’alternanzas.

18 Ad cacmplo, nelle due precedenti leglslature, alla Camera dei deputati non sole il rumens deile
peopaste di medifica del regelamenti era state infefare (dicei sei due annl di darata della Xy be-
gislatura £ dodici nelllistera XN begislarurs, che aveva avale durata quinguenmalel, ma cxe ave-
wapa avula ad afgetis esclusivamenie singoli articoli o ristretli greppi di artieeli conctrmenti
comusgue singoli aspett dell'onganiezagiose o del fanzionamento della Camera

19 In praltd, come nota, IUDC son ha al Senato un vero ¢ proprie gruppo pardasentan, avende
eletns Lolmmio tre senator [a seguile del paperamenio dells woglin 8 sharramento dell 5% previsia
per It liste noa collegare in coalizion| soltanto in Sicilial. con | quali partecipa 24 um gruppo, de-
somimato "UDC SVP ¢ Aubcnomiz®, formabasd, olire obe dalla convergenza del dus partiti men-
riomati pella demominazione (U ¢ 5VF] ¢ di duc senatori cletii rispertivamente per I Unbon
Walddtaine™ e per il “Movissento associativo italtanl allestero Sedamerica®, grazic all'sdedone di
1ie seraror & wiia (Andreodi, Colombs o Codsigal, Tuftavia, in condiderazions della rilevanzs e
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L'ampiezza ¢ la generalita di queste proposte rende molto difficile,
oltre che forse poco utile, esaminarle nella loro completezza. Pertanto
ci soffermeremo su alouni punti dai quali sia pessibile trarre alcune con-
siderazioni di carattere pin gencrale, organizzandoli, per praticiti, al-
IMinterno di tre ambiti; 1. le regole di costituzione dei gruppi
parlamentari; 2. la disciplina dell’opposizione; 3, la programmazione
dei lavori ed il procedimento legislativo.

3. La ridefinizione delle regole di costituzione dei gruppi par-
lamentari

In relazione a questo primo aspetto, la tendenza € quella alla sem-
plificazione del quadro parlamentare. Pertanto le proposte mirano, da
un lato, a ridurre la frammentazione, rendendo pit difficile la costitu-
zione di gruppi parlamentar. che, nella XV legislatura, sopratiutto at-
traverso le numerose autorizzazioni in deroga al numere minimo 43
parlamentari richiesto [venti alla Camera e dieci al Senato), crano arri-
wali addirittura a quattordici alla Camera dei deputati e undici al Senato
(oltre ad una varieth di spezzoni di piccolissimi partiti e movimenti an-
nidati nel gruppo mistol®™, e, d'altro, lato, ad assicurare una maggion:
corrispondenza tra le liste presentatesi alle elezioni ed i gruppi che poi
5i formano in Parlamento,

Quindi, il PAL propone di introdurre regole pil restrittive per la for-
mazione dei gruppi parlamentar, che non sole dovrebbero avere un nu-
mero minimo di componenti (portate a trenta alla Camera dei deputati),
ma anche srappresent{are] un partite o movimento politico, anche ri-
sultante dall"aggregazione di pin partiti, che abbia presentato alle ele-
zioni [..] propric liste di candidati con lo stesso contrassegno,
conseguendovi 'elezione di deputatis (o, per il Senato, di senatori). La

I"UDK ha sul plano politice nazionale javensto anche um proprio grupps parlamentare & irenlacin-
que depralati alla Casseral sbbismo ritenus di meeelonare |a proposta del sen. D'AlRa, che del
gruppo “UDL, SVF ¢ Autonombe” & Presidente. tra queclle approicntative della peaitioss delle mag-
glod forpe palitichs rappreicntate B Parlemesie.

20 Sl pumio <ft. anche, tra gl alir, 5 OUREkE, | proppi penlsmenfond aulorirtan nolls X1 degisia-
turg, in wew forumcodtifesionaleir. e M. Bumoo, Dei parrin palitici ol grugpi pardfamentari: fe
pragaste di madificarione del regalamenni delle Camerr nells XWT fegéileium, 0 werodicfans-
rigasllefonrd. i, 0 2009,
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norma, presente in termini analoghi anche nelle proposte del PD™, ha il
chiaro scopo di evitare che, dopo le clezioni, da una lista si originino
pill gruppi parlamentari, come spesso & accaduto. In effetti, la norma si
completa [nella proposte del PdL come in quelle del PD) con la previ-
slone di un unico gruppo padamentare anche per le liste di candidati
presentate con il medesimo contrassegno da pih partiti o movimenti po-
litici™.

La proposta del PD al Senato contiene anche la possibilith, per partiti
o movimenti che si siano presentati alle elezioni tra loro apparentati, di
costituire un unico gruppo parlamentare, favorendo cosi ulterion pro-
cessi aggregativi di piih liste (come & avvenuto, ad, esempio, con la co-
stituzione al Senato, nella scorsa legislatura, del gruppo parlamentare
dell"Ulive, comprendente i senatori eletti nelle liste dei DS e della Mar-
gherita). In senso analogo, la proposta dell'IdV prevede che il gruppo
sia costituito da almeno dieci senatori seletti in rappresentanza di uno
stesso partite o di una coalizione di partitis, impedendo cosi la forma-
zione di gruppi di senatori appartenenti a coalizioni diverse, ma non a
partiti diversi, purché collegati nella medesima coalizione. Questa for-
mulazione, rispetto alle altre ricordate, pare 'unica capace di evitare
che una lista presentatasi alle elezioni che abbia ottenuto un numero di
deputati o senatori inferiore a quello previsto per la costituzione di un
gruppo possa ugualmente formame uno attraendo al suo interno parla-
mentari ¢letti in altre liste [cventualmente anche “prestati” da gruppi
alleati)®. Quest'ultima proposta, quindi, pare anche la pit vincolante in
merito alla libertd del parlamentare nella scelta circa il gruppo parla-
mentare cui iscriversi: infarti, egli potrebbe iscriversi soltanto al gruppo

21 In realth, la formulagione della sorma ¢ pressoche identica nella propesta Sel FD a1 Semaro,
mentre in quella 4 PO alls Camera an rssliate analogo & raggiunta prevedendo B oollegamento
tra la lista (nziche | partiio o il movimento pelitico] «d B groppo.

22 Mentre nelle propoate del PAL © in quella del FD al Senato 5i affcrma espressamente che sove
pha partiti o mevimenti polivich abblano presentate alle clezioni congiuntamente Hste di candidati
can il fedesime contrassegno, pul cxsere soitinste, con mlerimente a tali liste, comungse us salo
gruppos, la proposta presertata dal PO alla Camera dei deputati rralizeersbbe i medesimo oblettivo
wabilendn, cosse shhismo visbo, una comispondencs (ra bsls € gruppo, & precisando altnesd o
ann rlerimente #d un conbrasicgng non poeb essere costituito pii di un grupps parlamentanes €
che af deputati che sderiscano ad un Gruppo non corrispondente al comtrassegno con riferfmento
3l qruale sone stazl elettl non sone compatal ai find del numens minisms ichicsle per 1 contitazioss
del Gruppo ¢ per 1a sua permanenzas,

21 Sul punsn <fr., in panscolare, F. Rosa, [ Perlamento sl ambre del Governo [ due recendi propoite
di modifizo dei regolamendi parlamestar, in swsosservaloriosuiicfondt if, m. 310008,
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corrispondente a quello della lista o della coalizione in cul & stato eletto
o al gruppo misto™. Peraltro, come accennavamo, deve esservi anche
una corrispondenza tra il nome del gruppo e quello del partito o della
coalizione, cosicché senatori eletti nella stessa lista non potranno dare
vita a pill gruppi®.

Eliminata, in generale, la possibilith di costituzione dei gruppi in de-
roga al numers minimo, le proposte del PdL attribuiscons all'Ulficio di
presidenza la possibilitd di autorizzare la costituzione di gruppi privi
dei requisiti ricordati, quando lo richiedano almeno trenta deputati o
quindici senatori, appartenenti al medesimo gruppo, purché siano tra-
scorsi almeno ventiquattro mesi dall'inizio della legislatura ¢ questo
nuove gruppo erappresenti, in forza di elementi certi ed in equiveci, un
partite organizzato nel Paeses™, introducendo cosi, in sostanza, una
norma ~salva-scissionisti™.

24 Sui rapportd 1ra divicto di mandato impenativo ¢ lseriziose al gnappa pardamentare, ofr. tra gli
altrl, ad esemmplo, N. Zasco, N trenifugkismo porfameaiare; adtenii mel foccare quel che resra ded
Iibere mawdato, in Quad, cost., 20040, 137 5.2 A, Massasn, Labuio 2ella mobilité parfomentare: ris
pensare il dlidete i mandsro impreative, in Qued. cosl., 2000, 135 € 552 A, Cogon, | grupgi par-
lamenfard, Stadi intorno @ wes manifesrarions del pluralitmo politico. Giuffre, Milano, 2008:
monché. com particolare Fferimenta alla riforma del regolament], a4 esempio, M. Liwn, Adcune pre-
meiis pov wng siforma del regolamestt parfamenrar, in weew nolmerite. com | 29,05, 2008}

5 Eventualerenie, standn al tenere betterale della disposizione in gueitione, o patrebbe pensare
che alemni senatori clett in una lista dickisrino la pregsia apparicneraza al gruppo cormispoRdents
a questislifms, mentre altd, cloiti nella medesima lsta, confluiscans ned gruppe cormspondente
alls coalizione nel cul smbits quells Euta & cra presendata. | maiamente del nesse del grappo
condcguisthbe, inveee, al smutamenio di demamirazions origimara del partito o della coalizisses,
15 Le pregesia ded PAL o del PO alla Caomera del deputar prevedone che, sl doormere delle medesime
condiziond se | Achledemtl soma [saltente] quindid, il Presidente defla Camers posaa autariczare la
castilurions di =na componente del gruppo misto. by 1al sense, se la proposia del PdL risulta nel
sus complesso coerente perche s i deputati sono pol irents possena costituire un vers € proprio
Eruppe. alireflanto non parmebbe potersi dise por quella del PD. Infanil, | gnspgi devann cssome oo-
atinsil, seoanda questo tesbo, da ventl depursti, eleii in liste con il medesimo cortrasseges od 0
Hruppe da questi costinsio deve scorrisponderes a quel comtrassegne, non eomputandos nel nu-
mens mirime richiesto per la costibazione del gruppe gli oventuali aderentd elein in aliee lEae
Quirdd, ck sarebbe da chiedersi quale sia il desting di venticisgue deputati, 3d esempio, che abban-
donino il gruppe comspondenie al conirassrgno nel guale sono stati eleiri. Nen sembrando che
questi passane colifulre un grappo, potrebbero cestituire, inveor, (soltantod ana pur cosplous com-
ponente del gruppo miste, che fschiorebbe di csere in quatche misuss “eolonizzale™ da gaclla
fEgEnonle,

27 I requisitl sembmung cosanque phaltosio restrittivi, tanio ok, ad cicmplo, mella quindicesima
legislatura, sulls base di questl non sl sarebds ponsto costiluime il gruppo paslamentase della “5i-
misira desocrniben” 8] quale svicbbe Gt difetio. s prisss beaga, s convistenza numerica « &n
scende kiogn, il mancate decoro det vemtiqieatiee mod dall'inizio della beglstarara.
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Infine, tra le ipotesi di deroga al numero minimo per la costituzione
di un gruppo, pare da ricordare quella prevista dalla proposta D'Alia,
che - prendendo chiaramente come riferimento la situazione dell’'UDC
nella legislatura in corso - prevede che il Consiglio di presidenza del
Senato possa autorizzare «la costituzione di gruppi composti da Senatori
appartenenti ad un partite che abbia costituito un Gruppo parlamentare
alla Camera dei deputati ¢ la costituzione di Gruppi cemposti da Senaton
appartenenti a minoranze linguistiche tutelate dalla Costituzione e in-
dividuate dalla legge, | quali siano stati eletti, sulla base o in collega-
mento con liste che di esse siano espressione, nelle zone in cui tali
minoranze sono lutelates™.

4. La pluralita di modelli di organizzazione dell’opposizione

Per quanto concerne la disciplina dell'opposizione, come & stato
anche recentemente ricordato®, attraverso la maggior parte delle pro-
poste di modifica regolamentare, essa verrebbe ad ottenere un ricono-
scimento che la Costituzione non le offre e che fine ad ora risulta
limitato anche nei regelamenti parlamentari.

Su questo aspetto, a differenza che sul precedente, pare di fiscontrare
tra le proposte presentate una certa distanza.

In effetti, le proposte del PdL introduceno une “statuto dell’opposi-
zione”, che pare trarre ispirazione, in ultima analisi, dal modello bni-
tannice, difficilmente esportabile in un ordinamente costituzionale cosi

28 5i mati che quesia devoga pare prescindene indalmente dal numere degli elettl, con b conse-
gusnzs che pobrebbe partare ally coati nizsome anche di grappi formatd da due soli ienates, sem-
beando che i plurale wiilizzato el oo s ipveoe eschodere almeno i gruppo unipersonale.
249 . oE VizeoTns, Revisione dri regedamenn parlementas ¢ intiturionaliezazione dell'opposisioss,
in wwisaisociorionedriopiriiuslonalécn Ir 119,12, 20048).

30 Sul punte, efr. in particolare, G. bE VERGOTTS, Lo «Shadswr Cabincls, Saggio compargiire suf
rilieve costitazionale dell'opposizione nel regime porfomewiare britanwico, Gluffk, Milano, 1973
A, WMagsam, 0. Msamel, G, Pasgomn, Opposizionr, gorerno amb, aliemative. Lateres, Boma-Bad,
T W ARl A RS L'ﬁ-llpulrimr parfamcarare. Le rspm'n-.nr Briteanice ¢ italiams & m_ﬁ"l:lﬂl‘\?.
Il Campana, Pisa, 2004,

30 Sul punsu, fe, Ia partlcolare, G, BE VErcoTTi, Lo sShadow Cabinete, Ssggio comparalive sul
rilieva castbtuzionale delleppesizione nel regime parlamentare britannico, GiufTre. Milass, 1973;
A, Magsaii, 0. Mamow, G, Pasotivg, Opposiziene, foverno ombra, alternafiva, Laterza, Roma-Bar,
0G0 ¥, Casaaiasssts, Lopposidone paslamentare. Le experionee britannica € faliana a confronta,
Il Camsguano, Pisa, 2008
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diverso come quells italiano™. [n particolare, si istituiscono le figure del
“Capo dell’opposizione”™ e dei "ministri-ombra”, destinati a rappresentare
i diretti contradditor, dspettivamente, del Presidente del Consiglio dei
ministri ¢ dei ministri, dopo i cui interventi in aula, infatti, possono
sempre prendere la parola

Nel disciplinare la figura del Capo dell'opposizione si € posto il pro-
blema, notoriamente sconosciuto a Westminster, del bicameralismeo pa-
ritario, in virti del quale la dialettica tra maggioranza di Governo e
opposizione si svolge in entrambe le Camere, ma il "Capo dell’opposi-
zione” pud essere componente di una sola delle due. Per questo le pro-
poste PdL prevedono, nell'altra Camera, Pelezione di un vice, che esercita
le funzioni di “Capo dell’opposizione”. La soluzione individuata presenta
alcuni inconvenienti. [l primo e pit rilevante consiste nella difficoltd di
stabilire chi elegge il capo ¢ chi il vice, cosa che - secondo il tenore let-
terale delle disposizioni proposte - dovrebbe essere indicato sin dall’atio
di convocazione da parte dei Presidenti delle Camere. Anche una volta
che si fosse risolta (in via politica) questa questione, rimarrebbe quella
dei rapporti tra il capo ed il suo vice, In realtd, infatt, il vice esercita,
nella Camera cui appartiene, tutte le funzioni del “Capo dell’opposi-
zione™, senza essere in alcun moedo vincolato alle sue direttive, per cui,
in realtd, 'opposizione avrebbe due capi, une alla Camera ed uno al Se-
nato. Tra i due potrebbe esservi, ¢ normalmente probahilmente vi sa-
rebbe, piena consonanza, ma nulla esclude il contrano, con conseguenze
non facilmente prevedibili, ma di sicuro indebolimento dell’opposizione.
Forse questo potrebbe essere evitato con la votazione di un fokerf con
un candidate Capo dell’'opposizionc ed un candidato vice appartenenti
ai due diversi rami del Parlamento, Tuttavia, sarebbe necessario definire
con esattezza le modalita di indicazione delle candidature ¢ di espres-
sione del voto anche al fine di evitare frizioni tra le due Camere.

Anche | "ministri-ombra” potrebbero partecipare ai lavori della sola
Camera d'appartenza (il tenore letterale delle previsioni contenute in
queste proposte porta ad escludere che vi possano essere non parlamen-
tari], mentre | scorrispondenti ministrie porterebbero avanti azione
dell’esecutive in entrambe. In proposito, una soluzione potrebbe essere
individuata piuttoste agevolmente, perd, nella nomina di un "sottose-
gretario-ombra®, appartenente alla Camera cui non appartiene il corri-
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spondente “ministro-ombra”, destinato a portare avanti la posizione di
quest'ultimo in tale Camera®.

Anche sulla individuazione dei “ministri-ombra” le proposte PdL ri-
sultane piuttosto laconiche, limitandosi a demandarne la scelta al "Capo
dell'epposiziene™, che, in ipotesi, potrebhe scegliere ministri-ombra ap-
partenenti soltanto ad un gruppo parlamentare, escludendo gli altri che
pure lo hanno votato, o, viceversa, anche parlamentari di gruppi diversi
da quelli che hanno votato il Capo dell’'opposizione (per assurdo perfing
dei gruppi di maggioranza), che pure quest’ultime continuerebbe a non
rappresentare: infatti, «il Capo dell'opposizione rappresenta, congiun-
tamente ai rispettivi presidenti, i gruppi la maggioranza dei cui deputati
[0 senatori] ha votato per 1a sua eleziones; mentre gli altri gruppi d’op-
posizione continuano ad essere rappresentati esclusivamente dai lora
presidenti.

Secondo le proposte PdL, infatti, al "Governo-ombra™ sarebbero ri-
conosciute tutta una serie di prerogative, che renderebbero difficile ri-
spettare il proposito - pur dichiarato nella relazione illustrativa - di non
determinare «alcuna diminuzione delle prerogative riconosciute dal Re-
golamento vigente agli altri gruppi di minoranzas. Infatti, in primo
luogo il “Governo-embra” disporrebbe di una specifica dotazione di n-

31 (ueste prapuste del PAL, peraliro, sono state in gualebs seodn anticipate, in via di fao, dalls
stesso PO, i o segretario Yelimei, allinizss della legislabara in cor, ha cesituie - in asenza
di quabanque discipling 31 riguando = un “Governo-oembra”, farmate da esponenti del partito [e
nen anche delle alize forze politiche appanenenii alla coalizione guidata dallo steiso Weltreni pelle
clerionk del 20080 ai geali ha afMidats incarichl corispondenti 2 gaclli dei misdsin del Gowerna in
carica fcom un'unics eccezione, data dalla previdioss di us "mminstro=ombira” per e comunicagizai,
le quali, & segusto deil'ultimo riassctio ministerisle, sono di competenza del ménistie delle sviluppo
erenomico]. Quesio “Governo-ombrs”, composto da parlamentard [con uss retta prevalenza, dei
deputail sui senatéri: 13 & 5, ecludends il “Prosidente S¢l governo-ombra™ e segretario del partite
ol il viecsogretanis del partiio, che puse fa paste dell'ceganismo, entrambi deputati] £ g (Virceszo
Cerami, Serglo Chiamparing ¢ Beatrice Mageolltl, ed integrato anche da persone mon investi te del
nsolo di “minidra-ambes™, come il Vicosegrotario &gl partito, | Presidenti del gruppl parlamentasi,
un panavese ol un cesndinatore € alcuni censiglien € coordinatori di singole aree tematiche. nom
ha Fappreseniato comanque uRs novith ssoluts, essendone gia s2ato costibsile ano tra il 1949 ed
il 1952 dal POI-POS, seito la guida di Achille Oeeleizn [che son [mtese futtavia realizkare una per-
fetia sissmetria 41 incarichi “minlateriali™ com | Governd in carkcal. Peralise, i "Governo-ombra™ &
stato gia atseralo e noa nnovabo con V'assunzions dells segreveria del PIY da parte di Bario Fran-
crichind, che ha preferits sowitaird dodicl «dipartimentis, di cui ha solloliseals IrafMidamento 3
sodi parlamentaii &1 fine di laworare pio agevalmente con i gruppl

Sul panio cfr., ad cicmpio, F. Cuaism, Opposicione. Gewrmo embra, slfemaiia, Le dwe lnee del
P ¢ Lo neecisanks “trensustonrissione”, in saes delmerifodr (0407, 2008).
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sarse deliberata dall’Ufficio di presidenza di ciascuna Camera; inoltre,
il "Capo dell’opposizione™ - ed in qualche misura il “Governo-ombra”™
= 51 vedrebbe riconosciute tutta una serie di prerogative che lo rende-
rebbero indubbiamente il principale contraddittore del Governo™. A
fronte di queste, I'opposizione rimarrebbe penalizzata nel dibattito, nella
misura in cui gli argomenti da questa proposti verrebbero relegati in
due sedute di mezza giornata al mese, probabilmente ritenute di minore
interesse, meniee = come vedremo = vi sarebbe un forte potenziamento
del ruole del Governe pell’ambite del dibattito parlamentare.

Pud apparire singolare, invece, che proprio il gruppe pardamentare
del PD, che nei primi mesi di questa legislatura ha costituito - sulla base
di una determinazione meramente politica - il “"Governo-ombra™', non
abbia inserito nella sua propesta niente in merito, limitandosi, nella pro-
posta presentata al Semato, a rconoscere il muolo di capo dell’opposi-
zione al Presidente del gruppo parlamentare maggiore tra quelli di
opposizione, purché di consistenza numerica pan ad almeno un quarto
dell'assemblea, affidandogli tutta una serie di prerogative™; mentre, la
piu recente proposta presentata dal PD alla Camera dei depurarti, secondo
gquanto espressamente affermato nella relazione illustrativa, rinuncia,
anche s¢ enon per sempres, alla sistituzionalizzaziones dell'opposizione,
ritenendo che essa spossa avwvenire solo dopo che una riforma costitu-
zionale [...] abbandoni il bicameralismo perfettos™ e si concentra, piut-

E2 Im panicalare, il "Cags dellegpasiztone” potrebbe intervendne alla conlerenaa ded paesidenti diei
gnappl in ool sl feesa i programma dei lavor e pod a quelin per 1o fssaeione del calerdario: polres
indiare apgomenti da insorime ngl programma dei lavor © rel calendanio [per un tereo del mede-
sima)) avrebbe sempre o hcolth di prendere o parals dopo il Presidente del cansighia da minkan
eosd come che | “ministri-ombea® potrebdsenn sempee pardare dopo comispondenth mnisirl; potrcbes
ehiedere Lo pastevipazioss del Presidente del Comsiglio 4o minkar, una volea al mese, alle sedute
riservale blla discussions degli argomenti indicali dullapposiziane: insdice, una valts al mee, po-
trebber chiedere la diretta televisiva; infine, concorrerebbe alla indsviduazione delle materie eggeito
dielle inlsrmegaziond & rispoita immadiata ¢ polrcbbe chicdere 3 Presidonli di commissione di aa-
tnrizzare lo svolgimemto &8 indaginl comecitive.

32 Clr. swpra. nota 1.

T4 Egh, infacn, ad esempio, ha il polere [gid rgonsdciuta al Governe, 3 un decima dei wenalor o
a un quinio del componenti defla Comamnissiorse] di chiedere che sin fimessa all asicmbles une proe-
poila di legie asacgnata ad wna CommiSaions in sode deliberande o redigiende; & ammesso - come
ghi ol M relabore © il appresemtante del Governo ¢ ressum aliro = a preedere 1o parods in sede di
walagione [inale in sacsables del dod L Beensiste dalla Commisasone in sede deliberanie: ha il
potere di chiedere "svvio delle procedure knfomative di cul aghl ant. 4648 del regalassento; viene
eontaitatn dal Presidente del Serann in vistn dells predispenizions del programsa & laveri, sor,
15 Sui problemi di compatibilies tra i bicameralizmo paritario @ la btitusonalizeaziane delloppo-
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posto, sull attribuzione o la valonzzazione di alcune specifiche preroga-
tive ai gruppi di opposizione.

Tesa ad evitare una discriminazione tra i diversi gruppi che non ap-
poggiano il Governo appare, infine, 1a proposta dell’'ldV, che istituisce
un "Coordinamento delle Opposizioni™, la cul costiluzione avviene a se-
guito della convocazione, da parte del Presidente del Senato, dei Presi-
denti dei gruppi che non hanno votato la fiducia al Governo. In merito
alla sua composizione si prevede soltanto che all'interno di questo si
elegga un Presidente e almeno due vicepresidenti in modo da assicurare
la rappresentanza di tutti i gruppi di opposizione. I “Coordinamento
delle Opposizioni”, quindi, rappresenta il contraltare del Governo, sta-
bilendosi, ad esempio ed in particolare, che esso prenda la parola, con
tempo equivalente, dopo il Presidente del Consiglio o un altro compao-
nente dell esecutivo,

5. Le proposte di modifica della programmazione dei lavori par-
lamentari ¢ del procedimento legislativo

MNon vi & dubbio che dalle proposte presentate emerga la chiara vo-
lonta di rendere pid efficiente il lavoro del Parlamento, riducendo 1 tempi
di decisione [su cui peraltro, sopratiutte alla Camera, hanno gid inciso
le riforme degli anni Novanta) o comunque rendendoli maggiormente
prevedibili, e - soprattutto nelle proposte della maggioranza - valoriz-
zando il nole del Governo, per agevolame 'attuazione del programma.
Si tratta di obicttivi da tempo auspicati, in sede istituzionale ¢ scientifica,
per quanto sia stato ben sottolineato come essi risultino spesso gia con-
seguiti, se non grazie alle norme costituzionali e regolamentari, in base
alla situazione politica determinatasi™.

Tuttavia, le misure attraverso le quali questi obiettivi vengonoe per-
seguiti, soprattutto nelle proposte della maggioranza, possono suscitare
in pilt parti perplessita, soprattutto perché sembrano mirare - come gia

siehone, ofr., di recente, G, 0E VERGOTTINL, Rreipioes def eegolomenti parasentan e istinezionaliz-
rarioer delloppadirione, cit.) A Piena, IT Perlomewio fre Goevoms © Geerrma-ambre: prime sofe
sulle recennd proposte &l modifica dei regelememiti parfamesrart, in wus assodiariosedeioosfineeio=
walietlif [FEO7.2000) A, Sarmma, Sulie propocte §f madiffcs dei regolomenti parlamentorn ad inieio
i XV Irgiifatura, in www oseo fonkemed rinpriiurions i, & [19. 10, 3008).

6 In tal senso, <ft., in particelam, B Ligo, Infrodugésn, in swaeoscenmaionsarilefonrl it m 3/2008.
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accennavamo - ad una sostanziale ridefinizione della forma di govermo
a Costituzione invariata. Cid risulta evidente, nelle proposte PdL, ad
esempio, nella rconfigurazione dei rapporti tra il Governo ¢ la maggio-
ranza parlamentare che lo sostiene”™. Infatti, la seconda diventa la mera
longa manus del primo in Padamento (ed il Presidente del Consiglio dei
miristri, in qualche modo, il suo leader parlamentare), ovvero - dall”altro
punte di vista = il Governo sczercita la funzione di comitato direttivo
della maggioranzas, in cocrenza con la gid ricordata idea di sostituire
alla "classica”™ separazione tra legislativo ed esecutive guella stra il con-
tinuum Governo-maggioranza, da una parte, ¢ oppesizione, dall’altras,
come 51 legge nella relazione illustrativa,

(uindi, pitt in particolare, nelle proposte del PdL, il programma con-
tiene prigrfariasenlie gl argoment indicati dal Governo, mentre il ca-
lendario prevede 'esame degli argomenti indicati dal Governo secondo
le priorith da esso fissate, e nella discussione vengono riservatl agli ar-
gomenti indicati dal Governo-maggioranza 1 due terzi del tempo. Di-
versamente, le proposte del PD ¢ dell’[dVY prevedono che il programma
sia redato stenendo contos delle priorifa (e delle proposte] indicate non
solo dal Governo ma anche dai gruppi pardamentari. Quanto al tempo
riservate all'opposizione, poi, mentre nella proposta dell'ldV questo ¢
indicato in almeno tre sedute al mese, pid articolata risulta la proposta
del PD al Senato, la quale prevede che alla discussione dei d.d.]. e dei
documenti del maggiore gruppoe di opposizione di consistenza pari ad
almenoe un quarto del Sepato sia riservato il trenta per cento del tempo
previsto dal programma ¢ al resto dell’opposizione il dieci per cento
dello stesso. Ove manchi il gruppoe di opposizione di consistenza pari
ad almeno un quarto del Senato, il empo delle opposizioni scende al
trenta per cento. 5i tratta di una disposizione volta, evidenteniente, non
solo a favorre il principale gruppo di opposizione, ma anche a penaliz-
zare un'opposizione frammentata, rischiando di miname il ruole,

Inoltre, secondo le proposte del PdL, il Presidente del Consiglio «pud
comunicare al Presidente della Camera che il disegno di legge riveste
carattere prioritario in quantoe diretto ad attuare il programma di go-
vemos: in questo caso la discussione deve concludersi entro trenta giorni
dalla sua assegnazione, salva soltanto la facoltd del Presidente d'assem-
blea di differire, comungue per non pia di due settimane, il termine di

37 E. Beeia, N Parfomenio all ombra del Gorerma, cil, &
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conclusione dell'esame, in caso di contemporanea presentazione di pii
disegni di legge prioritari. In questo modo il Presidente del Consiglio
potrehbe presentare anche un cosplcuo numero di dodll. a carattere prio-
ritario, impedendo sostanzialmente un"adeguata discussione parlamen-
tare, che dovrebbe concludersi comungue entro templ molto ristretti.
Pertanto, dovrebbe almeno prevedersi un numero massimo di d.d.l prio-
ritari per ogni programma di laveri [come gia oggi avviene per le di-
chiarazioni d'urgenza ai sensi dell’art. 69 del Regolamento della Camera
ed & ribadito nella proposta del PD alla Camera™). Inoltre, in questi casi,
si prevede che i due terzi del (poco) tempo disponibile siano riservati ai
gruppi di opposizione, in coeerenza con un disegno che presuppone una
sostanziale identificazione tra Governo e maggioranza parlamentare che
lo sostiene, la quale, quindi, in questi casi, ¢ sostanzialmente destinata
a tacers per non risultare d'impaceio.

Inoltre, le proposte PdL prevedono, per alcuni disegni di legge di ne-
cessaria iniziativa governativa (quelli dichiarati prioritari, quelli di con-
versione dei decreti-legge, i d.d.l. di bilancio, finanziaria e collegati alla
manovra di finanza pubblica), che il Governo possa chiedere che sia
messo per primo in votazione un articelo o un emendamento sul quale
ha espresso parere favorevole, che, se approvato, determina la decadenza
di tutti gli emendamenti ¢ subemendamenti ad esso riferiti. Questa di-
sposizione & volta a “blindare” il testo del Governo, limitando fortemente
la discussione ed un proficuo confronto tra maggioranza e opposizione
sulla base del quale il testo pud essere certamente migliorato. Se consi-
deriame questa proposta di modifica regolamentare insieme ad altre
contenute nel progetio di riforma del PdL, ed in particolare a quella che
riserva due sedute al mese, della durata di mezza giomata, per la trat-
tazione degli argomenti indicati dall’opposizione, sembra emergere che
in Parlamento vadano creandosi due momenti separati: uno per il Go-
verno-maggioranza (in cui si procede speditamente all’approvazione
delle proposte del Governo) ed une per l'opposizione (volto, sostanzial-
mente, all'illustrazione di una sorta di programma alternativo, ma non
destinato ad incidere concretamente nel procedimento decisionale, ri-

38 n tale prapests si peecisa altresd che qualora, gell smbito di un programma dei lavori sisno pee-
seniali @ reeress alla Camera dAL di conversone di deceti-laige eocedents | mamero massimo &
dichlarazioni d'urgenza previste dal regelamesin, i Governo indica il progete & logge sul quale i
rrarvcla alis dickiarazsose d wgerea. T, oliee b4 arginare un'eovemaiva comprrssione del dibaiiio par-
lameniare, doviebbe anche prodarre VefTetto di disinoontivare Pabuso del decrevo-legRe.
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chiamando - potrebbe dirsi = pid 'idea di un pardatorio che di un Par-
lamenta). S¢ Uesigenza di accelerare § tempi di decisione & senz'altro
condivisibile, la lore realizzazione a scapito del dibattito parlamentare
ed in particolare di confronto con IMopposizione non pare rappresentare
la soluzione migliore.

Per quante concerne le proposte dell’opposizione, sul versante del
miglioramentoe dell’efficienza decisionale pare da scgnalare, anzitutteo,
la convergenza della proposta dell'ldVY e di quella dell’UDC nel prevedere
che i d.d.l. siano assegnati, normalmente, alle Commissioni in sede re-
digente, Tuttavia, mentre la proposta dell UDC lascia all’ Assemblea sol-
tanto la votazione finale con le sole dichiarazioni di voto [come avviene
anche ogi, quando il Presidente decida 'assegnazione del d.d.l. in que-
sta sede), nel testo dell’IdV si lascia all’Assemblea anche la votazione
articolo per articolo, senza emendamenti [olire che, naturalmente, del
testo finale). In entrambi i casi, peraltro, si conferma la gia prevista pos-
sibilitd per I'Assemblea di procedere alla previa fssazione di criteri cui
la Commissione dovrd attenersi. 51 tratta di proposte che, oltre a poter
porre dubbi di costituzionalita in relazione all'art, 72 Cosi.™, fschiano,
naturalmente, di sacrificare il dibattito pardamentare, che, perd, nell'am-
bito della commissione potrebbe recuperare in qualita, migliorando al-
tresi I'efficienza decisionale. Senza poter approfondire in questa sede i
prooed i contra, 81 intende sottolineare, perd, come questa scelta do-
vrebbe probabilmente essere accompagnata da una nuova disciplina
della pubblicith dei lavori delle commissioni®. Sempre nell’ottica di ra-
rionalizzazione dei lavori la medesima proposta dell'ldV divide anche
rigidamente lo spazio riservato all’attivita delle Commissioni (due giomi)
e quello riservato all’Assemblea [due giomi).

Le proposte del PD, invece, pur con alcune differenze, si preoccupans
principalmente di garantire gli spazi dell’'opposizione nella programma-
zione dei lavori (cui si & gid fatto qualche cenno) e nel dibattito parla-
mentanes Ipur prcum:lcndn anche strumenti volti 2 meglio consentire
IFatiuazione del programma di Governo), In tal senso, pare da sottoli-
neare come tanto la proposta presentata alla Camera quanto quella pre-

39 I;m tal sevea o G, Ptk I procedieenio fegishrtive melle proposre & modiffcs & rrgokemenii
parfamentan prcsiniaie nolle XUT legiifarurs, in mugnnpmhﬁmﬂ_ﬂ_ n. 12009,

&0 Su cull ofr. Im parficolare la proposta di riforma regolamentare Poretti of sl [Senato, doc. I
i L
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sentata al Senato accordino una particalare “tutela™ ai disegni di legge
di oppasizione rispetto agli interventi della Commissione. Infarti, si pre-
vede che, per questi d.d.l., il testo che I'Assemblea prende in considera-
zione sia quello proposto, mentre gli emendamenti approvati dalla
Commissione debbono essere presentati come tali all’Assemblea®. Sono
inoltre rafforzati, pur con qualche differenza tra le proposte di Camera
€ Senato, i poteri di controllo, attraverso, ad esempio, la valonzzazione
del question fime € la riserva di spazi a dibattiti politici richiesti dal-
I'opposizione su temi di rilevanza generale, trasmessi in diretta televi-
siva, ma, soprattutto attraverso strumenti di controllo sulle politiche
economiche ¢ finanziarie attuate per via legislativa (alla Camera pro-
ponendosi anche listituzione di un Comitato di controllo sulla spesa
pubblica, composto «in modo da garantire |a rappresentanza paritaria
della maggioranza e dei Gruppi delle opposizionis, previsto, in realta,
anche nelle proposte del PdL e che quindi parrebbe destinato ad una
probabile approvazione).

6. Considerazioni conclusive

Dal quadro delle proposte sinteticamente tracciato, pare emergere
una generale volontd di razionalizzazione della forma di governo par-
lamentare partendo dai regolamenti delle Camere.

Pur ribadendo I'opportunitd di realizzare le riforme proposte in un
quadro che coinvolga anche alcune puntuali riforme costituzienali, ed
al di 14 delle osservazioni di critica o apprezzamento sui singoli punti,
pare di poter dire che gli obiettivi proposti paiono essere, in linea di
massima, generalmente condivisi.

Per raggiungere i ricordati ebiettivi, quindi, quasi tutti gruppi parla-
mentari - ¢ segnatamente quelli del PdL e del PD [in entrambe le Ca-
mere), dell'ldV e dell'UDC [al Senato)” - hanno presentate proprie
proposte di riforma dei regolamenti, mentre, forse, sarebbe potuto -
sultare piti opportuna, anche per faverire una migliore condivisione

41 5ul pumin ofr. anche F, Rosa, Gl opposition days fea Regao Untio e ffalle, in wewnclmerita.dom
(04, 037 20

42 Deve quisdl segnalarsi, ad oggi, Vassenza & proposte dells «Legs nords, pur generalmente in-
teressata alle riforme ftituzionali feome rsults, oltre ¢ dai peopri programmi anche dal fatta
ehe in funi § Goversl cul ha partecipate ha espresso i ministre per be siformel.
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delle scelte, procedere congiuntamente alla elaborazione di un tesio
{come in qualche modo risulta dalla relazione introduttiva della proposta
Landa ed altri, laddove si alferma che sl"alto numero di proposte di mo-
difica del Eegolamento del Senato [...], assieme alla varieta del loro con=
tenuto, song un segno chiare di quanto occorra lavorare per giungere
ad una proposta comune [...]s).

Infaiti, pare evidente che, al di i del fatto che per approvare una
riforma dei regolamenti parlamentari potrebbe bastare la maggioranza
assoluta (e, quindi, il consenso delle sole forze politiche che sostengono
il Governo), sarebbe quantomeno assai opportuno che cid avvenisse con
up consense pik ampio, almeno auspicabile in futti i casi in cui siano
in questione le “regole del gioco™",

La presentazione di una serie di proposte, su alcuni punti anche piut-
tosto distanti, potrebbe in tal senso rendere meno agevale la approva-
zione di regole condivise, in quanto ciascuna scelta potrebbe essere letta
come la affermazione, il cedimento o la soccombenza dell'una o dell’al-
tra parte.

Tale rischio pare accresciuto dal fatte che, dall’esame condotts, pare
emergere con una certa chiarezza come ciascun gruppo abbia inteso tu-
telare, nella proposta presentata, la propria posizione attuale. Cib, oltre
ad apparire assai singolare, sopratiutto considerando la mutevolezza dei
ruoli che le diverse forze politiche hanno assunto in Parlamento negli
ultimi quindici anni, rischia evidentemente di trascurare una visione di
pilt ampio respirg,

Pur a fronte di premesse che possone suscitare alcune perplessith,
tuttavia, non essendo ancora iniziati 1 lavon sulle proposte presentate,
pare che vi siano ancora possibilith che, nel corso della legislatura, alla

47 In ral sensn, coms oenmivams, 4 pernchbe anche valistare appomundld, in proionga i sistemi
eletborall maggioriiar o com premio di magglorenza, di devare le maggheranee previsse dalls Co-
sitatione in relazione ad alouns garandie [in pafticolare, regodamenti parlamentan, leggl costitu=
Elonali e di pevitiane costiuzionabe, elegdane del Preiidenie della Republblical 5aal punta €ff, anche
quarte dicevama nel par. 1. o in panticalare mella nota 1.

44, Infani, § PdL mEma sopraitulto & polenzisre [l ruole &l Gewerno in Paslamenta: il FD corea pre-
walentemente di batelage le garanzie delloppoaizions ¢, sopraitutto con la proposta del Semaro, di
valorizzare il neslo di usManics oppedizions come inerlonstore ded Governo: I'IdV vuole, inveor,
tubelare la pharalit delie oppoaizioni. por ren schiacclarle su un‘unica posizione, tendeezialmente
caincidenie con quelly del grupps pio nameroso; N, pur ¢on una propodls pin conlenuba, mira
evidenlemente & dilendore il ruele che gabd svolgere, nell'organiezazione del Semato, anche un ple-
colo grepps di parlamentan.
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cui regolare conclusione mancano ancor quUatro anni, 51 realizzi una
riforma dei regolamenti parlamentari che, integrandosi con alcune pur-
tuali revisioni della Costituzione € con una modifica della legge eletto-
rale. risolva alcunc difficoltd di funzienamento del Parlamento € del
Governo [anche avuto riguardo al rapporti tea questi), nell'ovvio rispetto
dei principi e delle garanzie fondamentali del nostro ordinamento £os-
tituzionale.





