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Presentazione 
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Il Centro di Studi sul Parlamento della
        Luiss Guido Carli sta vivendo una stagione rinnovata di riflessione e ricerca scientifica,
        nei tempi straordinari e nient’affatto sereni che le Istituzioni rappresentative e di
        governo affrontano. Il metodo è antico: deriva dall’identità «plurale» dei suoi fondatori,
        in mobilità quasi permanente fra servizio alle Istituzioni, università e forte sensibilità
        per la formazione al lavoro nelle Assemblee. Negli incontri, seminari e convegni è
            prassi vincolante riunire intorno al tavolo di discussione studiosi
        più giovani e altri più esperti, italiani, europei e di altri Paesi; considerare prezioso e
        indispensabile il contributo dei consiglieri parlamentari di Camera e Senato, esperti di
        trincea, che seguono e accompagnano quotidianamente lo sviluppo del sistema di governo nel
        suo complesso; rispondere alla comune ambizione di «alzare lo sguardo», distaccandosi dalle
        contingenze della singola istituzione per comprendere, senza pregiudizi e
        strumentalizzazioni, le connessioni costanti con lo spazio giuridico europeo e i chiaroscuri
        delle trasformazioni in corso, proponendone letture costruttive. 
Il volume che qui si presenta riguarda la
        legge elettorale e il bicameralismo differenziato, questioni democratiche centrali per la
        selezione della rappresentanza politica e per il ruolo del Parlamento nel sistema. Sono
        messe a confronto le opinioni di studiosi, ricercatori e funzionari di Camera e Senato sulle
        vicende parlamentari della XVII legislatura che hanno condotto all’approvazione delle
        riforme, con l’attenzione concentrata non tanto al contenuto delle decisioni assunte, quanto
        piuttosto alle procedure seguite e alla tenuta delle regole parlamentari. «Procedure sotto
        stress», uno stress di notevole intensità, non solo per la qualità costituzionale dei temi
        in discussione, ma anche perché quelle procedure, frutto di una
        stagione politica ormai d’antan, risultano datate, quando non
        «logorate»; già da tempo bisognose di profondi adeguamenti rispetto a un contesto politico,
        in forte movimento, diventato a sorpresa tripolare e che sta vivendo inaspettate fratture
        all’interno dei due tradizionali schieramenti. 
L’Introduzione di Nicola Lupo e Giovanni
        Piccirilli ricostruisce, in modo lucido ed essenziale, gli anni trascorsi fra la conclusione
        della XVI legislatura e la prima fase di questa; sottolinea novità, collegamenti e
        ricorrenze; rinnova, nell’accuratezza dell’analisi degli effetti, lo stupore per la intensa
        successione di accadimenti e di interventi istituzionali, anche inediti. La prima volta
        della rielezione del Presidente della Repubblica; la prima volta della dichiarazione di
        incostituzionalità delle norme principali che caratterizzavano la legge elettorale; la prima
        volta di Presidenti di Assemblea «neofiti»; la prima volta di un Presidente del Consiglio,
        anche segretario del partito di maggioranza e non parlamentare, il più giovane nella storia
        costituzionale italiana, protagonista di un deciso indirizzo generale di governo. 
Nella prima parte del volume, dedicata al
        procedimento di approvazione della legge n. 52 del 2015 sul sistema elettorale della Camera
        dei deputati, i due contributi di Piero Gambale e Luigi Ciaurro analizzano le vicende
        occorse durante l’esame della riforma in Senato, con particolare riferimento alla
        concorrenza di iniziative analoghe presso i due rami del Parlamento e poi alla definizione
        dei contenuti mediante un emendamento premissivo approvato in Assemblea. Gli ulteriori due
        contributi, di Renato Ibrido e di Eduardo Gianfrancesco, si sono invece concentrati
        principalmente sull’esame nella Camera, approfondendo, tra le altre, la questione
        dell’avvenuta approvazione della riforma della legge elettorale mediante la votazione della
        questione di fiducia. 
Nella seconda parte del volume, sulle
        vicende del disegno di legge di revisione costituzionale del bicameralismo e delle
        competenze delle autonomie territoriali (A.S. 1429, A.C. 2613), Federica Fabrizzi affronta
        l’analisi dei comportamenti dei principali attori del procedimento, mentre Giovanni
        Piccirilli quella della dinamica decisionale. Lo studio del
        procedimento di revisione costituzionale è completato poi da ulteriori riflessioni di
        Giacomo Lasorella sull’utilizzo dei tempi di discussione e di Salvatore Curreri sulle
        questioni interpretative delle regole procedurali sorte nel corso
            dell’iter. 
Nella terza parte del volume, infine, il
        contributo di Gianclaudio De Cesare affronta le divergenze regolamentari tra i due rami del
        Parlamento e quello di Luca Bartolucci il ruolo marginale svolto dalle due Giunte per il
        regolamento. 
Nelle Conclusioni, Andrea Manzella, con
        profondità storica e acume critico, ripercorre alcuni dei fattori esogeni all’origine dello
        stress, dai vincoli europei nella governance economica europea, alla
        sentenza della Corte costituzionale sulla legge elettorale, alla «transizione
        affermata/negata tra presidenzialismo e parlamentarismo» con «l’esasperato protagonismo del
        governo in Parlamento», che ha portato anche alle questioni di fiducia sulla materia
        elettorale. Rispetto alla valutazione, comune a tutti gli autori, che nonostante irritualità
        e forzature segnalate non ci siano stati strappi costituzionali, Andrea Manzella distingue,
        articola i suoi giudizi, segna limiti e indica possibili fruttuose applicazioni di alcune
        novità emerse, lavora insomma sul futuro delle procedure, come tradizionale punto di
        congiunzione tra giuridicità e politicità nel funzionamento delle Assemblee parlamentari. Si
        muove nella prospettiva del regolamento del «nuovo» Senato, tutto «da inventare», della
        coabitazione e del contagio fra i due regolamenti, di un procedimento legislativo inedito,
        in una sperimentazione che si avvalga del ruolo del Presidente di Assemblea
            praetor, rinviando la codificazione a una fase successiva. 
Introduzione e Conclusioni del volume
        convergono nella consapevolezza rafforzata dalle analisi dei singoli contributi: che la
        ricostruzione delle criticità incontrate nel corso dei due itinera sia
        un’utile lezione per il lavoro di profondo ripensamento dell’autonomia normativa del
        Parlamento nel costituzionalismo millennial. Ad esempio, quanto alla
        differenza nei regolamenti parlamentari fra Camera e Senato per l’accesso al voto segreto
        nella materia elettorale, frutto della particolare stagione della fine degli anni Ottanta; o
        quanto alla opportunità, se non legittimità costituzionale,
        dell’applicazione delle regole previste per il procedimento legislativo ordinario anche al
        procedimento di revisione costituzionale. L’interrogativo è ribadito nelle Conclusioni e
        trova ragione nello stress di un procedimento siffatto a reggere il peso di scelte
        determinanti per il futuro della Costituzione. 
Le riflessioni dell’intero volume
        rappresentano per il nostro Centro di Studi sul Parlamento un’occasione preziosa, nel
        momento in cui si prospettano cambiamenti importanti della Costituzione e delle regole di
        formazione della rappresentanza, che a loro volta comportano ripensamenti profondi della
        forma e del modo di esercizio delle funzioni parlamentari. Vogliamo contribuire al dibattito
        sul come ciò sia avvenuto, anche e soprattutto per il lavoro sul futuro
        dei regolamenti parlamentari. 
E, a questo proposito, un invito
        discreto riguarda il lavoro da avviare tempestivamente, in modo coordinato e sinergico fra
        Camera e Senato per definire regole unitarie e coerenti del nuovo bicameralismo. La
        previsione, nelle norme transitorie della riforma, del ruolo unico della burocrazia
        parlamentare – un ulteriore stress da affrontare, anche se apparentemente solo per le due
        tradizionali amministrazioni – riprende, al di là delle esigenze di riduzione dei costi,
        l’idea del Parlamento come tronco unitario di due rami differenziati per composizione e
        funzione, e, perché no?, con un unico regolamento. 
Sarebbe, forse, la migliore lezione
        dello stress, cui sono state sottoposte le procedure parlamentari. Gli esperti ci avvertono
        sulla corretta interpretazione dello stress: l’origine del termine, dal latino
            strictus, poi passato nel gergo delle fabbriche inglesi a indicare
        la «resistenza» opposta dalle strutture metalliche all’applicazione di determinate forze,
        all’inizio ha significato difficoltà e avversità, per poi evolversi nel significato di
        tensione, sforzo, condizione idonea a migliorare le capacità prestazionali, esercitando un
        effetto training con riferimento alla capacità di imparare; è studiata
        la sindrome generale di adattamento e la sua curva per definire gli effetti e i limiti oltre
        i quali questa tensione diventa patologia (http://c.d.univr.it/mobbing/e107_files/downloads/stress_sito.ppt). 
Ecco, il Parlamento delle procedure
        sotto stress ha approvato l’agenda di governo della riforma elettorale e di quella
        costituzionale, quest’ultima secondo il procedimento ordinario di revisione e, dunque, senza
        stress da procedura in deroga: un risultato sorprendente per la conclusione di un dibattito
        irrisolto di quasi quarant’anni e in condizioni di contesto complesse. Resta sullo sfondo, e
        sempre legata alla lettura scientifica dello stress, l’avvertimento del significato
        simbolico-emozionale di questo risultato e degli effetti conseguenti, all’interno e
        all’esterno delle Camere, considerando il dato, in caduta libera – dal 23% nel 2006 al 10%
        nel 2015, secondo il Rapporto Demos 2015 –, della fiducia popolare nel Parlamento. 
È da augurarsi che il Parlamento
            millennial, anche attraverso il/i regolamento/i parlamentare/i,
        inverta questa tendenza con risposte affidabili nel governo urgente della complessità
        nazionale, europea e globale; così accadde nel 1971, quando gli allora «nuovi regolamenti»
        di Camera e Senato consentirono al Parlamento, in un quadro politico rinnovato, di essere
        centrale nella sconfitta della strategia della violenza che investì la Repubblica. 
﻿
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Introduzione. I percorsi delle riforme istituzionali
            nella XVII legislatura 

Nicola Lupo Professore ordinario di Diritto delle Assemblee elettive nella LUISS Guido
                    Carli.


Giovanni Piccirilli Ricercatore di Diritto costituzionale nella LUISS Guido Carli.


L’Introduzione di Nicola Lupo e Giovanni Piccirilli ricostruisce, in modo
                lucido ed essenziale, gli anni trascorsi fra la conclusione della XVI legislatura e
                la prima fase di questa; sottolinea novità, collegamenti e ricorrenze; rinnova,
                nell’accuratezza dell’analisi degli effetti, lo stupore per la intensa successione
                di accadimenti e di interventi istituzionali, anche inediti. La prima volta della
                rielezione del Presidente della Repubblica; la prima volta della dichiarazione di
                incostituzionalità delle norme principali che caratterizzavano la legge elettorale;
                la prima volta di Presidenti di Assemblea “neofiti”; la prima volta di un Presidente
                del Consiglio, anche segretario del partito di maggioranza e non parlamentare, il
                più giovane nella storia costituzionale italiana, protagonista di un deciso
                indirizzo generale di governo.


Questa introduzione è frutto di un lavoro congiunto
            tra i due autori, che più volte si sono confrontati sui suoi contenuti (e su quelli del
            volume). Nondimeno, i paragrafi da 1 a 5 sono da attribuirsi a Nicola Lupo, mentre i
            paragrafi da 6 a 8 a Giovanni Piccirilli. 





1. Le
            elezioni del 2013 e lo stallo che ne è seguito 



La riforma del sistema elettorale e
            la revisione delle norme costituzionali sul bicameralismo sono decisioni per definizione
            assai ardue da assumere, per ogni Parlamento[1]. È evidente, infatti, che esse non solo rideterminano elementi essenziali e
            caratterizzanti l’ordinamento costituzionale[2], ma vanno a incidere sul senso stesso del mandato parlamentare e sulla
            ragion d’essere delle Camere, alterando in modo assai significativo quello che
            normalmente si ritiene essere uno dei moventi primi che ispira l’attività di deputati e
            senatori: la possibilità di essere rieletti.
        
È perciò un fatto particolarmente sorprendente che
            decisioni di una tale difficoltà siano state assunte, nell’arco di poco più di un
            biennio (febbraio 2014-aprile 2016); per di più nel corso di una legislatura che si era
            avviata con una situazione di stallo finora inedita per l’ordinamento repubblicano, il
            quale pure ha conosciuto, come è noto, anche nella sua fase più recente, non poche crisi
            di governo di notevole lunghezza e dalla soluzione pressoché impossibile[3]. 
L’assetto delle due Camere,
            all’indomani delle elezioni del febbraio 2013, è infatti stato tale da rendere
            impossibile, per ognuna delle tre coalizioni o liste presentatesi agli elettori le quali
            hanno raccolto il maggior numero di consensi, formare un governo: il Centro-sinistra
            aveva potuto beneficiare del premio di maggioranza alla Camera, ottenendo 345 seggi, ma
            si era fermato a 123 seggi in Senato; il Centro-destra, che pure aveva conseguito un
            risultato elettorale di poco inferiore al Centro-sinistra, aveva ottenuto 125 deputati e
            117 senatori; il Movimento 5 Stelle aveva riscosso un successo quasi incredibile per una
            forza che si era presentata per la prima volta in assoluto alle elezioni politiche, con
            ben 108 deputati e 54 senatori; infine, la coalizione centrista che si era raccolta
            intorno al nome del Presidente del Consiglio uscente, Mario Monti, aveva ottenuto un
            risultato piuttosto deludente, con 47 deputati e 19 senatori[4]. Anche ove la coalizione di Centro-sinistra si fosse alleata con le forze
            centriste – con cui pure aveva condiviso, fino alla fine e senza «rinnegarlo»
                a posteriori, il sostegno al Governo Monti –, i loro numeri
            presso il Senato non sarebbero stati comunque sufficienti a supportare adeguatamente un
            governo. 
Si aggiunga a ciò che il Presidente
            della Repubblica Giorgio Napolitano era prossimo alla scadenza
            del proprio mandato, e dunque non in condizioni di esercitare (né, soprattutto, di
            minacciare di farlo) quello che è forse il suo principale potere, ossia sciogliere le
            Camere. 
L’insieme di questi fattori ha
            comportato, come è noto, un’inversione del calendario originariamente ipotizzato e
            probabilmente in astratto più logico, in base al quale si sarebbe prima dovuto formare
            un nuovo governo e poi procedere all’elezione del Presidente della Repubblica. Al
            contrario, l’anticipo dell’elezione del Presidente della Repubblica rispetto alla
            formazione del nuovo governo ha determinato l’allungamento (artificiale) della vita del
            Governo Monti ormai delegittimato in modo esplicito dal voto popolare e privo di ogni
            maggioranza parlamentare[5]. 
Si è giunti così a un’elezione del
            Presidente della Repubblica in cui, in assenza di un governo nel pieno dei suoi poteri,
            e di una chiara maggioranza, i «grandi elettori» hanno più facilmente seguito gli
            istinti meno commendevoli, «impallinando» uno per uno i vari candidati – ora perché
            effettivamente sgraditi, ora al fine di compromettere definitivamente la
                leadership del partito di maggioranza relativa, che deteneva
            naturalmente un qualche potere di «proposta» – prima che si giungesse a prospettare un
            accadimento del tutto inedito nella storia costituzionale repubblicana (e per alcuni
            persino da ritenersi tendenzialmente vietato, per effetto di una consuetudine
            costituzionale che si sarebbe nel frattempo formata)[6]: ossia la rielezione del Presidente della Repubblica per un secondo mandato,
            nella persona di Giorgio Napolitano, peraltro con un consenso parlamentare
            particolarmente ampio (738 voti su 1.007 grandi elettori).
        
Assai difficilmente ci si sarebbe
            aspettato, in quella fase, che proprio nella stessa legislatura avviata in maniera così
            caotica si sarebbe approvata una nuova legge elettorale, dopo che nelle due legislature
            precedenti erano falliti altrettanti tentativi di modificare la legge n. 270 del 2005,
            pur diffusamente criticata e oggetto di «moniti» piuttosto espliciti da parte della
            Corte costituzionale[7]; e altresì che, nel medesimo arco temporale e in stretto coordinamento con
            quella, si sarebbero portati a compimento tutti i passaggi parlamentari di una revisione
            costituzionale contenente un drastico ripensamento del bicameralismo italiano, assieme a
            una modifica delle norme sulle autonomie territoriali. Come è noto, mentre queste
            ultime, collocate nel Titolo V della seconda parte della Costituzione, erano già state
            oggetto di interventi assai significativi, in particolare con le leggi costituzionali n.
            1 del 1999 e n. 3 del 2001, la questione della riforma del bicameralismo si era
            trascinata sin dalla metà degli anni Ottanta, senza dare origine ad alcun risultato
            pratico: finendo così col rappresentare una sorta di «tappo» alla revisione della forma
            di governo e di altri aspetti del sistema istituzionale italiano, inestricabilmente
            connessi con la revisione della composizione e delle funzioni delle due Camere[8]. 

2. Il
            percorso delineato dal Governo Letta 



Invero, appunto in nome della
            necessità di avviare un percorso di riforme istituzionali aveva potuto prendere piede,
            subito dopo la rielezione di Giorgio Napolitano e sulla scorta del suo discorso di insediamento[9], l’esperienza di un governo di larga coalizione. Un
            governo, guidato da Enrico Letta e supportato dal Partito democratico, dalle forze
            centriste, nonché – in una prima fase – dall’intero Popolo della Libertà, nato sulla
            base dell’esplicita rottura delle due coalizioni che si erano presentate alle elezioni.
            Venivano infatti a mancare, da una parte, l’accordo tra Partito democratico e Sinistra e
            Libertà (che pure aveva portato, solo poche settimane prima, a un riparto tra queste due
            forze politiche dei nuovi Presidenti delle Camere) e, dall’altra, quello tra Popolo
            della Libertà e Lega Nord, scompaginando completamente il quadro rispetto all’«offerta
            elettorale» presentata ai cittadini nelle elezioni del febbraio 2013. Il governo di
            larga coalizione guidato da Enrico Letta rappresentava dunque un secondo e consecutivo
            diniego della logica – e dalla retorica – maggioritaria del sistema
            politico-istituzionale, immediatamente successivo a quello derivante dal «governo
            tecnico» guidato da Mario Monti: anch’esso supportato, specie all’inizio[10], da una vasta coalizione di forze politiche, ancorché composto interamente
            da tecnici, ossia da non parlamentari, e guidato da una figura che senatore, a vita e
            per nomina presidenziale, lo era diventato pochi giorni prima di ricevere l’incarico a
            formare un nuovo esecutivo[11]. Un’ulteriore conferma della perdurante natura parlamentare della forma di
            governo italiana e, allo stesso tempo, una esplicita negazione della necessità di una
            forma di legittimazione elettorale più o meno diretta dell’esecutivo
            (particolarmente significativa perché verificatasi, questa
            volta, all’indomani delle elezioni politiche). 
Tuttavia, il percorso immaginato
            all’inizio della XVII legislatura per «inaugurare una fase nuova della vita della
            Repubblica», che passasse per «una riforma – anche radicale – del sistema istituzionale
            e politico»[12] non è giunto a compimento secondo le modalità allora delineate. Esso,
            peraltro, non può neppure dirsi del tutto fallito[13], perché tra le principali linee riformatrici emerse nel suo ambito e le
            riforme poi approvate nel corso del mandato del Governo Renzi si registra un’indubbia ed
            elevata linea di continuità[14]. Linea di continuità che, nel dibattito pubblico soprattutto non
            specialistico, ha finito per essere oscurata per effetto di almeno tre serie di ragioni:
            in primo luogo, una notevole discontinuità personale, avendo i principali protagonisti
            di quella stagione – Enrico Letta e il suo ministro per le Riforme costituzionali,
            Gaetano Quagliariello – non solo abbandonato l’esecutivo, ma anzi essendosi posti
            criticamente, in fasi diverse, nei confronti del Governo Renzi; in secondo luogo, la
            comprensibile esigenza di quest’ultimo governo, perlomeno nei primissimi mesi della sua
            azione, di mettere in risalto la novità del disegno proposto; in terzo e ultimo luogo,
            l’opzione per un metodo assai diverso, basato non su una legge costituzionale che
            individua una procedura in deroga all’art. 138 Cost. – secondo un modello già adottato
            sia nel 1993, sia nel 1997, ma ciononostante oggetto di non
            poche critiche da parte della dottrina costituzionalistica[15] – bensì su un disegno di legge costituzionale da approvarsi in conformità e
            in attuazione delle procedure previste dallo stesso art. 138 Cost. 
La continuità, come si è accennato
            sul piano del merito più che su quello del metodo, è stata peraltro agevolata da alcune
            opzioni con cui si è impostato il tema delle riforme istituzionali nella XVII
            legislatura. Basti pensare al fatto che esso si è anzitutto fondato sulle idee e sulle
            proposte emerse dall’attività svolta presso il Quirinale da due gruppi di lavoro
            istituiti dal Presidente Napolitano il 30 marzo 2013, al fine di uscire da una difficile
                impasse e identificare alcuni punti di convergenza del processo
            riformatore, al di là delle posizioni di parte, e anche sulla scorta di una serie di
            elementi costanti nel dibattito sulle riforme istituzionali svoltosi nel trentennio precedente[16]. 
I passi successivi, all’indomani
            della rielezione di Napolitano e della formazione del Governo Letta, sono consistiti in
            due parallele mozioni approvate da Camera e Senato il 29 maggio 2013[17] con la successiva presentazione di un disegno di legge costituzionale in
            deroga puntuale all’art. 138 Cost.[18]. In particolare, il disegno di legge costituzionale
            presentato dal Governo Letta era volto a istituire un Comitato
            parlamentare per le riforme costituzionali ed elettorali, al quale sarebbero stati
            affidati compiti sostanzialmente referenti rispetto alla modifica dei Titoli I, II, III
            e V della Seconda parte della Costituzione, nonché della modifica del sistema
            elettorale. Si stabiliva altresì che la discussione di tali progetti di legge si sarebbe
            conclusa entro 18 mesi e che, per i disegni di legge costituzionale, anche nel caso di
            raggiungimento della maggioranza dei due terzi in seconda deliberazione in ambedue le
            Camere, sarebbe stato possibile ricorrere al referendum popolare, su richiesta degli
            stessi soggetti previsti dall’art. 138 Cost. 
In parallelo, e sempre in ossequio
            alle suddette mozioni parlamentari, all’interno del governo è stata istituita una
            commissione di esperti coordinata dal ministro Gaetano Quagliariello, la quale in meno
            di quattro mesi di lavoro ha predisposto una relazione, che avrebbe dovuto rappresentare
            la base delle successive iniziative del governo in materia di riforme costituzionali ed
            elettorali. Tuttavia il percorso, che aveva subito alcuni rallentamenti anche a seguito
            del duro ostruzionismo del Movimento 5 Stelle – efficace nel far slittare la prima
            deliberazione della Camera, sullo stesso testo approvato dal Senato, di circa un mese,
            dai primi di agosto al 10 settembre 2013, così impedendo di computare la sospensione
            estiva nei tre mesi di intervallo richiesti dall’art. 138 Cost.[19] – si era poi interrotto piuttosto bruscamente alla fine di ottobre 2013,
            proprio pochi giorni dopo che il disegno di legge costituzionale aveva ottenuto
            l’approvazione del Senato, in seconda deliberazione, con una maggioranza (di poco)
            superiore ai due terzi dei componenti[20]. 
L’interruzione di tale percorso è
            stata dovuta all’uscita definitiva di Forza Italia dalla maggioranza di governo[21], a seguito della votazione con cui il Senato aveva
            dichiarato la decadenza di Silvio Berlusconi da senatore (nonché di contrasti sempre più
            acuti con il Quirinale), sia pure a costo di una scissione del medesimo partito, con la
            formazione del Nuovo Centrodestra di Angelino Alfano, rimasto invece nella maggioranza
            di governo (assieme a tutti i ministri che rappresentavano Forza Italia nel Governo
            Letta e a una pattuglia di parlamentari): uscita che, evidentemente, rendeva impossibile
            raggiungere anche alla Camera il quorum di due terzi dei componenti
            e che, vista la preannunziata richiesta di referendum costituzionale da parte delle
            opposizioni, avrebbe reso l’iter delle riforme assai più lungo e
            tormentato di quanto si era inizialmente preventivato. 

3.
            L’accelerazione del processo riformatore nei primi due anni del Governo Renzi 



Le ragioni politiche che, nei due
            anni successivi alla formazione del Governo Renzi – il terzo governo estraneo alla
            logica elettorale-maggioritaria, questa volta guidato da un premier sì politico, ma non
            parlamentare –, hanno consentito una vistosa accelerazione del percorso riformatore
            richiederebbero un’indagine accurata, che non è nostra intenzione compiere, e neppure
            soltanto avviare, in questa sede. 
Si intuisce che un peso non
            irrilevante vada attribuito, in primo luogo, proprio alla situazione di stallo che si è
            prodotta all’indomani delle elezioni del 2013, la quale ha
            plasticamente mostrato come un bicameralismo simmetrico in una
            forma di governo parlamentare fosse incompatibile con sistemi elettorali di tipo maggioritario[22] e che lo stesso Presidente Napolitano ha evidenziato con forza nel suo
            discorso di insediamento dopo la sua rielezione al Quirinale. In secondo luogo, ha
            esercitato una funzione di stimolo tutt’altro che irrilevante anche la sentenza n. 1 del
            2014 della Corte costituzionale. Con una decisione di significato storico e di grande
            incidenza sul quadro politico, la Corte, dando seguito ai già ricordati «moniti», ha
            dichiarato incostituzionali parti qualificanti della disciplina elettorale introdotta
            nel 2005, ossia i premi di maggioranza di Camera e Senato e il meccanismo delle liste
            bloccate. Ad avviso della Corte, tale disciplina, nell’attribuire un premio al partito o
            alla coalizione che ottiene la maggioranza relativa senza prevedere alcuna soglia
            minima, 
comprime la rappresentatività dell’Assemblea
                parlamentare, attraverso la quale si esprime la sovranità popolare, in misura
                sproporzionata rispetto all’obiettivo perseguito (garantire la stabilità di governo
                e l’efficienza decisionale del sistema), incidendo anche sull’eguaglianza del voto,
                in violazione degli artt. 1, c. 2, 3, 48, c. 2, e 67 Cost. 
La Corte ha altresì censurato la circostanza che
                alla totalità dei parlamentari eletti, senza alcuna eccezione, manca il sostegno
                della indicazione personale dei cittadini, che ferisce la logica della
                rappresentanza consegnata nella Costituzione[23]
                
            


e ha così consegnato, configurandola
            come immediatamente applicabile, una normativa di risulta «depurata» del premio di
            maggioranza e quindi consistente in un sistema proporzionale con alte soglie di
            sbarramento e con un voto di preferenza. In terzo e ultimo luogo, non va sottaciuta la
            coincidenza, dal febbraio 2014 in poi, tra capo del governo e segretario del partito di
            maggioranza relativa, la quale ha reso Matteo Renzi arbitro dei destini della
            legislatura, in quanto in grado, nel negare il proprio consenso a qualsivoglia governo
            diverso da quello da lui guidato, di porre con forza l’alternativa tra la prosecuzione
            della sua esperienza di governo, sin dall’inizio indissolubilmente legata alla
            prosecuzione del percorso riformatore, e lo scioglimento anticipato delle Camere. 
Ad ogni modo, anche a prescindere
            dalle ragioni politiche – quelle appena accennate, insieme, con ogni probabilità, ad
            altre –, un dato istituzionale non può non balzare agli occhi: un Parlamento così
            frammentato e, all’inizio, non in grado di procedere neppure alle decisioni necessarie
            ad assicurarne un ordinato funzionamento, è riuscito a portare a termine l’esame di
            riforme di grande portata (ovviamente a prescindere da ogni valutazione di merito circa
            i loro contenuti)[24]. 
Questo risultato è tanto più
            sorprendente in quanto, come si ricorderà nelle successive pagine di questa
            Introduzione, da un lato, le procedure legislative di Camera e Senato erano – e sono
            tuttora – disciplinate da regolamenti risalenti, nel loro impianto, al 1971 e, per le
            modifiche più recenti di un certo respiro, al 1997 alla Camera e al 1988 al Senato;
            dall’altro lato, alle presidenze di Camera e Senato sono stati eletti non solo, per la
            prima volta nella storia della Repubblica, figure che erano parlamentari al loro primo
            mandato, ma altresì veri e propri «neofiti» della politica.
        

4. Con
            regole parlamentari «vecchie» 



È noto come, all’inizio degli anni Novanta, il
            sistema politico-istituzionale italiano sia stato interessato da una discontinuità assai significativa[25]. Anzitutto, riguardo al sistema dei partiti, i quali erano stati elemento
            fondativo della Costituzione repubblicana, ma non sono sopravvissuti al crollo del muro
            di Berlino, agli scandali di Tangentopoli e alle limitazioni alla finanza pubblica
            allegra derivanti dal trattato di Maastricht. In secondo luogo, come si è accennato,
            relativamente alla legge elettorale, forzosamente trasformatasi dal proporzionale a
            sistemi prevalentemente maggioritari. In terzo e ultimo luogo, pur nell’invarianza della
            Costituzione, con riferimento a una serie di prassi, convenzioni e, forse, consuetudini
            costituzionali sul funzionamento della forma di governo. 
Nonostante tutto ciò, dal 1992 a
            oggi i regolamenti parlamentari sono stati oggetto di limitati e, nel complesso, poco
            significativi interventi di riforma. La Camera e il Senato, in questa fase, non solo non
            hanno saputo sviluppare una capacità riformatrice autonoma, ma hanno altresì perso
            quella reattività, rispetto alle innovazioni più generali nel frattempo intervenute, che
            avrebbero richiesto un ripensamento della disciplina della loro organizzazione e della
            loro attività[26]. 
Quand’anche si è giunti davvero
            all’approvazione di formali modifiche regolamentari, queste non sono andate al di là di
            revisioni per lo più puntuali e tutto sommato di corto respiro,
            o magari legate a questioni contingenti (da ultimo, il funzionamento dei gruppi
            parlamentari, a ridosso delle elezioni del 2013, nell’imminenza delle quali si
            avvertivano i consensi in crescita a favore del Movimento 5 Stelle e dell’antipolitica
            in genere)[27], con la sola eccezione dell’intervento sul regolamento della Camera
            approvato nell’autunno 1997, che aveva l’aspirazione – soltanto in parte conseguita – di
            avviare l’adattamento dei procedimenti parlamentari a una dinamica in senso
            maggioritario del sistema politico[28]. 
I regolamenti delle Camere non hanno
            neppure dato seguito alle due riforme del Titolo V della Costituzione del 1999 e del
            2001, tanto che nel testo del regolamento della Camera si trovano addirittura
            disposizioni relative all’approvazione degli statuti delle Regioni ordinarie (art. 103).
            Inoltre, la riforma costituzionale del 2001, anche al di là dell’integrazione con
            rappresentanti di Regioni ed enti locali della Commissione parlamentare per le questioni
            regionali prefigurata (in dichiarata attesa della revisione del bicameralismo) dall’art.
            11 della legge costituzionale n. 3 del 2001, avrebbe richiesto un adattamento piuttosto
            profondo dell’organizzazione e del funzionamento delle due Camere: anzitutto mediante
            una diversa articolazione del sistema delle commissioni permanenti, più coerente con il
            nuovo riparto materiale delineato dall’art. 117 Cost., e una valorizzazione del
            principio fondamentale – contenuto sin dal 1948 nell’art. 5
            Cost. – che impone l’adeguamento dei metodi della legislazione alle esigenze
            dell’autonomia e del decentramento[29]. 
Un discorso analogo può farsi
            altresì con riferimento alla legge costituzionale n. 1 del 2012 (e alla sua legge
            «organica» o «rinforzata» di attuazione, n. 243 del 2012), che ha introdotto il
            principio del pareggio di bilancio, dando origine a nuove procedure decisionali (ad
            esempio, al fine di autorizzare, a maggioranza assoluta, il ricorso all’indebitamento in
            caso di eventi eccezionali) e di controllo in materia economica e finanziaria. Anch’essa
            richiede espressamente la predisposizione di appositi procedimenti parlamentari, in
            particolare al fine di sviluppare la funzione di controllo della finanza pubblica, anche
            in modo da inserire correttamente nel circuito politico le attività del nuovo Ufficio
            parlamentare di bilancio[30]. 
Analoga inattività, sul piano dei
            regolamenti parlamentari, ha fatto seguito all’entrata in vigore del trattato di
            Lisbona, il 1o dicembre 2009. Mentre negli ordinamenti di
            pressoché tutti gli altri Stati membri si è proceduto con significative e tempestive
            innovazioni nei procedimenti parlamentari, in più casi anche mediante apposite revisioni
            costituzionali, al fine tra l’altro di costruire modalità di attuazione dei «poteri
            europei» attribuiti ai Parlamenti nazionali, in Italia ciò non è accaduto[31]. E anche la legge n. 234 del 2012, contenente «Norme generali sulla
            partecipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle
            politiche dell’Unione europea», risulta tuttora priva della necessaria disciplina «a
            specchio» da collocarsi nei regolamenti di Camera e Senato[32], in modo da completare quel necessario «intarsio» tra disciplina legislativa
            e normazione regolamentare, che proprio nell’ambito della partecipazione ai procedimenti
            decisionali europei aveva avuto da tempo un importante banco di prova. 
Questo mancato adeguamento dei
            regolamenti parlamentari alle riforme della Costituzione italiana e alle modifiche dei
            trattati europei si è indubbiamente fatto sentire nel corso dei procedimenti seguiti
            nell’esame delle riforme istituzionali qui presi in considerazione. Per accennare ad
            alcuni esempi, pur tra loro diversi, ma accomunati dal fare emergere nodi non sciolti
            dalla mancata revisione dei regolamenti parlamentari, si pensi: all’assenza di qualsiasi
            limitazione al diritto a presentare emendamenti (e anche, in Senato, del diritto a
            vederseli votati), all’ammissibilità dello scrutinio segreto, alla votazione per parti
            separate, agli interventi sul processo verbale, alla presentazione dei subemendamenti in
            corso di seduta, al rapporto tra conclusione dell’esame in sede
            referente e calendarizzazione in Assemblea, all’ammissibilità di
            ordini del giorno in commissione, al ruolo dei relatori di minoranza, all’ammissibilità
            di emendamenti premissivi, alla proponibilità della questione di fiducia. Tutti questi
            istituti – in minore o maggior grado – sono stati interessati dalle intense dinamiche
            che si sono svolte in questi ventisei mesi, nei due procedimenti qui presi in esame[33]. E tutti sarebbero potenziali oggetti «naturali» di interventi di
            riscrittura integrale o anche soltanto di «manutenzione» dei regolamenti di Camera o Senato[34]. 
Certamente, non sono poche le
            motivazioni che le Camere stesse hanno potuto fin qui invocare a giustificazione di
            questa inattività sul piano dell’innovazione e della manutenzione dei loro regolamenti.
            In primo luogo, proprio la mancata riforma del bicameralismo, che, come si accennava, ha
            rappresentato una sorta di «tappo» per quasi tutte le innovazioni più significative del
            sistema istituzionale. In secondo luogo, l’incertezza quanto alla legge elettorale, a
            lungo in bilico tra opzione per il bipolarismo e mantenimento degli incentivi alla
            frammentazione, tra logica maggioritaria e cultura politica proporzionalistica. In terzo
            luogo, più in generale, la stessa incerta definizione della forma di governo, rimasta
            parlamentare nelle norme costituzionali, ma spesso «presidenzializzatasi» nel dibattito
            pubblico e nella retorica politica, ove si è esaltata la legittimazione diretta dei
            Presidenti del Consiglio (almeno di quelli nominati all’indomani delle elezioni svoltesi
            dal 1994 al 2008, come già si è avuto modo di osservare). In quarto e ultimo luogo, la
            frequenza con cui sono intervenute innovazioni (e stop and go!)
            nella dinamica istituzionale europea e con cui sono state
            tentate, con alterne fortune, operazioni di «riforma della riforma» con riferimento al
            nuovo Titolo V Cost. Per tutte queste ragioni è mancato un quadro di riferimento
            stabile, sulla base del quale costruire nuovi assetti regolamentari. 
Ciò non vuol certo dire, però, che
            il diritto parlamentare sia rimasto immutato nel corso dell’ultimo ventennio. Anzi, esso
            ha subito mutamenti profondi, ancorché instabili, essenzialmente attraverso due vie. 
Una prima via, seguita specialmente
            per le procedure europee e per quelle finanziarie, è consistita, nell’invarianza della
            disciplina dei regolamenti, nell’adattare i procedimenti in essere mediante il ricorso a
            pareri della Giunta per il regolamento (specie alla Camera) o, altre volte, a circolari
            interpretative dei Presidenti di Assemblea (soprattutto al Senato), che hanno delineato
            nuove procedure «in via transitoria» o «in via provvisoria» (ma destinate a durare, in
            alcuni casi, per più di un decennio), o ancora a procedure dichiaratamente «sperimentali»[35]. O, addirittura, nel caso dell’Ufficio parlamentare di bilancio, con
            l’invenzione di una fonte del tutto inedita: un «Protocollo sperimentale contenente le
            norme di prima attuazione dell’Ufficio parlamentare di bilancio», elaborato dagli Uffici
            di presidenza delle Commissioni bilancio delle due Camere e che
            è stato «condiviso» dalla Giunta per il regolamento della Camera e oggetto di una «presa
            d’atto» da parte del corrispondente organo del Senato (rispettivamente, nelle sedute del
            21 novembre e dell’11 dicembre 2013)[36]. 
Come si osserva in uno dei capitoli
            che compongono il presente volume[37], questa soluzione, nel caso dei procedimenti qui presi in esame, è stata
            percorsa assai di rado. Non tanto per una ragione sistemica, quanto per la composizione
            contingente delle due Giunte per il regolamento. Poiché, in ossequio alle regole
            tradizionali – e per effetto di prassi largheggianti quanto alla costituzione dei c.d.
            «gruppi autorizzati» alla Camera – si privilegia il criterio della rappresentatività su
            quello della proporzionalità, la loro composizione ha finito per essere sostanzialmente
            paritaria tra maggioranza e opposizione: il coinvolgimento delle Giunte avrebbe perciò
            presentato un rischio elevato di condurre a situazioni di paralisi o di stallo (specie
            ove la dinamica interna alle Giunte assuma una connotazione spiccatamente maggioritaria,
            come è accaduto nel caso del parere sulle modalità di votazione sulla decadenza del
            senatore Berlusconi)[38]. 

5. Con
            Presidenti delle Camere «neofiti» della politica 



Una seconda via per l’adattamento
            del diritto parlamentare alle tante sollecitazioni derivanti dai mutamenti del sistema
            politico-istituzionale è consistita nel richiamo assai frequente
            dei Presidenti di Assemblea al «precedente» parlamentare. Un
            richiamo che, di per sé, rientra sicuramente nella fisiologia del diritto parlamentare,
            non solo italiano; ma che, in questa fase, è apparso a volte esasperato, e comunque poco
            controllato (anche perché non controllabile, vista la scarsa pubblicità dell’archivio
            dei precedenti)[39], assumendo talora un sapore quasi «vendicativo»[40]. 
Il che ha evidentemente accresciuto
            il peso dei Presidenti delle Camere, già oggetto di un significativo processo di
            espansione del loro ruolo nella programmazione dei lavori e anche, all’esterno delle
            Camere, sul piano costituzionale e mediatico[41]. 
A questo accrescimento del loro
            peso, che ha conosciuto il suo acme con la presidenza della Camera di Gianfranco Fini
            nella XVI legislatura, la politica ha fornito una risposta non sul piano istituzionale,
            bensì su quello personale. In questa chiave si spiega, infatti, la decisione di
            attribuire le presidenze di Camera e Senato a due parlamentari che erano entrambi alla
            prima legislatura, esordienti sia alla dinamica parlamentare, sia all’attività politica[42]. Con l’intento, piuttosto evidente ancorché
            sottaciuto, di evitare il ripetersi di fenomeni che avevano portato, da ultimo, a un
            partito politico fondato e condotto, di fatto, dallo scranno più alto di Montecitorio. 
Eletti in una fase in cui ancora
            sembrava possibile mantenere intatte le coalizioni che si erano presentate nelle
            elezioni del 2013, e in coerenza con la convenzione costituzionale, invalsa a partire
            dal 1994, volta ad attribuire la presidenza del Senato a un esponente del principale
            partito della maggioranza e quella della Camera al secondo partito della coalizione
            maggioritaria, i Presidenti Grasso e Boldrini si sono trovati a dover gestire, sin
            dall’inizio, una situazione decisamente inedita, con governi formatisi sulla base di
            maggioranze prima di ampia coalizione e poi con margini più ristretti, in particolare al
            Senato. 
E, soprattutto, a dover assicurare
            la funzionalità di procedimenti parlamentari di particolare delicatezza. Come si è
            visto, prima una revisione costituzionale complessiva – sul modello di quelle tentate
            sia nel 1993 sia nel 1997 –, fondata su una deroga una tantum alla
            procedura di cui all’art. 138 Cost., fallita anche a seguito dell’ostruzionismo condotto
            dal Movimento 5 Stelle nell’agosto 2013, e poi dell’esaurirsi del Governo Letta;
            successivamente, una revisione costituzionale di tipo più puntuale – anche se in
            sostanziale continuità con i contenuti elaborati dalla commissione di esperti istituita
            dal precedente governo – al cui esito il Governo Renzi ha legato i destini suoi e della
            stessa XVII legislatura. Oltre alla riforma della legge elettorale, invano tentata nelle
            precedenti legislature, e realizzata anche sulla spinta della già ricordata sentenza n.
            1 del 2014 della Corte costituzionale. 
Anche al di là di queste vicende, la
            difficoltà di far funzionare i procedimenti parlamentari nella XVII legislatura con
            regole scritte ormai superate per profili significativi è del resto emersa in altre
            occasioni. Si pensi, alla Camera, alla c.d. «ghigliottina»
            applicata – per la prima volta, dopo numerose «minacce» mai concretizzatesi in
            precedenza e presentata con il più morbido nome di «tagliola» – nel procedimento di
            conversione del decreto-legge n. 133 del 2013 (c.d. decreto Imu-Banca d’Italia)[43]. E, al Senato, alle modalità di votazione sulla decadenza di Berlusconi da
            senatore, in assenza di un disposto regolamentare specifico[44]. 
Queste difficoltà sono riemerse in
            numerose occasioni nel corso delle riforme istituzionali. Si pensi, alla Camera,
            all’approvazione della legge elettorale mediante il ricorso alla questione di fiducia;
            e, al Senato, agli emendamenti in numero record presentati dal senatore Calderoli al
            disegno di legge di revisione costituzionale. Oltre ovviamente ai delicati poteri in
            fase di programmazione dei lavori e nel mantenimento dell’ordine della discussione:
            quest’ultimo rivelatosi particolarmente complesso, in assenza di regole di costume e di
            etichetta condivise e di nuovi e formalizzati codici di condotta, e a volte sfociato in
            pesanti sanzioni disciplinari nei confronti di componenti delle due Assemblee[45].
        
La linea scelta dalle opposizioni
            non ha certo semplificato il quadro. Anzitutto, la posizione praticamente antisistema (e
            sicuramente «isolazionista») assunta dal Movimento 5 Stelle, che ha orgogliosamente
            rifiutato ogni forma di compromesso non solo nella discussione delle riforme
            istituzionali, ma anche riguardo al tentativo di modifica regolamentare (salvo poi, un
            po’ maldestramente, provare a «difendere» la nuova legge elettorale prima duramente
            osteggiata, solo quando è apparso che avrebbe potuto condurre a un risultato elettorale
            positivo per lo stesso movimento)[46]; ma anche Sinistra e Libertà e Fratelli d’Italia, che hanno fatto ricorso a
            strumenti ostruzionistici più «classici». Assai mutevole è stato, in proposito,
            l’atteggiamento di Forza Italia, che ha dapprima concorso pienamente, per tutta la
            durata del 2014, all’approvazione sia della riforma elettorale sia della revisione
            costituzionale, salvo poi far venir meno il proprio apporto a entrambe a seguito della
            «rottura» dell’intesa con il Partito democratico nell’elezione di Sergio Mattarella a
            Presidente della Repubblica, virando su una linea ai sensi della quale quelle riforme
            rappresenterebbero una minaccia all’ordinamento democratico[47].
        

6. Sulla
            spinta di un governo «promotore» delle riforme 



Dinanzi a una situazione di
            sostanziale mancanza di una forte (e pienamente consapevole) regia procedurale da parte
            delle presidenze di Assemblea, nonché dinanzi al fallimento del tentativo di grande
            coalizione con l’uscita di Forza Italia dalla maggioranza (e, con esso, dell’idea di
            accedere a una deroga una tantum al procedimento di revisione
            costituzionale), è stato un diverso elemento, interno al sistema politico, ma non a caso
            esterno alle dinamiche parlamentari, a riattivare l’iniziativa sul tema delle riforme
            istituzionali. Come si è visto, è solo con l’ascesa di Matteo Renzi prima alla
            segreteria del partito di maggioranza relativa e poi (unitamente a quest’ultima) alla
            presidenza del Consiglio dei ministri che si è determinato un quadro di novità tale da
            condurre al superamento dell’impasse precedente. 
Probabilmente agevolata anche da una
            serie di elementi di contesto – tra cui certamente il superamento della fase più critica
            della crisi economico-finanziaria degli anni precedenti, nonché l’uscita dalla scena
            parlamentare del soggetto che aveva dettato, seppur con alterne fortune, l’agenda
            politica per circa un ventennio[48] – l’irruzione nel Parlamento della XVII legislatura (pur senza farvene
            parte) di un soggetto nuovo e ulteriore rispetto ai protagonisti
            del momento di avvio della legislatura ha determinato un effetto a catena che sembra
            innegabile, pur prescindendo da qualsiasi considerazione rispetto al merito del suo
            operato. 
In realtà, come già si è accennato,
            nella narrazione (e nella percezione collettiva) del passaggio tra i Governi Letta e
            Renzi gli elementi di rottura rispetto al passato hanno forse fatto premio rispetto agli
            innegabili elementi di continuità tra le due esperienze, in particolare sul tema delle
            riforme istituzionali. Un’analisi complessiva della loro azione sembra infatti
            identificare il reale momento di discontinuità rispetto al periodo precedente più nel
            difficile avvio della XVII legislatura che non nel cambio di governo nel febbraio
            dell’anno successivo. L’assunzione dell’iniziativa in materia elettorale e
            costituzionale è infatti un elemento che accomuna i due esecutivi, mentre le richiamate
            differenze di metodo (ossia, il passaggio dalla deroga una tantum
            alla riforma seguendo il procedimento ordinario di cui all’art. 138 Cost.) appaiono, in
            realtà, come frutto anzitutto delle mutate contingenze politiche (a partire invero
            dall’ottobre 2013, con l’uscita di Forza Italia), e dunque non solo, eventualmente, di
            una precisa scelta da parte del nuovo governo. 
Infine, il ruolo maggiormente attivo
            del Governo Renzi rispetto al Governo Letta nel procedimento parlamentare della riforma
            costituzionale sembra imputabile, più che alle diverse caratteristiche tra i due
            Presidenti del Consiglio, soprattutto ai diversi equilibri interni alle rispettive
            maggioranze: nel primo caso, infatti, il tentativo di mantenere il più ampio consenso
            possibile non poteva che avere effetti «frenanti» (o comunque, moderatori) rispetto a
            strumenti procedurali troppo incisivi. In sintesi, era nella natura stessa del Governo
            Renzi (alla luce dei suoi numeri in Parlamento) la necessità di un approccio più deciso
            e quindi divisivo, dovendo questo realisticamente puntare, sin dall’inizio, al
            raggiungimento della sola maggioranza assoluta dei componenti in vista dell’approvazione
            in seconda deliberazione del progetto di revisione costituzionale. 
In ogni caso, l’iniziativa e la
            pressione esercitate nella XVII legislatura in tema di riforma elettorale e di revisione
            costituzionale hanno di fatto riportato il governo al centro
            nella definizione dell’agenda, restituendogli anche un più generale ruolo di autonoma
            determinazione delle priorità nell’ambito dell’indirizzo politico-costituzionale, che
            negli anni precedenti era stato posto in qualche modo «sotto tutela», specie riguardo ai
            temi delle riforme costituzionali e nei tornanti più delicati, da parte della presidenza
            della Repubblica[49]. 
Non sembra un caso, infatti, che,
            con l’avvio del percorso delle riforme istituzionali e il citato riespandersi della
            capacità del sistema dei partiti di condurre autonomamente la dialettica politica
            (determinando per via extraparlamentare il passaggio dal Governo Letta al Governo
            Renzi), la posizione della presidenza della Repubblica nel sistema
            politico-istituzionale sia progressivamente rientrata in un alveo più «ordinario» e meno
            emergenziale. Il raggiungimento di un nuovo equilibrio tra le forze politiche e l’avvio
            del dialogo sulle riforme hanno così consentito al Presidente della Repubblica
            Napolitano di giungere abbastanza serenamente alle dimissioni, comunque da tempo
            annunciate, e che proprio un simile rinnovato contesto attendevano come condizione
            risolutiva. Anche le dinamiche che hanno condotto all’elezione di Sergio Mattarella
            hanno confermato il ritrovamento di un indirizzo definito da parte del governo. Forse,
            financo la stessa scelta di Mattarella come successore di Napolitano, in considerazione
            delle sue caratteristiche personali, può essere considerata una conferma del compimento
            di tale transizione: ritornare da una presunta «Repubblica del Presidente»[50] (o addirittura da un «Re della Repubblica»)[51], che è comunque legata a una crisi del sistema dei
            partiti e alla loro incapacità di determinare autonomamente l’indirizzo politico, a un
            Presidente della Repubblica in un governo parlamentare, «accompagnandolo» verso una
            posizione maggiormente defilata alla luce della nuova centralità riconquistata dai
            partiti, e dunque dal governo e dalla sua maggioranza. 
La centralità del governo si è
            manifestata, anche dal punto di vista procedimentale, proprio nei due percorsi
            parlamentari dei disegni di legge elettorale e di revisione costituzionale, sin
            dall’inizio della legislatura e in controtendenza rispetto all’atteggiamento che, in
            grande prevalenza, era stato esercitato su questi temi dall’esecutivo nell’esperienza
            repubblicana. In passato, infatti, i governi si erano per lo più chiamati fuori dalla
            definizione delle principali politiche di riforma istituzionale, e in particolare dal
            loro percorso parlamentare, preferendo che l’iniziativa partisse dalle Camere stesse, a
            prescindere dalla collocazione delle forze politiche alla maggioranza o all’opposizione,
            specie mediante l’attività di commissioni bicamerali, incaricate di istruire i testi e
            quindi di condurre il loro cammino parlamentare[52]. Certo, in alcuni casi i governi avevano sì svolto il proprio ruolo sul
            piano formale presentando le loro iniziative legislative in materia, oltre ovviamente
            all’esercizio delle proprie prerogative nell’ambito della discussione delle proposte di
            legge di revisione costituzionale discusse in Parlamento, ma avevano accuratamente
            evitato di farne elementi centrali del proprio indirizzo politico e altresì di legare il
            proprio destino alla loro approvazione parlamentare o alla tenuta di alcune opzioni di
            fondo. 
Rispetto a questo atteggiamento, di
            gran lunga prevalente, le eccezioni non sono peraltro mancate, ma sono rimaste, appunto,
            tali. Si pensi alla vicenda della c.d. «legge truffa», nella cui approvazione il Governo
            De Gasperi giocò un ruolo di attivo e controverso protagonista[53]; o al «decalogo» predisposto dal secondo Governo
            Spadolini, destinato ad avere vita breve, ma a tracciare il percorso riformatore poi
            seguito negli anni successivi, anche su iniziativa dei Governi Craxi e De Mita[54]. Nell’ultimo ventennio, peraltro, l’unica eccezione, fino alla XVII
            legislatura, era stata rappresentata dai Governi Berlusconi del 1994 e del 2001-2006:
            nel primo caso con l’attivazione del c.d. «comitato Speroni», finalizzato
            all’elaborazione di proposte in tema di riforme istituzionali[55]; nel secondo caso, con il progetto organico di revisione costituzionale
            giunto ad approvazione parlamentare, con il consenso della sola maggioranza di governo,
            e poi bocciato dal referendum popolare del 2006[56]. Tra l’altro, tale attivismo sul piano della revisione costituzionale aveva
            attirato non poche critiche nei confronti dei governi guidati da Berlusconi, accusati di
            aver portato all’interno del continuum governo/maggioranza
            parlamentare temi che sarebbero propri del confronto esclusivamente parlamentare, per
            definizione aperto al contributo di tutte le forze politiche. 
Sicuramente, un po’ come accade
            all’indomani del mancato «scatto» della «legge truffa», l’esito negativo del referendum
            costituzionale del 2006 ha influito negli anni immediatamente successivi nello spingere
            i governi a tornare ad assumere un ruolo maggiormente defilato, almeno nell’impostazione
            dei progetti di revisione costituzionale. Nella XV legislatura, inaugurata proprio
            dall’esito negativo del referendum costituzionale, i progetti di
            modifica della seconda parte della Costituzione avevano preso le mosse piuttosto dalle
            Commissioni permanenti di Camera e Senato[57]. L’iniziativa in materia di revisione costituzionale era poi rimasta ai
            margini del confronto politico nella XVI legislatura: il tema era stato sostanzialmente
            accantonato prima per le difficoltà della maggioranza vincitrice delle elezioni del
            2008, pur guidata sempre da Berlusconi, e poi anche in considerazione della incombente
            crisi economico-finanziaria, che aveva richiesto un cambiamento di priorità nell’agenda
            politico-parlamentare e una sola riforma costituzionale, di carattere più puntuale,
            ossia la legge costituzionale n. 1 del 2012, sul «pareggio» di bilancio. Quest’ultima,
            si ricorda, nata da un’iniziativa del Governo Berlusconi[58], ma ampiamente ridefinita nel suo pur piuttosto rapido
                iter parlamentare, come attesta la scelta della Commissione
            affari costituzionali della Camera di non adottare il disegno di legge presentato dal
            Governo Berlusconi come testo base, bensì di predisporre – nel novembre 2011, proprio
            alla vigilia della caduta del Governo Berlusconi, in esito ai lavori di un apposito
            comitato ristretto – un testo unificato dei diversi progetti di legge[59]. 
È successivamente alla ritrovata unità di intenti
            tra le maggiori forze politiche – in particolare, con l’accordo per la formazione del
            Governo Letta, e culminata poi con il rinnovato slancio fornito dal Governo Renzi – che
            il tema delle riforme istituzionali è tornato a essere assolutamente centrale
            nell’agenda di governo. Da questo punto di vista, va rilevato un tratto di netta
            discontinuità tra l’esecutivo guidato da Mario Monti – che si è
            tenuto rigorosamente fuori dal dibattito sulle forme istituzionali, lasciandolo
            integralmente alla dialettica tra i partiti, salvo qualche fugace e assai discusso cenno
            all’ipotesi estrema di ricorrere a un decreto-legge per l’adozione della legge elettorale[60] – e il successivo, guidato da Enrico Letta, che invece ha messo al centro
            della propria azione le riforme istituzionali, quasi individuando in esse la causa
            stessa della propria esistenza, e del supporto da parte di una coalizione assai più
            ampia e comunque, come si è più volte ricordato, diversa rispetto a quelle presentatesi
            alle elezioni. 
Tra l’altro, proprio in questo
            ambito si deve cogliere quella che è probabilmente una peculiarità del sistema italiano
            nel panorama europeo. Mentre in Italia ogni «incursione» governativa sui temi delle
            riforme istituzionali è vista con qualche sospetto, in ordinamenti non troppo distanti
            dal nostro ciò sembra costituire la normalità. Solo per ricordare due esperienze
            significative e recenti, basti menzionare le iniziative poste in atto da Nicolas Sarkozy
            in Francia dopo le elezioni presidenziali e politiche del 2007, con l’istituzione di un
            comitato per l’elaborazione di progetti di riforma costituzionale, poi approvati dal
            Parlamento nell’anno successivo[61]; o anche il culmine dell’esperienza di governo di Tony Blair nel Regno
            Unito, caratterizzatasi, sin dall’inizio, per una fitta agenda riformatrice sul piano
            istituzionale ed esplicitatasi, tra l’altro, con l’approvazione del
                Constitutional Reform Act del 2005[62]. 
Al contrario, come si diceva, in
            Italia si riscontra perlopiù un pregiudizio negativo rispetto all’iniziativa del
            governo, in quanto vista come iniziativa «di parte» sui temi delle riforme
            istituzionali. Un pregiudizio da ricondurre probabilmente a radici antiche, quali
            l’esperienza del maggio 1947, quando, come è noto, con una scelta di grande
            lungimiranza, le forze politiche decisero di dividere l’attività «ordinaria» di governo
            e l’opera di stesura della nuova carta costituzionale. La rottura tra maggioranza di
            governo (da cui furono escluse, da quel momento in poi, le forze socialcomuniste) non
            ebbe effetti dirompenti sulla discussione in Assemblea costituente (rimasta aperta a
            tutte le forze politiche), tant’è che la Costituzione fu approvata, pochi mesi dopo, con
            un ampio consenso[63]. Un quadro che tuttavia sembra difficilmente compatibile con la situazione
            politica odierna, drasticamente mutata da allora, nei suoi protagonisti come nelle sue
            dinamiche, in cui l’idea che le riforme istituzionali vadano necessariamente fatte
            «tutti insieme» equivale all’affidare a ciascuna forza politica un inaccettabile potere
            di veto e a rendere impossibile qualsivoglia percorso di innovazione istituzionale[64].
        

7. L’attenta
            gestione degli incroci tra i percorsi parlamentari della riforma elettorale e della
            revisione costituzionale 



Ad ogni buon conto, che nel percorso
            delle riforme istituzionali approvate nella XVII legislatura ci sia stata, sin dal
            Governo Letta e poi ancor più chiaramente con il Governo Renzi, una chiara regia
            governativa è assolutamente incontestabile. Anzi, proprio l’attenta gestione dei
            procedimenti parlamentari – esercitata direttamente da Palazzo Chigi – mostra lo
            strettissimo incrocio tra le due riforme, costituzionale ed elettorale, sin dalle scelte
            iniziali nell’organizzazione del Governo Renzi. 
Non è certo casuale l’aver imputato
            a un unico referente politico – la ministra Maria Elena Boschi – sia il Dipartimento per
            le Riforme costituzionali sia quello per i Rapporti con il Parlamento, nonché,
            significativamente, l’ulteriore Ufficio per il programma di governo, in modo da
            coordinare e far convergere sotto la sua guida le strutture della presidenza del
            Consiglio dei ministri istituzionalmente deputate alla elaborazione delle linee
            direttrici del governo in materia di riforme istituzionali, alla gestione del
            procedimento parlamentare relativo a queste ultime, unitamente al raccordo con il
            coordinamento strategico dell’azione di governo. 
Né appare casuale la successione
            temporale tra le letture parlamentari dei due disegni di legge: successivamente al primo
            passaggio parlamentare della riforma elettorale (avviato ancor prima del «subentro» del
            Governo Renzi al Governo Letta), si è costantemente proceduto secondo un identico
            tracciato, facendo cioè precedere in uno stesso ramo del Parlamento l’esame della
            revisione costituzionale a quello della riforma elettorale. Si sono ottenuti così una
            serie di vantaggi, quali: evitare sovrapposizioni tra i due rami del Parlamento, in modo
            da concentrare l’attenzione di volta in volta su una sola Assemblea; impedire altresì
            che la natura maggiormente divisiva del confronto sulla legge
            elettorale potesse compromettere il clima parlamentare (e la
            stessa tenuta della maggioranza) in vista della successiva discussione del disegno di
            legge di revisione costituzionale[65]; seguire, in una prima fase, l’ordine che in astratto potrebbe essere
            considerato «naturale», almeno da un punto di vista di gerarchia delle fonti, nel senso
            di approntare prima la revisione costituzionale e poi la legge elettorale. 
L’aver invertito, a un certo punto,
            questo ordine è stata una scelta forse determinata dalle contingenze «numeriche» della
            maggioranza nei mesi a cavallo tra il 2014 e il 2015, posto che per l’approvazione della
            legge elettorale è sufficiente la sola maggioranza dei presenti. Tale inversione,
            inoltre, è parsa tutto sommato coerente con il fine di delineare uno specifico e chiaro
            indirizzo di politica istituzionale: individuando prima le regole sulle modalità di
            elezione della Camera e poi l’assetto complessivo del sistema bicamerale, quest’ultimo
            inteso come indispensabile completamento dell’opzione in favore di un sistema elettorale
            maggioritario a doppio turno, nel quale sarebbe stato inconcepibile – a Costituzione
            vigente – prevedere due distinti premi di maggioranza, uno per ognuno dei due rami del
            Parlamento, entrambi legati al governo da un rapporto fiduciario[66]. In altri termini, piuttosto che una logica giuridica, legata alla gerarchia
            delle fonti, si è seguita una logica tutta politica: prima si è optato per un
            determinato sistema elettorale, in senso chiaramente maggioritario, lo si è approvato e
            fatto entrare in vigore, e poi si è definita una riforma costituzionale destinata a
            completare l’opera, svincolando il Senato dal rapporto fiduciario. 
Il coordinamento dei due interventi
            riformatori è stato realizzato indicando nel 1o luglio 2016
            il dies a quo per l’applicazione della nuova disciplina elettorale[67]. Si è così inteso rendere remota, nel breve periodo,
            l’eventualità di un disallineamento tra completamento dell’iter
            della revisione costituzionale ed elezioni anticipate con il vigente sistema
            elettorale per entrambi i rami del Parlamento. Al tempo stesso, nel medio periodo, in
            caso di fallimento o di rallentamento della revisione costituzionale, si è immaginato un
            sistema di elezione in grado di funzionare certo non benissimo, ma comunque in termini
            complessivamente accettabili[68]: con una Camera eletta con il premio di maggioranza previsto dalla legge n.
            52 del 2015 e il Senato eletto con un proporzionale con alte soglie di sbarramento (il
            c.d. «Consultellum», in quanto risultante dalla sentenza n. 1 del 2014 della Corte
            costituzionale). 
Del resto, qualunque altra ipotesi
            di coordinamento tra le due riforme avrebbe immesso elementi distorsivi nel sistema. In
            particolare, ove si fosse prevista l’immediata applicazione della nuova disciplina
            elettorale, si sarebbe eventualmente reso «appetibile» uno scioglimento anticipato delle
            Camere sia per quelle forze politiche che fossero state avverse alla revisione
            costituzionale, sia per quelle (uguali o diverse) che avessero ritenuto di poter
            concorrere al premio di maggioranza. La convergenza tra istanze magari basate su
            presupposti distinti avrebbe potuto portare all’affossamento della revisione
            costituzionale. E si sarebbe andati incontro a (non infondate) critiche di aver
            immaginato un sistema a forte rischio di disomogeneità tra le due Camere. 
Né sarebbe stato possibile, al
            momento dell’approvazione della legge elettorale, inserire una clausola sospensiva della
            sua applicazione (o eventualmente, della sua entrata in vigore) che ne avesse posposto
            l’operatività all’entrata in vigore della legge di revisione costituzionale[69]: trattandosi di un evento incerto sia
                nell’an sia nel quando, avrebbe finito per
            accrescere l’opposizione alla revisione costituzionale, visto che, ove questa avesse
            avuto successo, avrebbe potuto ottenere l’affossamento di entrambe le misure. 
Certo, un simile coordinamento ha
            richiesto l’accettazione di qualche rischio da parte della maggioranza parlamentare,
            almeno nella prospettiva della incertezza del risultato del referendum costituzionale[70], nonché, ovviamente, rispetto alla effettiva capacità del Parlamento di
            compiere tutti i passaggi parlamentari in tempo utile affinché il referendum venga a
            svolgersi in tempi compatibili con l’applicazione della nuova disciplina elettorale a
            partire dal 1o luglio 2016. Eppure, come si è accennato, non
            sembra possibile individuare alternative che, nell’ambito di un progetto coerente
            dall’inizio alla fine dei procedimenti, potessero assicurare una transizione compiuta
            del sistema istituzionale, specie alla luce dell’attuale quadro politico e
            parlamentare.
        
Infine, non deve essere dimenticato
            che il coordinamento tra l’entrata in vigore della revisione costituzionale e la piena
            operatività della riforma elettorale è comunque assistito da un elemento di garanzia, a
            tutela della coerenza del sistema, in quanto pensato per non replicare le storture
            determinate dalla legislazione elettorale del 2005. Ci si riferisce, ovviamente,
            all’aver inserito nella revisione costituzionale non solo il controllo preventivo da
            parte della Corte costituzionale, a regime, sulle leggi elettorali[71], ma anche, in via transitoria, la sottoponibilità al controllo della stessa
            Corte costituzionale delle leggi elettorali promulgate nella stessa legislatura di
            entrata in vigore della revisione costituzionale[72]. Questo meccanismo dovrebbe consentire non solo di evitare – o meglio, di
            rendere assai più improbabile – il ripetersi dell’esperienza di un annullamento
                ex post della disciplina elettorale, una volta che questa sia
            stata già applicata e il relativo Parlamento sia già stato eletto e operante[73], ma altresì di delineare un giudizio sulla legittimità costituzionale della
            legge n. 52 del 2015 che abbia come parametro non già la Costituzione oggi vigente,
            bensì quella riformata. 

8. Uno
            sguardo retrospettivo, per poter guardare avanti: la necessità di ripensare
            profondamente le procedure parlamentari, anche sulla base delle lezioni apprese «sotto
            stress» 



I fattori che si sono fin qui
            richiamati spiegano l’espressione che compare nel titolo del volume. Spiegano come
            mai, cioè, le procedure parlamentari, in questi primi tre anni
            della XVII legislatura, siano state poste intensamente e ripetutamente «sotto stress»:
            abbiano dovuto sopportare un carico decisionale di eccezionale rilievo, difficoltoso da
            reggere anche per ordinamenti caratterizzati da Parlamenti più agili e contraddistinti
            da una tradizione più «decisoria» rispetto a quello italiano, che ha da sempre
            privilegiato, nel complesso, logiche di tipo consensuale. 
Come ci siano riuscite, al prezzo di
            quali «forzature» e grazie a quali margini di flessibilità è appunto la domanda di
            ricerca che ispira le analisi contenute nell’intero volume, le quali, nel proporre un
            quadro del «diritto parlamentare che è (appena) stato», intendono in qualche modo
            altresì fornire elementi utili per affrontare i tanti nodi problematici del «diritto
            parlamentare che verrà». È evidente infatti, per un verso, che queste vicende lasceranno
            le loro tracce, in termini di precedenti parlamentari più o meno felici; e che, per
            altro verso, tanto le nuove regole elettorali quanto il nuovo assetto bicamerale
            richiederanno una innovazione tempestiva, coordinata e assai profonda
            dell’organizzazione delle Camere e dei procedimenti parlamentari, oltre che dello stesso
            ruolo che il nuovo Parlamento asimmetrico è destinato a giocare nella forma di governo
            italiana e nel sistema parlamentare «euronazionale»[74]. 
Molti dei capitoli che compongono il
            volume hanno ripreso e variamente utilizzato la terminologia proposta nel titolo. È
            interessante notare che essa è stata impiegata perlopiù in accezioni variegate: a
            riprova che gli stress che hanno interessato i procedimenti parlamentari in questa fase
            sono stati molti, intensi e importanti. Alcuni autori hanno inteso lo stress come un
            fattore esterno e condizionante rispetto allo svolgimento dell’iter
            parlamentare, auspicando che il livello di stress raggiunto in
            questi procedimenti non si ripeta in contesti ulteriori[75]. Altri hanno proposto una classificazione delle origini e dei tipi di stress
            vissuti dal procedimento parlamentare in relazione al (mancato) rispetto delle regole
            del diritto parlamentare, apparse prossime a un loro definitivo logoramento[76]. Altri ancora hanno proposto una selezione degli strumenti procedurali al
            fine di attenuare (o evitare) lo stress immanente alle procedure considerate, che per i
            temi affrontati possono essere considerati come casi paradigmatici di procedure
            parlamentari «sotto stress»[77]. 
Non sembra esserci contraddizione
            tra queste diverse accezioni, ma solo un’ulteriore conferma di come il banco di prova
            delle riforme istituzionali costituisca una sfida davvero estrema per le procedure
            parlamentari, e altresì del fatto che dagli esiti di queste vadano tratte conseguenze
            rispetto al futuro delle regole esistenti. 
L’impressione complessiva è che le
            regole del diritto parlamentare, all’indomani dei procedimenti analizzati in questo
            volume, possano essere assimilate a un vascello sopravvissuto a una tempesta. Certo, si
            può gioire per aver superato tante asperità ed essere, tutto sommato, sopravvissuti.
            Eppure, la forza degli elementi ha certamente lasciato i suoi segni, e le riparazioni
            (conseguenti ai nuovi danni, o magari a qualche vecchia crepa mai davvero riparata) sono
            divenute ormai improcrastinabili, a meno di non voler lasciar diventare quello che
            rimane della nave un inutile relitto, per giunta proprio quando si è ormai in vista del
            porto di destinazione. 
﻿
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                    Zagrebelsky, Adeguamenti e cambiamenti della Costituzione,
                    in AA.VV., Scritti in onore di Vezio Crisafulli, Padova,
                    1985, vol. II, pp. 915 ss., in partic. pp. 927 ss., così formulato: «l’esigenza
                    della riforma nasce dalla disgregazione del processo di integrazione politica;
                    ma la riforma costituzionale presuppone essa stessa il massimo di aggregazione.
                    Si vuole la riforma perché non si riesce a decidere; ma la riforma della
                    Costituzione (nel senso ipotizzato) è essa stessa la massima decisione
                    ipotizzabile». 

[2]  Sul sistema elettorale come elemento
                    caratterizzante dell’ordinamento costituzionale cfr., per tutti, A. Barbera,
                    voce Costituzione della Repubblica italiana, in
                        Enciclopedia del diritto. Annali,
                    Milano, 2015, vol. VIII, pp. 263 ss., in partic. pp. 277 ss. (qualificando le
                    leggi elettorali come «leggi ordinarie, ma con contenuti ed effetti
                    materialmente costituzionali»). 

[3]  Cfr., per una recente ricostruzione critica,
                    R. Ibrido, I Governi privi della fiducia iniziale: precedenti
                        costituzionali, riferimenti comparativi e ipotesi interpretative,
                    in «Diritto pubblico», 3, 2015, pp. 749 ss. 

[4]  A. Chiaramonte, Le elezioni
                        politiche del 2013: uno tsunami senza vincitori, in
                        Politica in Italia. I fatti dell’anno e le
                        interpretazioni. Edizione 2014, a cura di A. Chiaramonte e A.
                    Kreppel, Bologna, 2015, pp. 51 ss. e R. D’Alimonte, Il Senato: una
                        lotteria senza vincitori, in Terremoto elettorale: le
                        elezioni politiche del 2013, a cura di A. Chiaramonte e L. De
                    Sio, Bologna, 2014, pp. 153 ss. 

[5]  Cfr. M. Olivetti, Il tormentato
                        avvio della XVII legislatura: le elezioni politiche, la rielezione del
                        Presidente Napolitano e la formazione del Governo Letta, in
                    «Amministrazione in cammino», 9 maggio 2014. 

[6]  Cfr. I. Nicotra, La rielezione del
                        Presidente Napolitano nel turbolento avvio della XVII
                    legislatura, in L’eccezionale «bis» del Presidente della
                        Repubblica Napolitano, a cura di F. Giuffrè e I. Nicotra, Torino,
                    2014, pp. 23 ss. Sul punto, cfr. già M. Volpi, Considerazioni sulla
                        rieleggibilità del Presidente della Repubblica, in La
                        figura e il ruolo del Presidente della Repubblica nel sistema costituzionale
                        italiano, a cura di G. Silvestri, Milano, 1985, pp. 502 ss.
                

[7]  Cfr., in particolare, le sentenze nn. 15 e 16
                    del 2008, su cui, tra gli altri, M. Croce, Incostituzionalità
                        ipotetiche, «probabilità concrete» e «aspetti problematici»: quando la Corte
                        vede ma non provvede, in «Forum di Quaderni costituzionali», 6
                    marzo 2008. 

[8]  Cfr. N. Lupo, La riforma del
                        bicameralismo: un nodo non più eludibile, in «Italianieuropei»,
                    4, 2009, pp. 166 ss. (disponibile su http://italianieuropei.it/it/italianieuropei-3-2012/item/1446-la-riforma-del-bicameralismo-un-nodo-non-pi%C3%B9-eludibile.html).
                

[9]  Cfr. la seduta del 22 aprile 2013 del
                    Parlamento in seduta comune, quando il neorieletto Presidente Napolitano ha
                    definito «imperdonabile» la mancata riforma della legge elettorale (p. 2), ma
                    «non meno imperdonabile resta il nulla di fatto in materia di sia pur limitate e
                    mirate riforme della seconda parte della Costituzione, faticosamente concordate
                    e poi affossate e, peraltro, mai giunte a infrangere il tabù del bicameralismo
                    paritario» (p. 3). 

[10]  Sulle mozioni di fiducia al Governo Monti gli
                    unici voti contrari vennero infatti dai parlamentari della Lega Nord (oltre alle
                    posizioni individuali dei deputati Scilipoti e Mussolini), mentre tutte le altre
                    formazioni politiche, compreso il Popolo della Libertà, espressero un voto
                    favorevole. 

[11]  Sulla categoria dei governi tecnici sia
                    consentito rinviare, anche per ulteriori indicazioni, a N. Lupo, I
                        «governi tecnici». Gli esecutivi Ciampi, Dini e Monti nel difficile
                        equilibrio tra tecnica e politica, in «Rassegna parlamentare»,
                    2015, pp. 57 ss. 

[12]  Così il Presidente del Consiglio dei
                    ministri Enrico Letta, in sede di discorso di presentazione delle linee
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                        Mattarellum, cfr. R. D’Alimonte e S. Bartolini,
                        Il maggioritario dei miracoli, in
                        Maggioritario per caso: le elezioni politiche del 1996,
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                    enfatizzato dallo stesso Presidente del Consiglio Renzi allorquando, con
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                        regolamenti del 1971 e la centralità della democrazia
                        parlamentare, in I regolamenti parlamentari a
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                        precedente parlamentare tra diritto e politica, a cura di N.
                    Lupo, Bologna, 2013, pp. 145 ss., nonché in R. Ibrido, Verso la
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                    dottrina, cfr. S. Curreri, Considerazioni critiche sul voto palese in
                        materia di decadenza del parlamentare per incandidabilità
                        sopravvenuta, in «Rassegna parlamentare», 2, 2014, pp. 211 ss. e
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                        Filangieri. Quaderno 2012-2013, a cura di V. Lippolis e N. Lupo,
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                        Presidenti delle Camere, cit., pp. 15 ss., in partic. pp. 31 ss.
                    È la stessa Presidente Boldrini a raccontare di aver avanzato questa obiezione,
                    una volta scoperto, la mattina stessa del 16 marzo 2013, a seguito di rapidi
                    colloqui con i deputati Franceschini, Migliore e Vendola, che il suo sarebbe
                    stato il nome indicato dalla coalizione Pd-Sel per presiedere l’Assemblea di
                    Montecitorio: cfr. L. Boldrini, Lo sguardo lontano, Torino,
                    2015, in partic. pp. 24 ss. 
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[44]  Com’è noto, in quella occasione il
                    Presidente ha deciso di rimettere la questione alla Giunta per il regolamento,
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                    per un solo voto di differenza. Cfr., inoltre, alla nota 38. 

[45]  Si pensi all’elevato numero di provvedimenti
                    di sospensione, applicati nei confronti di deputati e senatori, a seguito di
                    comportamenti anche estremi, come l’occupazione della sala della Commissione
                    affari costituzionali della Camera dei deputati (il 29 e 30 gennaio 2014); o i
                    tumulti assai vicini al limite dello scontro fisico in Assemblea (sempre alla
                    Camera, ancora il 29 gennaio 2014); oppure i disordini avvenuti all’annuncio e
                    in occasione della seduta fiume della Camera, proprio in relazione al disegno di
                    legge di revisione costituzionale (11 febbraio 2015); o, infine, l’esibizione di
                    gesti sessisti e offensivi durante il dibattito in Assemblea (2 ottobre 2015,
                    questa volta al Senato). Sulle esperienze dei codici di condotta per i
                    parlamentari, diffusesi notevolmente nell’ultimo decennio, cfr. E. Dávid-Barret,
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                        Europe, in «Parliamentary Affairs», 68, 2015, pp. 514 ss., e
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                        Le proposte di modifica dei regolamenti di Camera e Senato: verso
                        l’adozione di un «codice etico» per i parlamentari?, in
                    «www.osservatoriosullefonti.it», 2, 2015. 

[46]  Cfr., in questo senso, l’ordine del giorno
                    n. 9/02613-B/027, a firma dei deputati Di Battista, Toninelli e altri,
                    presentato in sede di discussione della riforma costituzionale presso la Camera
                    dei deputati e poi «disconosciuto», tanto che gli stessi presentatori hanno poi
                    votato contro di esso (cfr. A.C., XVII legislatura, Resoconto stenografico 3
                    dicembre 2015). 

[47]  Solo come esempio del mutato atteggiamento
                    di Forza Italia rispetto a testi che pure ha concorso a formare e approvare, si
                    pensi alla definizione – data dal capogruppo alla Camera, Renato Brunetta,
                    durante una intervista resa a Maria Latella il 15 febbraio 2015 – della legge
                    elettorale e della riforma costituzionale come di una «ferita mortale alla
                    democrazia», simboli di una «deriva autoritaria e plebiscitaria» (disponibile su
                        http://video.sky.it/news/politica/lintervista_di_maria_latella_a_renato_brunetta/v231732.vid).
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                    sicuramente stata la scelta di non proseguire con l’esperienza del doppio
                    relatore al disegno di legge di revisione costituzionale: cfr. l’intervento in
                    A.C., Resoconto stenografico 20 febbraio 2015, pp. 20 ss., del deputato
                    Francesco Paolo Sisto (Fi), fino a quel momento relatore insieme al deputato
                    Emanuele Fiano (Pd), in cui appunto «rinuncia» al suo ruolo di relatore,
                    dichiaratamente per «fedeltà al proprio partito», riconoscendo di avere con gli
                    altri «costruito il telaio che oggi regge la riforma» e lasciando al «collega
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                    Orsina, Il berlusconismo nella storia d’Italia, Venezia,
                    2013. Per qualche prima considerazione sulle conseguenze del berlusconismo, e
                    della sua fine, sulla scienza costituzionalistica, cfr. A. Barbera, I
                        costituzionalisti, nel trionfo e nel declino del «berlusconismo»,
                    in «Quaderni costituzionali», 4, 2011, pp. 929 ss. e N. Lupo, Tra
                        crisi finanziaria e fine del berlusconismo. Quando le difficoltà del sistema
                        delle fonti riflettono quelle del quadro politico-istituzionale,
                    Editoriale in «www.osservatoriosullefonti.it», 3, 2013. 

[49]  Sul ruolo esercitato da Giorgio Napolitano
                    nelle contingenze della crisi economica e nella conduzione della crisi del
                    Governo Berlusconi nell’autunno 2011 sia consentito rinviare a N. Lupo e G.
                    Piccirilli, Le recenti evoluzioni della forma di governo italiana: una
                        conferma della sua natura parlamentare, in «Democrazia e
                    diritto», 2012, pp. 85 ss. 

[50]  Cfr. l’efficace titolo (fin dalla scelta
                    delle minuscole e delle maiuscole) del volume di V. Lippolis e G.M. Salerno,
                        La repubblica del Presidente. Il settennato di Giorgio
                        Napolitano, Bologna, 2013. 

[51]  Così invece il volume di G. Scaccia,
                        Il Re della Repubblica. Cronaca costituzionale della presidenza di
                        Giorgio Napolitano, Modena, 2015. 

[52]  Per ricostruzioni diacroniche delle
                    politiche di riforma istituzionale cfr. L. Lanzalaco, Le politiche
                        istituzionali, Bologna, 2005, in partic. pp. 89 ss. e C. Fusaro,
                        Per una storia delle riforme istituzionali (1948-2015),
                    in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2, 2015, pp. 431 ss. 

[53]  Cfr., tra gli altri, G. Quagliariello,
                        La legge elettorale del 1953, Bologna, 2003, in partic.
                    pp. 69 ss., e M.S. Piretti, La legge truffa. Il fallimento
                        dell’ingegneria politica, Bologna, 2003, in partic. pp. 73 ss.
                

[54]  Cfr., per tutti, A. Manzella, Sui
                        «dieci punti» del II governo Spadolini, in «Nuova Antologia»,
                    2223, 2002, pp. 56 ss. 

[55]  Il comitato di studio sulle riforme
                    istituzionali, elettorali e costituzionali, presieduto appunto dal senatore
                    Speroni, fu istituito con decreto del Presidente del Consiglio Berlusconi del 14
                    luglio 1994, con il compito di elaborare proposte di riforme istituzionali ed
                    elettorali, nonché di revisione costituzionale. 

[56]  Merita di essere segnalata anche
                    l’iniziativa limitata alla modifica del riparto di competenze legislative tra
                    Stato e Regioni (c.d. devolution, A.S. 1187, XIV
                    legislatura) inizialmente presentata e discussa (giungendo ad approvazione in
                    prima deliberazione) come progetto autonomo, e poi sostanzialmente inglobata nel
                    più ampio progetto di revisione costituzionale bocciato dal referendum del 2006.
                

[57]  Si pensi alla c.d. «bozza Violante», ossia
                    al testo unificato relativo all’A.C. 553 e abb.-A, approvato dalla Commissione
                    affari costituzionali della Camera dei deputati il 17 ottobre 2007. 

[58]  A.C., XVI legislatura, n. 4620, presentato
                    il 15 settembre 2011. 

[59]  Cfr. la seduta delle Commissioni riunite I e
                    V della Camera del 9 novembre 2011, non a caso alla vigilia delle dimissioni del
                    Governo Berlusconi (peraltro «preannunziate» già l’8 novembre 2011), in cui si è
                    rivista una scelta precedentemente effettuata nella seduta del 3 novembre 2011,
                    quando invece si era effettuata, ancorché provvisoriamente, come testo base il
                    disegno di legge costituzionale presentato dal governo. 

[60]  Ci si riferisce a una conferenza stampa del
                    Presidente del Consiglio Monti del 6 novembre 2012, nella quale egli dichiarò
                    che «tecnicamente» il governo potrebbe intervenire per modificare la legge
                    elettorale, al tempo stesso giudicando «auspicabile» che fossero i partiti a
                    cambiare il sistema di voto. Cfr., in proposito, i numerosi contributi di M.
                    Ainis: ad esempio, Idea, Mattarellum per decreto, in
                    «l’Espresso», 10 agosto 2012; Id., La lunga notte di una
                        riforma, in «Corriere della Sera», 14 settembre 2012; Id.,
                        Legge elettorale, serve il decreto, in «l’Espresso», 24
                    settembre 2012, nonché F.G. Pizzetti, Può una legge elettorale essere
                        adottata con un decreto-legge? Il Governo tecnico fra emergenza
                        economico-finanziaria e crisi politica, in
                    «Forumcostituzionale.it», 12 novembre 2012 (ora in «Rassegna parlamentare», 1,
                    2013, pp. 81 ss., ov’è pubblicata anche una postilla). In
                    senso duramente critico cfr. R. Bin, Può una legge elettorale essere
                        adottata con un decreto-legge? Trastullandosi con il colpo di
                        Stato, in «Forumcostituzionale.it», 18 novembre 2012 e N. Zanon,
                        Note sull’ammissibilità di un decreto-legge in materia
                        elettorale, in «Forumcostituzionale.it», 28 novembre 2012,
                    nonché, volendo, N. Lupo, La legge elettorale come «legge in senso
                        formale» nel sistema delle fonti, in «Giurisprudenza italiana»,
                    6, 2013, pp. 1456 ss., in partic. pp. 1461 ss. 

[61]  Si tratta del Comité de réflexion sur la
                    modernisation et le rééquilibrage des institutions, presieduto da Édouard
                    Balladur e composto da tredici membri, tutti di nomina presidenziale. Sul tema,
                    cfr. M. Volpi, La forma di governo in Francia alla luce della riforma
                        costituzionale del luglio 2008, in «Diritto pubblico comparato ed
                    europeo», 2008, pp. 1961 ss., nonché, amplius, Il
                        Filangieri. Quaderno 2008, interamente dedicato a La V
                        Repubblica francese nel dibattito e nella prassi in Italia, a
                    cura di V. Lippolis, Napoli, 2008. 

[62]  Cfr., tra i tanti (e con un approccio
                    parzialmente critico sul metodo delle riforme), R. Brazier,
                        Constitutional Reform: Reshaping the British Political
                        System, III ed., Oxford, 2008, in partic. pp. 1 ss., nonché le
                    otto edizioni di The Changing Constitution, a cura di J.
                    Jowell e D. Oliver, Oxford, 1985-2015. 

[63]  Cfr., per tutti, E. Cheli, Nata
                        per Unire. La Costituzione italiana tra storia e politica,
                    Bologna, 2012, in partic. pp. 25 ss. 

[64]  Cfr., in questo senso, C. Fusaro,
                        Per una storia delle riforme istituzionali, cit., pp.
                    513 ss., nonché, in altra fase del dibattito politico-istituzionale, R. Bin,
                        Riforme costituzionali «a colpi di maggioranza»: perché
                        no?, in «Quaderni costituzionali», 2001, pp. 341 ss. 

[65]  Sul punto, cfr. il contributo di G.
                    Piccirilli in questo volume. 

[66]  Sull’inconciliabilità di qualsivoglia
                    sistema elettorale a doppio turno (specie se su base nazionale) con un
                    bicameralismo paritario cfr., tra gli altri, I. Nicotra, Governo Renzi
                        direzione Italicum?, in «federalismi.it», 26 febbraio 2014.
                

[67]  Cfr., nella legge 6 maggio 2015, n. 52, le
                    disposizioni in tal senso all’art. 1, c. 1, lett. i), e
                    all’art. 2, c. 35. 

[68]  Basti pensare che una soluzione non
                    dissimile era stata autorevolmente immaginata come alternativa al Senato eletto
                    sulla base dei premi assegnati a livello regionale, ai tempi dell’esame
                    parlamentare della legge n. 270 del 2005 (cfr. G. Zagrebelsky, Una
                        riforma del voto irrazionale e incostituzionale, in «la
                    Repubblica», 25 ottobre 2005); e che, inoltre, la c.d. «legge truffa» prevedeva
                    un premio di maggioranza da applicarsi presso la sola Camera dei deputati, e non
                    anche al Senato. 

[69]  In tal senso, nel corso del dibattito in
                        1a Commissione al Senato, l’ordine del giorno
                    G/1385-1449/1/1, a prima firma Calderoli, non posto in votazione, il quale
                    richiedeva il mantenimento in vigore della normativa elettorale residuante dalla
                    sentenza n. 1 del 2014 della Corte costituzionale «sino alla data di entrata in
                    vigore delle disposizioni di revisione delle norme del Titolo I della Parte
                    seconda della Costituzione». Lo stesso ordine del giorno, più volte riformulato
                    prima della votazione, è stato poi approvato in un «testo 3», ove il riferimento
                    citato era attenuato nel senso di richiedere, nel merito, una «coerenza» tra
                    l’approvanda riforma elettorale e il «superamento del bicameralismo paritario»
                    (cfr. il testo approvato nella seduta del 9 dicembre 2014). Dello stesso tenore
                    della prima formulazione dell’ordine del giorno citato un ulteriore atto
                    (G/1385/4/1), a firma De Petris e altri, respinto nella seduta del 16 dicembre
                    2014. Sulla vicenda cfr. D. Casanova, Il procedimento legislativo di
                        approvazione dell’«Italicum» e le sue numerose anomalie, in
                    «Rivista Aic», luglio 2015, in partic. pp. 24 ss. Sullo strumento dell’ordine
                    del giorno in questo specifico contesto, cfr. L. Ciaurro, L’ordine del
                        giorno preliminare in sede referente, in «Rassegna parlamentare»,
                    2014, pp. 895 ss. 

[70]  Invero, un ulteriore rischio, magari più
                    fisiologico, era comunque costituito dalla possibilità – poi non avveratasi –
                    della richiesta di referendum abrogativo della legge n. 52 del 2015, da
                    celebrarsi prima della sua piena applicabilità, quando sarebbe potuto essere
                    ammissibile anche un quesito di abrogazione totale: così, in maniera
                    condivisibile, M. Podetta, Il «fattore tempo» nel c.d. «Italicum»:
                        applicabilità differita e sottoponibilità a referendum, in «Forum
                    di Quaderni costituzionali», 22 novembre 2015, in partic. pp. 32 ss., nonché in
                    nota 144. 

[71]  Così la modifica degli artt. 73 e 134 Cost.,
                    da parte dell’art. 13 del disegno di legge di revisione costituzionale.
                

[72]  Così, invece, l’art. 39, c. 11. 

[73]  Al limite, si potrebbe rilevare una
                    debolezza di questo meccanismo di tutela, nell’eventualità che si procedesse a
                    uno scioglimento anticipato delle Camere nell’intervallo temporale successivo
                    alla seconda deliberazione sul disegno di legge di revisione costituzionale e
                    allo svolgimento del referendum costituzionale. Ciò infatti impedirebbe, qualora
                    il referendum desse esito positivo, di poter richiedere l’intervento della Corte
                    costituzionale sull’Italicum, in quanto quest’ultimo
                    sarebbe stato promulgato nella legislatura precedente a quella di entrata in
                    vigore della legge di revisione costituzionale. 

[74]  Per un inquadramento complessivo del sistema
                    parlamentare «euronazionale» cfr. il volume Il sistema parlamentare
                        euronazionale. Lezioni, a cura di A. Manzella e N. Lupo, cit.,
                    nonché N. Lupo, Parlamento Europeo e Parlamenti Nazionali nella
                        costituzione «composita» nell’UE: le diverse letture possibili,
                    in «Rivista Aic», 3, 2014, e A. Manzella, Parlamento Europeo e
                        Parlamenti Nazionali come sistema, in «Rivista Aic», 1, 2015.
                

[75]  Cfr. il contributo di S. Curreri in questo
                    volume. 

[76]  Il riferimento è al contributo di E.
                    Gianfrancesco in questo volume. 

[77]  Cfr. il contributo di G. Piccirilli e quello
                    di R. Ibrido entrambi in questo volume. 
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La materia elettorale nel Regolamento della Camera:
            ragionando sull’iter di approvazione
                dell’Italicum
        

Renato Ibrido Assegnista di ricerca in Istituzioni di Diritto pubblico nella LUISS Guido
                    Carli.


Nella prima parte del volume, inaugurata in questo capitolo, ci si concentra
                sul procedimento di approvazione della legge n. 52 del 2015 sul sistema elettorale
                della Camera dei deputati. In particolare in questo primo contributo e in quello
                presentato nel capitolo successivo, si analizzano le vicende occorse durante l’esame
                della riforma in Senato, con particolare riferimento alla concorrenza di iniziative
                analoghe presso i due rami del Parlamento e poi alla definizione dei contenuti
                mediante un emendamento premissivo approvato in Assemblea. Renato Ibrido ragiona
                dunque qui sull’iter di approvazione dell’Italicum, prendendo in esame la materia
                elettorale nel regolamento della Camera.





1. L’«iter»
            di formazione delle leggi elettorali come caso paradigmatico di procedura parlamentare
            «sotto stress» 



Nel 1953, in occasione
            dell’approvazione della legge n. 148 del 1953 (c.d. legge «Scelba») – la quale prevedeva
            un premio per la coalizione che avesse ottenuto la maggioranza assoluta dei voti – il
            Presidente della Camera Gronchi fu accusato dal Partito comunista italiano di «omertà» e
            di «complicità morale» con il governo[1]. 
Non meno violente furono le
            contestazioni all’operato della presidenza del Senato: Giuseppe Paratore fu costretto
            alle dimissioni[2], mentre il suo successore, Meuccio Ruini, che pure era stato il «relatore
            dei relatori» della nostra Carta costituzionale, fu addirittura denunciato per attentato
            alla Costituzione[3]. L’opposizione richiese altresì al Presidente della
            Repubblica di rinviare la legge sulla base di alcune presunte irregolarità in grado di
            inficiare la validità dell’iter legis[4]. Come è noto, tuttavia, Einaudi si limitò a prendere atto dell’esistenza del
            messaggio con il quale il Presidente del Senato dichiarava la sua regolare approvazione
            e promulgò rapidamente la legge[5]. 
Accostare
                l’iter di approvazione dell’Italicum con
            la drammaticità di quegli eventi[6] potrebbe apparire forse eccessivo[7]. Basti pensare – solo per rimanere al piano più
            circoscritto delle vicende parlamentari – che il gruppo del
            Partito comunista, dopo una serie di tumulti in Aula, annunziò il proprio rifiuto
            all’approvazione del processo verbale[8] e che il Presidente del Senato fu addirittura oggetto di un tentativo di
            aggressione fisica in Aula[9]. 
Peraltro, a parte alcune analogie –
            fra le quali la scelta delle opposizioni di non partecipare al voto finale – non vi è
            dubbio che entrambi questi precedenti mettano in luce la valenza paradigmatica della
            materia elettorale, assunta in questa sede a caso esemplare di procedura parlamentare
            «sotto stress»[10]. In effetti, trattandosi di provvedimenti direttamente incidenti sulle
            regole di selezione della rappresentanza – e dalla cui approvazione o reiezione dipende
            in ultima analisi il futuro politico di molti partiti e dei rispettivi parlamentari – è
            abbastanza fisiologico che i procedimenti di formazione delle leggi elettorali finiscano
            per esibire elementi di stress particolarmente marcati. 
La circostanza che si tratti di
            procedure «sotto stress» non autorizza in ogni caso una loro semplicistica
            raffigurazione nei termini di un far west dominato da puri rapporti
            di forza. Vero è che l’esasperata concretezza delle procedure
            parlamentari «sotto stress» comporta, in non pochi casi, una sostanziale retrocessione
            dell’effettività delle statuizioni regolamentari rispetto al valore politico sotteso
            all’interpretazione del Presidente di Assemblea. E tuttavia, occorre evitare di elevare
            il momento patologico nelle dinamiche giuridiche delle Assemblee rappresentative a
            chiave di lettura totalizzante dei meccanismi di funzionamento del diritto parlamentare.
            Da questo punto di vista, fondamentale appare, anche in questo specifico campo,
            l’indicazione metodologica di due autorevoli studiosi dell’ermeneutica giuridica, i
            quali hanno invitato il giurista a distinguere sempre fra «la buona e la cattiva interpretazione»[11]. 
Sia consentito aggiungere che anche
            i processi decisionali che guidano la Corte costituzionale in materia elettorale
            finiscono per presentare elementi di «stress» altrettanto significativi. Un recente
            diario di Sabino Cassese, nel quale si evidenziano, fra l’altro, i momenti di tensione
            che hanno preceduto e seguito l’adozione della sentenza n. 1 del 2014 Corte cost.[12] (e ancor prima della sentenza n. 13 del 2012)[13] offre uno spaccato interessante sulle reali dinamiche dei giudizi
            costituzionali «sotto stress»[14]. 
Anche alla luce di queste
            testimonianze, ingenuo e pernicioso appare l’atteggiamento di chi – magari allo scopo di
            proporre il riconoscimento della parametricità dei regolamenti parlamentari e/o
            l’introduzione del ricorso diretto delle minoranze parlamentari – tende a contrapporre
            alla presunta irrazionalità giuridica delle interpretazioni dei Presidenti di Assemblea
            l’immagine angelicata di quindici giudici costituzionali concentrati esclusivamente
            sulla difesa della purezza del dettato costituzionale e del
            tutto estranei rispetto alle dinamiche di «palazzo»[15]. 
Anzi, a ben riflettere, il grado di
            tenuta dei precedenti nel diritto parlamentare[16] – sia pure con alcuni importanti casi di overruling[17] – appare senza dubbio superiore a quello dei precedenti processuali della
            Corte costituzionale[18], sicché certe raffigurazioni del diritto
            parlamentare nei termini di un’avventurosa recessione dalla normatività – magari unite a
            descrizioni agiografiche della neutralità della Corte costituzionale – finiscono per
            assumere contorni quanto meno paradossali. È di tutta evidenza, invece, che sia le
            decisioni interpretative dei Presidenti di Assemblea sia quelle della Corte
            costituzionale, lungi dal maturare in contesti autoreferenziali, costituiscono il
            prodotto di un processo pubblico nel quale l’interprete è chiamato a misurarsi
            dinamicamente con le aspettative che l’universo del «politico» ripone nel diritto.
        

2. Le
            varianti procedurali dell’«iter» di approvazione delle leggi elettorali alla Camera dei
            deputati rispetto al «rito ordinario» 



Prima di esaminare i problemi
            regolamentari verificatisi in occasione dell’esame dell’Italicum,
            occorre soffermarsi sulle principali varianti che alla Camera dei deputati
            contraddistinguono l’iter di formazione delle leggi in materia
            elettorale rispetto ad altre categorie di provvedimenti legislativi[19]. Proprio l’analisi di queste varianti offre infatti alcuni dati utili per un
            migliore inquadramento delle peculiarità procedurali segnalate dall’iter
            di approvazione dell’Italicum. 
Una prima specificità è
            direttamente prevista dalla Costituzione. L’art. 72, c. 4, Cost. estende infatti alla
            materia elettorale la riserva di assemblea prevista per la materia costituzionale, le
            leggi delega, i d.d.l. di autorizzazione alla ratifica di trattati internazionali e di
            approvazione di bilanci e consuntivi. Da qui la necessità di attivare per le riforme
            elettorali la procedura normale di esame e di approvazione diretta da parte
            dell’Aula.
        
Una seconda variante rispetto al
            modello standard di procedimento legislativo è invece stabilita dal regolamento della
            Camera e consiste in un significativo ampliamento degli spazi del dibattito. L’art. 39
            Reg. Cam., il quale fissa a 30 minuti la durata massima degli interventi, raddoppia tale
            termine per i progetti di legge in materia elettorale. Inoltre, per questa stessa
            categoria di provvedimenti, il regolamento della Camera prevede un’eccezione alla regola
            dell’applicazione automatica del contingentamento. Quest’ultimo trova infatti
            applicazione, nelle fasi successive alla discussione sulle linee generali, solamente su
            accordo unanime in Conferenza dei capigruppo oppure a seguito di iscrizione in un
            calendario successivo a quello in cui è stata prevista la conclusione dell’esame (art.
            24, c. 12 Reg. Cam.)[20]. 
Infine, l’art. 49 Reg. Cam.,
            derogando al criterio generale del voto palese, prevede per la materia elettorale la
            regola dello scrutinio segreto su richiesta. Infatti, a seguito delle novelle del 1988 e
            1990, 30 deputati o uno o più capigruppo che, separatamente o congiuntamente, risultino
            di almeno pari consistenza numerica, possono richiedere – e automaticamente ottenere –
            la votazione per scrutinio segreto sulle leggi elettorali. Ovviamente, al Presidente
            della Camera residua il potere di valutare se il provvedimento abbia davvero a oggetto
            la materia elettorale. Sul punto, anzi, la «giurisprudenza parlamentare», in particolare
            per come enunciata dal c.d. «lodo Casini», segnala un’interpretazione restrittiva
            dell’art. 49, sicché «per leggi elettorali devono intendersi solo le norme che
            riguardano i meccanismi di trasformazione dei voti in seggi»[21].
        
È evidente che queste tre varianti procedurali
            rispondono a una ratio unitaria: l’idea, ossia, che la scrittura
            delle «regole del gioco» debba essere il prodotto di processi quanto più inclusivi.
            Peraltro, qualora non sia possibile ottenere una larga condivisione in Parlamento, le
            peculiarità procedurali previste per la materia elettorale riflettono quanto meno
            l’esigenza di garantire a tutte le forze politiche la possibilità di un confronto ampio
            e leale sulle regole che determineranno la composizione delle prossime Camere (e quindi
            anche il loro destino). 

3. L’«iter»
            di approvazione dell’«Italicum» alla Camera: le «dissonanze» rispetto al principio di
            sincerità 



Le questioni regolamentari
            verificatesi nel corso dell’iter di approvazione
                dell’Italicum possono essere ricondotte, grosso modo, a due
            categorie. 
In un primo gruppo è possibile
            collocare innanzitutto quei problemi procedurali i quali hanno messo in luce, più che il
            rischio di violazione di una specifica disposizione regolamentare, delle «dissonanze»
            rispetto a quel «principio di sincerità» i cui segni nel diritto costituzionale italiano
            sono stati autorevolmente rintracciati da Massimo Luciani[22].
        
Il secondo gruppo ricomprende
            invece quelle questioni procedurali che, almeno stando alla natura degli argomenti
            utilizzati dalle forze politiche che le avevano poste in Aula o in Commissione,
            potrebbero integrare non solamente delle «dissonanze», bensì dei veri e propri strappi
            alla legalità regolamentare. 
Mi rendo conto che la linea di
            confine fra queste due categorie può apparire piuttosto labile e incerta. In primo
            luogo, infatti, anche le «dissonanze» rispetto al «principio di sincerità» possono in
            alcuni casi avere dei riflessi diretti in termini di tenuta delle regole procedurali.
            Del resto, al pari di qualsiasi altra norma giuridica, anche i precetti regolamentari
            possono e debbono essere sottoposti a interpretazioni teleologicamente orientate, e
            dunque coerenti con le finalità perseguite dai regolamenti parlamentari. In secondo
            luogo, come si vedrà, alcune presunte violazioni denunciate dalle opposizioni
            rappresentano in realtà delle interpretazioni «partigiane» del regolamento. Il che deve
            scandalizzare fino a un certo punto, dal momento che in una procedura «sotto stress» –
            dalla quale dipende fra l’altro il futuro di una parte rilevante delle forze politiche –
            non si può pretendere dai giocatori interpretazioni totalmente disinteressate delle
            regole del gioco.
        
In ogni caso, questa dicotomia, pur
            da utilizzare con giudizio, presenta alcuni indubbi pregi sul piano espositivo, e verrà
            dunque impiegata in queste pagine anche per mettere in luce l’esistenza nel diritto
            parlamentare di una vasta area di confine comprendente comportamenti, azioni e
            atteggiamenti, i quali, pur non imposti dal regolamento, appaiono maggiormente
            rispondenti al suo «spirito». 
Ad esempio, il regolamento della
            Camera non impone ma neppure vieta di concedere un supplemento d’istruttoria conoscitiva
            su riforme elettorali allorché il precedente ciclo di audizioni (informali) di esperti
            abbia avuto luogo prima della presentazione del testo base[23]. Si tenga conto che, nel caso dell’esame in prima lettura
                dell’Italicum, il contributo degli esperti aveva condotto ad
            esaminare esclusivamente le proposte di legge abbinate in Commissione – il cui impianto
            divergeva radicalmente dal testo base – sicché il mancato svolgimento di un supplemento
            di audizioni ha comportato un’oggettiva compressione della qualità dell’istruttoria.
            Ciononostante, la richiesta di ulteriori audizioni è stata considerata non compatibile
            «con i tempi di esame del provvedimento stabiliti dalla Conferenza dei Presidenti di gruppo»[24]. 
Inoltre, è stata oggetto di
            critiche la scelta di approvare il 30 gennaio del 2014 il mandato del relatore a
            riferire in Aula quando, da indiscrezioni di stampa, appariva chiaro che i due
            principali contraenti del «Patto del Nazareno», da lì a pochi giorni, avrebbero
            «riscritto» alcuni passaggi qualificanti del testo licenziato in Commissione, ad esempio
            stralciando la parte della legge relativa all’elezione del Senato[25] nonché modificando le soglie di sbarramento e di accesso al ballottaggio[26]. 
Queste «dissonanze» rispetto ai
            moduli di un «giusto processo parlamentare»[27] costituiscono dunque gli elementi sintomatici di una più generale strategia
            dei promotori dell’Italicum di marginalizzare il ruolo della
            Commissione in sede referente, sebbene nel formale rispetto del regolamento[28]. Peraltro, come dimostra l’assenza nella fase di
            esame in Commissione degli istituti del contingentamento dei tempi e della chiusura
            anticipata della discussione, è proprio in Commissione – il c.d. «Parlamento
            laboratorio» – che è necessaria una più attenta valorizzazione delle garanzie di
            partecipazione. Le altrettanto importanti esigenze di funzionalità e di garanzia della
            decisione potranno trovare invece la loro realizzazione nella successiva fase di esame
            in Assemblea, che è il luogo proprio del c.d. «Parlamento arena». Non è un caso che le
            forme di pubblicità dei lavori risultino assai più ampie in Assemblea, vale a dire in
            una sede nella quale i profili politici delle decisioni procedurali tendono a recuperare
            terreno rispetto a quelli tecnici. 
Segni di questa tendenza a «porre
            nell’angolo» la Commissione in sede referente erano emersi altresì in occasione
                dell’iter di approvazione della legge n. 270 del 2005 (c.d.
            «legge Calderoli»). Attraverso la presentazione presso la 1a
            Commissione della Camera di emendamenti integralmente sostitutivi a pochi giorni dalla
            data in cui il provvedimento era stato calendarizzato in Assemblea, i gruppi di
            maggioranza avevano proceduto a una sostanziale riscrittura dell’impianto di fondo del
            testo originario. Da qui la dura protesta delle opposizioni, le quali – private di fatto
            della possibilità di presentare proposte alternative o modificative – avevano denunciato
            l’elusione del principio della indefettibilità dell’esame in Commissione
                ex art. 72 Cost. Non meno significative erano state le
            compressioni dell’approfondimento istruttorio nella seconda lettura al Senato, dove la
            riforma elettorale fu esaminata dall’Aula senza la relazione della Commissione (e,
            dunque, nel testo trasmesso dalla Camera)[29]. 
Tornando
                all’iter di approvazione dell’Italicum
            alla Camera, polemiche sono state innescate dalla decisione del gruppo del Pd di
            sostituire, nella seduta del 21 aprile 2015, 11 deputati della
            minoranza interna presso la Commissione affari costituzionali[30]. 
Sul piano giuridico, anche questa
            decisione è stata adottata nell’assoluto rispetto del regolamento[31], il quale, all’art. 19, disciplina espressamente l’istituto della
            «sostituzione ad rem»[32], la cui ratio è stata rintracciata in tempi non
            sospetti nella esigenza di consentire ai gruppi il controllo politico sui lavori delle commissioni[33]. Né, dopo una lunghissima e ininterrotta tradizione di funzionamento
            dell’istituto, ci si può accorgere solo ora delle potenziali sfasature fra l’istituto
            della sostituzione e il principio del divieto di mandato imperativo. In ogni caso,
            persino in Germania – ossia in un ordinamento nel quale la decadenza automatica dalla
                membership di Commissione del deputato fuoriuscito dal gruppo è
            stata considerata dalla giurisprudenza costituzionale incompatibile con l’art. 38 G.G.[34] – la sostituzione caso per caso del commissario ha
            superato ampiamente il vaglio del Bundesverfassungsgericht[35]. 
Infine, quando ancora non era stata
            posta la fiducia, è stata oggetto di critiche la scelta del Presidente del Consiglio di
            preannunciare le dimissioni del governo in caso di mancata approvazione della riforma
            elettorale. Si tratterebbe, in questo caso, di quella che in dottrina è stata definita
            come «fiducia atecnica»[36] o «pseudoquestione di fiducia»[37]. 
Rispetto a quest’ultima critica non
            mi sentirei tuttavia di parlare di «dissonanza» rispetto al principio di sincerità. In
            effetti, non si vede in che modo si possa impedire al Presidente del Consiglio di
            rilasciare una dichiarazione non produttiva di effetti giuridici attraverso la quale
            chiarire le condizioni indispensabili per il proseguimento dell’incarico. D’altronde, in
            un passaggio storico nel quale alcuni giudici della Corte costituzionale stanno
            assumendo la fisionomia di serial speakers[38], è davvero curioso che l’«opinione pubblica
            costituzionale» si attenda proprio dal Presidente del Consiglio il recupero di una più
            rigorosa condizione di riserbo in ordine al proprio profilo esternatorio. Da questo
            punto di vista, se proprio si volesse cercare di riassumere in un titolo la polemica
            sulla «pseudoquestione di fiducia», forse si potrebbe richiamare il libro di un noto
            autore di romanzi di fantascienza: Inverted World. Ossia, «Il Mondo
            alla rovescia»[39]. 

4. La
            regolarità delle votazioni in Commissione. Quali margini di intervento per il Presidente
            di Assemblea? 



Vengo ora alla seconda categoria di
            problemi regolamentari verificatisi nell’ambito dell’iter di
            approvazione dell’Italicum, vale a dire le questioni procedurali
            potenzialmente idonee a integrare una violazione in senso stretto del regolamento. 
Pur nell’impossibilità di un esame
            esaustivo di tutti i problemi verificatisi, mi soffermerò sulle due questioni che a mio
            avviso presentano le maggiori implicazioni di ordine costituzionale[40].
        
In primo luogo, nella seduta del 31
            gennaio 2014 si è discusso in Aula circa l’ampiezza dei margini di intervento del
            Presidente della Camera rispetto alla regolarità delle votazioni svoltesi in
            Commissione. La correttezza del voto con il quale il 30 gennaio la
                1a Commissione aveva conferito al relatore il mandato a
            riferire era stata infatti oggetto di contestazioni, in quanto una parte dei deputati
            del Movimento 5 Stelle, bloccando i due accessi alla Commissione, avevano impedito ad
            alcuni colleghi di entrare nell’Aula della Commissione[41]. 
Sollecitata da diversi richiami al
            regolamento, il Presidente della Camera, on. Boldrini, ha peraltro chiarito che in
            relazione alla correttezza dei lavori in Commissione fa fede esclusivamente quanto è
            stato attestato dal Presidente della Commissione. La presidenza ha inoltre negato
            l’esistenza di precedenti che autorizzino a «cassare» una decisione del Presidente di
            Commissione relativa alla regolarità delle votazioni. Ha tuttavia proposto ai deputati
            che richiedevano la ripetizione del voto di presentare una
            proposta di rinvio in Commissione[42]. 
Non vi è dubbio che la gestione dei
            lavori della Commissione abbia prestato il fianco a più di una critica. Il Presidente
            della Commissione si è difeso affermando che al momento del voto non si era avuto
            sentore di quanto stesse accadendo nei corridoi. Anche volendo dare per buona questa
            ricostruzione, ragioni di sensibilità istituzionale avrebbero forse suggerito di
            disporre la ripetizione della votazione. 
Sul piano regolamentare, tuttavia,
            la domanda è un’altra: avrebbe potuto il Presidente della Camera rivedere la decisione
            di un Presidente di Commissione? 
Gli artt. 8 e 11 Reg. Cam., nel
            definire il catalogo delle competenze presidenziali, attribuiscono al Presidente della
            Camera il potere di far «osservare il regolamento» e di assicurare la «regolarità delle
            operazioni di voto». Con riferimento all’organo monocratico di direzione delle
            Commissioni, l’art. 21, c. 1 Reg. Cam. si limita invece a affermare che «Il Presidente
            della Commissione la rappresenta, la convoca formandone l’ordine del giorno, ne presiede
            le sedute; ne convoca l’Ufficio di presidenza; può convocare, quando lo ritenga
            opportuno o ne sia fatta richiesta, i rappresentanti designati dai gruppi». Nulla invece
            è stabilito con riferimento alla funzione di interpretazione del regolamento e di
            garanzia della regolarità delle votazioni, la quale sembrerebbe dunque attratta
            all’interno delle competenze del Presidente di Assemblea. 
Peraltro, che al Presidente di
            Commissione spetti una certa autonomia nell’esercizio di queste prerogative –
            sebbene sotto la «supervisione» del Presidente di Assemblea –
            sembrerebbe evincersi dall’art. 41, c. 2 Reg. Cam. In relazione all’attività delle
            Commissioni in sede legislativa, la disposizione in esame impone infatti al Presidente
            di Commissione di informare il Presidente di Assemblea di tutte le questioni
            regolamentari insorte in corso di seduta. La disposizione chiarisce inoltre che in
            questi casi spetta al Presidente della Camera il potere di dirimere il problema
            procedurale. Da una lettura a contrario di questa disposizione sembrerebbe emergere
            dunque un autonomo potere decisionale del Presidente di Commissione, sebbene limitato
            alle sedi diverse da quella legislativa[43]. 
In base al combinato disposto di
            questi due diversi gruppi di disposizioni si può affermare dunque che le decisioni di
            carattere procedurale spettano, in prima battuta, al Presidente di Commissione. Al
            Presidente di Assemblea, nella sua veste di titolare ultimo della funzione di
            interpretazione del diritto parlamentare, residua tuttavia il potere di riforma della
            decisione regolamentare adottata dalla presidenza di Commissione. 
Sebbene non manchino precedenti di
            decisioni «cassate» dal Presidente di Assemblea – soprattutto nell’ambito del vaglio
            sull’ammissibilità degli emendamenti[44] – tende a prevalere tuttavia una linea di
                self-restraint[45] nell’esercizio di questo sindacato[46]. Lungi dall’integrare un obbligo, la considerazione del potere di riforma
            nei termini di un’extrema ratio individua piuttosto uno stile
            presidenziale funzionale alla realizzazione di diverse esigenze: la necessità di
            preservare il rapporto di solidarietà e collaborazione che lega il Presidente del
            collegio maggiore con il Presidente di Commissione; l’esigenza di proteggere la dignità
            di quest’ultimo organo; il dovere di garantire il buon andamento dei
            lavori.
        
Secondo il Presidente Boldrini, il
            potere del Presidente di Assemblea di «cassare» una decisione del Presidente di
            Commissione relativa alla regolarità delle votazioni non troverebbe ancoraggio nella
            «giurisprudenza parlamentare». In assenza di una raccolta pubblica dei precedenti[47] è difficile verificare con precisione l’esattezza di questa affermazione. Mi
            sentirei tuttavia di confermare l’impostazione del Presidente Boldrini con riferimento a
            incidenti che – in Commissione in sede referente – hanno richiesto accertamenti di
            natura fattuale. Se così stanno le cose, il rifiuto nel caso in esame di annullare la
            decisione del Presidente Sisto può essere forse considerato come un
                distinguishing tacito. In altre parole, tale interpretazione
            avrebbe valorizzato la specialità delle decisioni sulla regolarità delle votazioni
            rispetto ad altre decisioni procedurali del Presidente di Commissione, delineando per le
            prime un autonomo principio di diritto.
        
Al netto dei precedenti, la
            soluzione dal mio punto di vista più convincente rimane in ogni caso quella di
            un’applicazione in via analogica dei criteri che operano, fra l’altro, con riferimento
            al rapporto fra Presidente di Assemblea e Presidenti di turno. Fra le competenze
            interpretative del Presidente di Commissione e quella del Vicepresidente chiamato a
            presiedere l’Aula esistono infatti degli indubbi elementi di contatto. Ai sensi
            dell’art. 57, c. 1 Reg. Cam., «quando si verifichino irregolarità, il Presidente,
            apprezzate le circostanze, può annullare la votazione e disporre che sia immediatamente
            ripetuta». Ricordo che, nella XVI legislatura, in occasione del caso «Bindi», il
            Presidente della Camera Fini decise di non avvalersi di questa prerogativa non perché
            ritenesse la decisione del Presidente di turno insindacabile, quanto piuttosto perché, a
            suo avviso, non era stato possibile rispettare la condizione della immediatezza della
            ripetizione della votazione prevista espressamente dal regolamento[48].
        

5. La
            posizione della questione di fiducia in materia elettorale 



La seconda questione procedurale
            che, almeno potenzialmente, potrebbe integrare una violazione del regolamento è
            rappresentata dalla posizione alla Camera della questione di fiducia sulle pregiudiziali
            e sugli articoli dell’Italicum[49]. 
L’art. 49 Reg. Cam., definendo le
            modalità di votazione, individua tre categorie di materie: a)
            quelle sottoposte alla regola generale del voto palese, le quali possono essere a loro
            volta «espresse» (ad esempio le leggi di bilancio) oppure «residuali»[50]; b) le materie sottoposte necessariamente a voto
            segreto (come nel caso delle votazioni riguardanti persone); c)
            infine, quelle sottoposte a voto segreto su richiesta[51]. La legge elettorale rientra, appunto, in quest’ultima categoria. 
Ebbene, la questione di fiducia, la
            quale deve essere votata per appello nominale, può essere sicuramente posta in relazione
            alla fattispecie a), mentre in maniera altrettanto certa va esclusa
            per l’ipotesi b). L’art. 116, c. 4, Reg. Cam. vieta infatti la
            posizione di fiducia per tutte quelle materie per le quali è prescritto lo scrutinio
            segreto. Meno chiara, almeno in apparenza, è invece la possibilità di una questione di
            fiducia sugli argomenti rientranti nella fattispecie c). 
Autorevole dottrina – pur
            considerando «ineccepibile» sul piano strettamente formale l’interpretazione prevalente
            volta ad ammettere la posizione della fiducia sulle materie
            sottoposte a scrutinio segreto su richiesta – ha evidenziato la necessità di un
            mutamento interpretativo, trattandosi di fattispecie nelle quali la libertà di coscienza
            del deputato esige una tutela più intensa[52]. 
Quanto ai precedenti, già in
            passato il governo aveva posto la fiducia su materie sottoposte a scrutinio segreto su
            richiesta, in primis la legge elettorale. A parte il lontano
            precedente relativo alla legge elettorale del 1953[53], ricordo il precedente del 24 gennaio 1990, allorché il Governo Andreotti
            pose la questione di fiducia sulla reiezione di un emendamento incidente sulla materia
            elettorale degli enti locali[54]. In tale occasione, il Presidente Iotti ebbe modo di evidenziare che la
            formulazione letterale dell’art. 116, c. 4 Reg. Cam. era così chiara e univoca nel
            consentire la posizione della fiducia sugli argomenti sottoposti a scrutinio segreto su
            richiesta che 
il Presidente non potrebbe in alcun modo limitare
                l’esercizio di quella che, attraverso una consolidata consuetudine, si è affermata
                come una prerogativa del governo […]; finché il regolamento è questo, anche se posso
                comprendere e in una certa misura condividere le preoccupazioni che sono state
                manifestate da molte parti […], vale l’antico principio
                    dura lex, sed lex, al quale non possono esservi eccezioni[55]. 


Nella medesima direzione vanno poi
            i precedenti del 29 giugno 2004, 24 novembre 2004, 12 maggio 2009[56]. 
Secondo tuttavia Gaetano Azzariti[57] – la medesima posizione è stata fra l’altro difesa in Aula dall’on. La Russa[58] – la fiducia andrebbe esclusa anche per gli argomenti sottoposti a scrutinio
            segreto su richiesta. Interpretazione, quest’ultima, condivisa da Massimo Villone, il
            quale tuttavia ammette la possibilità di porre la fiducia in assenza di una richiesta di
            scrutinio segreto[59]. 
Questa linea interpretativa non mi
            convince per tre ordini di ragioni. 
In primo luogo, essa cozza con la
            lettera del regolamento. L’art. 116, c. 4 stabilisce che la questione di fiducia non può
            essere posta – cito testualmente – «su tutti quegli argomenti per i quali il regolamento
            prescrive votazioni […] per scrutinio segreto». Dunque la suddetta interpretazione
            finisce per sminuire oltremodo il significato del termine «prescrive», privandolo del
            proprio carattere imperativo. Si tenga conto che nel regolamento della Camera
            l’espressione «prescrivere» è utilizzata appositamente per fare riferimento ai casi di
            scrutinio segreto obbligatorio[60].
        
In secondo luogo, queste soluzioni
            interpretative contrastano con un argomento di carattere logico. Come ha evidenziato
            Vincenzo Lippolis, nel conflitto fra fiducia e voto segreto su richiesta è il primo a
            imporsi perché lo scrutinio segreto è in questo caso solo eventuale e non prescritto[61]. 
La terza ragione è però a mio
            avviso la più importante. I casi di divieto di posizione di fiducia dovrebbero essere
            considerati di stretta interpretazione. Ogni volta infatti che i regolamenti
            parlamentari introducono uno specifico caso di divieto di posizione di fiducia essi
            stanno incidendo sul principio cardine della forma di governo parlamentare, vale a dire
            – cito ancora Lippolis – «la natura paritaria e bilaterale» del rapporto fiduciario[62]. Quindi, senz’altro i regolamenti parlamentari possono introdurre specifici
            divieti di posizione della questione di fiducia, ma questi divieti dovrebbero quanto
            meno essere espressi e trovare una ragionevole giustificazione in esigenze di ordine
            costituzionale. 
La posizione di Azzariti è invece
            pienamente condivisibile in relazione a due punti. 
In primo luogo, appare quanto meno
            discutibile uno degli argomenti utilizzati dalla presidenza a sostegno della propria
            interpretazione. Secondo il Presidente Boldrini, deporrebbe a favore della possibilità
            di porre la fiducia su questa categoria di provvedimenti l’esistenza di una riforma
            regolamentare in itinere la quale prevede, fra l’altro, il divieto
            di questione di fiducia sulla legge elettorale. Tale argomento sembra provare troppo.
            Infatti, come ho cercato di evidenziare in altra sede, una delle cifre di lettura della
            c.d. «riforma Boldrini» può essere individuato nell’esistenza di un largo strato di
            disposizioni prive di reale carattere innovativo, le quali si propongono di «codificare»
            prassi, pareri, procedure sperimentali e istituti di diritto
            parlamentare «spontaneo»[63]. 
In secondo luogo, è indubbio, come
            rileva Azzariti, che il vero grande assente nel corso dell’iter di
            approvazione dell’Italicum è stata la Giunta per il regolamento.
            Del resto, già da alcuni anni è stata auspicata in dottrina un’intensificazione delle
            riunioni della Giunta[64], «posto che tale organo rappresenta uno dei pochi luoghi nel quale il
            Presidente di Assemblea può essere chiamato a giustificare in forma almeno parzialmente
            pubblica e a discutere le decisioni che intende assumere», nelle sue vesti di interprete
            del diritto parlamentare, «eventualmente richiamando in modo espresso e analizzando i
            precedenti di volta in volta invocati a supporto di tali decisioni»[65].
        
Non si tratta – è bene chiarirlo –
            di creare un organo di appello rispetto alle decisioni procedurali del Presidente di Assemblea[66]. Si tratta invece di avviare un percorso di ripensamento dei rapporti fra
            Presidente di Assemblea e Giunta per il regolamento, così riconducendo le dismissioni di
            razionalità giuridica proprie dell’interpretazione del diritto parlamentare entro trame
            discorsive guidate dai principi del contraddittorio, della parità delle armi e della
            pubblicità. Il fatto che l’interpretazione del Presidente di Assemblea sia sottoposta al
            vaglio di un «uditorio» altamente qualificato come quello della Giunta – e per questa
            via dell’intera «opinione pubblica parlamentare» – fa sì, infatti, che l’interpretazione
            stessa risulti più meditata, più partecipata, più vissuta dalla comunità dei
                rule followers del diritto parlamentare e dunque, in ultima
            istanza, anche maggiormente legittimata (e, forse, meno esposta alle critiche di chi ha
            un interesse contrario alla sua adozione). 

6. Verso
            una conclusione 



I problemi procedurali verificatisi
            nel corso dell’iter di approvazione
                dell’Italicum e le strategie messe in campo per
            la loro risoluzione confermano la specificità della materia
            elettorale, assunta a fattispecie paradigmatica di procedura parlamentare «sotto
            stress». Sebbene sia difficile «pesare» i fattori di stress esibiti dalle differenti
            categorie di progetti di legge, non vi è dubbio, peraltro, che la riforma della legge
            elettorale costituisca il campo magnetico delle tensioni più profonde provenienti dai
            diversi settori dell’emiciclo. 
Nel caso
                dell’Italicum, l’obiettivo dell’approvazione della riforma è
            stato conseguito dalle forze di maggioranza attraverso il ricorso a una serie di
            espedienti procedurali i quali, pur non essendo formalmente vietati dal regolamento,
            hanno segnalato una retrocessione rispetto ad alcune garanzie di partecipazione ai
            lavori parlamentari. Penso, ad esempio, alla marginalizzazione del ruolo della
            Commissione referente nella prima lettura della Camera, alla sostituzione «forzosa» di
            alcuni membri della Commissione nell’ambito della seconda lettura, alla posizione della
            questione di fiducia sulle pregiudiziali e gli articoli. 
Devo tuttavia rilevare che buona
            parte di questi espedienti sarebbero risultati impraticabili qualora le forze politiche
            che in questa occasione hanno lamentato l’atteggiamento «muscolare» della maggioranza
            non avessero in precedenza paralizzato in Giunta per il regolamento
                l’iter di approvazione del progetto di «riforma Boldrini». Fra
            i punti qualificanti della proposta di modifica del regolamento vi è infatti
            l’introduzione di alcune garanzie per una più adeguata istruttoria legislativa, un
            riequilibrio dei rapporti fra Commissione e Assemblea anche al fine di impedire che in
            Aula possa essere stravolto il lavoro dell’organo referente e, last but not
                least, il divieto di posizione della questione di fiducia sulla materia elettorale[67]. 
In particolare quest’ultima
            innovazione va accolta con favore. Non a caso, essa risponde a quello stesso modello
            di fair play che costituisce la
                ratio unitaria delle tre citate varianti procedurali della
            materia elettorale (riserva di assemblea, ampliamento degli spazi del dibattito, facoltà
            di richiedere lo scrutinio segreto). 
Il punto è, tuttavia, che questo
            pur condivisibile intervento, per le ragioni illustrate nel paragrafo precedente, non
            può essere introdotto in via pretoria ma richiede di essere adottato seguendo la
            procedura tipica di revisione regolamentare[68]. 
Semmai vi è da chiedersi se risulti
            ancora attuale e logicamente giustificabile il divieto di posizione di fiducia sul voto
            finale. E ciò tanto più alla luce della possibilità di porre la fiducia sulle questioni
            pregiudiziali le quali, in caso di accoglimento, sono assimilate, sotto il profilo degli
            effetti, al voto finale negativo. Sebbene tale divieto non sia sostenuto neppure da un
            precedente di diniego di una richiesta di fiducia sul voto finale del governo (tale non
            può essere infatti considerata la riunione della Giunta per il regolamento del 31 luglio
            1990 nell’ambito della quale il Presidente Iotti si limitò a esprimere perplessità sul
            punto), non vi è dubbio che nella comunità dei rule followers della
            Camera dei deputati esista un convincimento collettivo circa la non praticabilità della
            fiducia sul voto finale. Interpretazione che, forse, trova giustificazione in una
            lettura a contrario degli artt. 116, c. 2 e 87, c. 5 secondo i
            quali, in caso di posizione di fiducia sul mantenimento dell’articolo unico, la Camera
            delibera sia sull’articolo unico sia, successivamente, sul complesso del provvedimento[69].
        
De iure
                condendo, vi è da chiedersi inoltre se l’introduzione del divieto di
            posizione di fiducia non meriterebbe di essere accompagnato dall’abrogazione della
            possibilità di richiedere il voto segreto sulla materia elettorale[70]. Il punto è stato colto efficacemente da Curreri, il quale ha evidenziato il
            clamoroso misunderstanding che sembrerebbe ispirare questa
            previsione: l’idea, ossia, «che quella elettorale sia materia di coscienza, anziché la
            più politica fra tutte le leggi»[71]. 
In ultima analisi, l’esperienza
                dell’iter di approvazione dell’Italicum
            conferma un dato più volte segnalato in dottrina: ossia che la mancata manutenzione dei
            regolamenti parlamentari produce sistematicamente bad practices
            fortemente penalizzanti delle garanzie di partecipazione[72]. Sebbene il progetto di «riforma Boldrini» non meriti un giudizio positivo
            acritico – notevoli sono anzi i margini di miglioramento
            rispetto al testo base[73] – la sua approvazione rappresenterebbe comunque un primo passo nella
            direzione della costruzione di un più moderno modello «accusatorio» di deliberazione politica[74]. 
﻿



[1]  «Presidente: Onorevoli colleghi, poiché,
                    evidentemente, è in giuoco la mia persona, io ho il diritto – e, vorrei dire,
                    anche il dovere – di aggiungere, per assumere la mia responsabilità, poche
                    parole. Dico anzitutto che non vieto a nessuno (non mi sono mai sognato di
                    vietarlo in alcun atto della mia vita) il diritto di apprezzare le mie parole e
                    i miei atti. Ma respingo con indignazione certe accentuazioni che l’on. Giolitti
                    retoricamente ha voluto dare con le parole «omertà» e «complicità morale»
                        (Vivissimi applausi a sinistra, al centro e a destra. I deputati
                        dell’estrema sinistra si levano in piedi applaudendo all’indirizzo del
                        deputato Giolitti. I deputati della sinistra, del centro e della destra e il
                        Governo si levano in piedi e applaudono vivamente all’indirizzo del
                        Presidente). Io auguro all’on. Giolitti di
                    subire sempre complicità morali con uomini della mia rettitudine
                        (Rinnovati applausi a sinistra, al centro e a destra)»
                    (A.C., Assemblea, Resoconto stenografico del 17 gennaio 1953, 45499-45500).
                

[2]  Dimissioni peraltro giustificate da Paratore
                    sulla base di «motivi di salute». 

[3]  Sulla strategia ostruzionistica messa in
                    campo dalle opposizioni per cercare di impedire l’approvazione della legge prima
                    della scadenza della legislatura, cfr. V. Di Porto e E. Rossi,
                        Ostruzionismo, in Digesto
                    pubblico, Torino, 1995, vol. X, pp. 546 ss. 

[4]  Sulla fissazione dei principi
                    dell’indivisibilità e dell’inemendabilità in caso di posizione della fiducia
                    nell’ambito dell’iter di approvazione della legge
                    elettorale del 1953, cfr. M. Olivetti, La questione di fiducia nel
                        sistema parlamentare italiano, Milano, 1996, in partic. pp. 219
                    ss. Sul ricorso, in questa occasione, allo strumento del maxiemendamento in
                    chiave antiostruzionistica N. Lupo, Emendamenti, maxiemendamenti e
                        questione di fiducia nelle legislature del maggioritario, in
                        Le regole del diritto parlamentare nella dialettica tra
                        maggioranza e opposizione, a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo,
                    Roma, 2007, pp. 87 ss. 

[5]  Sull’atteggiamento tenuto da Einaudi in
                    occasione della promulgazione della legge elettorale del 1953, cfr. D. Galliani,
                        Il Capo dello stato e le leggi, Milano, 2011, in
                    partic. p. 365. Sul successivo scioglimento delle Camere (e in particolare di
                    quello anticipato del Senato), cfr. P. Calderisi, L’interpretazione
                        del potere di scioglimento prima e dopo il 1953, in
                        Come chiudere la transizione: cambiamento, apprendimento e
                        adattamento nel sistema politico italiano, a cura di S. Ceccanti
                    e S. Vassallo, Bologna, 2009, pp. 89 ss. 

[6]  I quali sono stati descritti con particolare
                    accuratezza da un volume di G. Quagliariello, La legge elettorale del
                        1953, Bologna, 2003. In argomento, cfr. anche M.S. Piretti,
                        La legge truffa. Il fallimento dell’ingegneria
                    politica, Bologna, 1953. 

[7]  La legge 6 maggio 2015, n. 52 è stata
                    approvata in prima lettura alla Camera il 12 marzo 2014, per poi essere
                    significativamente modificata dal Senato il 27 gennaio 2015. L’approvazione
                    definitiva del provvedimento è avvenuta presso l’Aula della Camera il 4 maggio
                    2015. In relazione ai profili di merito della recente riforma elettorale, cfr.
                    A. Barbera, Traccia per l’Audizione sulla legge elettorale,
                    Camera dei deputati, 13 aprile 2015, in «Forum di Quaderni costituzionali», il
                    quale ha evidenziato che il testo non pone problemi di legittimità
                    costituzionale, così dissociandosi «da quei colleghi costituzionalisti che con
                    troppa leggerezza mettono in campo la Carta costituzionale. Se problemi ci sono
                    essi vanno valutati in termini di coerente “politica costituzionale”, non in
                    termini di “diritto costituzionale”». Contra, M. Villone,
                        La legge 52/2015 (Italicum): da pochi voti a molti
                        seggi, in «Costituzionalismi», 1, 2015; V. Tondi della Mura,
                        Del Porcellum «camuffato», in «Confronti
                    costituzionali», 2015. In argomento, cfr. anche Forum sull’Italicum.
                        Nove studiosi a confronto, a cura di A. Ruggeri e A. Rauti,
                    Torino, 2015. Gli aspetti procedurali dell’iter di
                    approvazione dell’Italicum sono stati approfonditi da D.
                    Casanova, Il procedimento legislativo di approvazione dell’«Italicum»
                        e le sue numerose anomalie, in «Osservatorio costituzionale»,
                    2015. 

[8]  Processo verbale il quale, in ogni caso, non
                    è mai stato approvato, dal momento che il Presidente della Repubblica aveva
                    proceduto a sciogliere anticipatamente il Senato. 

[9]  Cfr. G. Andreotti, 1953. Fu legge
                        truffa?, Milano, 2007, nota «26 marzo». 

[10]  Per esigenze di comodità espositiva, in
                    questa sede i termini «procedimento» e «procedura» saranno utilizzati come
                    sinonimi. Invero, secondo la dottrina più rigorosa, l’espressione «procedura»
                    andrebbe riferita alle regole «che governano l’azione individuale singolarmente
                    considerata», designando così un «modo standardizzato di fare le cose», mentre
                    la formula «procedimento» sarebbe connessa alle «regole che coordinano
                    l’attività di più soggetti». In questo senso, cfr. F. Viola e G. Zaccaria,
                        Diritto e interpretazione. Lineamenti di teoria ermeneutica del
                        diritto, Roma-Bari, 2009, p. 7, i quali osservano che le
                    «procedure» non sono prerogative esclusive del mondo diritto, ma sono presenti
                    in qualsiasi sfera di esperienza. 

[11] 
                    Ibidem, pp. 175 ss. e pp. 207 ss. 

[12]  Sulla quale, nella sterminata letteratura,
                    cfr. almeno il numero speciale di «Nomos», 3, 2014. 

[13]  Ossia della sentenza con la quale la Corte
                    costituzionale ha dichiarato inammissibili i quesiti referendari relativi alla
                    legge elettorale n. 270 del 2005. 

[14]  Cfr. S. Cassese, Dentro la Corte.
                        Diario di un giudice costituzionale, Bologna, 2015, in partic.
                    pp. 232-233, pp. 237-239. 

[15]  Immagine ulteriormente smentita dalla c.d.
                    «dottrina Mazzella»: a seguito della notizia apparsa su alcuni organi di stampa
                    di un incontro a cena di Luigi Mazzella e Paolo Maria Napolitano con gli on.
                    Berlusconi e Alfano nonché con i Presidenti delle Commissioni affari
                    costituzionali alla vigilia della decisione sul «lodo Alfano» è stata attribuita
                    a Mazzella la frase «in casa mia invito chi voglio e parlo di quello che voglio»
                    (cfr. R. Bin, «In casa mia invito chi voglio e parlo di quello che
                        voglio», in «Forum di Quaderni costituzionali», 2009).
                    Evidentemente, tale episodio non ha minato la credibilità di Mazzella, il quale
                    quattro anni più tardi ha assunto l’incarico di Vicepresidente della Corte
                    costituzionale, perdendo per un solo voto contro Silvestri nella corsa alla
                    elezione per la presidenza della Corte. 

[16]  Sul rilievo del precedente nel diritto
                    parlamentare, cfr. Il precedente parlamentare tra diritto e
                        politica, a cura di N. Lupo, Bologna, 2013; M. Di Piazza,
                        La rilevanza delle fonti non scritte nel diritto
                        parlamentare, in «Nuove Autonomie», 3, 2003, pp. 353 ss.; Id.,
                        La «decisione» del presidente di Assemblea
                    parlamentare, in «Nuove Autonomie», 4-6, 2003, pp. 603 ss.; F.
                    Fabrizi, Precedente giudiziale, giudicato sostanziale «esterno»,
                        precedente parlamentare: profili di un possibile confronto, in
                        Il Parlamento della Repubblica. Organi, procedure,
                        apparati, Roma, 1998, vol. VI, pp. 233 ss.; C. Specchia,
                        I «precedenti» nel diritto parlamentare, in «Bollettino
                    di informazioni costituzionali e parlamentari», 1, 1986, pp. 143 ss.; D.
                    Piccione, Metodi interpretativi per il parlamentarismo (Per una
                        prospettiva di evoluzione del metodo di studio nel diritto
                        parlamentare), in «Giurisprudenza costituzionale», 1, 2007, pp.
                    533 ss.; C. Bergonzini, La piramide rovesciata: la gerarchia tra le
                        fonti del diritto parlamentare, in «Quaderni costituzionali», 4,
                    2008, pp. 741 ss. 

[17]  Per una comparazione fra le tecniche di
                    lavoro sul precedente utilizzate dal giudice di common law
                        (overruling, distinguishing,
                        narrow, ecc.) e quelle impiegate nel diritto
                    parlamentare, si perdoni il rinvio a R. Ibrido, L’interpretazione del
                        diritto parlamentare. Politica e diritto nel «processo» di risoluzione dei
                        casi regolamentari, Milano, 2015, pp. 293 ss. 

[18]  Sulla tendenza della Corte costituzionale
                    italiana a considerarsi «padrona» delle proprie regole processuali, cfr. i
                    contributi di Pizzorusso e Angiolini in La giustizia costituzionale a
                        una svolta, a cura di R. Romboli, Torino, 1991 nonché quelli di
                    Mezzanotte, Zagrebelsky, Fois e Bognetti contenuti nel volume Giudizio
                        «a quo» e promovimento del processo costituzionale, Milano, 1990,
                    pp. 63 ss., 105 ss., 139 ss., 221 ss. 

[19]  Sulle prescrizioni dei regolamenti
                    parlamentari in materia elettorale e sulle loro interpretazioni, cfr. N. Lupo,
                        La legge elettorale come «legge in senso formale» nel sistema
                        delle fonti, in «Giurisprudenza italiana», 2013, pp. 1456 ss.
                

[20]  Per più ampi ragguagli in materia di
                    contingentamento e programmazione dei lavori, cfr. almeno F. Castaldi,
                        Norme e usi in tema di contingentamento dei tempi di discussione
                        presso la Camera dei deputati, in «Rassegna parlamentare», 4,
                    2005, pp. 911 ss.; C. Decaro, L’organizzazione dei lavori e dei
                        tempi, in T. Martines, G. Silvestri, C. Decaro, V. Lippolis e R.
                    Moretti, Diritto parlamentare, Milano, 2011, pp. 155 ss.;
                    S. Dondi, Il «tempo ritrovato»: la programmazione dei lavori
                        parlamentari, in Lezioni sul Parlamento nell’età del
                        disincanto, a cura di G. De Cesare, Roma, 2011, pp. 137 ss.
                

[21]  Nella riunione della Giunta per il
                    regolamento del 7 marzo 2002, il Presidente della Camera, on. Casini, prendendo
                    atto dell’impossibilità di pervenire a un’interpretazione largamente condivisa
                    dell’art. 49, c. 1 Reg. Cam., e senza una deliberazione della Giunta, chiariva
                    che quelli che si apprestava a enunciare avrebbero costituito i criteri ai quali
                    si sarebbe attenuto, «nell’ambito della propria responsabilità istituzionale,
                    nell’interpretazione dell’art. 49, c. 1». La presidenza si riservava peraltro di
                    rivalutare singoli profili della questione ove fossero emersi in Giunta
                    orientamenti largamente condivisi. Con riferimento alla materia elettorale, la
                    presidenza ribadiva la validità della soluzione interpretativa adottata nella
                    XIII legislatura. Tale interpretazione restrittiva esclude dall’ambito del voto
                    segreto «tutte le altre norme, comprese quelle di carattere organizzativo,
                    quelle che attengono alla presentazione delle candidature e quelle che
                    riguardano fasi del procedimento elettorale che di per sé non concorrono a
                    definire le caratteristiche essenziali del sistema elettorale medesimo» (A.C.,
                    Giunta per il regolamento, res. somm., seduta del 7.3.2002, pp. 3 ss.).
                

[22]  Con principio di «sincerità» intendo, in
                    questa sede, una serie di vincoli procedurali finalizzati a sottoporre gli
                    attori politici e istituzionali a una rete di doveri reciproci di lealtà e
                        fair play (in questo significato il concetto non va
                    confuso con il principio di «sincerità» dei bilanci, sul quale cfr. V. Lippolis,
                        Il rapporto tra Corte dei conti e Parlamento e le prospettive
                        della «valutazione delle politiche pubbliche», in «Federalismi»,
                    11, 2009, in partic. pp. 7-8). L’espressione «principio di sincerità» si deve in
                    particolare al Conseil constitutionnel francese, il quale ha parlato di «clarté
                    et sincérité du débat parlementaire» (cfr. in particolare la decisione n.
                    2005-512 DC del 21 aprile 2005). È significativo inoltre che, nella versione
                    inglese del Tue, l’art. 13, par. 2 utilizzi l’espressione «mutual sincere
                    cooperation» per tradurre il concetto di «leale cooperazione». Sul «principio di
                    sincerità», cfr. M. Luciani, Il «principio di sincerità» nella
                        giurisprudenza costituzionale italiana, in «Politica del
                    diritto», 4, 2010, pp. 575 ss. e, se si vuole, R. Ibrido, La riforma
                        del procedimento legislativo. Principio di «sincerità» e modello accusatorio
                        di deliberazione politica, in «Osservatorio sulle fonti», 1,
                    2014, in partic. pp. 7 e 10 ss. 

[23]  Sull’istituto delle audizioni nel diritto
                    parlamentare italiano, cfr. C. Gatti, Tipologia e disciplina delle
                        audizioni nelle Commissioni permanenti, in Il
                        Parlamento della Repubblica. Organi, procedure, apparati, Roma,
                    1998, pp. 59 ss.; A. D’Aloia, Osservazioni sull’attività informativa
                        delle Commissioni parlamentari permanenti, in Strumenti
                        conoscitivi delle commissioni parlamentari, a cura di V. Cerulli
                    Irelli e M. Villone, Bologna, 1994, pp. 13 ss. Sull’istituto delle audizioni in
                    una prospettiva comparativa, cfr. inoltre C. Fasone, Sistemi di
                        commissioni parlamentari e forme di governo, Padova, 2012, in
                    partic. pp. 527 ss. 

[24]  Così il Presidente della I Commissione, on.
                    Sisto (A.C., I Commissione, res. somm., 24.1.2014, pp. 3 ss.). 

[25]  La proposta di stralcio dell’art. 2
                    dell’A.C. 3-A e abbinate – disposizione relativa al sistema di elezione del
                    Senato – è stata approvata nella seduta dell’11 marzo 2014 su proposta del
                    relatore di maggioranza, on. Sisto (A.C., Assemblea, Resoconto stenografico, 11
                    marzo 2014, pp. 120 ss.). 

[26]  Cfr. in particolare l’intervento in Aula di
                    uno dei relatori di minoranza, on. Pilozzi, il quale ha affermato che «resta
                    difficile per noi preparare una relazione di minoranza su una legge che ancora
                    non conosciamo, o che comunque è assolutamente diversa rispetto al testo che poi
                    verrà realmente discusso in quest’Aula» (A.C., Assemblea, Resoconto
                    stenografico, 30 gennaio 2014, p. 35). Cfr. inoltre l’intervento dell’on.
                    Buttiglione: «L’impressione che si sta un po’ avendo è che il Parlamento sia
                    ridotto a ratificare una decisione. Sui giornali leggiamo che c’è un accordo
                    precedente raggiunto fra i capi di due grandi forze politiche, leggiamo che a
                    certe condizioni questo accordo può forse essere toccato, ad altre condizioni
                    no. Le grandi forze politiche hanno tutto il diritto di fare questo. In
                    quest’Aula però, attraverso i rappresentanti eletti dal popolo che in quest’Aula
                    prendono la parola e dicono: a queste condizioni votiamo a favore, a queste
                    condizioni votiamo contro, a queste condizioni c’è un accordo, a queste
                    condizioni non c’è un accordo; e una gran parte di questo Parlamento, non
                    secondaria, sembra essere tagliata fuori dalla discussione su questo accordo.
                    […] Tutto questo non può non destare legittime preoccupazioni, e io, Presidente,
                    la invito, nella strutturazione dei lavori parlamentari, nella definizione dei
                    tempi parlamentari e nella gestione dei lavori in Aula, a non dare nemmeno
                    l’impressione che in realtà quest’Aula sia ridotta al ruolo di chi deve votare
                    sì o no qualcosa che è stata decisa senza la sua partecipazione, e quindi sia
                    ridotto al ruolo di notaio e non di pieno rappresentante della sovranità
                    popolare, come prevede la nostra Costituzione» (A.C., Assemblea, Resoconto
                    stenografico, 4 marzo 2014, p. 52). 

[27]  Sulle possibilità di applicazione dei
                    moduli del «giusto processo» al procedimento legislativo, e più in generale
                    sull’esigenza di un «diritto processuale parlamentare», cfr. L. Buffoni,
                        Processo e pluralismo nell’ordinamento costituzionale
                        italiano, Napoli, 2012, pp. 244 ss. Di «giusto procedimento
                    parlamentare» ragiona A. Manzella, Il parlamento,
                        2a ed., Bologna, 1991, p. 44. 

[28]  Sulla categoria dell’ostruzionismo di
                    maggioranza, d’obbligo è il riferimento a P. Calamandrei,
                        L’ostruzionismo di maggioranza, in «Il Ponte», 1, 1953,
                    pp. 129 ss. 

[29]  Per una ricostruzione di queste vicende,
                    cfr. P. Cacopardo, I profili procedurali dell’iter di approvazione
                        della nuova legge elettorale: un’occasione per riflettere sul nodo gordiano
                        dell’obbligatorietà del preventivo esame in Commissione, in
                    «Rassegna parlamentare», 4, 2006, pp. 1003 ss. 

[30]  Il gruppo del Partito democratico aveva
                    disposto, per il seguito dell’esame del provvedimento, la sostituzione dei
                    deputati Agostini, Bersani, Bindi, Cuperlo, D’Attorre, Fabbri, Giorgis, Lattuca,
                    Meloni e Pollastrini. 

[31] 
                    Contra M. Villone, La legge 52/2015 (Italicum):
                        da pochi voti a molti seggi, cit., in partic. pp. 11-12, secondo
                    il quale «è la espulsione il modo corretto di affrontare la rottura non
                    recuperabile dell’idem sentire tra parlamentare e gruppo di
                    appartenenza. La sostituzione forzosa in Commissione per il singolo affare nel
                    caso di dissenso non sembra dunque essere la soluzione corretta. Ancor più se
                    adottata per grandi numeri, indicando cioè che si usa l’istituzione per
                    affrontare un problema che sarebbe più appropriatamente collocato in una sede di
                    partito. Nella specie, si può ritenere che la presidenza dell’Assemblea, cui
                    spetta in via generale e residuale la garanzia del rispetto delle regole che a
                    ogni livello disciplinano la vita della istituzione, avrebbe potuto e dovuto
                    intervenire per bloccare la sostituzione». 

[32]  In base all’art. 19, c. 3 Reg. Cam. «ogni
                    gruppo può, per un determinato progetto di legge, sostituire un commissario con
                    altro di diversa Commissione, previa comunicazione al Presidente della
                    Commissione». Il regolamento prevede peraltro alcuni limiti al regime delle
                    sostituzioni, il principale dei quali attiene al divieto di sostituzione di
                    commissari in sede consuntiva con deputati appartenenti alla commissione cui è
                    rivolto il parere. 

[33]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo, Corso
                        di diritto parlamentare, 2a ed.,
                    Bologna, 2013, pp. 125-126. 

[34]  Norma che disciplina il divieto di mandato
                    imperativo in relazione ai deputati del Bundestag.
                

[35] 
                    Amplius, C. Fasone, Sistemi di commissioni
                        parlamentari e forme di governo, cit., pp. 94 ss.; D.P. Kommers,
                        The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of
                        Germany, 2a ed., London, 1997, pp. 174
                    ss. Sul principio del libero mandato in Germania, cfr. anche P. Ridola,
                        Le trasformazioni della rappresentanza politica, in
                    Id., Democrazia rappresentativa e parlamentarismo, Torino,
                    2011, pp. 63 ss. e in partic. p. 85. 

[36]  S. Tosi, Diritto
                        parlamentare, Milano, 1974, p. 386. 

[37]  Così M. Olivetti, La questione di
                        fiducia nel sistema parlamentare italiano, cit., pp. 185-186
                    rievocando alcuni studi condotti in relazione alla IV Repubblica francese.
                

[38]  Di serial speaker
                    hanno parlato C. Bergonzini, Se i Presidenti di Assemblea si
                        atteggiano a serial speaker, in «Quaderni costituzionali», 2,
                    2007, pp. 339 ss. e A. Di Giovine, Modelli di speakership parlamentare
                        e stile esternatorio dei Presidenti delle Camere, in Il
                        Parlamento (XV convegno annuale Aic. Annuario 2000), Padova,
                    2001, pp. 373 ss. e in partic. pp. 386 ss. in relazione al fenomeno del
                    rigonfiamento del potere esternatorio dei Presidenti di Assemblea. In argomento,
                    cfr. altresì C. Fusaro, Personalizzazione della politica e Assemblee
                        parlamentari, in Le trasformazioni del ruolo dei
                        Presidenti delle Camere. Il Filangieri. Quaderno 2012-2013, a
                    cura di V. Lippolis e N. Lupo, Napoli, 2013, pp. 15 ss. Sul potere esternatorio
                    del Presidente della Corte costituzionale, cfr. C. Grisolia, Alcune
                        osservazioni sul potere di esternazione del Presidente della Corte
                        costituzionale, in La giustizia costituzionale a una
                        svolta, cit., pp. 159 ss.; S. Aloisio, Materiali per
                        uno studio della prassi delle esternazioni del Presidente della Corte
                        costituzionale, in «Giurisprudenza costituzionale», 1997, pp.
                    3169 ss.; G. Gemma, Potere di esternazione del Presidente della Corte
                        costituzionale: quali limiti?, in L’organizzazione e il
                        funzionamento della Corte costituzionale, a cura di P. Costanzo,
                    Torino, 1996, pp. 201 ss. 

[39]  Il romanzo di C. Priest, The
                        Inverted World, London, 1974, non va ovviamente confuso con il
                    fondamentale lavoro dello storico C. Hill, The World Turned Upside
                        Down: Radical Ideas During the English Revolution, London, 1972,
                    trad. it. Il mondo alla rovescia. Idee e movimenti rivoluzionari
                        nell’Inghilterra del Seicento, Torino, 1981, libro fra l’altro
                    indispensabile per comprendere le radici del costituzionalismo inglese.
                

[40]  Un ulteriore problema procedurale ha avuto
                    a oggetto il passaggio della riforma elettorale dalla Camera al Senato il 12
                    dicembre 2013: in dottrina D. Casanova, Il procedimento legislativo di
                        approvazione dell’«Italicum» e le sue numerose anomalie, cit., p.
                    10 ha addirittura parlato di «scippo» perpetrato ai danni del Senato. In realtà,
                    la decisione è stata adottata, nel rispetto dei regolamenti, sulla base di una
                    intesa fra i Presidenti delle due Camere, i quali hanno convenuto, fra l’altro,
                    sull’attribuzione al Senato della priorità nell’esame del progetto di riforma
                    costituzionale (cfr. comunicato stampa del 12 dicembre 2013). Il Movimento 5
                    Stelle ha invece contestato la scelta del Presidente della
                        1a Commissione di sospendere nel dicembre 2013
                    l’esame dei progetti di legge in materia elettorale in attesa della definizione
                    della sopra richiamata intesa fra i Presidenti delle Camere. Si consideri che ai
                    sensi dell’art. 78 Reg. Cam., in caso di iscrizione all’ordine del giorno di una
                    Commissione di un progetto di legge avente un contenuto identico o strettamente
                    connesso rispetto a quello presentato al Senato, il Presidente della Camera deve
                    raggiungere una intesa con la presidenza del Senato. Va detto, peraltro, che la
                    scelta della presidenza di Commissione è stata in questo caso adottata nel pieno
                    rispetto dei precedenti risultando altresì coerente rispetto al principio di
                    economia dei lavori parlamentari. 

[41]  L’azione, per così dire, «ostruzionistica»
                    dei 5 Stelle era stata intrapresa a seguito della decisione del Presidente della
                    Camera di applicare il congegno della «ghigliottina» nel procedimento di
                    conversione del c.d. decreto «Imu-Bankitalia». Su questa vicenda, cfr. S.
                    Polimeni, La «geometria» della c.d. ghigliottina parlamentare: un
                        difficile quadrilatero di interessi, in «Forum di Quaderni
                    costituzionali», 6, 2014. Più in generale, sui primi passi dei Presidenti delle
                    Camere nella XVII legislatura e il non facile rapporto con alcuni gruppi di
                    opposizione, cfr. N. Lupo, I Presidenti di Assemblea in
                        trasformazione: un itinerario di ricerca, alla luce delle evoluzioni del
                        sistema politico-istituzionale, in I Presidenti di
                        Assemblea parlamentare. Riflessioni su un ruolo in
                    trasformazione, a cura di E. Gianfrancesco, N. Lupo e G. Rivosecchi,
                    Bologna, 2014, pp. 9 ss. e in partic. p. 31. 

[42]  «Presidente: […] per quanto riguarda la
                    correttezza dei lavori in Commissione, per me fa fede quello che il Presidente
                    di Commissione ha stabilito. Egli ha attestato la presenza dei deputati e la
                    regolarità del voto. Non ci sono neanche precedenti che vadano in un’altra
                    direzione. Dunque, io ritengo che, se voi ritenete che si debba procedere a un
                    rinvio in Commissione, questo può essere sottoposto all’attenzione
                    dell’Assemblea, che è sovrana, però io ho bisogno di avere questa proposta;
                    altrimenti, vado avanti. Se non vi sono proposte, continuo con il punto
                    all’ordine del giorno» (A.C., Assemblea, Resoconto stenografico, 31 gennaio
                    2014, p. 9). 

[43]  Sul problema del fondamento delle
                    competenze interpretative del Presidente di Commissione, cfr. C. Fasone,
                        La «circolazione» dei precedenti nel sistema delle Commissioni
                        permanenti, in Il precedente parlamentare tra diritto e
                        politica, cit., pp. 181 ss. e in partic. pp. 193 ss. Sulle
                    competenze del Presidente di Commissione, cfr. anche F. Stacchini,
                        Note sul Presidente di commissione permanente, in
                        Il Parlamento della Repubblica. Organi, procedure,
                        apparati, Roma, 1996, vol. 5, pp. 3 ss. 

[44]  Il 24 gennaio 2007, nel corso dell’esame
                    del decreto-legge c.d. «mille proroghe», la presidenza della Camera escludeva la
                    possibilità di votare in Commissione emendamenti inammissibili, sebbene posti in
                    votazione con il consenso di una larga maggioranza della Commissione. Di
                    conseguenza, il Presidente della Camera decideva di espungere dal testo del
                    disegno di legge di conversione i cc. 8 quinquies, 8
                        sexies, 8 septies e 8
                        octies dell’art. 6, così di fatto ribaltando la
                    decisione del Presidente della 1a Commissione (cfr.
                    A.C., Resoconto stenografico, 24 gennaio 2007, 1 ss., con segnalazione di P.
                    Gambale, Le questioni sull’ammissibilità degli emendamenti presentati
                        in Commissione ai disegni di legge di conversione dei decreti-legge vanno
                        sottoposte al Presidente di Assemblea?, in «Amministrazione in
                    cammino», 16 marzo 2007). 

[45]  Nel corso della seduta del 17 giugno 2008,
                    nell’ambito dell’esame del disegno di legge di conversione del decreto in
                    materia di smaltimento di rifiuti e protezione civile, il Presidente della
                    Camera, on. Fini, pur ribadendo, sulla base dei precedenti, la competenza della
                    presidenza a intervenire sul vaglio di ammissibilità già effettuato in
                    Commissione, ha definito questa soluzione come del tutto eccezionale, e dunque
                    come un rimedio esperibile «soltanto in presenza di disposizioni manifestamente
                    in contrasto con i parametri regolamentari». Conseguentemente, ha rigettato la
                    richiesta dell’on. Casini (Udc) e dell’on. Soro (Pd), con la quale si proponeva
                    di espungere dal testo in discussione alcune parti inserite nel corso dell’esame
                    in Commissione ambiente (A.C., Resoconto stenografico, 17 giugno 2008, p. 22,
                    con segnalazione di G. Piccirilli, Il Presidente della Camera può
                        espungere dal disegno di legge di conversione parti che sono state inserite
                        nel corso dell’esame in sede referente?, in «Amministrazione in
                    cammino», 4 settembre 2008). Per un quadro sui precedenti, cfr. Id.,
                        L’emendamento nel processo di decisione parlamentare,
                    Padova, 2008, p. 125. 

[46]  Occorre tuttavia ricordare che, in alcuni
                    specifici ambiti, esistono disposizioni regolamentari che prevedono la
                    possibilità di un espresso intervento del Presidente di Assemblea sulle
                    decisioni della presidenza di Commissione in materia di emendamenti. Cfr., ad
                    esempio, l’art. 121, c. 5 Reg. Cam., ai sensi del quale «i Presidenti delle
                    Commissioni competenti per materia e il Presidente della Commissione bilancio
                    dichiarano inammissibili gli emendamenti e gli articoli aggiuntivi che
                    concernono materie estranee all’oggetto proprio della legge finanziaria e della
                    legge di bilancio, ovvero contrastano con i criteri per l’introduzione di nuove
                    o maggiori spese o minori entrate […] Qualora sorga questione, la decisione è
                    rimessa al Presidente della Camera, ai sensi del c. 2 dell’art. 41». L’ultima
                    disposizione richiamata prevede che «Se una questione regolamentare o di
                    interpretazione del regolamento sorge nel corso di sedute di Commissioni in sede
                    legislativa, il Presidente della Commissione è tenuto a informarne il Presidente
                    della Camera, al quale spetta in via esclusiva di adottare le relative
                    decisioni». 

[47]  Parte della dottrina ha proposto la
                    pubblicazione o di una selezione ragionata dei precedenti (N. Lupo, Il
                        precedente nel parlamentarismo maggioritario ed E. Gianfrancesco,
                        I precedenti: da «interna corporis» ad atti del diritto
                        parlamentare, entrambi in Il precedente parlamentare
                        tra diritto e politica, cit., rispettivamente alle pp. 7 ss. e
                    269 ss.; C. Bergonzini, La piramide rovesciata: la gerarchia tra le
                        fonti del diritto parlamentare, cit., pp. 741 ss.) oppure di un
                    commentario dei regolamenti periodicamente aggiornato dalle amministrazioni
                    parlamentari (R. Ibrido, Il principio di pubblicità del precedente tra
                        diritto parlamentare regionale e diritto parlamentare comparato,
                    in «Rassegna parlamentare», 2, 2012, pp. 293 ss.). Contra,
                    cfr. A. Riezzo, La raccolta dei precedenti alla Camera,
                        nell’evoluzione delle strutture amministrative, in Il
                        precedente parlamentare tra diritto e politica, cit., pp. 39 ss.
                    e in partic. pp. 73 ss.; C. Specchia, I «precedenti» nel diritto
                        parlamentare, in Bollettino di informazioni
                        costituzionali e parlamentari, cit., in partic. pp. 150 ss. Mette
                    inoltre in guardia da un approccio che tenda a riconoscere «effetti
                    eccessivamente salvifici» alla «raccolta» dei precedenti, G. Lasorella,
                        La programmazione dei lavori alla Camera e i suoi protagonisti:
                        Governo, gruppi e Presidente: luci e ombre, in Il
                        Parlamento del bipolarismo. Un decennio di riforme dei regolamenti delle
                        Camere. Il Filangieri. Quaderno 2007,
                    Napoli, 2008, pp. 57 ss. e in partic. p. 95. Sul carattere essenzialmente
                    ermeneutico dell’attività di lavoro sui precedenti parlamentari, cfr. G.
                    Filippetta, La raccolta dei precedenti al Senato, tra archivistica,
                        codicistica ed ermeneutica, in Il precedente
                        parlamentare tra diritto e politica, cit., pp. 25 ss. 

[48]  Nella seduta della Camera dell’8 giugno
                    2010, alcuni deputati della maggioranza contestarono l’operato del Presidente di
                    turno, on. Bindi (Pd), il quale, «chiudendo» con eccessiva rapidità la
                    votazione, aveva impedito a una parte dei deputati di votare, favorendo così
                    l’approvazione di una questione pregiudiziale di notevole rilevanza politica.
                    Disattendendo la richiesta dei gruppi di maggioranza, la presidenza di turno
                    aveva altresì respinto la richiesta di ripetere la votazione, meccanismo
                    previsto dall’art. 57, c. 1 Reg. Cam (A.C., Resoconto stenografico, 8 giugno
                    2010, pp. 59 ss., con segnalazione di P. Gambale, Spetta in via
                        esclusiva al Presidente di turno l’apprezzamento delle circostanze che
                        possono giustificare l’annullamento e la ripetizione di una votazione
                        dell’Assemblea?, in «Amministrazione in cammino», 10 settembre
                    2010). Nella successiva seduta del 9 giugno 2010, il Presidente della Camera,
                    on. Fini, rigettando la richiesta dei gruppi di maggioranza di disporre la
                    ripetizione della votazione, ebbe modo di evidenziare che l’effettivo andamento
                    della seduta aveva determinato una condizione per la quale sarebbe stato lecito
                    avvalersi della potestà di disporre l’immediata ripetizione del voto. Tuttavia,
                    appoggiandosi a un canone ermeneutico-argomentativo di tipo semantico, la
                    presidenza segnalava che l’avverbio «immediatamente» utilizzato dall’art. 57, c.
                    1 Reg. Cam. ostava alla possibilità di procedere alla ripetizione del voto nel
                    giorno successivo (A.C., Resoconto stenografico, 9 giugno 2010, pp. 1 ss.). Per
                    un problema analogo verificatosi al Senato (c.d. caso «Mauro»), cfr. A.S.,
                    Resoconto stenografico, 21 dicembre 2010, pp. 25 ss., con segnalazione di P.
                    Gambale, In quali casi il Presidente del Senato può annullare le
                        votazioni svoltesi in Assemblea, il cui esito è stato proclamato dal
                        Vicepresidente di turno?, in «Amministrazione in cammino», 10
                    settembre 2010. Indicazioni anche in L. Gori, Presidenti e
                        Vicepresidenti delle Camere, in I Presidenti di
                        Assemblea parlamentare, cit., p. 187, in partic. p. 213.
                

[49]  Nella seduta del 28 aprile 2015, il Governo
                    ha posto la fiducia sull’approvazione, senza emendamenti e articoli aggiuntivi,
                    degli artt. 1, 2 e 4 del testo unificato, nel testo della Commissione, identico
                    a quello approvato dal Senato (A.C., Resoconto stenografico, 28 aprile 2015, pp.
                    32 ss.). 

[50]  Ossia non ricomprese in nessuno degli
                    elenchi di materie previsti dall’art. 49 Reg. Cam. 

[51]  Sulle modalità di votazione, cfr. S.
                    Curreri e C. Fusaro, Voto palese, voto segreto e forma di governo in
                        trasformazione, in Il Parlamento del bipolarismo. Un
                        decennio di riforme dei regolamenti delle Camere, cit., pp. 243
                    ss.; L. Gianniti e N. Lupo, Corso di diritto parlamentare,
                    cit., pp. 157 ss. 

[52]  Così A. Manzella, Il
                        parlamento, 2a ed., Bologna, 1991, pp.
                    314 ss. Contra A. Barbera, Transizione alla
                        democrazia maggioritaria? Riflessioni in due puntate, in
                    «Quaderni costituzionali», 1994, p. 382, secondo il quale non tutte le materie
                    sulle quali è possibile richiedere il voto segreto attengono ai diritti
                    fondamentali. In argomento, cfr. M. Olivetti, La questione di fiducia
                        nel sistema parlamentare italiano, cit., pp. 293 ss. 

[53]  In quella occasione, il Presidente della
                    Camera, on. Gronchi, affermò che la propria decisione non avrebbe costituito
                    precedente. Invero, tale soluzione è stata poi confermata, sempre in materia
                    elettorale, con un ulteriore precedente del 14 maggio 1956, anch’esso
                    antecedente alla riforma regolamentare del 1971. 

[54]  Si trattava di un emendamento all’art. 4
                    della legge n. 142 del 1990, il quale, in caso di approvazione, avrebbe rimesso
                    all’autonomia statutaria degli enti locali la possibilità di introdurre
                    l’elezione diretta del sindaco. In argomento, S. Traversa, Le
                        modificazioni al regolamento della Camera dei deputati con particolare
                        riferimento al nuovo regime del voto segreto anche in rapporto alla
                        questione di fiducia, in «Associazione per gli studi e le
                    ricerche parlamentari – Quaderno», 1, 1990, pp. 151 ss. 

[55]  A.C., Assemblea, Resoconto
                        stenografico, 24 gennaio 1990, p. 46670. 

[56]  Cfr. infra, nota 61.
                

[57]  Cfr. G. Azzariti, Il passo falso
                        della presidente, in «il manifesto»,
                        1o maggio 2015, p. 2, secondo il quale il termine
                    «prescrivere» può avere sia il significato di «obbligare» sia quello di
                    «stabilire». Secondo Azzariti, alla luce di tale ambiguità lessicale, appare
                    necessario accordare prevalenza alla interpretazione che meglio appare in grado
                    di assicurare l’effettivo svolgimento della discussione e di salvaguardare
                    l’autonomia parlamentare. 

[58]  A.C., Assemblea, Resoconto stenografico, 28
                    aprile 2015, p. 48. 

[59]  M. Villone, La legge 52/2015
                        (Italicum): da pochi voti a molti seggi, cit., pp. 12 ss.
                

[60]  Cfr. S. Curreri, Questione di
                        fiducia e legge elettorale, in «Quaderni costituzionali», 2015,
                    pp. 752 ss. 

[61]  Così V. Lippolis, Le procedure
                        parlamentari del rapporto fiduciario, in T. Martines, C. Decaro,
                    V. Lippolis e R. Moretti, Diritto parlamentare, cit., pp.
                    232 ss. e in partic. p. 225 appoggiandosi in particolare ai precedenti del 29
                    giugno 2004, 24 novembre 2004, 12 maggio 2009. 

[62]  V. Lippolis, Le procedure
                        parlamentari del rapporto fiduciario, cit., p. 243. 

[63]  L’estensione di questo strato di modifiche
                    regolamentari dal carattere «non innovativo» è, per certi aspetti,
                    impressionante. Tale dato conferma dunque l’esistenza, accanto al regolamento
                    parlamentare «visibile», di un regolamento parlamentare «invisibile», il quale
                    può essere considerato come il prodotto di una più che decennale assenza di
                    interventi di manutenzione regolamentare. Sul punto, cfr. R. Ibrido,
                        Verso la «riforma Boldrini»: processi di scrittura del diritto
                        parlamentare e ruolo della comparazione, in «Federalismi», 2,
                    2014, in partic. pp. 5 ss. 

[64]  È questa, ad esempio, la posizione di
                        E. Gianfrancesco, Il ruolo
                        dei Presidenti delle Camere tra soggetti politici e arbitri
                        imparziali, in Le regole del diritto parlamentare nella
                        dialettica tra maggioranza e opposizione, cit., pp. 11 ss. e in
                    partic. pp. 27 ss. Come è stato osservato con riferimento all’esperienza del
                    Senato, ma nell’ambito di conclusioni che si prestano a essere estese anche a
                    quella della Camera, «il “silenzio” della Giunta per il regolamento, organo
                    convocato di rado per la sua “solennità”, è perfettamente simmetrico e speculare
                    all’espansione di fatto del ruolo e delle funzioni della Conferenza dei
                    capigruppo», la quale viene convocata generalmente una volta alla settimana. Il
                    «ritrarsi dell’una», dunque, «coincide con l’avanzare dall’altra». Da qui la
                    preventiva discussione e approvazione in sede di «capigruppo», generalmente in
                    via informale e nel rispetto della regola dell’unanimità, «di tutte le decisioni
                    c.d. borderline» (E. Serafin, L’evoluzione del
                        regolamento del Senato come prodotto dell’esperienza, in
                        I regolamenti parlamentari, a quarant’anni dal 1971, a
                    cura di A. Manzella, Bologna, 2012, pp. 73 ss. e in partic. p. 77). Con
                    particolare riferimento ai pareri interpretativi della Giunta per il
                    regolamento, cfr. F. Poli, Dinamiche del sistema politico e formazione
                        delle regole di diritto parlamentare: una tassonomia dei pareri delle Giunte
                        per il regolamento, in «Osservatorio sulle fonti», 4, 2014.
                

[65]  N. Lupo, Presidente di
                        Assemblea, in Digesto delle discipline pubblicistiche.
                        Aggiornamento, Torino, 2010, pp. 444 ss. e in partic. p. 459;
                    Id., I poteri di «giudice» e di «integratore» del diritto
                        parlamentare, in Le trasformazioni del ruolo dei
                        Presidenti delle Camere, cit., pp. 183 ss. e in partic. pp. 205
                    ss. 

[66]  Non è un caso che autorevole dottrina –
                    nell’interrogarsi sulla natura giuridica o politica del diritto parlamentare –
                    abbia subordinato la giuridicità di questo diritto a un particolare aspetto del
                    suo processo interpretativo, vale a dire l’inappellabilità delle decisioni
                    interpretative adottate dal Presidente di Assemblea. In particolare, secondo
                    Rescigno, qualora il rispetto delle regole parlamentari risulti assicurato dalla
                    garanzia ultima del Presidente di Assemblea non vi è motivo di dubitare della
                    giuridicità del diritto parlamentare (sebbene nella prospettiva di un diritto
                    disponibile). Viceversa, in caso di rimessione della decisione regolamentare
                    all’Aula, o comunque a organi collegiali che riflettono le divisioni
                    dell’Assemblea non rimane altra possibilità che prendere atto del carattere
                    «imperfetto» di questo diritto. Cfr. G.U. Rescigno, Le convenzioni
                        costituzionali, Padova, 1972, pp. 156 ss., la cui tesi è ripresa
                    anche da A. Torre, Il magistrato dell’Assemblea. Saggio sui presidenti
                        parlamentari, Torino, 2000, in partic. p. 243. 

[67]  Per una prima valutazione del testo base
                    licenziato dalla Giunta (A.C., Giunta per il regolamento, res. somm., riunione
                    del 12 dicembre 2013, pp. 3 ss.), cfr. il numero speciale dell’«Osservatorio
                    sulle fonti», 1, 2014 con contributi di Lupo, Bartolucci-Fasone, Griglio,
                    Ibrido, Gambale, Piccirilli, Perniciaro. 

[68]  Oppure, in subordine, attraverso un parere
                    della Giunta per il regolamento approvato nel rispetto della clausola del
                        nemine contradicente. Come sostenuto in altra sede,
                    devono infatti ritenersi illegittimi (per quanto non infrequenti) i pareri
                    sperimentali (o comunque derogatori al regolamento) adottati a maggioranza (R.
                    Ibrido, L’interpretazione del diritto parlamentare, cit.,
                    pp. 82 ss.) 

[69]  Anche questo punto è affrontato dal
                    progetto di riforma «Boldrini». L’art. 116, c. 2 bis, come
                    modificato dall’ipotesi di articolato, autorizza infatti il governo a porre la
                    fiducia sull’approvazione di un progetto di legge nel suo complesso. 

[70]  Come ricorda F. Biondi, Il voto
                        segreto sulle riforme costituzionali al Senato: una questione
                        «antica», in «Quaderni costituzionali», 4, 2014, pp. 909 ss. e in
                    partic. p. 912 la ragione della diversità fra la disciplina di Camera e Senato
                    deve essere ricercata nelle vicende che hanno condotto all’adozione del c.d.
                    lodo «Spadolini», a sua volta attuativo dell’accordo «Craxi-De Mita»: mentre a
                    Palazzo Madama non fu ammesso il voto segreto in materia elettorale e di organi
                    costituzionali – anche per evitare che i senatori si opponessero a una riforma
                    del bicameralismo – tale possibilità fu invece inserita nel regolamento della
                    Camera. In tal modo si raggiunse un punto di equilibrio fra le posizioni dei
                    socialisti – favorevoli a più incisive riforme di carattere istituzionale – e
                    quelle dei partiti che puntavano a mantenere il voto segreto in materia di
                    riforme costituzionali ed elettorali. 

[71]  S. Curreri, Questione di fiducia
                        e legge elettorale, cit., p. 754. 

[72]  A ciò occorre aggiungere che le novelle che
                    si sono susseguite nella fase multipolare della forma di governo italiana sono
                    intervenute in una logica di tipo meramente incrementale, non apportando alcun
                    contributo in termini di «riordino» del groviglio di disposizioni regolamentari,
                    novelle e prassi, e anzi aggravandone il carattere caotico e disorganico. In
                    questo contesto, ha segnalato la necessità di non insistere con il metodo delle
                    novellazioni puntuali e plurime – definito come un «accanimento terapeutico»
                    rispetto agli attuali regolamenti – e di procedere a una «ricodificazione»
                    integrale del diritto parlamentare, L. Ciaurro, Verso una nuova
                        codificazione delle regole parlamentari, in La riforma
                        dei regolamenti parlamentari al banco di prova della XVI
                        legislatura, a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2009,
                    pp. 223 ss. 

[73]  Margini evidenziati in particolare da N.
                    Lupo, «Codificazione» dei precedenti o valorizzazione della Camera? I
                        presupposti dell’ipotesi di riforma del regolamento della Camera e alcune
                        possibili integrazioni, in «Osservatorio sulle fonti», 1, 2014.
                

[74]  Sul modello accusatorio di deliberazione
                    politica cfr. ancora L. Buffoni, Processo e pluralismo
                        nell’ordinamento costituzionale italiano, cit., pp. 244 ss. e,
                    volendo, R. Ibrido, La riforma del procedimento
                    legislativo, cit. 
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Piero Gambale 

Il procedimento di esame della legge elettorale presso
            il Senato nel difficile coordinamento tra le Assemblee 

Piero Gambale Dottore di ricerca in Diritto pubblico comparato nell’Università di Siena e
                    documentarista della Camera dei deputati.


Piero Gambale, in continuità con il precedente, si occupa in questo capitolo
                del procedimento di esame della legge elettorale presso il senato, nel difficile
                coordinamento tra le assemblee. In merito al tema della riforma della legislazione
                elettorale in Italia, il profilo della tenuta delle regole, comprese ovviamente
                quelle relative alle procedure parlamentari, diviene con ogni probabilità questione
                davvero cruciale, una volta venuto meno quel “principio proporzionalistico” che ha
                conformato per un quarantennio, in primo luogo attraverso la legislazione
                elettorale, l’ordinamento repubblicano.





1.
            Legislazione elettorale, riforme costituzionali e procedimenti parlamentari: una
            premessa 



Le riforme riguardanti la legge
            elettorale e alcuni punti fondamentali della seconda parte della Costituzione
            repubblicana (bicameralismo e Titolo V), esaminate in Parlamento nel corso della XVII
            legislatura, presentano molteplici profili d’interesse, che, al di là del merito delle
            soluzioni adottate, paiono confermare la validità di quel giudizio che le vorrebbe
            entrambe «materie costituzionali»[1]. 
Coerentemente con tale posizione, può
            dirsi esistere tra i due ambiti un forte condizionamento reciproco, secondo alcuni
            rafforzato nell’ultimo decennio proprio dal modello elettorale adottato[2]; aspetto che anche la riflessione sulle caratteristiche dei procedimenti
            parlamentari adottati per il loro esame – oggetto dei contributi e degli interventi di
            questo volume – sembra confermare, facendo addirittura
            intravedere un nuovo e peculiare modus operandi
            procedurale in tema di riforme istituzionali[3]. 
Al di là di questo, può sicuramente
            dirsi, in premessa, che legge elettorale e revisione costituzionale rappresentino ambiti
            della legislazione «a elevata politicità», perché in entrambi i casi si trovano a
            confliggere le due «anime» della liberaldemocrazia, vale a dire la democrazia come
            sovranità del popolo e la democrazia come Stato costituzionale di diritto[4]. E in particolare, è inevitabile che si misuri qui, più che per altri
            settori della legislazione, il grado di «tenuta» delle procedure parlamentari e la loro
            capacità di limitare il potere politico, in qualche modo atteggiandosi ad «avanguardia
            del diritto costituzionale»[5]. 
Venendo più nello specifico al tema
            della riforma della legislazione elettorale in Italia, il profilo della tenuta delle
            regole, comprese ovviamente quelle relative alle procedure parlamentari, diviene con
            ogni probabilità questione ancor più cruciale, una volta venuto meno quel «principio
            proporzionalistico» che ha conformato per un quarantennio, in primo luogo attraverso la
            legislazione elettorale, l’ordinamento repubblicano. 
È così venuta meno anche quella sorta di
            «stabilità» della formula elettorale che caratterizzava la «Repubblica
            dei partiti», per dirla alla Scoppola[6]: si pensi che, dopo aver avuto in vigore una legge elettorale per quasi un
            quarantennio, ne sono state approvate, compresa l’ultima, la legge n. 52 del 2015, tre
            in poco più di vent’anni. 
Non è un caso allora che, a partire
            dal 1992, anche i procedimenti volti all’adozione delle nuove leggi elettorali in
            Parlamento siano stati sicuramente «condizionati», se non talora addirittura «attivati»,
            da fattori che si potrebbero definire «extraparlamentari» e che questi abbiano giocato
            un ruolo rilevante: si pensi in tal senso al referendum abrogativo che portò
            all’introduzione delle leggi nn. 276 e 277 del 1993 (c.d.
                Mattarellum) o alla più recente giurisprudenza costituzionale
            in materia di legittimità della legislazione elettorale. 
Questa sorta di «tenaglia»
            sull’iniziativa del Parlamento in materia elettorale in Italia, da un lato rappresentata
            da un crescente coinvolgimento della «società civile», dapprima attraverso l’utilizzo
            dello strumento referendario e da ultimo degli istituti di c.d. «partecipazione
            politica» (quali petizioni e proposte di legge di iniziativa popolare)[7] e, dall’altro, dalla giurisprudenza costituzionale intervenuta a ridurre
            progressivamente le «zone d’ombra» o addirittura «franche» in materia elettorale[8], condiziona evidentemente i procedimenti
            parlamentari di stesura delle regole elettorali. Ora, pur considerandosi l’istituto
            referendario e la giurisprudenza costituzionale non estranei ovviamente alle dinamiche
            di funzionamento della democrazia parlamentare – e anzi indispensabili, ad avviso di chi
            scrive, complementi della stessa – sono parsi abbastanza evidenti alcuni limiti del loro
            intervento in materia elettorale. In particolare: a) relativamente
            al referendum, tali limiti sono legati essenzialmente alla previsione della sola
            modalità abrogativa, che ha generato, ai fini della stessa ammissibilità dei quesiti, la
            necessità di formularli in termini «manipolativi», volti quindi a garantire in ogni caso
            la immediata applicabilità della «normativa elettorale di risulta»[9]; b) per la Corte costituzionale, anche se
            progressivamente la materia elettorale non è più considerata una sorta di
                political question o una «zona franca»[10], restano evidenti i limiti legati agli effetti del
            sindacato di costituzionalità sulle leggi elettorali che, a distanza di anni dal
            ricorso, rischiano di essere dirompenti sulla composizione e il funzionamento degli
            organi eletti[11]. 
Ciò, sia detto solo per cenni,
            segnala come occorra intervenire evidentemente sul punto, in due possibili direzioni.
            Una prima ipotesi potrebbe essere quella di prendere seriamente in considerazione,
            nell’approvazione della legislazione elettorale – cosa che in Italia non è sino a ora
            avvenuta compiutamente: si pensi alla legge 21 dicembre 2005, n. 270 –, le regole di
            buona condotta elettorale, contenute in strumenti di soft law quali
            il Codice di condotta elettorale adottato dalla Commissione per la democrazia attraverso
            il diritto, c.d. Commissione di Venezia[12]. Utile potrebbe essere inserire tali previsioni in una fonte del diritto
            rinforzata, anche sotto il profilo procedurale, mediante una sorta di legge «organica»
            in materia elettorale, come nel caso spagnolo[13]; altrimenti, «anticipando» in qualche modo
            l’intervento della Corte costituzionale in sede di controllo
            preventivo di legittimità della legislazione elettorale, come pure si prevede nel testo
            del progetto di revisione costituzionale in discussione[14]. 

2. La «falsa
            partenza» della prima lettura della riforma elettorale in Senato e i tentativi (falliti)
            di definire l’oggetto e i contenuti del procedimento decisionale 



Lasciando sullo sfondo tali
            considerazioni e venendo ai fini più limitati del presente contributo, che si concentra
            sul procedimento di esame della legge elettorale (legge n. 52 del 2015) presso il
            Senato, può evidenziarsi in primo luogo come l’iter procedurale sia
            stato alquanto lungo (essendo cominciato nell’estate del 2013) e che quindi il suo
            andamento sia stato inevitabilmente condizionato sia da ragioni
            squisitamente politiche – il succedersi dei Governi Letta e
            Renzi con i mutamenti nelle maggioranze parlamentari a loro sostegno – sia dalla
            definizione delle pendenti questioni di legittimità costituzionale riguardanti la legge
            21 dicembre 2005, n. 270 (c.d. Porcellum). 
L’imminente decisione della Corte
            costituzionale sulla legge elettorale in vigore ha determinato infatti una vera e
            propria «corsa» all’incardinamento dei progetti di legge in materia elettorale nei due
            rami del Parlamento, testimoniata dall’attivazione, quasi simultanea, di due distinte
            procedure volte a dichiarare l’urgenza sui diversi progetti di legge in materia
            elettorale, ex art. 77 del regolamento del Senato[15] e 69 del regolamento della Camera[16]. 
Pur avendo la Camera dei deputati
            adottato una dichiarazione d’urgenza che precedeva quella del Senato, l’esame in prima
            lettura dei diversi progetti di legge in materia elettorale ha inizio al Senato dove
            alla dichiarazione d’urgenza deliberata dall’Assemblea nella seduta dell’8 agosto 2013
            fa immediatamente seguito l’iscrizione all’ordine del giorno della Commissione affari
            costituzionali del Senato[17]. Il Senato ha dunque esaminato per primo le proposte
            di legge in materia elettorale, dal momento che la Camera non aveva dato seguito
            all’esame dei progetti di legge in materia elettorale, condizione indispensabile per
            dare luogo alle opportune intese tra i Presidenti delle Camere previste dall’art. 51 del
            regolamento del Senato[18]. 
La mancata attivazione delle
            procedure previste dal regolamento del Senato in materia di coordinamento tra i due rami
            del Parlamento nell’esame di testi riguardanti materie analoghe si è «scaricata»
            inevitabilmente sulla fase referente in Commissione presso il Senato, in particolare
            sull’individuazione dei contenuti della riforma elettorale. 
A testimoniarlo, durante la fase
            referente in Commissione, è stata la presentazione di tre ordini del giorno (De Monte n.
            1, Calderoli n. 2 e di un ulteriore atto, il n. 3, a firma di diversi esponenti del
            Movimento 5 Stelle), che, nel tentativo di indirizzare l’esame su una determinata
            ipotesi di sistema elettorale, hanno invece ipotizzato soluzioni elettorali alquanto distanti[19]. Merita segnalare tuttavia che la presentazione degli ordini del giorno in
            questione al Senato, pur ritenuta da alcuni anomala[20], è sembrata confermare una recente valorizzazione
            dell’istituto proprio nei procedimenti riguardanti le riforme istituzionali[21], forse proprio in ragione di un suo diverso e peculiare trattamento
            procedurale – vale a dire prima della definizione del testo normativo al quale si
            riferiscono – retaggio di un uso endoprocedimentale dello strumento, presso questo ramo
            del Parlamento. 
Tuttavia la reiezione dell’ordine
            del giorno De Monte n. 1 in Commissione affari costituzionali al Senato, dovuta anche al
            persistere di un’asimmetria «storica» esistente tra Camera e Senato, quale quella di
            considerare in quest’ultimo ramo gli astenuti come contrari[22], non porterà alla condivisione dei principali punti di riforma e quindi alla
            predisposizione di un testo unitario da esaminare in Commissione[23]. Come si è detto, anche in ragione dei contrasti presenti nella maggioranza
            che sosteneva il Governo Letta, questa «prima lettura» al Senato si è conclusa, una
            volta respinto l’ordine del giorno De Monte n. 1, con la costituzione, da parte della
            Commissione affari costituzionali del Senato, di un comitato ai sensi dell’art. 43 Reg.
            Sen., che però non avrà mai modo di operare. Può quindi sostenersi, anche alla luce di
            come si conclude la prima lettura al Senato, che presso questo ramo del Parlamento si
            sia assistito a una sorta di «falsa partenza»[24] nell’esame della riforma elettorale, che finisce per
            il momento su un «binario morto», salvo «ripartire», come si
            dirà incidentalmente nel prossimo paragrafo, alla Camera, dove cambierà l’oggetto stesso
            dell’esame parlamentare[25]. 

3. L’esame
            presso il Senato della riforma della legge elettorale (relativa alla sola Camera dei
            deputati) 



3.1.
                L’esame in Commissione 



L’esame della riforma elettorale
                riprende presso il Senato dopo che, nel corso del suo passaggio presso la Camera,
                quest’ultima ha provveduto, con una decisione di carattere procedurale, a
                «stralciarne» la parte riguardante la disciplina elettorale del Senato (art. 2 –
                A.C. 3-A e abbinate)[26]. 
Pertanto, l’esame della
                Commissione affari costituzionali del Senato si incentra, oltre che sul testo
                pervenuto dalla Camera, su un solo disegno di legge di iniziativa senatoriale (n.
                1449), l’unico vertente sulla elezione della sola Camera dei deputati[27]. 
È forse possibile scorgere nella decisione da
                parte della Camera di procedere nell’esame di una legge elettorale relativa alla
                composizione soltanto di quest’ultimo ramo del Parlamento sia gli effetti del c.d.
                «Patto del Nazareno» tra il neo-Presidente del Consiglio Matteo Renzi e il leader di
                Forza Italia Silvio Berlusconi sia gli echi della decisione della Corte
                costituzionale sulla legittimità costituzionale della legge n. 270 del 2005 (Corte
                cost. n. 1 del 2014); in particolare su quest’ultimo versante, la decisione di non
                esaminare la riforma del sistema elettorale del Senato rappresenta forse, una volta
                censurato da parte della Corte costituzionale il premio di
                maggioranza regionalizzato per il Senato, la presa d’atto della necessità, da parte
                del legislatore, di affrontare preliminarmente la questione del bicameralismo paritario[28]. 
Mutate le condizioni politiche,
                con l’avvento del Governo Renzi, e intervenuta la decisione della Corte
                costituzionale sul Porcellum, l’andamento dell’esame della
                riforma elettorale si caratterizza, nella cadenza di stop and
                    go che aveva sino a ora contraddistinto le precedenti fasi, per una
                decisa accelerazione. 
I tempi di svolgimento della
                fase referente in Commissione risultano essere infatti particolarmente serrati, pur
                non mancando i tentativi di individuare, ancora una volta attraverso la
                presentazione di ordini del giorno, alcuni principi bipartisan
                rispetto all’entrata in vigore della futura disciplina elettorale[29]. 
Nell’esaminare l’andamento dei
                lavori in Commissione affari costituzionali del Senato, merita segnalare, tra gli
                indicatori di questo timing particolarmente accelerato e, a
                tratti, «compresso», il fatto che, in corso di sessione di bilancio, venga richiesta
                l’autorizzazione preventiva a esaminare disegni di legge recanti eventuali
                conseguenze finanziarie (ex art. 126 Reg. Sen., c. 11): si
                tratta di un parere di c.d. «neutralità finanziaria» da acquisire presso la
                    5a Commissione bilancio, in modo da poterne
                proseguire l’esame durante la sessione di bilancio, solitamente concesso solo per
                disegni di legge aventi carattere di assoluta indifferibilità. 
Una certa «marginalizzazione»
                dell’esame in sede referente presso il Senato pare confermata poi, analogamente
                a quanto avvenuto in sede di prima lettura alla Camera[30], da una serie di indicatori divenuti ormai quasi una «cartina al
                tornasole» quando si analizzano le prassi parlamentari in tema di lavori in
                Commissione: su tutti, a) la mancata conclusione dei lavori con
                l’approvazione di un testo-base del Senato; b) il conferimento
                del mandato al relatore a riferire sul testo approvato dalla Camera in prima
                lettura, incardinato in Aula (senza relazione), ai sensi dell’art. 44, c. 3, del regolamento[31]. Tali indicatori di un forte snaturamento/svilimento della fase di esame
                referente in Commissione, già ampiamente segnalati criticamente dalla dottrina in
                quanto lesivi del dettato costituzionale in materia di disciplina del procedimento legislativo[32], paiono sistematicamente ripetersi anche durante l’esame delle leggi elettorali[33], cosa non certo resa meno grave in presenza di una riserva
                costituzionale di Assemblea ex art. 72, c. 4[34] e di una norma regolamentare operante come «clausola di salvaguardia»,
                come quella prevista nell’art. 79, commi 6-7 del Reg. Cam. 
            

3.2.
                L’esame in Assemblea 



Snodo cruciale dell’esame della
                riforma della legge elettorale nell’Assemblea del Senato è stato il momento
                dell’approvazione dell’emendamento premissivo n. 01.103 a prima firma del senatore
                Stefano Esposito (Pd)[35] del quale è stato evidenziato il carattere omnibus[36]: rispetto al testo approvato in prima lettura dalla Camera dei deputati,
                si premettono all’art. 1 del provvedimento tutti i contenuti dell’accordo tra le
                parti politiche sulla riforma della legge elettorale: attribuzione numero dei seggi
                su base nazionale, clausola di sbarramento al 3%, eventuale turno di ballottaggio al
                mancato raggiungimento del 40% per la lista di maggioranza relativa, nonché
                ulteriori profili caratterizzanti la proposta di normativa elettorale (quali pari
                opportunità tra i generi nonché le modalità di realizzazione della riforma, compresa
                la sua efficacia differita). 
La presentazione di tale
                emendamento, che registra qualche precedente in Commissione affari costituzionali
                nel 1999 riferito alla legge elettorale ma di contenuto decisamente più modesto,
                indicando solo il metodo elettorale e con un regime di maggiore flessibilità delle
                procedure, considerate le minori preclusioni operanti rispetto al regime previsto in Assemblea[37], ha posto una serie di questioni, tutte di assoluto rilievo per il
                diritto parlamentare: dalla sua ammissibilità, in particolare in riferimento alle
                prescrizioni dell’art. 72 Cost., alla sua portata normativa (non meramente
                espositiva ma predeterminativa), per finire agli effetti derivanti dalla sua
                approvazione e, finanche, dalla sua reiezione. È stato efficacemente notato che
                l’approvazione dell’emendamento in questione ha sicuramente
                ampliato gli effetti preclusivi[38] pur non affiancandosi, sul piano delle modalità operative, ad altri
                strumenti procedurali che hanno parimenti inciso sul numero degli emendamenti
                presentati (si pensi al c.d. «canguro»); si resterebbe dunque nel solco del
                tradizionale meccanismo della preclusione di tipo classico per incompatibilità di
                contenuti, pur trattandosi di proposte emendative sì poco frequenti ma non per
                questo in violazione delle regole del procedimento legislativo[39], con peculiarità legate alla loro natura e valenza (non incidono o
                modificano un articolo in discussione, bensì ne introducono di nuovi). 


4. Qualche
            conclusione: le asimmetrie delle discipline regolamentari di Camera e Senato come
            possibili fattori di incremento dello «stress» del procedimento decisionale 



Come è stato detto in apertura del
            presente contributo, l’esame della legge elettorale e anche delle riforme costituzionali
            nei due rami del Parlamento sembra aver denotato, sul piano delle procedure
            parlamentari, un nuovo modus operandi, che si potrebbe definire a
            «forte conduzione governativa»; a questo si è indubbiamente sommata, per quanto riguarda
            la legge elettorale in particolare, l’azione di un fattore «extraparlamentare», vale a
            dire la necessità di tener conto delle indicazioni derivanti dalla sentenza n. 1 del
            2014 della Corte costituzionale. 
Questa «motorizzazione» del
            procedimento d’esame delle riforme istituzionali, sicuramente imposta dal governo[40], è però poi stata caratterizzata, anche in ragione del loro «intrecciarsi»,
            da stop and go successivi, determinando addirittura qualche «falsa
            partenza», come si è visto per la prima lettura al Senato della legge
            elettorale.
        
Ciò ha determinato quindi numerosi
            momenti di stress del procedimento decisionale, quasi veri e propri «strappi» resi
            facilmente possibili, ad avviso di chi scrive, nel momento in cui le decisioni
            procedurali, ad esempio quelle sulle votazioni degli emendamenti in Aula e in
            particolare al Senato, hanno avuto come «base giuridica» le numerose asimmetrie presenti
            nella disciplina dei due regolamenti[41]. Ciò è avvenuto, per quanto riguarda la riforma elettorale, nel caso
            dell’accesso alla votazione per parti separate dell’«emendamento Esposito», che al
            Senato, diversamente che alla Camera, è rimessa nel merito alla decisione dell’Assemblea
            (art. 102, c. 5, Reg. Sen.) e non al Presidente di Assemblea[42]. 
Altre decisioni procedurali che
            hanno poggiato su asimmetrie nella disciplina di alcuni istituti presenti nei
            regolamenti delle due Assemblee hanno interessato momenti cruciali dell’esame in
            Commissione, come la ricordata reiezione dell’ordine del giorno De Monte n. 1 in
            Commissione affari costituzionali al Senato, dovuta a un’asimmetria «storica» esistente
            tra Camera e Senato, quale quella di considerare in quest’ultimo ramo gli astenuti come contrari[43]. 
Evidente allora, come giustamente è
            stato osservato, che gli elementi di differenziazione presenti nella disciplina di
            alcuni istituti del diritto parlamentare nei due regolamenti investono infine anche i
            rapporti con gli altri organi costituzionali, in primo luogo il governo[44], che può, poggiando ora su questa, ora sull’asimmetria procedurale,
            imprimere, con il sostegno della sua maggioranza, forti
            «torsioni» ai procedimenti parlamentari, mettendone a rischio la «tenuta» delle regole e
            finendo in ultima analisi per non garantire proprio la piena attuazione del dettato
            costituzionale in tema di esame della «materia elettorale». 
Proprio alla luce delle
            considerazioni svolte, in chiusura di questo breve contributo assumono forse un
            particolare significato, proprio perché formulate all’inizio della XVII legislatura da
            un componente del governo, l’allora ministro per i Rapporti con il Parlamento, on. Dario
            Franceschini, le considerazioni che quest’ultimo svolgeva sulla necessità di superare le
            asimmetrie esistenti tra le discipline regolamentari (comprensive ovviamente del diritto
            parlamentare unwritten) di Camera e Senato in ordine a istituti
            cruciali, quali ad esempio i diversi regimi di ammissibilità degli emendamenti (riferiti
            in particolare alla decretazione d’urgenza) e la diversa disciplina della questione di fiducia[45], come la dottrina ha da tempo evidenziato[46]. 
In questa direzione vanno da ultimo
            alcune proposte di revisione del regolamento della Camera dei deputati, in particolare
            quelle volte a superare tali asimmetrie facendo «migrare»[47] presso la Camera dei deputati alcune soluzioni regolamentari sperimentate al
            Senato proprio in tema di disciplina della questione di fiducia e in materia di
            dichiarazioni di voto[48]. Sarà con ogni probabilità, se il processo di
            revisione delle norme regolamentari della Camera si concluderà positivamente, una sorta
            di «ultimo lascito» da parte del Senato, le cui parliamentary rules
            dovranno invece essere necessariamente oggetto di una profonda e strutturale
            riscrittura in relazione agli esiti del processo di revisione costituzionale in tema di
            superamento del bicameralismo paritario. 
﻿
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Luigi Ciaurro in questo suo contributo analizza le criticità procedurali
                nell’approvazione dell’Italicum, considerando come le problematiche di diritto
                parlamentare non siano mai soltanto questioni giuridiche. Appare dunque quanto mai
                opportuno affrontare con animo “laico” un commento sugli episodi pur eclatanti che
                hanno contrassegnato l’iter parlamentare della legge di riforma elettorale per la
                Camera dei deputati, distinguendo convenientemente tre paratie argomentative, a loro
                volta articolantesi per coppie dialettiche: la prima squisitamente giuridica
                (ammissibilità/inammissibilità formale); la seconda dalla natura ibrida
                (opportunità/inopportunità procedurale) e di per sé a volte suscettibile di
                valutazioni diverse, se non opposte, con riferimento agli interessi differenziati,
                rispettivamente, della maggioranza o dell’opposizione; la terza decisamente
                metagiuridica (correttezza/scorrettezza politica).





1. Premessa 



Le problematiche di diritto
            parlamentare non sono mai questioni esclusivamente giuridiche[1]. Se questo è innegabile, è altrettanto vero che il «buon cultore» del
            diritto parlamentare deve non farsi affascinare dalle lusinghe (soprattutto) della
            politologia, ma impegnarsi affinché esse siano sempre questioni soprattutto giuridiche,
            anche se non solo[2].
        
Per questa ragione a nostro avviso
            il «buon interprete» del diritto parlamentare[3] (paradossalmente, forse ancor più che in altri settori giuridici) deve
            privilegiare, non solo «in coscienza», un doveroso rispetto del principio
            dell’imparzialità politica, ma anche nel metodo criteri esegetici classici[4], forse un po’ rétro, per intenderci quelli dei
            giuscivilisti di una volta: prevalenza dell’interpretazione letterale degli enunciati
            linguistici, rigoroso rispetto dei principi generali della scienza dell’interpretazione
            (ad esempio, un’esegesi restrittiva delle norme limitative di facoltà), una puntuale
            individuazione delle prassi vigenti da non confondere con precedenti occasionali se non
            fortuiti, la caratterizzazione nomofilattica dell’ermeneutica dell’organo di vertice (in
            questo caso la presidenza)[5]. 
Infatti, è bene che la proverbiale
            debolezza «ontologica» del diritto parlamentare – malleabile e flessibile, come si usa dire[6] – non si coniughi con un modus operandi dell’interprete
            troppo elastico, esageratamente creativo, eccessivamente
            incentrato su ricostruzioni logico-argomentative non testuali, che ridurrebbero questa
            branca del diritto a una sorta di regolamentazione estemporanea degli eventi
            parlamentari, dominata dalla fallacia soggettivistica degli interpreti e dei
            commentatori, se non da una malcelata fantasia teleologica volta in realtà solo a
            «giuridificare» fittiziamente i rapporti di forza del momento[7]. 
Se è incontestabile che il diritto
            parlamentare, quale parte del diritto costituzionale[8], è «quella di più difficile tenuta sul piano
            prescrittivo, in quanto assai vicina al potere politico»[9], allora ne consegue che almeno lo studioso del diritto
            parlamentare – quant’altri mai – deve tacitamente rispettare un
            comportamento, che è il presupposto stesso della scientificità del suo operare, vale a
            dire l’impegno metodologico a ricostruire gli istituti e le procedure secondo una
            stretta osservanza del principio di verità giuridica, a prescindere dai suoi
            convincimenti politici e culturali o dalle proprie convenienze personali. 
Pertanto, appare quanto mai
            opportuno affrontare con animo «laico» un commento sugli episodi pur eclatanti che hanno
            contrassegnato l’iter parlamentare della legge di riforma
            elettorale per la Camera dei deputati, distinguendo convenientemente tre paratie
            argomentative, a loro volta articolantesi per coppie dialettiche: la prima squisitamente
            giuridica (ammissibilità/inammissibilità formale); la seconda dalla natura ibrida
            (opportunità/inopportunità procedurale) e di per sé a volte suscettibile di valutazioni
            diverse, se non opposte, con riferimento agli interessi differenziati, rispettivamente,
            della maggioranza o dell’opposizione; la terza decisamente metagiuridica
            (correttezza/scorrettezza politica). 
Per comodità e velocità espositive,
            ci si soffermerà su cinque fattispecie concrete verificatesi in entrambi i rami del Parlamento[10] (quasi in omaggio tardivo al famigerato principio
            del bicameralismo perfetto: due alla Camera e tre al Senato): l’ordine del giorno
            preliminare in sede referente; la mancata conclusione della sede referente;
            l’emendamento premissivo omnibus; la sostituzione ad
                rem di dieci componenti della Commissione affari costituzionali della
            Camera; la posizione della questione di fiducia. 

2. Ordine
            del giorno preliminare in sede referente 



È questo un istituto anomalo, sorto nella XVII
            legislatura solo presso il Senato ed esclusivamente nella Commissione affari
            costituzionali: cfr. le sedute del 7 dicembre 2013 (iniziale esame dei disegni di legge
            concernenti la riforma elettorale), del 6 maggio 2014 (la vicenda più problematica,
            concernente la riforma costituzionale, perché venne approvato un ordine del giorno del
            senatore Calderoli sul Senato elettivo) e, appunto, del 9 e del 16 dicembre 2014, in
            cui, senza alcuna osservazione, sono stati ammessi, discussi e votati tre ordini del
            giorno preliminari riguardanti la nuova legge elettorale de qua, di
            cui uno approvato, e che può considerarsi (pur nei suoi contenuti più generici)
                l’embrione di quello che poi in Assemblea passerà alla cronaca
            politico-parlamentare come «emendamento Esposito»[11].
        
Già in altra sede[12] abbiamo espresso dubbi circa l’ammissibilità formale di uno strumento del
            genere, vale a dire di un ordine del giorno preliminare rivolto dalla Commissione a se
            stessa ai fini di una definizione anticipata (mediante l’elencazione di una serie di
            indirizzi) dei contenuti degli articoli del progetto di legge in discussione[13]. Tutt’al più tale strumento potrebbe considerarsi utilmente ammissibile solo
            riguardo l’esame di progetti di legge costituzionale, in considerazione
            dell’impostazione necessariamente quanto mai gradualistica dei lavori preparatori delle
            leggi di cui all’art. 138 Cost., dell’esigenza di utilizzare tutti gli strumenti
            possibili per facilitare sul piano politico il raggiungimento della richiesta
            maggioranza qualificata, nonché dell’elasticità tipica delle formulazioni costituzionali
            che più agevolmente si prestano alla definizione di indirizzi normativi in ordini del
            giorno non del tutto precettivi. 
Per quanto concerne la Camera dei
            deputati, in ogni caso, tale procedura non sembra facilmente «esportabile», sia perché
            la prassi esclude in sede referente i tradizionali ordini del giorno rivolti al governo,
            sia in quanto – ai sensi dell’art. 88, c. 1, Reg. Cam. – la trattazione degli ordini del
            giorno avviene al termine dell’esame degli articoli di un progetto di legge (e non prima
            come in Senato). 
        
Quanto al secondo aspetto, quello
            dell’opportunità procedurale, è nostra convinzione che tali ordini del giorno
            preliminari in sede referente siano maggiormente forieri di complicazioni procedurali
            non facilmente risolvibili, piuttosto che idonei a facilitare il successivo
                iter di un provvedimento, come del resto dimostrato proprio
            dalla fattispecie del 6 maggio 2014 (sulla riforma costituzionale), che ha dato vita a
            deliberazioni contraddittorie fra contenuti dell’ordine del giorno preliminare approvato
            e testo base adottato; fattispecie non a caso sfociata in una riunione della Giunta per
            il regolamento del Senato (seduta del 13 maggio 2014) e in un carteggio serrato fra il
            Presidente del Senato e il Presidente della Giunta delle elezioni e delle immunità
            parlamentari Stefano[14]. In sintesi: o vengono respinti (ed allora nulla
                quaestio) oppure originano problematiche procedurali non agevolmente
            affrontabili. Anche nel caso de quo sicuramente l’ordine del giorno
            preliminare in materia elettorale, approvato nella seduta del 9 dicembre 2014, avrebbe
            determinato intuibili problematiche procedurali non facilmente risolubili, tanto più che
            si stava esaminando un progetto di legge trasmesso dalla Camera, fra l’altro in una
            materia ad alta sensibilità politica come quella elettorale: in questo senso la mancata
            conclusione dell’esame in sede referente ha avuto effetti «provvidenziali». 
Infine, circa i profili di
            correttezza politica, si potrebbe dire che questo è un aspetto totalmente legato alla
            condivisione o meno fra i rappresentanti dei gruppi in Commissione dell’esigenza di
            ricorrere a questo irrituale strumento procedurale. Condivisione che ne ha consentito
            l’ammissibilità senza controversie e che in effetti si è sempre registrata: pure in
            questa occasione e anche nel primo precedente citato (iniziale esame di una legge
            elettorale), quando fu addirittura la relatrice Lo Moro ad auspicarne la
            presentazione.
        

3. Mancata
            conclusione della sede referente 



Non ha attirato l’attenzione dei commentatori[15] la vicenda della calendarizzazione in Senato del disegno di legge di riforma
            elettorale, avvenuta nella seduta del 19 dicembre 2014 mediante la procedura c.d.
            «urgentissima», grazie a una decisione a maggioranza della Conferenza dei Presidenti di
            gruppo, con l’immediata iscrizione all’ordine del giorno del testo proveniente dalla
            Camera e con la conseguente mancata ultimazione dell’esame in sede referente, che pur
            era iniziato effettivamente nella Commissione affari costituzionali del Senato solo a
            partire dalla seduta del 17 novembre[16]. Tra l’altro l’Assemblea ha respinto le proposte di modifica del calendario
            definito a maggioranza dai capigruppo, messe ai voti per principi, con una novità
            procedurale già avvenuta nelle sedute del 22 luglio 2014 e dell’8 ottobre 2014: si
            tratta finora dell’unico caso, questo della votazione delle proposte di modifica del
            calendario, in cui presso il Senato si procede alle votazioni per principi (cui non si
            ricorre né per gli emendamenti né per le modifiche regolamentari). Fra l’altro forse non
                par hasard in queste tre circostanze si è trattato ogni volta
            di calendarizzare tre provvedimenti essenziali per il governo: in ordine cronologico,
            rispettivamente, riforma costituzionale, delega lavoro e riforma
            elettorale.
        
A nostro avviso si è in presenza di
            una forzatura (anche se non di una vera e propria violazione), pure con una rilevanza
            costituzionale, in quanto, com’è noto, l’art. 72, c. 4, Cost., prescrive che
                «la procedura normale (e sottolineiamo “normale”) di esame e di
            approvazione diretta da parte della Camera è sempre adottata per i disegni di legge in
            materia costituzionale ed elettorale ecc.»[17]. Tale disposizione, a nostro avviso, potrebbe essere letta, non solo come
            solitamente avviene, quale sancente una riserva di Assemblea per determinate materie, ma
            anche come prescrittiva di un pedissequo rispetto del «normale» principio istruttorio
            presso la Commissione in sede referente, stabilito dall’art. 72, c. 1, Cost.[18]. È questo un aspetto procedimentale da approfondire, ma che comunque non può
            essere tralasciato del tutto, perché potrebbe adombrare un error in
                procedendo costituzionalmente rilevante o comunque ipotizzare un criterio
            di forte opportunità costituzionale, ancorché non di legittimità (e quindi come tale non
            giustiziabile), nel senso del completamento necessario della
            sede referente per i progetti di legge in materia elettorale[19]. 
In ogni caso, proprio per fugare,
            se non altro tuzioristicamente, anche questo dubbio, benché l’art. 44, c. 1, Reg. Sen.
            faccia riferimento ai due mesi per la conclusione della sede referente decorrenti «dalla
            data di assegnazione», almeno si poteva attendere il decorso dei due mesi «dall’inizio
            dell’esame in sede referente», come invece più opportunamente previsto dall’art. 81, c.
            1, regolamento della Camera. Alla Camera, fra l’altro, tale problematica non potrebbe
            porsi negli identici termini, perché – in circostanze simili di «calendarizzazione
            d’imperio» in Assemblea – comunque si avrebbe la conclusione (quanto meno) formale
            dell’esame in sede referente, mettendosi direttamente in votazione il conferimento a un
            deputato del mandato a riferire favorevolmente, ancorché non si sia concluso l’esame
            degli articoli e degli emendamenti[20]. Invece, presso il Senato, l’art. 44, c. 3, del
            regolamento prevede espressamente che – scaduto il termine per
            l’esame in sede referente (cioè due mesi dall’assegnazione del disegno di legge) –
            questo possa essere preso in considerazione nella programmazione dei lavori
            dell’Assemblea, «anche senza relazione, nel testo del proponente». 
Proprio questa procedura ha
            consentito la «ghigliottina» dell’esame in corso presso la Commissione affari
            costituzionali in sede referente: questo è stato l’evidente vantaggio procedurale per la
            maggioranza. Quanto ai profili di correttezza o di scorrettezza politica, in questo
            caso, a fronte di un atteggiamento ostruzionistico delle forze di opposizione nella
            Commissione in sede referente, non appare politicamente scorretto da parte della
            maggioranza ricorrere a un pur improprio «uso procedurale della programmazione» dei
            lavori dell’Assemblea per superare l’impasse venutasi a determinare
            nella Commissione competente. Resta però qualche dubbio per il sottile stridore con
            l’ultimo comma dell’art. 72 Cost. in considerazione della materia (elettorale) trattata.
        

4.
            Emendamento premissivo «omnibus» 



Nonostante le opinioni divergenti
            espresse nei primi commenti dottrinari[21], a nostro avviso[22], il famoso emendamento Esposito era pienamente
            ammissibile, come da sempre lo sono gli emendamenti aggiuntivi volti a premettere
            articoli all’art. 1. Nemmeno possono essere avanzati dubbi circa il suo
                contenuto omnibus, di per sé redundans su
            disposizioni contenute in articoli successivi: non fa infatti parte della tradizione
            parlamentare l’inammissibilità di emendamenti a un articolo, che abbiano riflessi
            (diretti o indiretti) anche su norme contenute in articoli successivi. Questa
            conclusione di ammissibilità è, a maggior ragione, sostenibile, qualora si ricordi
            ancora una volta la mancanza di una nozione costituzionale, ma anche regolamentare, di
                articolo, per cui non si può che far ricorso all’essenziale,
            ancorché risalente, definizione di Jeremy Bentham: «Per articolo si intende quella
            quantità di materia che si vuole mettere ai voti nello stesso tempo»[23]. 
Certamente può essere un pericoloso
            precedente, volto a legittimare una tecnica normativa irrituale, che individua già in un
            art. (0)1 tutti i contenuti essenziali di un progetto di legge, i cui successivi
            articoli dovranno adeguarvisi, con una mortificazione quindi del parlamentarismo
            procedurale, che vive della dialettica fra articoli, emendamenti, subemendamenti,
            riformulazioni, compromessi linguistici. Non sul piano formale, ma su quello
            sostanziale, non ha nemmeno del tutto torto Gaetano Azzariti quando ha lamentato che in
            tal modo si rovescia il criterio costituzionale dell’approvazione articolo per articolo
            e poi della votazione finale[24].
        
L’opportunità procedurale di un
            emendamento del genere è stata evidente. Possiamo distinguere una pars
                destruens, che ha comportato l’inammissibilità sopravvenuta per
            preclusione (per l’appunto legata all’approvazione dell’emendamento 01.103) di ben
            35.000 emendamenti su 47.000, e una pars construens, nel senso di
            definire ex ante i lineamenti essenziali della riforma elettorale,
            determinando così una sorta di «ricatto contenutistico» nei riguardi dei successivi
            articoli, i quali o avranno dei contenuti conformi ai precetti dell’articolo premissivo
            (già approvato) oppure, in caso contrario, si arresterà l’iter del
            disegno di legge. 
È stato politicamente corretto procedere in
            questo modo? In effetti, i contenuti essenziali della legge elettorale 6 maggio 2015, n.
            52, sono quelli enucleati dall’emendamento premissivo omnibus in
            questione, che ha comportato – per usare il linguaggio di Roberto D’Alimonte[25]– il passaggio dall’Italicum 1.0
                all’Italicum 2.0 (o forse, a voler essere pignoli,
                all’Italicum 3.0). Personalmente ritengo di no, anche se si
            potrebbe obiettare che, di fronte a un ostruzionismo che aveva comportato la
            presentazione di circa 47.000 emendamenti riferiti a soli tre articoli del progetto di
            legge, l’emendamento Esposito non può non configurarsi come
            proceduralmente opportuno e politicamente legittimo. Questo
            rilievo è indubbiamente pertinente, ma resta da chiedersi se i contenuti essenziali
            della più politica delle leggi, vale a dire la legge elettorale per la Camera dei
            deputati, ormai unica Camera elettiva in prospettiva, possano essere definiti mediante
            un espediente procedurale: ossia, da un emendamento nascosto, depositato all’ultimo
            momento e fatto presentare uti singulus astutamente ed «alla
            chetichella» da un senatore autorevole come il senatore Esposito, che però non era certo
            un «renziano» della prima ora ed era quindi idoneo a non insospettire le forze di
            opposizione (scongiurando così il rischio di un ostruzionismo subemendativo). 
Certo, la votazione (iniziale)
            dell’emendamento premissivo omnibus ha comportato di conseguenza la
            necessità di approvare anche i c.d. «emendamenti di adeguamento» ai successivi articoli
            del progetto di legge; approvazione che fra l’altro nemmeno è stata nel concreto
            sufficiente, essendosi dovuto procedere altresì alla votazione di un coordinamento
            finale di grande portata, che si potrebbe definire più che sostanziale, avendo assunto i
            caratteri di una sorta di «maxiemendamento» finale[26]. 

5.
            Sostituzioni «ad rem» 



Nella seduta della Commissione
            affari costituzionali della Camera del 21 aprile 2015, il Presidente Sisto avvertiva
            che, con lettera del Vicepresidente del gruppo del Pd[27], erano state effettuate 10 sostituzioni
                ad rem di componenti del Pd. In particolare, si trattava di
            quei deputati che avevano presentato emendamenti o preannunciato l’intenzione di votare
            favorevolmente ad alcuni di essi. Dal momento che il gruppo del Pd disponeva di 23
            membri in quella Commissione, sotto il profilo matematico ben il 43,4% dei suoi
            appartenenti sono stati sostituiti per l’esame della legge elettorale[28]. 
Qualcosa di simile, ma di più
            radicale, com’è noto, era già accaduto presso il Senato in data 10 giugno 2014, mediante
            la sostituzione del senatore Mauro (gruppo per l’Italia) con il senatore Romano in
            Commissione affari costituzionali durante l’esame del progetto di legge sulla riforma
            costituzionale. Il giorno successivo è stato poi sostituito il senatore Mineo (gruppo
            del Pd), che a sua volta in quella Commissione sostituiva il senatore Minniti, divenuto
            sottosegretario. 
Sotto il profilo formale si è avuta
            l’applicazione di un istituto ordinario, puntualmente previsto dal regolamento della
            Camera (art. 19, c. 3), per cui nessuna violazione regolamentare può essere adombrata in
            quest’episodio, che pur tuttavia – per la sua ampiezza quantitativa e per le ragioni
            retrostanti – costituisce un unicum forse non commendevole
            nell’esperienza parlamentare. Si tratta, a ben guardare, di un
            uso spregiudicato di una facoltà regolamentare in capo ai Presidenti dei gruppi, che ha
            assunto, in concreto, il tono di un’elusione sostanziale dell’art. 67 della
            Costituzione, nel senso che, di fatto, si è vincolata la permanenza nella Commissione di
            appartenenza per l’esame di un fondamentale progetto di legge, come quello elettorale,
            alla preventiva condivisione acritica dei contenuti del testo trasmesso dal Senato. 
In termini di opportunità
            procedurale, è evidente che in tale modo si è evitato il rischio che in Commissione
            venissero approvati emendamenti al testo trasmesso dal Senato, con l’alea che quindi
            dovesse proseguire la navette o comunque con l’incognita della
            sorte di eventuali emendamenti ripristinatori durante l’iter in
            Assemblea. 
Infine, sul piano politico, si pone
            un problema di democrazia interna dei partiti e degli stessi gruppi parlamentari, che
            non può certo essere affrontato in questa sede, ma che in ogni caso va segnalato qualora
            non si dia per scontata la definitiva scomparsa della tradizione individualistica e
            liberale del parlamentarismo classico, già messa in crisi dall’impostazione
            «gruppocratica» dei regolamenti del 1971. 

6.
            Questione di fiducia 



È questa la problematica più delicata. 
Sulla base dei precedenti ha avuto
            ragione la Presidente Boldrini a ritenere ammissibile l’apposizione della questione di
            fiducia su un progetto di legge di riforma elettorale, nonostante l’art. 116, c. 4, del
            regolamento della Camera. Infatti, questa disposizione, sin dal 1990[29] (vale a dire immediatamente dopo l’abolizione
            dell’obbligatorietà del voto segreto sul voto finale di un progetto di legge, approvata
            il 13 ottobre 1988), è stata interpretata nel senso che non può essere posta la
            questione di fiducia solo nel caso in cui il regolamento imponga il voto segreto, e non
            anche quando lo renda semplicemente richiedibile ai sensi dell’art. 49. 
Se questi sono i precedenti –
            inequivocabili e di lunga durata, di cui la presidenza non poteva non prendere atto –
            tuttavia, a nostro avviso, si tratta di precedenti erronei, forse estemporanei,
            sicuramente non troppo meditati. Pur senza voler accedere alla tesi di Gaetano Azzariti
            – secondo il quale il predicato verbale «prescrive» di cui al menzionato art. 116 Reg.
            Cam. va letto sia come «obbliga» che come «stabilisce»[30] – occorre riflettere innanzitutto sul tuttora vigente art. 51, c. 3 Reg.
            Cam., in base al quale, nel concorso di diverse richieste, prevale quella di votazione
            per scrutinio segreto. Per cui, a nostro avviso, potrebbe essere condivisibile uno
            spunto contenuto in una riflessione seppur più ampia e radicale di Massimo Villone,
            secondo cui in quei casi in cui può essere richiesto il voto segreto, ma solo dopo che
            vi sia stata una concreta richiesta rituale in tal senso, non sarebbe più possibile
            porre la questione di fiducia[31]. In breve: se è stata richiesta la votazione
            segreta, ai sensi dell’art. 49 del regolamento, come a quanto pare era stato già
            preannunciato nel caso de quo per alcuni emendamenti, non può poi
            essere posta la questione di fiducia sui relativi articoli, sulla base del combinato
            disposto dell’art. 116, c. 4, e dell’art. 51, c. 3, del regolamento della Camera. 
Com’è noto, è stato evocato – quasi
            come se fosse decisivo e dirimente – il precedente della seduta della Camera del 24
            gennaio 1990, quando la questione di fiducia sarebbe stata posta su una materia
            elettorale, durante la discussione della riforma dell’ordinamento degli enti locali. Ma
            a ben guardare, sotto il profilo rigidamente testuale e strettamente formale, l’art. 4
            di quel progetto di legge non trattava affatto questioni elettorali, come del resto
            rilevato nel corso di quella seduta dalla stessa Presidente Iotti, essendo relativo allo
            statuto degli enti locali. Per l’esattezza erano stati presentati emendamenti
            sostitutivi e aggiuntivi, volti a far confluire nella disposizione sullo statuto anche
            prescrizioni in materia di elezione diretta dei sindaci. Pertanto, per amor di
            precisione, l’oggetto della questione di fiducia non coinvolgeva direttamente la materia
            elettorale, ma semmai – in caso di sua approvazione – ciò non avrebbe reso possibile
            passare a esaminare emendamenti in materia elettorale, in quanto da considerarsi
            preclusi a seguito di tale approvazione. E questa situazione procedurale è,
            evidentemente, fattispecie del tutto diversa. 
Tuttavia, a rileggere le ingiallite
            pagine di quella seduta della Camera dei deputati di un quarto di secolo fa, emerge sul
            punto un dibattito di grande interesse, durante il quale non si può non rilevare come i
            maggiori esponenti delle forze di sinistra dell’epoca (gli onorevoli Violante,
            Bassanini, Rutelli, Mellini e Rosa Filippini) abbiano svolto vibrati e puntuali
            interventi per sostenere che, da un punto di vista sistematico, l’ultimo inciso del c. 4
            dell’art. 116 del regolamento avesse il significato di rendere
            non proponibile la posizione della questione di fiducia sulle materie indicate dall’art.
            49, come novellato nel 1988. In particolare, l’on. Violante sottolineò al riguardo il
            passaggio da una prescrizione «per così dire automatica» (vale a dire l’abrogata regola
            del voto finale segreto) a una prescrizione «su richiesta» dello scrutinio segreto ai
            fini dell’applicazione del divieto de quo. Dal canto suo l’on.
            Rutelli sostenne che, una volta che la richiesta di scrutinio segreto fosse stata
            avanzata e come tale «incardinata nella procedura», questa richiesta facesse scattare
            l’applicazione della norma concernente il divieto di porre la questione di fiducia. Di
            una certa sottigliezza appare il ragionamento dell’on. Bassanini, che cercò di indicare
            una soluzione di compromesso, nel senso di consentire nel caso di specie la posizione
            della questione di fiducia «perché non si verte ancora su materia elettorale», dato che
            riguardava il mantenimento dell’art. 4 sullo statuto degli enti locali, «ma specificando
            altresì che non si potrà più fare quando si verterà su materia elettorale». Dall’altra
            parte, ai fini della tesi opposta, l’on. Cardetti pose in evidenza la stessa
            formulazione testuale dell’ultimo comma dell’art. 116, che recita «prescrive» e non
            «consente», respingendo così l’ipotesi del divieto di posizione di questione di fiducia
            per gli oggetti di cui all’art. 49 del regolamento (a contrario
            quindi rispetto all’odierna esegesi letterale di Azzariti). E lo stesso on. Cardetti
            ricordò significativamente che prima della modifica dell’art. 49 Reg. Cam. del 1988 il
            voto segreto poteva essere richiesto sostanzialmente su qualsiasi materia, ma anche dopo
            una richiesta del genere ben poteva il governo porre la questione di fiducia su quello
            stesso oggetto. E questo richiamo di precedenti pre-1988 potrebbe avere una valenza
            decisiva, anche perché, aggiungiamo noi, sotto il profilo formale il c. 4 dell’art. 116
            Reg. Cam. è rimasto sempre lo stesso dal 1971, benché – come la stessa Presidente Iotti
            ebbe modo di precisare in quella occasione – forse avrebbe dovuto essere coordinato con
            la nuova formulazione dell’art. 49 Reg. Cam. approvata il 13 ottobre 1988. 
Connessa a questa problematica è la
            questione del rapporto fra art. 72, c. 4, Cost. e le procedure abbreviate
            (e quindi non «normali») conseguenti alla posizione della
            questione di fiducia. Proprio al fine di affrontare tale questione – e non tanto la
            corretta interpretazione dell’art. 116, c. 4, Reg. Cam.[32] – si è ritenuto[33] che sarebbe stato opportuno convocare la Giunta per il regolamento, come
            pure richiesto da vari deputati: in particolare, per verificare (in assenza di
            precedenti specifici) se l’iter semplificato conseguente alla
            posizione della questione di fiducia non sia incompatibile con l’art. 72, c. 4, Cost.,
            che prescrive in ogni caso per alcune materie (fra cui quella elettorale) la procedura
            normale di esame e di approvazione. 
Un fumus in
            questa direzione potrebbe essere individuato in alcuni contenuti di una (ricordata solo
            per altri aspetti) sentenza della Corte costituzionale (la n. 391 del 26 luglio 1995).
            In questa pronuncia la Corte ha ritenuto non fondata una questione di legittimità
            costituzionale per violazione dell’art. 72, c. 1, Cost., sollevata con riferimento a un
            disegno di legge di conversione su cui il governo aveva posto la questione di fiducia,
            in quanto lo stesso art. 72 Cost. – ha specificato la Corte – affianca al procedimento
            ordinario di approvazione delle leggi alcuni procedimenti speciali, la cui disciplina
            viene affidata ai regolamenti parlamentari, tra cui può essere ricompreso anche quello
            concernente la posizione della questione di fiducia. Ebbene: ragionando à
                rebours si potrebbe arrivare alla conclusione che pertanto la posizione
            della questione di fiducia attiva un procedimento speciale e come tale derogatorio
            rispetto al procedimento «normale», il quale invece deve sempre
            essere seguito per le materie di cui al comma 4 dell’art. 72 Cost. Ma sarebbe pure
            questa volta una problematica tutta da approfondire, anche per la rilevanza delle
            implicazioni connesse. 
Infine, a nostro avviso non riveste
            un particolare interesse esegetico la polemica indiretta fra la Presidente Boldrini e
            Alessandro Pace[34], proprio a causa della discutibile validità dell’argomentazione iniziale
            della stessa Presidente, laddove – con un sillogismo forse non del tutto condivisibile –
            asseriva che, se nel progetto di riforma del regolamento della Camera in esame presso
            l’apposita Giunta è stato inserito un divieto esplicito di porre la questione di fiducia
            in materia elettorale, ne consegue che tale divieto ha portata «innovativa» rispetto
            all’assetto vigente, altrimenti tale esplicitazione non sarebbe stata necessaria. Per
            converso Alessandro Pace ha controbattuto sottolineando il carattere meramente
            «dichiarativo» e «confermativo» della disposizione escludente, come dimostra il fatto
            che dal 1971 mai la questione di fiducia è stata posta su materia elettorale. 
A ben guardare nel sistema delle
            fonti di diritto parlamentare l’esplicitazione contenuta in un enunciato scritto può
            avere una valenza sia innovativa che dichiarativa (rispetto alla prassi), e in ogni caso
            si potrebbe pervenire a una dichiarazione di inammissibilità pur in assenza di un
            divieto esplicito, ma sulla base di altre disposizioni prescriventi l’interdizione a
            porre la questione di fiducia con riferimento, ad esempio (non casuale), alle modalità
            di votazione o altro ancora. Ma non basta. Pur volendoci limitare a un cenno sul punto,
            forse l’argomento evidenziato dalla Presidente comunque «prova troppo» (come si usa
            dire), perché allora si dovrebbe concludere pure che attualmente sarebbe possibile
                sine aliquo dubio porre la questione di fiducia sui disegni di
            legge costituzionale, visto che un esplicito divieto analogo in quel progetto di riforma
            regolamentare viene innovativamente previsto per tale materia,
            mentre attualmente è quanto meno dibattuto che il governo possa ricorrervi. 
Quanto all’opportunità procedurale
            che ha condotto il governo a porre la questione di fiducia, forse siamo in presenza di
            una novità, vale a dire di un tertium genus. Infatti, normalmente
            la questione di fiducia viene posta dal governo o per ragioni squisitamente politiche
            (ad esempio, possono citarsi i significativi precedenti del Governo Prodi I e del
            Governo Prodi II, in cui il Presidente del Consiglio ha posto la questione di fiducia
            sull’approvazione di atti di indirizzo relativi alle sue comunicazioni politiche, onde
            verificare la persistenza di una maggioranza politica a sostegno dell’esecutivo: 9
            ottobre 1998 alla Camera e 24 gennaio 2008 al Senato), oppure per ragioni procedurali
            antiostruzionistiche. Quest’ultimo caso rappresenta l’id quod plerumque
                accidit: ottenere la priorità della votazione su un oggetto, con la
            conseguente decadenza dei numerosi emendamenti presentati, e quindi velocizzare il
            processo decisionale. Nella vicenda dell’Italicum, appare emergere
            una terza esigenza, vale a dire quella di evitare la votazione a scrutinio segreto di
            emendamenti, data l’assenza di atteggiamenti ostruzionistici da parte delle opposizioni,
            interne o esterne che siano[35], in considerazione del rischio che nel segreto dell’urna qualche emendamento
            potesse essere approvato. Questa è stata la vera opportunità procedurale sottesa alla
            decisione del 29 aprile 2014: questione di fiducia versus voto
            segreto di emendamenti. 
Infine, tanto più in mancanza di
            atteggiamenti ostruzionistici, difficilmente può contestarsi che si tratti di un’opzione
            politicamente poco corretta. La questione di fiducia in precedenza era stata posta in
            tre occasioni con riferimento a due leggi elettorali: il 20 luglio 1923 alla Camera
            durante l’esame della legge Acerbo; il 14 gennaio 1953 alla Camera durante l’esame della
            legge elettorale c.d. «truffa», su cui anche in Senato venne
            posta la questione di fiducia nella seduta dell’8 marzo 1953. Certamente la storia di
            quelle due leggi non aiuta a rendere commendevole l’episodio di cui alla seduta della
            Camera del 29 aprile 2015. 
Anche a non voler condividere la
            tesi di Alessandro Pace, secondo cui si sarebbe formata una consuetudine negativa
            nell’ambito dei regolamenti del 1971, nel senso che il governo non possa porre la
            questione di fiducia in materia elettorale, tant’è che non era mai avvenuto. Anche a non
            voler richiamare le tesi tradizionali della dottrina più risalente, che riteneva
            addirittura che il costituzionalismo moderno vietasse al governo di occuparsi di materia
            elettorale: e come emblematico risvolto parlamentare di questa concezione può citarsi
            l’atteggiamento dell’antico professore di diritto pubblico, Giovanni Motzo che, una
            volta diventato ministro per le riforme, non volle occuparsi durante
                l’iter parlamentare della nuova legge elettorale per le Regioni
            approvata nel 1995. A parte queste dottrine, per chiunque abbia una concezione, per così
            dire, «kelseniana» del Parlamento, il conculcare le ordinarie procedure parlamentari
            mediante l’apposizione della questione di fiducia in una materia come quella elettorale
            appare di certo costituzionalmente inopportuno, ma anche politicamente non del tutto
            appropriato, in quanto si applica un rimedio estremo in un ambito che invece dovrebbe
            caratterizzarsi, quant’altri mai, per la ricerca di un apprezzabile compromesso
            parlamentare, al di là della contingente dialettica maggioranza-opposizioni del momento.
        

7.
            Conclusioni 



Le cinque vicende ricordate non
            hanno rappresentato vere e proprie violazioni procedimentali evidenti, né tanto meno
            sembrano – tranne in un caso, ma forse sarebbe una conclusione comunque eccessiva –
            poter dar adito a interventi della Corte costituzionale, quanto meno alla luce della
            lettura classica dei principi di cui alla sentenza n. 9 del 1959. Pertanto non possono
            che essere giudicati eccessivi e non giustificati alcuni toni
            apocalittici che pur sono stati evocati nelle vicende parlamentari de
                quibus.
        
Tuttavia – siccome «tanti pochi
            fanno assai», come scherzosamente si dice a Napoli – nel loro insieme queste plurime
            forzature e/o anomalie procedurali danno il senso di una nuova legge elettorale
            approvata in modo costituzionalmente inopportuno, ancorché non manifestamente
            illegittimo. Esse hanno perciò originato una pagina «di difficile lettura» nella storia
            delle nostre Camere, che non può non richiamare l’attenzione sulla «questione delle
            questioni», irrisolta da oltre cinquant’anni, vale a dire la giustiziabilità delle
            eventuali violazioni di diritto parlamentare. 
Probabilmente nel contesto
            assembleare e consociativo, partitico (nel senso tradizionale del termine) e
            proporzionalistico caratterizzante il sistema politico fino al 1992 tale problematica ha
            avuto un rilievo recessivo, essendo il Parlamento stesso – proprio per quell’assetto
            sistemico, più che per la sua posizione «centrale» nell’ordinamento costituzionale – la
            sede naturale per la risoluzione soprattutto politica delle controversie di diritto
            parlamentare, come dimostra di per sé anche la stessa assenza nei regolamenti del 1971
            di qualsiasi disposizione dedicata all’argomento, a parte la facoltà (e nemmeno
            l’obbligo) per i Presidenti di convocare la Giunta per il regolamento. 
Ma può ritenersi tuttora
            soddisfacente questa «grande lacuna» nello Stato di diritto, pure nella difficile
            stagione dell’eterna transizione post-1994? Fra legislazione elettorale non più
            squisitamente proporzionalistica, bipolarismo feroce, personalismo leaderistico della
            politica, «maggioritario all’italiana» (con il fattore tempo, e la connessa ansia da
            fretta, e con la logica del risultato procedurale a ogni costo)? 
E nemmeno può sembrare del tutto
            satisfattivo continuare ad affidarsi tout court al ruolo
            «schmittiano» di «Hüter del regolamento» proprio dei Presidenti
            delle Camere – che trova nell’art. 8 dei regolamenti della Camera e del Senato la
            propria esaltazione normativa – come proprio da ultimo dimostrato dalle incontenibili
            contestazioni legate ad alcune decisioni procedurali delle presidenze: si pensi ad
            esempio all’applicazione, per la prima volta, alla Camera dei
            deputati della c.d. «ghigliottina» nella procedura di
            conversione in legge di un decreto-legge, avvenuta nella seduta del 29 gennaio 2014;
            oppure alla votazione a scrutinio palese della decadenza del senatore Berlusconi (seduta
            del Senato del 27 novembre 2013), per la prima volta con riferimento a votazioni
            concernenti persone. 
A dire il vero, a un’attenta
            lettura della giurisprudenza costituzionale, forse a un certo punto la Consulta aveva –
            seppur in sordina e implicitamente – superato i paletti della pronuncia n. 9 del 1959,
            vale a dire della «storica, ma insoddisfacente, sentenza che pur ha fatto crollare
            l’antico feticcio degli interna corporis»[36]. 
Il riferimento non è tanto alle
            sentenze nn. 78 e 292 del 1984, con le quali pure – secondo acuta dottrina[37] – la Corte costituzionale appare aver valutato il
            rispetto di disposizioni regolamentari che si presentavano come l’esercizio della
            potestà di interpretazione autentica nei confronti di disposizioni della Carta
            costituzionale, ancorché la stessa (sempre nella sentenza n. 9 del 1959) avesse
            espressamente escluso la giustiziabilità pure delle norme regolamentari attuative di
            previsioni costituzionali (in quel caso del procedimento abbreviato di cui all’art. 72,
            c. 3, della Costituzione). 
Invece, il richiamo è alla – seppur
            non poco criticata[38] e già citata (per altri profili) – pronuncia della Corte costituzionale,
            purtroppo rimasta senza il seguito auspicabile, vale a dire la sentenza 26 luglio 1995,
            n. 391. Infatti, come già nei primi commenti della dottrina non era sfuggito[39], nella sua parte in diritto – e a nostro avviso non solo per una mera
            preoccupazione di completezza descrittiva – la Corte appare
            aver ricostruito dettagliatamente e aver sindacato diffusamente (forse a un livello
            superiore rispetto al passato) il rispetto delle previsioni regolamentari, che per ciò
            stesso hanno implicitamente assunto il valore di un parametro interposto in quel
            giudizio di costituzionalità, laddove esplicitamente viene evidenziato che «nella specie
            […] il punto da sottolineare è che l’approvazione delle Camere si è perfettamente
            adeguata al rispetto delle previsioni regolamentari concernenti sia l’uno che l’altro
            procedimento», concludendo expressis verbis che 
il rispetto da parte delle Camere della procedura
                desumibile dalla disciplina regolamentare speciale relativa all’approvazione di un
                disegno di legge di conversione su cui il governo abbia posto la questione di
                fiducia conduce, dunque, a escludere che, nel caso in esame, si sia potuta
                configurare la lesione delle norme procedurali fissate nell’art. 72 della
                Costituzione che l’ordinanza contesta[40]. 


Del resto già Carlo Esposito nel
            1959 aveva criticato la Corte costituzionale, laddove aveva ritenuto che le disposizioni
            dei regolamenti non dessero luogo a incostituzionalità della legge perché non
            costituzionalizzate, mentre la stessa in altre decisioni già aveva sostenuto che pure il
            contrasto con norme non costituzionalizzate, il cui rispetto fosse imposto dalla
            Costituzione, desse luogo a incostituzionalità. Ma non basta: lo stesso Esposito
            richiamava l’attenzione sul contrasto della citata decisione della Corte «con la
            statuizione della Costituzione che prevede una maggioranza
            qualificata per l’approvazione dei regolamenti»[41]. 
Se occorre rendersi conto
            dell’estrema cautela con cui va affrontata la questione della sindacabilità da parte
            della Corte costituzionale circa l’osservanza delle norme procedurali prescritte dai
            regolamenti parlamentari – almeno fino a quando essi saranno ampiamente integrati da
            fonti non scritte, «della cui vigenza, per la Corte, sarebbe assai problematico andare a
            ricercare indici certi»[42] –, tuttavia la persistente insindacabilità, da un lato, sta provocando una
            crescente «incertezza del diritto parlamentare», che sembra relegarlo a un livello di
            giuridicità meramente primitiva; e, dall’altro lato, impedisce nell’arena parlamentare
            l’affermarsi di quell’(ormai) indispensabile efficacia dissuasiva
                preventiva, che in considerazione del possibile vaglio
            esterno inevitabilmente si produrrebbe nei riguardi delle
            sempre più incontenibili tentazioni della maggioranza pro tempore a
            porre in essere comportamenti in violazione dei regolamenti parlamentari o comunque a
            non rispettarne in modo pedissequo le prescrizioni. 
Ma se i tempi probabilmente sono
            ancora prematuri per una piena evoluzione della giurisprudenza costituzionale nella
            direzione timidamente indicata – almeno nella nostra lettura, pur minoritaria – dalla
            sentenza n. 391 del 1995, non a caso da tempo a nostro giudizio[43] è emersa forte la necessità di approvare nuovi regolamenti parlamentari,
            che, pur facendo tesoro della innovativa esperienza dei «codici» del 1971, siano
            interamente riscritti e differentemente strutturati, anche sulla base di una nuova
            filosofia del diritto parlamentare, e restituiscano al diritto parlamentare scritto un
            ruolo non regressivo. Forse esclusivamente in tal modo si potrebbe rinvigorire la
            giuridicità stessa del diritto parlamentare[44], per la quale oggi come oggi è indispensabile un maggior livello di certezza
            degli istituti e delle procedure, che già di per sé
            rappresenterebbe un passo in avanti ai fini di una migliore lettura e di una più
            completa attuazione dell’art. 64, c. 1, della Costituzione[45]. 
﻿



[1]  Sarà sufficiente ricordare le risalenti, ma
                    non datate, riflessioni dello studioso che può considerarsi il fondatore del
                    diritto parlamentare italiano, il quale aveva infatti significativamente
                    sottolineato l’incidenza che assume nel diritto parlamentare l’elemento
                    politico, che «penetra in quasi tutti i rapporti giuridici di questa categoria e
                    li vivifica, li governa, li trasforma in vario senso, rende possibile o
                    impossibile l’applicazione delle norme, che devono regolarli; e in certi casi
                    riesce talmente a fondersi con l’elemento giuridico, da rendere impossibile una
                    recisa separazione dei due elementi» (V. Miceli, Per una cattedra di
                        diritto parlamentare, in «Roma. Rivista di politica
                    parlamentare», 1898, pp. 748 ss.). 

[2]  Ancorché non si possa agevolmente in questo
                    settore seguire fino in fondo il rigore del metodo orlandiano (cfr. V.E.
                    Orlando, I criteri tecnici per la ricostruzione del diritto
                        pubblico (1889), ora in Id., Diritto pubblico generale.
                        Scritti vari 1881-1940 coordinati in sistema, Milano, 1949, pp. 3
                    ss.), del resto sottoposto a efficace ridimensionamento anche nello stesso
                    diritto amministrativo (ex pluribus, autorevolmente S.
                    Cassese, Il sorriso del gatto, ovvero i metodi dello studio del
                        diritto pubblico, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico»,
                    2, 2006, ora in Id., Il diritto amministrativo: storia e
                        prospettive, Milano, 2010, pp. 507 ss.), comunque sia, a parere
                    di chi scrive, un recupero di alcuni indirizzi di fondo di quella impostazione
                    metodologica sarebbe quanto mai opportuno allo stato attuale degli studi di
                    diritto parlamentare, troppo spesso penetrati in modo preponderante da
                    considerazioni di carattere storico e politologico e da osservazioni di ordine
                    sociologico. Forse sarebbe tempo di rimettere in equilibrio il «pendolo», ma non
                    si vuole certo affrontare hic et inde tale complessa
                    problematica. 

[3]  Per una completa analisi dei metodi
                    esegetici in questo settore dell’ordinamento giuridico si rinvia al recente ed
                    esaustivo testo di R. Ibrido, L’interpretazione del diritto
                        parlamentare, Milano, 2015, pp. 68 ss. il quale richiama
                    l’attenzione non solo sulla negazione del paradigma dell’eteronomia delle fonti,
                    ma soprattutto sul persistente carattere disponibile delle norme, che esaltano
                    la natura contrattualistica del diritto parlamentare stesso, con evidenti
                    riflessi sulle metodologie ermeneutiche. 

[4]  Significativa al riguardo una dimenticata
                        nuance contenuta nella pur pluricommentata sentenza
                    della Corte costituzionale 9 maggio 2014, n. 120, laddove a proposito dei
                    regolamenti parlamentari – nell’escluderne la natura di fonti puramente interne
                    – viene precisato che «essi sono fonti dell’ordinamento generale della
                    Repubblica, produttive di norme giuridiche sottoposte agli ordinari
                        canoni interpretativi» (corsivo nostro). 

[5]  E per chi ami ancora rileggere i classici,
                    forte è la tentazione di rinviare sul punto a N. Bobbio, Le bon
                        législateur, in AA.VV., Le raisonnement
                        juridique, a cura di H. Hubien, Bruxelles, 1971, pp. 843 ss., in
                    cui viene analizzata la giurisprudenza della Corte di Cassazione italiana
                    sull’art. 12 delle preleggi al Codice civile onde individuare indirizzi per una
                    buona tecnica normativa. 

[6]  Per una sintetica descrizione di tali
                    caratteristiche, anche in una chiave diacronica, cfr. R. Ferrari Zumbini,
                        Lo statuto albertino tra spontaneità e mobilità: per un
                        costituzionalismo a geometria variabile?, in «Le Carte e la
                    Storia», 1, 2011, pp. 13 ss., il quale, in particolare, descrive la
                        malleabilità dei regolamenti parlamentari come la loro
                    tendenza a situarsi nel «panorama costituzionale coevo come orientativa
                        convenzione della casa». 

[7]  Anche da qui si esalta la necessità di
                    recuperare nel diritto parlamentare il peso della dommatica e la prevalenza
                    della forma, come suggerito di recente più in generale da M. Luciani,
                        Le salmerie della scienza giuridica, in «Rivista Aic»,
                    2, 2015, in polemica con un intervento di G. Zagrebelsky a proposito della
                    sospensione degli assegni vitalizi per i parlamentari condannati e con alcune
                    sue affermazioni quali: «Gli argomenti dei giuristi seguiranno» (dopo una
                    decisione presa per ragioni sociali o politiche) oppure: «I giuristi di mondo
                    sanno motivare qualsiasi cosa; ma ci sono cose che si dovrebbe rifiutare di
                    motivare». Forse, da ultimo, nel diritto parlamentare la prima affermazione
                    troppo di frequente viene assecondata. 

[8]  Sempre a proposito del metodo interpretativo
                    a nostro avviso nel diritto parlamentare non sono nemmeno «importabili» – a
                    prescindere quindi dalla loro specifica fondatezza anche in quell’ambito – le
                    problematiche antiformalistiche, se non neo-giusnaturalistiche, oggi in voga nel
                    diritto costituzionale, su cui si rinvia al recente F. Rimoli,
                        L’interpretazione «morale» del diritto costituzionale: brevi
                        considerazioni critiche, in «Rivista Aic», 3, 2015, il quale non
                    infondatamente sottolinea le insidie non facilmente risolubili legate alla c.d.
                        «moral reading» della Costituzione. 

[9]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo, Corso
                        di diritto parlamentare, 2a ed.,
                    Bologna, 2013, p. 3, i quali fra l’altro – nell’auspicare che i regolamenti
                    parlamentari entrino nel «blocco di costituzionalità» – hanno sottolineato che
                    «i due problemi, quelli della inclusione dei regolamenti parlamentari nel
                    parametro e nell’oggetto del giudizio di costituzionalità, erano e sono, del
                    resto, evidentemente connessi». Sotto questo profilo la sentenza della Corte
                    costituzionale n. 120 del 2014 non appare ancora risolutiva: se pure ha escluso
                    che i regolamenti parlamentari siano atti con forza di legge e come tali oggetto
                    del giudizio di costituzionalità, tuttavia ne ha affermato la natura di fonte
                    giuridica a tutti gli effetti e l’idoneità a essere sindacati in sede di
                    conflitto di attribuzione. 

[10]  Probabilmente è lo stesso
                        iter della riforma elettorale a essere nato male, come
                    il «legno storto» di Kant, nel senso che, in origine, vi fu l’anomalia della
                    distinta approvazione, fra l’altro a pochi giorni di distanza, di dichiarazioni
                    di urgenza alla Camera (riunione dei capigruppo del 31 luglio 2013) e al Senato
                    (seduta dell’8 agosto 2013) su progetti di legge concernenti la medesima materia
                    elettorale. Alla quale si è poi aggiunta l’ulteriore forzatura dell’intesa
                    raggiunta dai Presidenti delle Camere il 12 dicembre 2013 (cfr. il comunicato in
                    pari data del Presidente del Senato, disponibile su www.senato.it/comunicato_presidente?comunicato=46450), che ha sancito il
                    passaggio alla Camera dell’esame della materia elettorale, data la «sussistenza
                    di una maggioranza numerica di senatori e deputati favorevoli al superamento del
                    principio della priorità temporale, in forza del quale
                        l’iter sarebbe dovuto proseguire al Senato», che aveva
                    per primo iniziato l’esame effettivo dei pertinenti progetti di legge. Forse
                    esageratamente, ma non del tutto infondatamente, tale passaggio (dovuto in
                    realtà alla maggioranza più risicata presente al Senato) è stato definito in
                    maniera icastica addirittura come uno «scippo» perpetrato dalla Camera (D.
                    Casanova, Il procedimento legislativo di approvazione dell’«Italicum»
                        e le sue numerose anomalie, in «Rivista Aic. Osservatorio
                    costituzionale», 2, 2015, p. 10. 

[11]  Si tratta dell’ordine del giorno
                    G/1385-1449/1/1 (testo 3) dei senatori Calderoli, Lo Moro e altri, approvato
                    nella seduta della 1a Commissione permanente del
                    Senato del 9 dicembre 2014, il cui dispositivo conteneva indirizzi per
                    introdurre: 1) un sistema elettorale proporzionale con premio di governabilità
                    per la lista che superi una soglia ragionevole dei voti validi espressi; 2) in
                    caso di mancato raggiungimento della soglia di cui al punto precedente, il
                    ballottaggio tra le due liste che hanno ottenuto il maggior numero di voti e che
                    abbiano superato la prevista soglia di accesso al riparto dei seggi; 3) la
                    previsione di soglie di accesso al riparto dei seggi idonee a garantire
                    l’adeguata rappresentatività della Camera elettiva e compatibili con
                    l’attribuzione di un premio di governabilità; 4) sistemi in attuazione effettiva
                    dell’art. 51 della Costituzione; 5) la definizione di un sistema elettorale
                    proporzionale che consenta l’effettiva conoscibilità dei candidati da eleggere e
                    la possibilità dell’elettore di esercitare liberamente la propria scelta, in
                    modo da scongiurare il rischio – stigmatizzato dalla sentenza della Corte
                    costituzionale n. 1 del 2014 – di un’irragionevole compressione della
                    manifestazione di volontà del cittadino e della sostanziale coartazione della
                    libertà del voto; 6) la previsione di un meccanismo di attribuzione nazionale e
                    circoscrizionale dei seggi idoneo a evitare effetti distorsivi. 

[12]  Sia consentito rinviare, se si vuole, a L.
                    Ciaurro, L’ordine del giorno preliminare in sede referente,
                    in «Rassegna parlamentare», 4, 2014, pp. 895 ss., dove in particolare si
                    evidenziano gli «ibridi» effetti preclusivi, che non possono non essere
                    determinati dall’approvazione di un atto parlamentare dal contenuto non
                    meramente procedurale. 

[13]  Sulle origini storiche (e non più attuali
                    nell’ordinamento parlamentare italiano) dell’ordine del giorno quale atto di
                    indirizzo rivolto a se stessi – risalenti al parlamentarismo inglese e in
                    particolare al metodo delle tre letture – cfr. L. Gianniti e N. Lupo,
                        Corso di diritto parlamentare, cit., p. 204. 

[14]  Se ne trova traccia sulla rubrica dedicata
                    ai lavori parlamentari sulle riforme (periodo 8-13 maggio 2014), curata da F.
                    Fabrizzi e G. Piccirilli, disponibile su www.federalismi.it. 

[15]  Va però ricordata la puntuale ricostruzione
                    sulla calendarizzazione «strumentale» da parte di D. Casanova, Il
                        procedimento legislativo di approvazione dell’«Italicum» e le sue numerose
                        anomalie, cit., il quale ha in particolare evidenziato che «la
                    tempistica adottata dalla capogruppo e confermata dall’Aula dimostra che la
                    velocità imposta all’iter non era dettata dalla necessità
                    di una celere approvazione della legge, ma serviva esclusivamente all’obiettivo
                    di non far discutere e votare gli emendamenti dalla Commissione» (p. 26).
                

[16]  Questa procedura, sorta dalla prassi di una
                    programmazione dei lavori sempre più «normodinamica», dal lato dell’Assemblea
                    vanifica l’art. 56, c. 4, Reg. Sen. (che stabilisce il quorum
                    della maggioranza dei due terzi dei presenti per discutere argomenti
                    non previamente iscritti all’ordine del giorno, su proposta del governo, del
                    Presidente della Commissione competente o di otto senatori) e l’art. 77, c. 1,
                    Reg. Sen. relativo all’approvazione della dichiarazione di urgenza, che comporta
                    il dimezzamento dei tempi delle Commissioni per riferire all’Assemblea.
                

[17]  Invece, di parere più netto è G. Azzariti,
                        La riforma elettorale, in «Rivista Aic», 2, 2014, p.
                    10, il quale ha del tutto escluso l’ipotesi che esigenze di abbreviazione dei
                    tempi o ragioni collegate all’organizzazione generale dei lavori possano indurre
                    la Commissione competente a rinunciare a esaminare (o interrompere l’esame di)
                    un disegno di legge nelle materie previste dall’art. 72, c. 4, Cost.: «Lo
                    snaturamento del lavoro della Commissione (estromessa dal – o limitata nel –
                    proprio potere istruttorio) si rifletterebbe in una violazione diretta dell’art.
                    72 della Costituzione, che assegna – essa direttamente – una competenza autonoma
                    e distinta rispetto a quella dell’Aula». In sintesi: «Non dovrebbe dunque
                    ritenersi possibile omettere nessuno dei due passaggi indicati (Commissione e
                    poi Aula)» (ibidem). 

[18]  La problematica del rispetto del principio
                    istruttorio è stata posta soprattutto con riferimento al caso di maxiemendamenti
                    innovativi: cfr. E. Griglio, I maxiemendamenti del Governo in
                        Parlamento, in «Quaderni costituzionali», 2005, pp. 816 ss.;
                    mentre P. Cacopardo, I profili procedurali
                        dell’iter di approvazione della nuova legge elettorale.
                        Un’occasione per riflettere sul nodo gordiano dell’obbligatorietà del
                        preventivo esame in Commissione, in «Rassegna parlamentare», 4,
                    2006, p. 1011, arriva a «prefigurare un nuovo supplemento di istruttoria in
                    Commissione nelle ipotesi di maxiemendamenti integralmente sostitutivi
                    dell’intero testo originario». Anche questa è una problematica ancora da
                    approfondire, onde trovare il punto di equilibrio fra il principio
                    costituzionale del preventivo esame in Commissione e il diritto di emendamento
                    da parte dei singoli parlamentari e del governo (sia in Commissione sia,
                    soprattutto, in Assemblea). 

[19]  Vero è che si può citare sul punto un famoso
                    precedente in questa direzione, nella materia costituzionale «quant’altri mai»,
                    vale a dire la riforma del Titolo V della parte seconda della Costituzione, di
                    cui alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3: ebbene, il relativo disegno
                    di legge (A.S., XIII legislatura, d.d.l. n. 4809) venne iscritto all’ordine del
                    giorno del Senato nella seduta del 10 novembre 2000 prima della conclusione
                    dell’esame in sede referente, fra l’altro iniziato solo in data 3 ottobre.
                    Successivamente cfr. analogamente la seduta pom. del Senato del 16 settembre
                    2015, in cui è stato inserito nel calendario corrente l’esame del d.d.l.
                    costituzionale n. 1429-B (recante il superamento del bicameralismo perfetto e
                    altre modifiche costituzionali) prima della conclusione dell’esame in sede
                    referente, iniziato il 7 luglio 2015. In entrambe le circostanze, quindi,
                    l’esame in Assemblea si è svolto senza la previa conclusione dell’esame in sede
                    referente e quindi senza un relatore; fattispecie a dir poco anomale trattandosi
                    di materia costituzionale. 

[20]  Comunque sia, giova ricordare che proprio
                    con riferimento al progetto di legge elettorale presso la Commissione affari
                    costituzionali della Camera, durante la prima lettura, nella seduta del 30
                    gennaio 2014, in precedenza era stato posto direttamente in votazione il
                    conferimento del mandato al relatore a riferire favorevolmente sul testo (fra
                    l’altro quello elaborato dal relatore stesso nella sua autonomia), senza l’esame
                    e la votazione degli emendamenti, onde rispettare il calendario dell’Assemblea.
                    Come rilevato da D. Casanova, Il procedimento legislativo di
                        approvazione dell’«Italicum» e le sue numerose anomalie, cit., p.
                    36, alla fine durante le tre letture (due alla Camera e una al Senato) del
                    progetto di legge elettorale, l’esame istruttorio in Commissione si è limitato
                    alla votazione di (soli) 36 emendamenti in un’unica occasione (cfr. la seduta
                    della Icp della Camera del 21 aprile 2015). 

[21]  In particolare, A. Falcone, La
                        riforma elettorale alla prova del voto in Senato: il superemendamento
                        premissivo e il voto «bloccato» sulla proposta di legge, in
                    «Rivista Aic. Osservatorio costituzionale», 2, 2015, pp. 13 ss., ha sostenuto
                    l’illegittimità dell’emendamento Esposito, in quanto contrastante con l’art. 72,
                    c. 4, Cost., che imporrebbe per la materia elettorale un pedissequo rispetto
                    della votazione articolo per articolo. Più articolata la valutazione di G.
                    Piccirilli, Tutto in un voto (premissivo)! La fissazione dei principi
                        dell’«Italicum» nel suo esame presso il Senato, in
                    «www.forumcostituzionale.it», 1, 2015, p. 4, secondo il quale «in definitiva,
                    non può non rilevarsi che – per quanto ardita – la
                    soluzione percorsa dall’emendamento Esposito si collochi nel delicatissimo
                    crinale tra ciò che il regolamento non vieta e ciò che la prassi parlamentare
                    registri come possibile, ancorché non troppo frequente». 

[22]  Per una più dettagliata disamina delle
                    problematiche procedurali e sostanziali, legate a tale modalità innovativa di
                    intervento emendativo, anomalo ma ritenuto ammissibile, sia consentito rinviare,
                    se si vuole, a L. Ciaurro, L’emendamento premissivo «omnibus»: fra
                        (in)ammissibilità formale ed (in)opportunità procedurale, in
                    «Giurisprudenza costituzionale», 1, 2015, pp. 307 ss. 

[23]  Si tratta della nota definizione
                    formalistica e individualistica di Bentham, sulla quale cfr. A.A.
                        Cervati, La procedura parlamentare nella teoria costituzionale di
                        Jeremy Bentham, in Aa.Vv., Studi in onore di Manlio
                        Mazziotti di Celso, Padova, 1995, vol. I, p. 217, che ricorda
                    però come lo stesso autore inglese abbia anche raccomandato di non includere mai
                    nel medesimo articolo due proposizioni complete e indipendenti, onde evitare
                    forzature nella sua approvazione. 

[24]  Infatti, per G. Azzariti, Il
                        canguro «illegittimo», in «il manifesto», 21 gennaio 2015,
                    «l’emendamento Esposito ribalta la ratio della disposizione
                    costituzionale e impone innanzitutto una sorta di “votazione finale” per poi
                    obbligare i nostri parlamentari ad adeguarsi nelle successive votazioni articolo
                    per articolo». Sotto il profilo sostanziale di fatto quest’ultima notazione
                    ricalca quanto concretamente accaduto, anche se a nostro giudizio non si sono
                    comunque verificati vulnera costituzionalmente rilevanti
                    nelle procedure seguite, posto che comunque esse hanno rispettato formalmente
                    l’ordine di votazione indicato dalla Costituzione. 

[25]  Il riferimento è alla ricostruzione
                    sintetica della cronistoria dell’Italicum effettuata da R.
                    D’Alimonte: cfr., ex pluribus, Dopo 14 mesi la
                        legge al traguardo. Ora decisiva la riforma del Senato, in «Il
                    Sole 24 Ore», 3 maggio 2015. Tuttavia a ben guardare le versioni della legge
                    elettorale sono state tre: la prima, relativa all’originario «Patto del
                    Nazareno», è stata condensata nel testo unificato predisposto dal relatore Sisto
                    presso la Commissione affari costituzionali della Camera (cfr. poi A.C., XVII
                    legislatura, p.d.l. C n. 3 e altri-A).; la seconda corrisponde al testo
                    modificato licenziato dalla Camera nella seduta del 12 marzo 2014; infine, la
                    terza e definitiva versione coincide con il testo ulteriormente modificato e
                    approvato dal Senato nella seduta del 27 gennaio 2015. 

[26]  Non a caso, quindi, nella seduta del Senato
                    del 27 gennaio 2015 è stato contestato il carattere meramente formale del
                    coordinamento proposto dalla senatrice Finocchiaro all’Assemblea (sulla
                    necessità in generale che il coordinamento non abbia affatto un carattere
                    sostanziale, in particolare qualora affidato alle presidenze, cfr. ex
                        pluribus la sentenza della Corte costituzionale 19 dicembre 1984,
                    n. 292) ed è stata invano richiesta da parte di esponenti delle opposizioni
                    l’applicazione dell’art. 102, c. 2, Reg. Sen. (o del c. 3 dello stesso
                    articolo), onde rinviare il testo alla Commissione competente per presentare le
                    necessarie proposte di coordinamento, oppure ritardare la votazione finale per
                    permetterne la predisposizione da parte della Commissione e del governo.
                

[27]  Va ricordato che il Presidente del gruppo
                    Pd Speranza si era dimesso poco prima, il 15 aprile 2015, in esito all’Assemblea
                    dei deputati del gruppo stesso, in cui il segretario Renzi aveva loro chiesto di
                    rispettare la linea della direzione del partito di approvare senza modifiche il
                    testo licenziato dal Senato. Certo, se le date hanno un senso, forse per
                    «blindare» la presenza dei deputati democratici in Commissione affari
                    costituzionali (visto quanto accaduto in precedenza presso il Senato durante
                        l’iter della riforma costituzionale: cfr.
                        infra nel testo) sarebbe stato «astuto» dimettersi da
                    capogruppo al termine dell’esame in Commissione e non prima, onde evitare il
                    rischio di sostituzioni definitive o temporanee. 

[28]  È stata per converso evidenziata (D.
                    Casanova, Il procedimento legislativo di approvazione dell’«Italicum»
                        e le sue numerose anomalie, cit., p. 35) la non riscontrabilità
                    «di atti formali con i quali essi abbiano cercato di evitare la sostituzione».
                    Al riguardo, va rilevato che né il regolamento né la prassi prevedono atti
                        ex adverso da parte degli interessati, per cui il
                    riferimento semmai può intendersi tutt’al più nel senso di iniziative informali,
                    quali, ad esempio, una mera lettera di protesta inviata per iscritto al
                    capogruppo Pd f.f. Rosato o al Presidente della Camera. 

[29]  È stata la stessa Presidente Boldrini (cfr.
                    la seduta della Camera del 28 aprile 2015) a ricordare che l’art. 116, c. 4
                    (seconda parte), del regolamento non trova applicazione nei casi in cui il
                    ricorso allo scrutinio segreto, ove ne ricorrano i presupposti regolamentari, è
                    previsto soltanto su richiesta, ma non è obbligatorio, richiamandosi in
                    proposito alle esplicite affermazioni del Presidente della Camera nelle sedute
                    del 24 gennaio 1990, 29 giugno 2004, 24 novembre 2004 e 12 maggio 2009. Certo,
                    così interpretata, la disposizione sembrerebbe non avere alcun effetto
                    innovativo e applicativo in chiave autonoma, in quanto allo stato – dopo
                    l’abrogazione del voto segreto finale sui progetti di legge – le uniche
                    votazioni per le quali è obbligatorio il voto segreto sono quelle riguardanti
                    persone (art. 49, c. 1, Reg. Cam.), che comunque ricadrebbero già nel divieto di
                    porre la questione di fiducia ex art. 116, c. 4 (prima
                    parte), Reg. Cam., che lo prevede esplicitamente per le «autorizzazioni a
                    procedere» (ed alla Camera si votano a scrutinio segreto le autorizzazioni a
                    procedere per reati ministeriali), la «verifica dei poteri» (e quindi le
                    votazioni sulle elezioni contestate) e «quanto attenga alle condizioni di
                    funzionamento interno della Camera» (ad esempio, le votazioni sulle dimissioni).
                

[30]  Cfr. G. Azzariti, Il passo falso
                        della Presidente Boldrini, in «il manifesto», 30 aprile 2015, il
                    quale ritiene che, fra le varie opzioni interpretative, la presidenza avrebbe
                    dovuto privilegiare i criteri ermeneutici «che meglio garantiscano il libero e
                    ordinato dibattito parlamentare, nonché preservino l’autonomia delle Camere».
                

[31]  Cfr. M. Villone, L’ossimoro della
                        fiducia segreta, in «il manifesto», 16 aprile 2015: «Anche il
                    voto segreto a richiesta – beninteso, una volta che la richiesta sia
                        stata avanzata (corsivo nostro) – deve considerarsi
                        prescrittivo ai sensi dell’art. 116, e dunque idoneo a
                    determinare la preclusione della questione di fiducia». 

[32]  Ha invece particolarmente insistito sulla
                    necessità di convocare la Giunta per il regolamento, onde affrontare questo
                    specifico punto, M. Volpi, Italicum: un sistema anomalo e
                        antidemocratico, in «Costituzionalismo.it», 2, 2015, se non altro
                    perché lo stesso tenore letterale del citato c. 4 non rendeva obbligata la
                    scelta di ammissibilità decisa dalla presidenza. 

[33]  Cfr. D. Casanova, Il procedimento
                        legislativo di approvazione dell’«Italicum» e le sue numerose
                        anomalie, cit., p. 39, il quale in particolare fa notare che «le
                    materie indicate dall’art. 49 alle quali i precedenti fanno riferimento non
                    trovano alcuna particolare prescrizione costituzionale circa il procedimento
                    legislativo da seguire, a differenza della materia elettorale che trova
                    nell’art. 72 della Costituzione una specifica garanzia di pienezza del
                    procedimento legislativo». 

[34]  Cfr. L. Boldrini, Le regole della
                        Camera, in «la Repubblica», 30 aprile 2015, e A. Pace,
                        Quei dubbi sulla fiducia, in «la Repubblica», 3 maggio
                    2015. 

[35]  Sarà sufficiente ricordare non solo che le
                    opposizioni non avevano né posto in essere né preannunciato atteggiamenti
                    ostruzionistici o dilatori, ma anche che complessivamente era stato presentato
                    un numero ridotto di emendamenti (solo 155). 

[36]  Dal celebre titolo della relativa nota a
                    sentenza di P. Barile, Il crollo di un antico feticcio (gli «interna
                        corporis») in una storica (ma insoddisfacente) sentenza, in
                    «Giurisprudenza costituzionale», 1959, pp. 240 ss., il quale in particolare –
                    polemizzando con la decisione della Corte di valutare «caso per caso» la portata
                    del coordinamento effettuato dalle presidenze delle Camere – ha
                    significativamente sottolineato «l’ingiustizia sostanziale alla quale si può
                    giungere mediante il temperamento di una rigida regola formale». 

[37]  Cfr. M. Manetti, La
                        legittimazione del diritto parlamentare, Milano, 1990, pp. 123
                    ss., secondo la quale la Corte costituzionale – in particolare con le due
                    sentenze citate nel testo – ha utilizzato le norme regolamentari come parametro
                    di costituzionalità seppur solo «a senso unico», cioè esclusivamente nei casi in
                    cui se ne possa riscontrare l’effettivo rispetto. La sentenza di seguito citata
                    nel testo si inserisce anch’essa in questo solco, ma i livelli di
                    approfondimento e di argomentazione a nostro avviso avrebbero potuto far
                    ipotizzare questa volta il compimento da parte della Corte di un passo in più
                    verso la parametricità dei regolamenti parlamentari. In ogni caso, volendo
                    riprendere la puntuale sottolineatura di M. Manetti, fermarsi al «senso unico»
                    non appare del tutto ragionevole: se il vaglio è limitato al rispetto delle
                    norme costituzionali di diritto parlamentare, allora dovrebbe considerarsi
                    preclusa qualsiasi valutazione circa l’osservanza o meno delle disposizioni dei
                    regolamenti parlamentari; viceversa, se invece viene riscontrato il rispetto di
                    queste ultime – e quindi ci si addentra maggiormente negli interna
                        corporis –, allora in ipotesi dovrebbe per converso non
                    considerarsi inibita una verifica negativa. In sintesi: per il principio di non
                    contraddizione, la verifica non può o essere positiva o non esservi. E quindi,
                    stando alla metafora: o un divieto di accesso in entrambe le direzioni, oppure
                    un doppio senso di marcia. 

[38]  A ben guardare le critiche hanno riguardato
                    il dispositivo finale della sentenza di infondatezza, con il relativo percorso
                    argomentativo, e non certo in astratto la facoltà della Corte di verificare con
                    puntiglio il rispetto delle prescrizioni regolamentari. Fra le voci più critiche
                    cfr. in particolare N. Lupo, I tradimenti delle «premesse» sulla
                        sindacabilità del procedimento legislativo contenute nella sentenza n. 9 del
                        1959 della Corte costituzionale, in «Studi parlamentari e di
                    politica costituzionale», 1-2, 2011, pp. 161 ss., il quale ha lamentato
                    soprattutto l’uso strumentale del parametro regolamentare: «il richiamarsi,
                    invece, come nella sentenza n. 391 del 1995, al rispetto dei regolamenti
                    parlamentari al fine di escludere una violazione della Carta costituzionale,
                    lungi dal prefigurare un allargamento del parametro del proprio giudizio, a ben
                    vedere consente alla Corte di rendere incerto il parametro; e così,
                    potenzialmente, di individuare di volta in volta il parametro (costituzionale o
                    regolamentare) reputato più idoneo per escludere la pretesa incostituzionalità
                    del procedimento di approvazione di una legge». 

[39]  Cfr. G. Guzzetta, Questioni in
                        tema di entrata in vigore, limiti e sindacabilità (per vizi formali) della
                        legge di conversione, in «Giurisprudenza costituzionale», 6,
                    1995, pp. 4493 ss., il quale dal tessuto argomentativo dell’intera decisione
                    conclude nel senso di una propensione del giudice costituzionale a utilizzare i
                    regolamenti quali norme interposte del giudizio di
                    costituzionalità sui vizi formali delle leggi, ancorché invochi al riguardo la
                    «massima cautela», in quanto forse una conclusione del genere può ritenersi
                    «prematura», anche data l’esperienza di alcuni «falsi allarmi» giurisprudenziali
                    del passato (ad esempio, nella parallela vicenda riguardante il tema della
                    sottoponibilità dei regolamenti parlamentari al sindacato di costituzionalità).
                

[40]  E probabilmente la conclusione di un
                        tacito tentativo di superare la sentenza del 1959 potrebbe non essere
                        azzardata, qualora si consideri che la sentenza risulta firmata
                        dall’estensore, che forse non a caso fu Enzo Cheli (noto allievo di Barile,
                        che aveva definito «antico feticcio» gli interna
                            corporis) e dal Presidente Baldassarre, caratterizzatosi per
                        una visione espansiva del ruolo della Corte. Certo tale tentativo poi non ha
                        avuto seguito, per cui sono comprensibili le critiche sul punto di N. Lupo,
                            I tradimenti delle «premesse» sulla sindacabilità del
                            procedimento legislativo contenute nella sentenza n. 9 del 1959 della
                            Corte costituzionale, cit., p. 162, nota 27, il quale – oltre
                        a esprimere dubbi già sulla motivazione della sentenza – in ogni caso
                        rimarca il «senno di poi» per contestarne la lettura espansiva. 

[41]  Cfr. C. Esposito, La Corte
                        costituzionale in Parlamento, in «Giurisprudenza costituzionale»,
                    1959, pp. 622 ss., a commento della sentenza della Corte costituzionale n. 9 del
                    1959, il quale – pur definendo «immotivata» la decisione della Corte di negare
                    il principio dell’incontrollabilità degli interna corporis
                    – rileva che «la nessuna reazione o emozione in Parlamento o nel Paese per la
                    decisione della Corte […] costituisce la miglior prova dell’esattezza del deciso
                    e che la prerogativa della insindacabilità delle Camere, fondata sulla posizione
                    tradizionale delle Camere stesse, non faceva più parte del diritto
                    costituzionale vigente ed era morta di morte naturale» (salvo in parte rivivere
                    nelle stesse decisioni della Corte costituzionale n. 129 del 1981 e n. 154 del
                    1985, ma poi probabilmente definitivamente sepolta con la sentenza n. 120 del
                    2014). 

[42]  Cfr. N. Lupo, I tradimenti delle
                        «premesse» sulla sindacabilità del procedimento legislativo contenute nella
                        sentenza n. 9 del 1959 della Corte costituzionale, cit., p. 158,
                    il quale altresì sottolinea che di conseguenza si è riversato integralmente
                    sull’ordinamento parlamentare l’onere di assicurare il rispetto delle previsioni
                    contenute nei regolamenti; al qual fine fra l’altro con le legislature del
                    maggioritario si è andato affievolendo il ruolo di garante del Presidente di
                    Assemblea. Ma il problema della conoscibilità delle fonti non scritte e dei
                    precedenti ha ormai assunto una rilevanza anche interna alle Assemblee
                    parlamentari: ha particolarmente insistito sulla necessità di rendere pubbliche
                    le fonti di conoscenza dei precedenti, non potendosi reputare soddisfacenti
                    eventuali raccolte private di giurisprudenza parlamentare, E. Gianfrancesco,
                        I precedenti: da «interna corporis» ad atti di diritto
                        parlamentari, in Il precedente parlamentare fra diritto
                        e politica, a cura di N. Lupo, Bologna, 2013, pp. 269 ss.
                

[43]  Infatti, sia consentito per un
                    approfondimento rinviare a testi non recentissimi: se si vuole, a L. Ciaurro,
                        Verso una nuova codificazione delle regole
                    parlamentari, in AA.VV., La riforma dei regolamenti
                        parlamentari al banco di prova della XVI legislatura, a cura di
                    E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2009, pp. 223 ss.; Id., La riforma
                        dei codici parlamentari, in «Percorsi costituzionali», 1, 2009,
                    pp. 77 ss. 

[44]  Estremamente significative sul punto sono
                    alcune recenti riflessioni di S. Curreri, Considerazioni critiche
                        sull’autorizzazione del gruppo parlamentare Per l’Italia – Centro
                        democratico alla Camera dei deputati, in «Rivista Aic», 3, 2015,
                    disponibile in www.rivistaaic.it, il quale però a nostro avviso sembra poi fermarsi
                    a metà, limitandosi ad auspicare la mera revisione dei regolamenti parlamentari:
                    «le continue deroghe, frutto di singole e occasionali decisioni, cui sono
                    sottoposti i regolamenti camerali finiscono per accentuare la sensazione che il
                    diritto parlamentare non sia vero diritto perché nella piena e assoluta
                    disponibilità di coloro cui si rivolge e ai cui interessi principalmente
                    risponde. Il considerare interpretazione o deroga ciò che è – talora palese –
                    violazione del dettato regolamentare priva quest’ultimo della forza prescrittiva
                    propria delle norme giuridiche, posta a garanzia di quella certezza e
                    imparzialità di cui, nel diritto parlamentare, primi beneficiari sono coloro che
                    non hanno dalla loro la forza dei numeri» (p. 17). 

[45]  Vale la pena ricordare la tesi radicale di
                    S. Labriola, Il diritto parlamentare nel sistema del diritto
                        pubblico, in «Rassegna parlamentare», 2, 2000, pp. 335 ss.,
                    secondo il quale dall’art. 64, c. 1, Cost. discenderebbe nell’ordinamento
                    parlamentare la preferenza per la fonte scritta, anche in considerazione
                    dell’espressa previsione di un quorum aggravato per
                    l’approvazione dei regolamenti. Inoltre, sul versante del regime giuridico delle
                    fonti, lo stesso principio di legalità – che si traduce per i regolamenti
                    parlamentari in un duplice vincolo (le disposizioni costituzionali relative
                    all’ordinamento parlamentare; i principi del regime costituzionale repubblicano,
                    tra cui quello secondo il quale il potere sovrano va esercitato sulla base di
                    preventive regole generali e astratte) – potrebbe rendere non più attuale
                    l’istituto classico della derogabilità delle fonti di diritto parlamentare. Su
                    cui cfr. di recente R. Ibrido, Clausola del «nemine
                        contradicente», in «Rassegna parlamentare», 2, 2011, pp. 367 ss.,
                    il quale in particolare sottolinea che «il profilo che forse esprime meglio
                    questa natura multiforme e sui generis del diritto
                    parlamentare è probabilmente rappresentato dall’esistenza di una clausola di
                    disapplicazione tacita che investe l’intero diritto delle Assemblee». E proprio
                    questa «intierezza» rende, a nostro avviso, il paradigma della disapplicazione
                    nel diritto parlamentare non assimilabile ad altri istituti apparentemente
                    similari, come ad esempio le (puntuali e specifiche) norme dispositive nel
                    diritto civile. 
﻿
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Eduardo Gianfrancesco, come già Ciaurro, si è concentrato principalmente
                sull’esame nella Camera, approfondendo, tra le altre, la questione dell’avvenuta
                approvazione della riforma della legge elettorale mediante la votazione della
                questione di fiducia. Il tabù della questione di fiducia sull’approvazione finale
                del testo legislativo è rimasto irrisolto e ciò è forse un male dal punto di vista
                del diritto parlamentare. Si tratta, infatti, di un’occasione persa per chiarire un
                corollario naturale conseguente alla soppressione dello scrutinio segreto sul voto
                finale sulle leggi, realizzato dalla lontana riforma regolamentare del 19883. Era lo
                scrutinio segreto obbligatorio4, infatti, l’unico ostacolo serio all’utilizzazione
                della questione di fiducia, non essendovi altro argomento di carattere sistematico
                in grado di negare che l’approvazione finale della proposta legislativa possa avere
                un rilievo così significativo per il governo da spingere questo a subordinare la
                propria durata in carica al voto favorevole da parte dell’Assemblea
                parlamentare.





1. Difficoltà
            di orientamento per l’interprete in un diritto parlamentare sotto stress 



L’analisi dei profili problematici
            della procedura di approvazione della legge n. 52 del 2015, di modifica del sistema
            elettorale della Camera dei deputati, è complicata non poco dalla evidentissima
            rilevanza politica della materia incisa dall’intervento riformatore; rilevanza la quale
            ha portato inevitabilmente a una accentuata «drammatizzazione»
                dell’iter parlamentare della legge. L’intreccio della riforma
            della legge elettorale con il percorso del disegno di legge di riforma costituzionale
            del Senato e del Titolo V della parte II della Costituzione ha introdotto ulteriori
            elementi che vanno nella medesima direzione, impedendo di risolvere, peraltro, taluni
            nodi di riforma regolamentare da tempo in attesa di essere affrontati. 
Di qui, un’impegnativa messa alla
            prova delle tradizionali categorie del diritto parlamentare e dei loro interpreti –
            Presidenti delle Assemblee innanzitutto – in un quadro in cui non è agevole capire
            quanto di strumentale e funzionale alla dialettica politica vi sia nei frequenti
            richiami operati alle «regole del gioco» e al rispetto della legalità parlamentare e
            quanto, invece, di crisi di tali regole e di tale legalità emerga realmente. 
In ogni caso risulta calzante
            l’immagine dello «stress» delle procedure parlamentari, se non di un vero e proprio
            «logoramento» di non pochi istituti che disciplinano tradizionalmente la vita delle
            Assemblee legislative e dell’ordinamento parlamentare nel suo complesso. Lo testimoniano
            alcune polemiche insorte nel corso dell’approvazione della legge elettorale e che fino a
            qualche decennio fa sarebbero state difficilmente pensabili nel mondo parlamentare. Si
            possono richiamare in questa sede, senza approfondimento,
            trattandosi di questioni sostanzialmente fattuali: alla Camera dei deputati la
            contestazione della presenza del numero legale in 1a
            Commissione permanente al momento del conferimento al relatore del mandato a riferire in
            Aula; al Senato l’accusa di tardività dell’emendamento 01.103 del senatore Esposito
            rispetto al termine fissato di presentazione nonché le accuse di inserimento di
            modifiche sostanziali in occasione del coordinamento finale del testo legislativo prima
            della sua votazione finale[1]. 
Prima di passare a questioni di
            maggiore complessità è appena il caso di sottolineare che proprio il carattere
                esistenziale dei casi appena richiamati, indipendentemente
            dalla loro fondatezza, dovrebbe allarmare maggiormente sul grado di legittimazione del
            diritto parlamentare vigente nelle Assemblee legislative del nostro Paese. 

2. Stress
            senza patologia: i casi della questione di fiducia sul voto finale e della sostituzione
            dei componenti di un gruppo parlamentare in Commissione 



Un caso in cui alla drammatizzazione
                dell’iter di approvazione del disegno di legge della riforma
            elettorale non corrisponde, a parere di chi scrive, una forzatura delle regole del
            diritto parlamentare e costituzionale si è avuto a proposito del ritorno della
                vexata quaestio dell’ammissibilità della questione di fiducia
            sul voto finale di approvazione di un disegno di legge presso la Camera dei deputati[2]. 
        
Come è noto, la
                quaestio è rimasta tale, poiché il raggiungimento di un non
            facile accordo all’interno della maggioranza di governo e, più in dettaglio, dello
            stesso principale partito di maggioranza ha disinnescato la minaccia di ricorso allo
            strumento fiduciario. Il tabù della questione di fiducia sull’approvazione finale del
            testo legislativo è rimasto irrisolto e ciò è forse un male dal punto di vista del
            diritto parlamentare. Si tratta, infatti, di un’occasione persa per chiarire un
            corollario naturale conseguente alla soppressione dello scrutinio segreto sul voto
            finale sulle leggi, realizzato dalla lontana riforma regolamentare del 1988[3]. Era lo scrutinio segreto obbligatorio[4], infatti, l’unico ostacolo serio all’utilizzazione della questione di
            fiducia, non essendovi altro argomento di carattere sistematico in grado di negare che
            l’approvazione finale della proposta legislativa possa avere un rilievo così
            significativo per il governo da spingere questo a subordinare la propria durata in
            carica al voto favorevole da parte dell’Assemblea parlamentare[5]. Trattandosi, peraltro, di questione posta non già sull’accoglimento o
            reiezione di emendamenti ad articoli del provvedimento in esame ma di un qualcosa che si
            avvicina a una forma pura di invocazione del rapporto fiduciario da parte del governo
            nei confronti del Parlamento, l’orientamento in senso restrittivo appare ancora più
            difficilmente comprensibile. 
Come si è accennato, il punto di
            equilibrio politico raggiunto in occasione dell’approvazione della nuova legge
            elettorale tra governo e sua maggioranza nonché con le opposizioni ha fatto sì che la
            questione di fiducia non venisse posta sull’approvazione finale del disegno di legge.
            Fermo restando che ovviamente sulla valutazione politica lo studioso non può eccepire
            alcunché, resta l’impressione che il dibattito che ha preceduto tale decisione abbia
            fatto riferimento spesso ad argomenti giuridici discutibili, in quanto legati a una
            configurazione del voto finale sui disegni di legge ormai abbandonata dal diritto
            parlamentare positivo. 
Né il richiamo alla «materia
            elettorale» nell’art. 72 Cost. sembra idoneo a fondare un divieto di porre la fiducia
            (sul voto finale o su singole partizioni della legge), stabilendo la disposizione
            costituzionale sì una riserva di assemblea ma non potendosi desumere da ciò, almeno
            sulla base del solo art. 72 Cost., il divieto di utilizzazione di una delle procedure di
            approvazione legislativa, peraltro concepibile solo in Assemblea, quale è la questione
            di fiducia[6]. 
Analogo sintomo di una situazione di
            accentuato stress presente in Parlamento, ma che di per sé non equivale a patologie
            puntuali del diritto parlamentare, è rappresentato dalla
            sostituzione di dieci componenti del gruppo parlamentare del
            Partito democratico nella 1a Commissione permanente della
            Camera dei deputati nel corso dell’esame del disegno di legge[7]. Per quanto il principio del libero mandato parlamentare, consacrato
            dall’art. 67 Cost., resti un architrave del sistema costituzionale delle Assemblee
            parlamentari, in grado di impedire qualsiasi «quadratura del cerchio» volta ad affermare
            il dominio integrale dei partiti sul Parlamento[8], non sembra che esso si possa spingere a condizionare l’identità dei gruppi
            nelle Commissioni[9], come avverrebbe sancendo l’inamovibilità del componente di Commissioni[10]. Se le Commissioni restano luogo di esplicazione privilegiato dell’azione e
            delle linee politiche definite dal gruppo, è in Assemblea che la garanzia costituzionale
            del libero mandato parlamentare viene a manifestarsi in modo percepibile.
            
        

3. Stress da
            non-decisione: alcune discutibili scelte dei Presidenti di Assemblea parlamentare 



In alcuni casi i Presidenti di
            Assemblea, decidendo di non decidere, hanno contribuito a incrementare una certa opacità
            della procedura di approvazione della riforma e, quindi, lo stress degli istituti del
            diritto parlamentare[11]. 
Mi riferisco in primo luogo alla
            scelta della presidenza del Senato (nella persona della Vicepresidente Fedeli) di
            rimettere alla decisione dell’Aula quello che è stato interpretato come un richiamo al
            regolamento da parte del senatore Calderoli, sulla necessità di ammettere la
            subemendabilità del senatore Esposito, «premissivo» all’art. 1 del disegno di legge[12]. 
Si tratta di una soluzione
            comprensibile in un Parlamento liberale dell’Ottocento, nel quale il libero
            convincimento dei componenti dell’organo poteva – forse – avere il sopravvento sulla
            logica degli schieramenti, ma che appare piuttosto discutibile nei Parlamenti post-XX
            secolo, i quali, seppure tra non poche difficoltà, sulle logiche di schieramento
            appaiono imperniati[13]. 
        
In altri termini, rimettere alla
            decisione inevitabilmente maggioritaria – e inevitabilmente condizionata dalle logiche
            maggioranza-opposizione – la soluzione di questioni che dovrebbero essere scevre da
            condizionamenti politici, come quelle sull’interpretazione e il rispetto del
            regolamento, appare una scelta decisamente di retroguardia che non giova alla migliore
            legittimazione giuridica del diritto parlamentare nelle Assemblee legislative[14]. 
Del resto, se il timore era quello
            di determinare una sovraesposizione politica del Presidente, in conseguenza della
            decisione presa, il coinvolgimento della Giunta per il regolamento poteva contribuire ad
            attenuare detta sovraesposizione, tenuto anche conto che la presidenza della seduta era
            svolta, nell’occasione, da uno dei Vicepresidenti[15]. 
In altre ipotesi la non-decisione
            del Presidente di Assemblea ha impedito un’evoluzione del diritto parlamentare verso
            mete più avanzate e più funzionali rispetto al quadro vigente. Si tratta di casi meno
            gravi – a parere di chi scrive – di quello precedente ma che condannano comunque il
            diritto delle Assemblee legislative a una certa inadeguatezza rispetto alle sempre
            crescenti aspettative di efficienza nei confronti dello stesso
            manifestate.
        
Mi riferisco alla mancata
            attivazione dei poteri presidenziali di modifica dell’ordine di votazione degli
            emendamenti, pur previsti nei regolamenti parlamentari, che potrebbero costituire una
            risposta efficace (e alternativa alla posizione della questione di fiducia o ad altri
            rimedi procedurali tra i quali l’emendamento premissivo di cui si parlerà in seguito) al
            dilagante ricorso alle tecniche ostruzionistiche che sembra caratterizzare ormai
            qualunque procedimento decisionale parlamentare di una pur modesta rilevanza politica
            generale. 
Il ricorso allo strumento della
            «votazione riassuntiva»[16] ovvero la deroga, qualora sia necessario, al benthamiano ordine di votazione
            degli emendamenti secondo la loro lontananza dal testo originario[17], finendo per giungere alla priorità della votazione sul testo prescelto dal
            governo, per poi passare alla votazione sui testi alternativi in caso di bocciatura di questo[18] costituiscono soluzioni evolutive del diritto
            parlamentare alla impasse da ostruzionismo nelle quali il ruolo del
            Presidente dell’Assemblea assumerebbe una posizione centrale, valorizzando
            necessariamente la sua imparzialità. 
Si tratta di soluzioni la cui
            applicazione andrebbe, peraltro, previamente pubblicizzata e che dovrebbero trovare
            forse una esplicitazione regolamentare più chiara di quella attuale, anche se bisogna
            riconoscere che la materia infuocata della legge elettorale si presta con maggiore
            difficoltà a fungere da campo di sperimentazione di soluzioni innovative. 
Un caso in cui l’arretratezza del
            diritto parlamentare scritto emerge in modo chiaro, sempre con riferimento alla vicenda
            in esame, è quello relativo alla previsione dell’art. 102, c. 5, del regolamento del
            Senato ove si rimette al voto dell’Assemblea la decisione sulla richiesta di votazione
            per parti separate[19]. Rispetto alla diversa formulazione dell’art. 87, c. 4, del regolamento
            della Camera dei deputati[20], non può non cogliersi una distonia nell’affidare alla decisione
            maggioritaria la soluzione di una questione tecnica quale è quella della scindibilità
            del testo in parti logicamente distinte nel loro significato prescrittivo e votabili
            separatamente le une dalle altre[21]. Non diversamente dalle questioni relative
            all’ordine di votazione degli emendamenti in funzione della
            loro natura, la presidenza dell’Assemblea[22], coadiuvata dalla Giunta per il regolamento, sembra il soggetto più idoneo a
            operare simili valutazioni. 
Non vi è dubbio, comunque, che lo
            stress delle istituzioni parlamentari si evidenzia anche nei rapporti tra Commissioni e
            Assemblea. La circostanza per cui anche il disegno di legge elettorale, come sempre più
            spesso avviene, è stato calendarizzato in Aula senza che la
                1a Commissione permanente della Camera dei deputati
            avesse terminato l’esame degli emendamenti, se non assurge a causa di illegittimità per
            ragioni procedimentali della legge[23] evidenzia, una volta di più, un difficile raccordo tra le due sedi che
            merita di essere affrontato a livello di riforme regolamentari prima che lo stress
            degeneri in vera e propria sistemica patologia[24]. 
        

4. Stress da
            patologia: l’emendamento premissivo di contenuto eterogeneo 



Non vi è dubbio che la vicenda che
            ha maggiormente colpito l’attenzione dell’opinione pubblica nel corso
                dell’iter di approvazione della riforma della legge elettorale
            al Senato è rappresentata dall’emendamento «premissivo» n. 01.103 presentato dal
            senatore Esposito la cui approvazione ha determinato un’inammissibilità da preclusione
            di una grande quantità di emendamenti molti dei quali presentati a scopo
            ostruzionistico. 
Ciò che appare «patologico» in
            questa vicenda non è tanto il ricorso a un emendamento premissivo, il quale, secondo le
            regole razionali[25] della procedura parlamentare fatte proprie dall’art. 102, c. 2, del
            regolamento del Senato, in quanto aggiuntivo viene posto in votazione con precedenza
            rispetto agli altri, con le inevitabili possibili conseguenze in termini di preclusioni.
            Si tratta, infatti, di un’applicazione della tattica parlamentare che da sempre
            caratterizza la vita delle Assemblee legislative e in base alla quale gli emendamenti
            aggiuntivi, come quelli modificativi[26], si prestano in concreto a finalità antiostruzionistiche
            inverando quella che si potrebbe dire una massima di esperienza
            ovvero che le tecniche ostruzionistiche generano sempre soluzioni antiostruzionistiche
            di maggiore efficacia[27]. 
Sotto questo punto di vista,
            spettava agli oppositori del disegno di legge «sventare» l’operazione condotta
            attraverso la presentazione dell’emendamento premissivo subemendando
                tempestivamente lo stesso[28]. Un tentativo tardivo in questo senso è stato compiuto con il già ricordato
            richiamo al regolamento a opera del senatore Calderoli che ha invocato l’art. 100, c. 5,
            del Reg. Sen. che consente la presentazione di subemendamenti in corso di seduta da
            parte di otto senatori. Si tratta però di una previsione che, ancorché vigente, appare
            disapplicata da diverse legislature[29] con una dissonanza tra diritto parlamentare scritto e diritto parlamentare
            «vivente» che lascia comunque insoddisfatto l’interprete[30].
        
Un giudizio più grave
            dell’insoddisfazione emerge, invece, se si guarda ad altri caratteri dell’emendamento
            premissivo n. 01.103. In primo luogo, balza all’occhio l’eterogeneità del suo contenuto:
            un comma articolato in nove lettere ognuna delle quali pone un principio fondamentale
            costitutivo del sistema elettorale della Camera dei deputati in sé autonomo e la cui
            approvazione «in blocco» non può non porre problemi in relazione al necessario contenuto
            omogeneo degli articoli di legge, che solo è in grado di dare un senso alla necessaria
            approvazione delle leggi «articolo per articolo» ex art. 72, c. 1, Cost.[31]. Le molteplici critiche alla prassi dei maxiemendamenti e all’eterogeneità
            degli articolati legislativi avrebbero dovuto lasciare una traccia anche in questa
            vicenda, per quanto si tratti di una eterogeneità di disposizioni diverse relative a una
            singola materia (quella elettorale, appunto) e non a una molteplicità di materie, come
            spesso avviene nella problematica dei maxiemendamenti[32].
        
Del resto, proprio rifacendosi alla
            razionalità delle procedure parlamentari di matrice benthamiana, è vero che «s’intende
            per articolo quella quantità di materia che si vuole sottomettere tutta in una volta a
            una stessa votazione»[33], ma è altrettanto vero che tale affermazione va coordinata con quella,
            immediatamente successiva, in base alla quale «ogni articolo deve essere ridotto a una
            proposizione pura e semplice, o almeno lo stesso articolo non deve contenere due
            proposizioni complete e indipendenti in modo che una persona medesima possa approvar
            l’una e rigettare l’altra»[34]. Condizione, quest’ultima, evidentemente non presente nell’emendamento n.
            01.103 in discussione. 
Ci troviamo di fronte a un principio
            più pregnante di quello della votazione delle proposte di modificazione dei testi a
            partire dalla soluzione più lontana rispetto al testo base per proseguire avvicinandosi
            a questo. Come si è detto in precedenza, questo secondo principio appare derogabile per
            esigenze antiostruzionistiche senza che la clarté et sincérité[35] del procedimento di approvazione della legge ne subisca un danno
            irreparabile. Danno grave che invece si ha coartando la volontà del votante a esprimersi
            con un sì o un no su contenuti eterogenei ma ammassati in una unica disposizione[36].
        
Ne consegue che, con riferimento
            all’emendamento premissivo presentato dal senatore Esposito, una votazione per parti
            separate si sarebbe dovuta ritenere sistematicamente doverosa, cercando di orientare in
            senso costituzionalmente conforme l’incerto quadro normativo regolamentare. 
Il secondo profilo critico
            individuabile nella formulazione, ma soprattutto nella messa in votazione e approvazione
            dell’emendamento n. 01.103, attiene al suo carattere di «deliberazione normativa parziale»[37]. Per quanto si sia cercato di limitare il suo carattere condizionante nei
            confronti delle votazioni successive relative al disegno di legge[38], restando probabilmente influenzati dalla (diversa)
            figura recentemente emersa nel diritto parlamentare dell’ordine del giorno preliminare
            in sede referente[39], il carattere puntuale e univoco delle diverse lettere che compongono il
            primo comma dell’emendamento n. 01.103 lascia ritenere che i margini di tali successive
            votazioni siano notevolmente ristretti, avvicinandosi molto a una attuazione delle
            prescrizioni già poste dall’emendamento premissivo. Tale
            condizionamento non è sfuggito alla stessa presidenza dell’Assemblea che ha paventato
            l’«esplosione dell’intera legge elettorale» nel caso di mancata approvazione nel
            prosieguo dell’iter parlamentare del disegno di legge di un
            emendamento di recepimento di un corrispondente principio introdotto dall’articolo premissivo[40]. 
Ci si trova di fronte, quindi, a un
            testo che è tutt’altro rispetto a una sorta di ordine del giorno generico e
            insuscettibile di trovar luogo in un testo normativo, come lamentato da alcuni[41], ma che si pone piuttosto come una deliberazione normativa che, anche se non
            opera «a scavalco» delle deliberazioni successive, vincola in modo abbastanza stringente
            le stesse ad attuare le proprie prescrizioni, peraltro univoche e sufficientemente determinate[42]. 
        
Ne consegue una relazione tra i
            diversi articoli del disegno di legge nel processo di loro progressiva approvazione che
            non sembra governabile attraverso il solo tradizionale strumento della preclusione
            dell’approvazione di disposti incompatibili con quelli già positivamente votati, ma
            sembra imporre una sorta di inedita e indefinita gerarchia interna al disegno di legge
            nel quale, dati per approvati uno o più preminenti articoli, i successivi sono
                tenuti ad attuare coerentemente gli stessi. 
Nella rischiosità di questa
            operazione, anche da un punto di vista politico, è possibile individuare, peraltro, il
            limite strutturale insito nel ricorso alla tecnica dell’articolo premissivo.
            L’inevitabile «esplosione» del provvedimento legislativo (per usare la ricordata
            espressione del Vicepresidente del Senato Calderoli nella vicenda in esame) derivante
            dalla mancata approvazione di un emendamento attuativo del principio «premissivo»
            indurrà probabilmente governi e maggioranze a fare un uso limitato di uno strumento che
            può ritorcersi con effetti imprevedibili contro i suoi utilizzatori. 
Si può solo accennare, in questa
            sede, a quali sarebbero le conseguenze sull’iter legislativo del
            verificarsi di un’ipotesi di questo genere. Se l’extrema ratio
            sembra essere rappresentata da un rinvio della legge ex art. 74
            Cost. da parte del Presidente della Repubblica, che ne rilevi l’intima
            contraddittorietà, la via ordinaria e preferibile dovrebbe essere quella, precedente
            alla votazione finale del testo da parte della Camera investita della decisione, di un
            rinvio alla Commissione affinché questa presenti «le opportune proposte»[43]. 

5. Stress
            ambientale: riforma regolamentare e riforma costituzionale 



Una ragione di stress non secondaria
            per l’interprete chiamato a confrontarsi con le vicende approvative della legge
            elettorale, ma anche – e forse con maggior intensità – della
            revisione costituzionale, discende dall’intreccio tra riforma dei regolamenti
            parlamentari e revisione costituzionale stessa. 
Una visione gerarchica un po’
            astrattizzante ha paralizzato il processo di riforma del regolamento della Camera dei
            deputati avviato in apertura della presente legislatura e giunto a uno stadio abbastanza avanzato[44] sulla base dell’argomento che la riforma dei regolamenti parlamentari non
            può che seguire ed essere condizionata dalla riforma costituzionale. 
Si tratta di un approccio che
            sembrerebbe trovare qualche argomento a suo favore con riferimento al regolamento del
            Senato, attesa la profonda trasformazione della natura di questa Camera nel disegno di
            legge di revisione costituzionale, che richiederà un regolamento radicalmente nuovo,
            misurato sui caratteri inediti di un Senato rappresentativo delle autonomie
            territoriali. Ma l’eventuale entrata in vigore della riforma è destinata a incidere
            profondamente anche sui procedimenti legislativi che si svolgono presso la Camera dei
            deputati e anche per questa ragione, probabilmente, si è congelato l’esame della
            proposta di riforma regolamentare già formulata. 
In realtà appare abbastanza miope
            l’aver bloccato del tutto le riforme regolamentari in attesa della riforma
            costituzionale e ciò in quanto un intervento di ammodernamento del diritto parlamentare
            con riferimento a tutta una serie di profili critici dell’esperienza corrente, alcuni
            dei quali sono stati trattati nel presente contributo, non può che produrre risultati
            positivi sin da ora, con riferimento a un Parlamento che continua a
            svolgere la propria attività con riferimento a una molteplicità di temi diversi dalla
            riforma costituzionale. In secondo luogo, la riforma regolamentare
                accompagnerebbe l’iter di revisione
            costituzionale, applicandosi allo stesso e probabilmente consentirebbe un decollo più
            agevole della riforma a seguito della sua entrata in vigore, potendosi applicare alla
            non semplice fase attuativa della stessa, fermi restando
            ovviamente tutti i necessari adeguamenti ulteriori del regolamento alle mutate
            prescrizioni costituzionali. 
Per l’interprete che crede nella
            necessità dell’ammodernamento del diritto parlamentare italiano per mantenere salda la
            legittimazione delle istituzioni parlamentari costituisce una non secondaria fonte di
            stress che un ostacolo a tale ammodernamento provenga proprio dalle riforme
            costituzionali. 
﻿
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                    «Costituzionalismo.it», 1, 2015; M. Villone, La legge 52/2015
                        (Italicum): da pochi voti a molti seggi, in
                    «Costituzionalismo.it», 1, 2015, par. 2.3. 
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                    comunque critica, di M. Villone, La legge 52/2015 (Italicum): da pochi
                        voti a molti seggi, cit., per il quale occorreva ricercare «la
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                    parlamentari). Per l’autore la soluzione passerebbe per la correzione in Aula di
                    esiti non graditi delle votazioni in Commissione e dall’eventuale espulsione dei
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                    poco avvedutamente, invitare l’Aula a pronunciarsi su di esso ai sensi dell’art.
                    92, c. 3, del regolamento. L’autogol (se è consentita l’espressione) della
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                    carattere recessivo del coinvolgimento delle Assemblee nella soluzione dei
                    problemi regolamentari è evidenziato sul piano comparato da R. Ibrido,
                        L’interpretazione del diritto parlamentare. Politica e diritto nel
                        «processo» di risoluzione dei casi regolamentari, Milano, 2015,
                    p. 221. 

[15] 
                    Ibidem, p. 441, Ibrido sottolinea come i pareri della
                    Giunta siano dotati del «massimo grado di stabilità e di efficacia condizionante
                    di una regola di diritto parlamentare».
                

[16]  Sulle votazioni riassuntive, cfr. G.
                    Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione
                        parlamentare, Padova, 2008, pp. 247 ss., il quale ne sottolinea
                    il carattere di «esatta inversione dell’ordine “naturale” delle votazioni, che
                    pone ai voti un testo prima delle proposte emendative a esso riferite» (p. 249).
                    L’A. evidenzia come il rischio di «estremizzazione del ruolo della presidenza di
                    indirizzare il procedimento di decisione» (p. 249) insito in questa (come in
                    altre) tecniche di decisione possa essere corretto dal «potere di segnalazione»
                    di emendamenti da porre comunque in votazione da parte dei gruppi parlamentari
                    (p. 251), divenuto addirittura «il sistema “normale” di approvazione dei
                    progetti di legge presso la Camera dei deputati» (p. 253). Ciononostante l’A.
                    avanza alcuni dubbi sulla legittimità costituzionale di tale prassi «almeno
                    nelle sue versioni più radicali» (p. 258). La progressiva affermazione della
                    «votazione riassuntiva» che non può più essere considerata, dopo le riforme
                    regolamentari del 1997 e l’introduzione della «segnalazione degli emendamenti»,
                    ipotesi eccezionale è rilevata anche da C. Rizzuto, Strumenti
                        procedurali per la razionalizzazione delle deliberazioni della Camera dei
                        deputati sugli emendamenti, in Il Parlamento della
                        Repubblica. Organi, procedure, apparati, Roma, 2001, vol. XII,
                    pp. 690 ss. (in partic. p. 691). 

[17]  J. Bentham, Parliamentary
                        Practice, trad. it. La tattica parlamentare,
                    in Biblioteca di Scienze politiche, a cura di A. Brunialti,
                    Torino, 1888, vol. IV, p. 809. Sulla matrice tecnico-razionalista del diritto
                    parlamentare nel pensiero di Bentham, cfr. ora R. Ibrido,
                        L’interpretazione del diritto parlamentare, cit., pp.
                    147 ss. 

[18]  Ho già sostenuto questa tesi in E.
                    Gianfrancesco, La riforma dei regolamenti parlamentari
                        all’intersezione tra forma di stato e forma di governo, in
                        Le riforme regolamentari al banco di prova della XVI
                        legislatura, a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2009, p.
                    245, nella consapevolezza che si tratterebbe di una deroga ai «principi di
                    razionalità» della decisione parlamentare di ascendenza benthamiana, ancorché –
                    a mio parere – non irrazionale ma fondata sulla diversa (e non priva di
                    razionalità) logica del rapporto fiduciario governo-Parlamento
                        (ibidem, p. 245, nota 33). 

[19]  Cfr. seduta del 21 gennaio 2015 nella quale
                    una richiesta in tal senso sull’emendamento n. 01.103 è stata respinta
                    dall’Assemblea (381a seduta: pp. 67 ss. del Resoconto
                    stenografico). 

[20]  Evidenziata da L. Ciaurro,
                        L’emendamento premissivo omnibus: fra (in)ammissibilità formale e
                        (in)opportunità procedurale, cit., p. 311, nota 12. 

[21]  Costituisce un correttivo insufficiente a
                    tale infelice soluzione regolamentare la prassi secondo cui
                        talvolta il consenso alla richiesta di votazione per
                    parti separate è dato dalla presidenza per implicito in mancanza di
                    osservazioni. La prassi in questione è ricordata da V. Di Ciolo e L. Ciaurro,
                        Il diritto parlamentare nella teoria e nella pratica,
                    cit., p. 555, nota 59, ove si evidenziano anche delle oscillazioni della pratica
                    sull’ordine di votazione. A. Falcone, La riforma elettorale alla prova
                        del voto in Senato: il superemendamento premissivo e il voto «bloccato»
                        sulla proposta di legge, in «Osservatorio Aic», marzo 2015, p.
                    12, nonostante giustifichi la rimessione alla deliberazione dell’Aula sulla base
                    del carattere «elastico» della regola, riconosce che il voto per parti separate
                    costituisce «una chiara garanzia» che consente di poter votare su parti di testo
                    aventi autonomo significato logico e valore normativo. 

[22]  E, dietro di essa, gli uffici
                    dell’amministrazione del ramo del Parlamento interessato. Per un recente
                    approfondimento del ruolo delle amministrazioni lato sensu
                    parlamentari (statali e regionali, con un particolare riferimento, tra le
                    seconde, all’Assemblea regionale siciliana), cfr. AA.VV., Il ruolo
                        degli apparati serventi delle assemblee legislative tra tradizione e linee
                        di sviluppo, Atti del convegno del 20 gennaio 2012 organizzato
                    dal Centro studi e ricerche di diritto parlamentare dell’Assemblea regionale
                    siciliana, Napoli, 2013. 

[23]  In questo senso, invece, G. Azzariti,
                        La riforma elettorale, in «Rivista Aic», 2, 2014, p. 10
                    che sottolinea la diffusione di tale prassi e il rischio che essa trasformi le
                    Commissioni parlamentari in «camere d’attesa per i lavori
                    dell’Aula» (ibidem, p. 11). 

[24]  A testimonianza della gravità della
                    situazione si può richiamare la circostanza che la trattazione in Assemblea in
                    assenza di conclusione dei lavori della Commissione si è avuta per il disegno di
                    legge di riforma elettorale non solo presso la Camera dei deputati, con una
                    scansione temporale molto accelerata (inizio della trattazione in Commissione il
                    10 dicembre 2013; conclusione il 30 gennaio 2014), ma anche presso il Senato,
                    nonostante un arco temporale di trattazione molto più ampio (inizio il 9 aprile
                    2014; conclusione il 17 dicembre 2014). Non si tratta, probabilmente, solo di
                    forzature temporali ma di una più preoccupante difficoltà di raccordo tra le due
                    essenziali fasi del procedimento legislativo. Va ribadito, peraltro, che il
                    problema non sembra caratterizzare solo la legge elettorale e che la riserva di
                    assemblea dell’art. 72, c. 4, Cost. non pare giustificare, sul punto, un
                    trattamento della stessa differenziato rispetto ad altre leggi. Lo dimostrano le
                    vicende approvative del disegno di legge di revisione costituzionale «approdato»
                    all’Aula del Senato, in occasione del suo ultimo passaggio parlamentare, senza
                    relatore. Sul dibattito accesosi in conseguenza di tale decisione della
                    Conferenza dei Presidenti dei gruppi parlamentari, cfr. il Resoconto
                    stenografico della 507a seduta pubblica del 17
                    settembre 2015, pp. 17 ss. 

[25]  J. Bentham, Parliamentary
                        Practice, trad. it. cit., p. 809. 

[26]  Si pensi, con riferimento al disegno di legge
                    di revisione costituzionale A.S. 1429-B, all’emendamento n. 1.203 Cociancich
                    votato dall’Aula del Senato il 1o ottobre 2015 che ha
                    determinato la preclusione di un elevato numero di altri emendamenti
                    modificativi che si allontanavano in misura minore dal testo di riferimento. Va
                    precisato, tuttavia, che la finalità principale di tale emendamento era quella
                    di precludere la votazione di taluni emendamenti per i quali era stata accolta
                    la richiesta di scrutinio segreto. Su questa vicenda, cfr.
                        Osservatorio parlamentare sulla riforma costituzionale,
                    a cura di F. Fabrizzi e G. Piccirilli, in «federalismi.it.», 18, 2015, pp. 2 ss.
                

[27]  Fino ad arrivare all’ipotesi parossistica di
                    applicazione di tale «legge»: la presentazione di milioni di emendamenti
                    ostruzionistici generati attraverso sistemi informatici nel corso dell’esame
                    dell’A.S. 1429-B che determina per reazione – che si potrebbe definire di
                    «legittima difesa» del procedimento legislativo parlamentare – la secca
                    dichiarazione di irricevibilità di essi da parte del Presidente del Senato. Su
                    tale vicenda, cfr. Osservatorio parlamentare sulla riforma
                        costituzionale, cit., p. 3. 

[28]  Come sottolineato da G. Piccirilli,
                        Tutto in voto (premissivo)! La fissazione dei principi
                        dell’«Italicum» nel suo esame presso il Senato, in
                    «Forumcostituzionale.it», 30 gennaio 2015, pp. 5 ss. L’autore evidenzia come
                    l’emendamento n. 01.103 sia passato inosservato in quanto di iniziativa di un
                    singolo senatore, con un errore di valutazione di cui gli oppositori alla legge
                    elettorale hanno pagato le conseguenze. 

[29]  Lo ricorda la stessa Vicepresidente Fedeli,
                    Presidente di turno nella 380a Seduta (pomeridiana)
                    del 20 gennaio 2015: cfr. p. 43 del Resoconto stenografico. 

[30]  Analogo tentativo di utilizzare lo strumento
                    subemendativo in corso di seduta, ai sensi dell’art. 100 del regolamento del
                    Senato, si è avuto a seguito dell’approvazione dell’emendamento Cociancich sopra
                    richiamato nell’esame dell’A.S. 1429-B. Anche in questo caso si è opposta, tra
                    l’altro, la desuetudine dell’istituto: cfr. Osservatorio parlamentare
                        sulla riforma costituzionale, cit., p. 3. 

[31]  Sulla tutt’altro che semplice – ma
                    necessaria – individuazione di un criterio di delimitazione della nozione
                    costituzionale di articolo cfr. di recente, oltre ai lavori citati
                        infra alla nota 36, molti tra i contributi contenuti in
                        Maxiemendamenti, questioni di fiducia, nozione costituzionale di
                        articolo, a cura di N. Lupo, Padova, 2010, a partire dal richiamo
                    agli interpreti a valorizzare «la sussistenza di una qualche omogeneità –
                    contenutistica e formale – delle disposizioni normative contenute all’interno di
                    ciascun articolo» a opera del curatore del volume: cfr. N. Lupo,
                        Presentazione. Alla ricerca di una nozione costituzionale di
                        articolo, in Maxiemendamenti, questioni di fiducia,
                        nozione costituzionale di articolo, cit., p. 3. In questa
                    prospettiva merita di essere considerato con attenzione l’invito a considerare
                    un criterio in negativo per la soluzione del problema,
                    fondato sul «divieto di presentazione di emendamenti disomogenei o che accorpino
                    più articoli». Così V. Lippolis, Un onesto compromesso regolamentare:
                        il divieto di maxiemendamenti in cambio di tempi certi di esame dei disegni
                        di legge governativi, in Maxiemendamenti, questioni di
                        fiducia, nozione costituzionale di articolo, cit., p. 43. Un
                    interessante test pratico in positivo volto a considerare
                    vietati accorpamenti in Assemblea di «proposte emendative che, nel corso
                    dell’esame in Commissione, erano volte a introdurre singoli articoli», viene da
                    D. Piccione, I molti paradossi dei maxiemendamenti, e le (poche)
                        soluzioni possibili agli effetti perversi da questi generati,
                        ibidem, p. 103. 

[32]  Il collegamento tra i maxiemendamenti e gli
                    emendamenti premissivi come appartenenti a un comune genus
                    di «emendamenti omnia» è evidenziato da A. Falcone,
                        La riforma elettorale alla prova del voto in Senato: il
                        superemendamento premissivo e il voto «bloccato» sulla proposta di
                        legge, cit., p. 13. 

[33]  J. Bentham, Parliamentary
                        Practice, trad. it. cit., p. 777, significativamente inserito in
                    un punto intitolato Brevità degli articoli. 

[34] 
                    Ibidem, p. 778. 

[35]  Si tratta, come è noto, di condizioni di
                    legittimità del dibattito parlamentare secondo il Conseil constitutionnel
                    francese (Décision n. 2015-712 DC du 11 juin 2015). 

[36]  È superfluo richiamare in questa sede la
                    cospicua riflessione dottrinale in tema di illegittimità dei maxiemendamenti per
                    eterogeneità dei loro contenuti normativi. Cfr. per tutti, L. Cuocolo,
                        I maxiemendamenti tra opportunità e legittimità
                        costituzionale, in «Giurisprudenza costituzionale», 2004, pp.
                    4573 ss.; E. Griglio, I maxiemendamenti del Governo in
                        Parlamento, in «Quaderni costituzionali», 2005, pp. 807 ss.; N.
                    Lupo, Emendamenti, maxiemendamenti e questione di fiducia nelle
                        legislature del maggioritario, in Le regole del diritto
                        parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione, a
                    cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2007, p. 41; G. Piccirilli,
                        L’emendamento nel processo di decisione parlamentare,
                    cit., cap. 7; Maxiemendamenti, questioni di fiducia, nozione
                        costituzionale di articolo, cit., e ivi, in particolare, N. Lupo,
                        Presentazione. Alla ricerca di una nozione costituzionale di
                        articolo, pp. 1 ss.; G. Pistorio,
                        Emendamento, in Digesto delle discipline
                        pubblicistiche, Torino, Aggiornamento 2008, par. 12. Si dà per
                    nota anche la ormai abbastanza severa giurisprudenza costituzionale in tema di
                    emendamenti aggiunti in sede di conversione di decreto-legge e di eterogeneità
                    di questi rispetto al contenuto originario dell’atto adottato
                        ex art. 77 Cost. Per una delle ultime applicazioni,
                    cfr. Corte cost., sentenza n. 154 del 2015. In dottrina, cfr. per tutti, a
                    commento della sentenza n. 22 del 2012 della Corte costituzionale, M. Manetti,
                        La via maestra che dall’inemendabilità dei decreti-legge conduce
                        all’illegittimità dei maxiemendamenti, in «Rivista Aic», 3, 2012. È
                    interessante osservare come nel disegno di legge di revisione costituzionale di
                    riforma del Titolo V il tema della necessaria omogeneità dei provvedimenti
                    legislativi emerga in più di una disposizione: cfr., con riferimento all’A.C.
                    2613-B, la nuova formulazione degli artt. 70, 72 e 77 Cost. 

[37]  Per riprendere la definizione di P.
                    N[uvoli], Deliberazioni normative parziali (in tema di votazione di
                        emendamenti), in «Bollettino di informazioni costituzionali e
                    parlamentari», 1993, pp. 151 ss. Sul tema cfr. anche C. Rizzuto,
                        Strumenti procedurali per la razionalizzazione delle deliberazioni
                        della Camera dei deputati sugli emendamenti, cit., pp. 679 ss.
                

[38]  Negandosi a esso il carattere di emendamento
                    plurimodificativo a scavalco rispetto agli articoli successivi, in violazione
                    dell’art. 72 Cost. Così L. Ciaurro, L’emendamento premissivo omnibus:
                        fra (in)ammissibilità formale e (in)opportunità procedurale,
                    cit., p. 321. Lo stesso autore osserva tuttavia finemente che
                    l’emendamento n. 01.103 presenta un carattere «ibrido», presentando allo stesso
                    tempo «un contenuto logicamente definito» e la necessità di vedere approvati
                    emendamenti di adeguamento, assumendo così allo stesso tempo i caratteri di
                    deliberazione normativa parziale a integrazione sia
                        eventuale che necessaria
                        (ibidem, p. 327). 

[39]  Oggetto di approfondimento, nei suoi non
                    pochi profili problematici, da parte di L. Ciaurro, L’ordine del
                        giorno preliminare in sede referente, in «Rassegna parlamentare»,
                    2014, pp. 895 ss., il quale richiama alcune sue applicazioni nello stesso
                        iter in Commissione del disegno di legge elettorale
                    presso il Senato (ibidem, p. 900, nota 10). Acute e
                    condivisibili appaiono le conclusioni finali dell’autore sui rischi delle
                    «crescenti tendenze decostruttive del diritto parlamentare»
                        (ibidem, p. 909) e di un crescente scollamento tra
                    diritto parlamentare scritto e diritto (o prassi) più o meno informale.
                

[40]  Si trattava del Vicepresidente Calderoli che
                    presiedeva la seduta del 23 gennaio 2015 (383a
                    seduta, p. 13 del Resoconto). Tale osservazione è ricordata da L. Ciaurro,
                        L’emendamento premissivo omnibus: fra (in)ammissibilità formale e
                        (in)opportunità procedurale, cit., p. 327. 

[41]  M. Villone, La legge 52/2015
                        (Italicum): da pochi voti a molti seggi, cit. (par. 2.1).
                

[42]  In questo senso, puntualmente, A. Falcone,
                        La riforma elettorale alla prova del voto in Senato: il
                        superemendamento premissivo e il voto «bloccato» sulla proposta di
                        legge, cit., p. 14. 

[43]  In questi termini cfr. l’art. 103 del Reg.
                    Sen., che sembra affrontare la questione in modo più approfondito di quanto
                    faccia l’art. 90 del Reg. Cam. dei deputati, riconoscendo tra l’altro un ruolo
                    autonomo al Presidente. 

[44]  Sulla riforma del regolamento della Camera
                    dei deputati cfr. i contributi contenuti nel n. 1 del 2014 dell’«Osservatorio
                    sulle fonti». 
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Il capitolo inaugura la seconda parte del volume, dedicata alle vicende del
                disegno di legge di revisione costituzionale del bicameralismo e delle competenze
                delle autonomie territoriali (A.S. 1429, A.C. 2613). In particolare, Federica
                Fabrizzi affronta l’analisi dei comportamenti dei principali attori del
                procedimento, analizzando nel dettaglio il ruolo dei soggetti protagonisti della
                procedura di revisione costituzionale, ovvero i presidenti di Assemblea, il Governo,
                i Gruppi Parlamentari. Dal punto di vista strettamente procedurale, certamente
                l’analisi potrebbe e dovrebbe ampliarsi anche ad altri soggetti coinvolti, ad
                esempio ai relatori-Presidenti di Commissione che hanno giocato un ruolo
                significativo; e tuttavia la scelta di limitare questa disamina ai soli soggetti
                indicati è dettata, oltre che da ragioni di economicità, dalla considerazione che
                nelle dinamiche che si instaurano nella forma di governo parlamentare, il governo, i
                gruppi parlamentari e anche, come si vedrà, i Presidenti di Assemblea concorrono in
                maniera preponderante a delineare gli equilibri. Il loro agire, anche e soprattutto
                in una procedura sotto pressione, dà indicazioni sullo stato dei rapporti tra poteri
                e dunque sulla forma di governo.





1. Premessa.
            Sulla procedura aggravata di cui all’art. 138 della Costituzione e i soggetti suoi
            protagonisti 



La procedura di revisione
            costituzionale della XVII legislatura si presta a essere letta da molteplici
            angolazioni. Una di queste è rappresentata dall’analisi del ruolo degli attori che ne
            sono stati protagonisti: la condotta dei soggetti coinvolti
                nell’iter di revisione offre, infatti, interessanti spunti di
            riflessione, su alcuni dei quali ci si soffermerà in queste pagine. 
Prima di entrare, però, nel dettaglio
            della procedura in commento, una premessa è d’obbligo. Non si può, infatti, non
            ricordare che si è giunti all’avvio dell’iter di revisione
                ex art. 138 Cost. dopo il fallimento del tentativo compiuto dal
            Governo Letta di approvare una procedura che, in deroga allo stesso art. 138 Cost.,
            conducesse alla definizione di un percorso alternativo per la modifica della Carta
            costituzionale. 
L’iniziativa assunta dall’esecutivo
            allora in carica si inscriveva nel quadro di una vis riformatrice
            che aveva condotto alla inedita decisione, adottata dal Presidente della Repubblica
            Giorgio Napolitano, di istituire due gruppi di lavoro composti da personalità di sua
            fiducia «diverse per collocazione e per competenze» privi di rappresentatività politica
            di parte per individuare «precise proposte programmatiche»[1] su temi di carattere istituzionale ed economico-sociale europeo[2]. 
        
Al termine dei suoi lavori, i gruppi
            avevano proposto, nella Relazione finale presentata il 12 aprile 2013, l’istituzione di
            una commissione redigente mista, costituita da parlamentari e non parlamentari, che
            avrebbe dovuto produrre un testo di riforma costituzionale da presentare al Parlamento,
            il quale lo avrebbe votato articolo per articolo senza la presentazione di emendamenti;
            il testo approvato dalle Camere sarebbe stato, poi, in ogni caso sottoposto a referendum
            confermativo, distinto per singole parti omogenee. 
Immediatamente dopo la conclusione
            del lavoro dei c.d. «saggi del Presidente», nel maggio del 2013, una volta superata
            l’impasse per la formazione dell’esecutivo, le Camere approvavano mozioni[3] che impegnavano il governo a presentare un disegno di legge costituzionale
            che, in deroga alla procedura dell’art. 138 Cost., istituisse una procedura
            straordinaria per l’approvazione delle riforme costituzionali, anche avvalendosi del
            lavoro di una «commissione di esperti». Dando seguito a tali mozioni, il Governo Letta
            presentava, quindi, un disegno di legge costituzionale (A.S. 813) recante «Istituzione
            del Comitato parlamentare per le riforme costituzionali ed elettorali»[4]; tale comitato avrebbe dovuto redigere un disegno
            di legge ordinaria in materia elettorale e disegni di legge costituzionale riguardanti
            la forma di Stato, la forma di governo e il bicameralismo, che il Parlamento – con una
            doppia deliberazione a distanza di 45 giorni – avrebbe dovuto approvare entro diciotto
            mesi dall’entrata in vigore della legge costituzionale istitutiva[5]. In parallelo, in quanto autorizzato da tali mozioni, il governo istituiva
            la commissione di esperti, sotto la guida del ministro per le Riforme[6]. 
Dopo un iter
            parlamentare abbastanza rapido – che ha visto l’approvazione in prima lettura al Senato
            in data 11 luglio 2013 e alla Camera in data 10 settembre 2013, nonché l’approvazione in
            seconda deliberazione da parte del Senato in data 23 ottobre 2013 a maggioranza dei due
            terzi – questo disegno di legge costituzionale si è politicamente arenato e il suo
                iter è rimasto sospeso[7]. 
L’iniziativa governativa, accolta con
            aspre critiche non solo dalle opposizioni, ma anche da taluni commentatori[8], si inseriva in verità in un solco già arato.
        
Nel corso degli anni Novanta,
            infatti, la procedura aggravata dell’art. 138 Cost. è stata utilizzata non già per
            operare revisioni costituzionali, bensì per approvare meccanismi speciali di revisione
            (la legge cost. n. 1 del 1993 istitutiva della Commissione De Mita-Iotti e la legge
            cost. n. 1 del 1997 istitutiva della Commissione D’Alema), e ciò nella convinzione che
            la procedura di revisione costituzionale «ordinaria» fosse inadeguata a veicolare ampi
            processi di riforma costituzionale[9]. In entrambi i precedenti citati, oltre all’istituzione di un organo
                ad hoc, era altresì previsto un procedimento parlamentare di
            approvazione semplificato e accelerato (in virtù di alcuni espedienti, quali
            l’eliminazione della necessità della maggioranza dei due terzi, il contingentamento dei
            tempi, l’esclusione di questioni pregiudiziali e sospensive, consultazione referendaria
            quale che fosse la maggioranza raggiunta nella votazione finale) e l’introduzione
            dell’obbligo del referendum popolare, nel caso della legge cost. n. 1 del 1997 anche con
            la previsione di un quorum di validità[10]. 
Falliti questi tentativi di
            revisione complessiva con procedure in deroga, l’art. 138 Cost. è tornato, negli anni
            Duemila, a essere utilizzato o per mirate modifiche circoscritte[11] ovvero anche nei due interventi organici rappresentati
            dalla riforma del Titolo V, andata a buon fine nel 2001, e
            dalla riforma approvata nella XIV legislatura, bocciata dal referendum del 2006. 
Naturalmente, il problema del metodo
            nella revisione costituzionale (e della sua configurazione come intervento di
            «manutenzione», puramente «emendativo» della Carta, piuttosto che di revisione
            «organica») è di tale portata da non poter essere qui affrontato adeguatamente[12]. Tuttavia, quale premessa al discorso che verrà sviluppato nei paragrafi
            seguenti, è bene tenere a mente due dati, uno, per così dire, di fondamento teorico e
            l’altro di constatazione pratica. 
Il dato teorico è che non sembra di
            potersi ravvedere nel testo costituzionale alcun appiglio al quale ancorare la tesi
            della impossibilità di revisioni organiche per il tramite dell’art. 138 Cost.: «Il
            requisito della puntualità – è stato correttamente osservato – pur mostrandosi dotato di
            un qualche valore sul piano dell’opportunità, non pare davvero esibire il carattere
            della necessità»[13]. 
Dunque lo «strumento» è teoricamente
            idoneo a sopportare anche modifiche «organiche» sulla cui inopportunità, peraltro, si
            potrebbe discutere. A ciò deve aggiungersi il dato concreto: dagli anni Ottanta a oggi,
            si è intervenuti sul testo della Costituzione, modificandolo o integrandolo, per ben
            venti volte[14] e tali modifiche, puntuali o di sistema che fossero, sono sempre state
            approvate con la procedura standard dell’art. 138 Cost. Lo strumento, dunque,
            funziona.
        
È avendo presente tutto questo che si deve leggere
            la procedura di revisione parlamentare in commento. 
La riforma in
                itinere prende avvio dall’approvazione, nella seduta del Consiglio dei
            ministri del 31 marzo 2014, di un disegno di legge costituzionale che è stato presentato
            al Senato l’8 aprile 2014 e che da allora procede secondo l’iter
            dettato dai regolamenti di Camera e Senato per i procedimenti di revisione
            costituzionale ex art. 138 Cost. 
Nel merito, si tratta, come noto, di
            un disegno di legge che – sebbene volto alla modifica della Costituzione su ambiti
            relativamente circoscritti (sostanzialmente riforma del bicameralismo e riforma del
            Titolo V, quasi incidentalmente anche soppressione del Cnel) – riguarda 38 articoli
            della Carta costituzionale, cui si debbono aggiungere gli interventi consequenziali e di
            coordinamento, e presenta dunque dei profili di stress certamente maggiori rispetto a
            quelli che potrebbe presentare una procedura volta a intervenire su di un singolo
            istituto o su di un oggetto circoscritto. 
Un angolo visuale interessante con
            cui leggere la procedura può essere, pertanto, il ruolo svolto dai principali soggetti
            coinvolti nel procedimento di revisione standard e la declinazione del loro operare,
            anche per trarre spunti di riflessione sulle ricadute in termini di forma di governo. A
            tal fine, verrà sviluppata qualche breve considerazione sulla figura del Presidente di
            Assemblea, sul ruolo del governo in Parlamento nell’ambito di un procedimento di
            revisione costituzionale e sui gruppi parlamentari, quali articolazioni dell’Assemblea e
            – secondo una definizione ampiamente utilizzata in dottrina – «proiezioni» dei partiti
            in Parlamento. Dal punto di vista strettamente procedurale, certamente l’analisi
            potrebbe e dovrebbe ampliarsi anche ad altri soggetti coinvolti, ad esempio ai
            relatori-Presidenti di Commissione che hanno giocato un ruolo significativo; e tuttavia
            la scelta di limitare questa disamina ai soli soggetti indicati è dettata, oltre che da
            ragioni di economicità, dalla considerazione che nelle dinamiche che si instaurano nella
            forma di governo parlamentare, il governo, i gruppi parlamentari e anche, come si vedrà,
            i Presidenti di Assemblea concorrono in maniera preponderante a delineare gli equilibri.
            Il loro agire, anche e soprattutto in una procedura sotto
            pressione, dà, come si proverà a dire, indicazioni sullo stato dei rapporti tra poteri e
            dunque sulla forma di governo. 

2. I
            Presidenti di Assemblea (e le Giunte per il regolamento) 



Una procedura politicamente
            delicata, quale è quella che interviene, come ricordato, su più di un quarto del testo
            costituzionale, contribuisce evidentemente a dare rinnovata centralità al ruolo del
            Presidente di Assemblea e spinge ancora una volta a interrogarsi sul «mito» – o sulla
            «mistica», come pure è stato detto[15] – del Presidente imparziale/neutrale, figura super
                partes e non uomo della maggioranza. 
Il tema non è certamente nuovo e si
            è, com’è noto, prepotentemente riproposto con l’avvento di un assetto maggioritario e
            con il definitivo passaggio all’elezione allo scranno più alto di Camera e Senato di
            esponenti espressione della maggioranza pro tempore[16]. In luogo di sciogliere le ambiguità, questo
            orientamento ha finito col rendere ancora più ibrida tale figura, non potendosi essa
            completamente assimilare al modello dello speaker della Camera dei
            Comuni, la cui incidenza politica è sostanzialmente insignificante, ma neppure potendosi
            identificare con lo speaker della House of Representatives degli
            Stati Uniti, leader della maggioranza politicamente schierato[17]. 
        
I poteri che i regolamenti di Camera
            e Senato assegnano all’organo di vertice spingono nella direzione di un ruolo che non
            può certamente qualificarsi come irrilevante. Tutt’altro: il Presidente è, come è stato
            autorevolmente affermato, «soggetto di indirizzo politico»[18], non fosse altro perché «la specificazione temporale dei programmi
            parlamentari è una manifestazione massima dell’indirizzo politico»[19]. E se è vero che esiste una diversa possibile interpretazione di quel ruolo,
            alternativa tanto alla visione del soggetto puramente neutrale quanto a quella del
            soggetto politicamente attivo, ossia quella del Presidente «uomo della Costituzione»[20], è altresì vero che difficilmente il suo operato riesce a rimanere immune da
            accuse di partigianeria. 
Sotto questo punto di vista, la
            procedura di revisione parlamentare si è presentata come un’ottima cartina di tornasole,
            soprattutto perché ha evidenziato in modo netto – se ancora ce ne fosse stato bisogno –
            che le decisioni sul «fattore tempo» sono pienamente ascrivibili alla categoria delle
            decisioni di indirizzo politico. 
L’incidenza assunta dalla
            determinazione della presidenza della Camera sul calendario dei lavori nella settimana
            tra il 5 e l’11 febbraio ne è un primo esempio. In quell’occasione la Presidente
            Boldrini – recependo quella che era stata una chiara indicazione del Presidente del
            Consiglio – ha negato l’ampliamento di un terzo dei tempi a disposizione dei gruppi[21] (ampliamento poi concesso successivamente) ed ha stabilito una marcia
            serratissima nei lavori d’Aula, con sedute tutti i giorni, sabato incluso, dalle 9 alle
            23. Tale decisione ha suscitato vivaci proteste dalle opposizioni[22], proprio in ragione del fatto che la presidenza ha assunto una
            determinazione che collimava perfettamente con l’esigenza del
            governo e della sua maggioranza di condurre in porto il passaggio parlamentare in tempi
            certi e ravvicinati; se anche la decisione presa fosse stata dettata, come è
            assolutamente plausibile, da considerazioni del tutto estranee a questa, resta
            impregiudicata la considerazione che l’operato del Presidente rischia di rimanere
            inquinato dal sospetto. 
D’altra parte, sulla politicità di
            questo potere che il regolamento della Camera assegna al Presidente la dottrina si è già
            espressa ampiamente[23] e, poiché non è possibile in questa sede richiamare tutte le considerazioni
            svolte in proposito, sarà sufficiente citare l’opinione, assai fondata, di chi ritiene
            che la modalità scelta dalla riforma del 1997 di superare l’unanimismo sulla
            programmazione a favore del Presidente «non ha affatto reso tali decisioni imparziali» –
            giacché decidere su tempi e modi dell’attuazione del programma di governo è, come detto,
            una decisione politica fondamentale – «ma ha politicizzato al massimo la carica presidenziale»[24]. 
Non è probabilmente un caso che il
            «fattore tempo» sia stato chiamato in causa per dirimere la questione procedurale più
            complessa e, certamente del tutto inedita, che si è presentata al Senato allorquando,
            nel corso del terzo passaggio parlamentare, sono stati presentati in Aula l’esorbitante
            cifra di 72 milioni di emendamenti al testo. Chiamato a pronunciarsi sull’ammissibilità
            degli stessi, il Presidente Grasso, nella seduta del 29 settembre 2015, ha fatto
            esplicito riferimento alla circostanza che gli artt. 8 e 97 del regolamento del Senato,
            assegnando al Presidente il giudizio sulla ricevibilità, proponibilità e ammissibilità
            degli emendamenti, presuppongono che tale giudizio debba poter essere esercitato «in
                tempi compatibili con il calendario dei lavori definito dalla
            Conferenza dei capigruppo». La conseguente decisione di «irricevibilità» di tali
            emendamenti (non già di inammissibilità, che sarebbe stata
            riferita al merito degli stessi) veniva motivata, dunque, sul presupposto che «per
            rispettare […] i tempi stabiliti dal calendario dei lavori, la
            presidenza è oggettivamente impossibilitata a vagliare nel merito l’abnorme numero di
            emendamenti, se non al prezzo di creare un precedente che consenta di bloccare i lavori
            parlamentari per un tempo incalcolabile» (corsivo nostro). 
Certamente il numero iperbolico di
            emendamenti ha inciso sulla decisione assunta nel caso concreto[25]; resta, tuttavia, la considerazione che, a fondamento di tale
            determinazione, è stato posto il potere presidenziale di far rispettare il regolamento,
            anche con riferimento alla programmazione dei lavori, concretizzata nel calendario. E la
            programmazione dei lavori è, come detto, tipica espressione dell’indirizzo politico. 
Il rischio, giustamente paventato,
            della sovraesposizione politica[26] della figura del Presidente si è palesato, dunque, più volte nel corso della
            prima deliberazione ex art. 138 Cost., e non solo – come si è
            appena visto – quando si è trattato di fissare i tempi, ma anche in occasione
            dell’attività propria e tipica del Presidente, perché a lui naturalmente spettante, di
            interpretazione del regolamento. 
Anche in questo caso gli esempi più
            evidenti sono venuti dal Senato; basta citare l’incidenza – tutta politica – della
            decisione assunta dal Presidente Grasso in ordine all’ammissibilità del voto segreto nel
            corso della seduta pomeridiana del 23 luglio 2014 su emendamenti volti a introdurre
            modifiche alla forma di governo (la cui approvazione avrebbe comportato, quindi, un
            ampliamento del thema decidendum), ovvero le determinazioni prese
            circa l’inammissibilità di emendamenti riferiti ad articoli sui quali già si era
            realizzata la c.d. «doppia conforme»[27]. 
        
In tutte queste circostanze,
            abbastanza evidente è stata la «solitudine istituzionale» dei Presidenti[28], inevitabile conseguenza della monocraticità della carica, nonché, nel caso
            specifico, ripercussione della provenienza un po’ atipica tanto del Presidente del
            Senato, quanto del Presidente della Camera, entrambi neofiti della politica. Se è vero,
            infatti, che nel corso della discussione in Commissione al Senato più di una volta è
            stato chiesto l’intervento della Giunta per il regolamento (ad esempio in occasione
            dell’adozione del testo base e della sostituzione dei componenti della Commissione)[29], è altresì vero che il parere espresso non è stato dirimente, anzi nei due
            casi citati esso non è neppure mai pervenuto. Sembra quasi che il coinvolgimento della
            Giunta sia stato interpretato, dagli stessi richiedenti, come strumento ulteriore
            attraverso il quale dilatare i tempi di discussione e non pare, dunque, eccessivo
            affermare che l’organo collegiale non ha fornito alcun reale supporto ai fini della
            decisione. 
Certamente la Giunta per il
            regolamento è organo consultivo del Presidente ed è diritto/dovere di quest’ultimo
            assumere le decisioni circa l’interpretazione del regolamento[30]; ma, considerando anche l’assenza di una raccolta ragionata di precedenti
            alla quale far riferimento[31], è evidente che l’operato del Presidente presta il
            fianco alle critiche. 
Ad una riflessione sulla figura del
            Presidente non può, quindi, non affiancarsi una riflessione sull’effettivo ruolo della
            Giunta per il regolamento, organo a vocazione specializzata il cui operato rischia di
            essere «schiacciato» dalla predominanza del Presidente. La lettura di questa procedura
            di revisione costituzionale sembra indicare in modo inequivoco la necessità di «rivitalizzare»[32] questo collegio, ipotizzando modalità di composizione diverse – se si vuole
            maggiormente garantiste per le opposizioni[33] – e la necessità di fissare, dunque, in forma più marcata la distinzione di
            ruoli tra l’organo collegiale e il Presidente. In questo modo
            l’operato del Presidente di Assemblea – insindacabile e inappellabile – potrebbe
            conoscere dei limiti e, soprattutto, essere posto al riparo da strumentali accuse di
            decisioni «di parte». 

3. Il
            governo 



L’iter di
            revisione costituzionale ha visto come soggetto assolutamente predominante il governo.
            Nonostante la procedura che porta alla riforma della Carta costituzionale possa
            apparire, come e più di un iter legis ordinario, a necessaria
            «dominanza parlamentare» – e anzi, secondo taluni dovrebbe necessariamente esserlo,
            stante la natura di patto fondativo della Costituzione[34] – il procedimento in corso dimostra in modo evidente che l’esecutivo ne ha
            assunto la guida, svolgendo un fondamentale ruolo di regia. 
L’attivismo dei governi in tema di
            riforme costituzionali è un fenomeno che è andato via via sempre più accentuandosi dalla
            fine degli anni Novanta[35], in concomitanza con l’acuirsi della crisi politico-istituzionale; da allora
            «l’orientamento a introdurre leggi di revisione, anche intese a rimodellare
            organicamente interi ambiti normativi della Costituzione, si è affermato come uno dei
            tratti salienti dell’attività parlamentare e, non del tutto propriamente, dei programmi
            di governo»[36], con la conseguenza di attrarre lo strumento della
            revisione costituzionale «nel fuoco della contesa politica contingente»[37]. Pur non condividendo l’accusa di «appropriazione indebita» da parte del
            governo di un ambito riservato alla sfera parlamentare, è tuttavia innegabile che il
            fenomeno abbia segnato un’inversione di tendenza. 
Tanto la riforma del Titolo V
            approvata nel 2001, quanto la riforma del 2005 sono lucidi esempi di questo cambio di
            passo: riforme organiche, la cui iniziativa legislativa è partita dal governo e la cui
            approvazione parlamentare è avvenuta a (stretta) maggioranza assoluta[38]. 
Dando dunque per assodato che
            l’approvazione di revisioni costituzionali a maggioranza non presenta alcun profilo di
            illegittimità, trattandosi di un’ipotesi contemplata dallo stesso art. 138 Cost.[39], va anzi detto che la soluzione adottata dal costituente – che, per non
            rendere troppo difficile il meccanismo e per non «regalare a minoranze parlamentari
            relativamente piccole il potere di veto»[40], ha previsto anche la possibilità che la modificazione della Costituzione
            sia voluta e decisa dalla sola maggioranza di governo, salvo la possibilità per le
            opposizioni di ricorrere al corpo elettorale – appare ragionevole e lungimirante. 
Certamente è indubbio che rispetto
            al regime proporzionale e consociativo della c.d. «prima Repubblica» si è verificata una
            discontinuità, un mutamento degli equilibri istituzionali che ha condotto a un più
            accentuato esercizio, da parte del governo, della funzione di indirizzo politico anche
            in ambito costituzionale[41]; tuttavia non pare davvero di poter scorgere in
            questo elementi che giustifichino l’allarmismo per una presunta deriva autoritaria.
            Viceversa, in un «sistema politico-costituzionale che ha ormai fatto propri i paradigmi
            di funzionamento delle democrazie maggioritarie, che privilegiano schemi relazionali di
            natura contrappositiva»[42], l’idea che si va affermando è che anche l’approvazione di una riforma
            costituzionale possa essere inserita a pieno titolo in un programma di governo[43], per definizione «di parte»[44]. 
Se infatti è pacifico che «il
            governo-legislatore […] non è un monstrum e tantomeno un
                prodigium, piuttosto è un elemento connaturato storicamente al
            sistema e politicamente potenziato dal meccanismo tendente al bipolarismo»[45], forse andrebbe letto in quest’ottica anche l’attivismo del
            governo-legislatore costituzionale. E poiché, nella logica del continuum
            governo-maggioranza propria di un sistema parlamentare, è contemplato che il
            governo sia anche organo propositivo, l’iniziativa legislativa in materia costituzionale
            si inscrive perfettamente in questo quadro. Tanto più se si considera, poi, che il
            potere di attivare il procedimento legislativo «non comporta alcuna partecipazione a
            quest’ultimo, che rimane perciò di esclusiva pertinenza dell’organo cui compete
            l’emanazione della legge»[46], ossia il Parlamento, che resta pienamente
            corresponsabile del procedimento legislativo attivato. 
Certamente – per venire alla
            procedura in commento – la circostanza per cui è stato adottato come testo base il
            disegno di legge approvato dal Consiglio dei ministri a fine marzo 2014 e non si sia,
            invece, proceduto alla stesura di un testo di sintesi tra le diverse proposte sul
            tappeto (che pure erano numerose), è sintomatica di una matrice governativa assai
            spiccata. Non si può, tuttavia, non rimarcare che proprio l’approvazione del testo base
            è stata segnata da un non trascurabile passaggio parlamentare, allorquando la
            Commissione affari costituzionali del Senato ha approvato un ordine del giorno
            presentato dal senatore Calderoli, il cui contenuto in relazione alla composizione del
            nuovo Senato non poteva dirsi coerente con la proposta governativa, prevedendo
            l’elezione diretta dei senatori[47]. E non è forse un caso che proprio sul passaggio dell’elezione diretta, il
            governo e la maggioranza che lo sostiene abbiano dovuto raggiungere un compromesso
            politico con la minoranza interna del Partito democratico, che ha condotto, in terza
            lettura al Senato, all’approvazione dell’emendamento Finocchiaro all’art. 2, c. 5, del
            disegno di legge[48]. 
Dunque, come è stato autorevolmente
            scritto, 
il governo «in» Parlamento non è solo quello
                presentatore di disegni di legge e di emendamenti ma, soprattutto, quello che ha
                qualcosa da dire sulla programmazione dei lavori parlamentari, che si assicura i
                «mezzi» parlamentari per realizzare il proprio programma[49]; 


e quando l’indirizzo politico incide
            su materie sulle quali occorre intervenire con legge costituzionale, il governo ha
            il diritto/dovere di portarlo avanti con gli strumenti che i
            regolamenti gli riconoscono[50]. 
Se non è una scoperta recente né
            innovativa lo stabilire che il ruolo dell’indirizzo politico è determinante e che «non è
            immaginabile che il governo rimanga in paziente, e forse anche passiva, attesa che il
            Parlamento approvi una nuova regola giuridica nella forma della legge per limitarsi ad
            approvarne il relativo regolamento d’esecuzione»[51], probabilmente un discorso non dissimile va fatto anche per le revisioni
            costituzionali, fermi restando – ovviamente – gli aggravamenti procedurali e le
            maggioranze prescritte. 

4. I gruppi
            parlamentari 



Rimarcare il protagonismo del
            governo nell’ambito di questa procedura di revisione costituzionale non significa
            ritenere che il Parlamento ne sia stato pretermesso. 
Diversi segnali hanno indicato, nel
            corso dei lavori, che nonostante l’attivismo dell’esecutivo, la procedura è e resta,
            ovviamente, una procedura parlamentare. 
In primo luogo, si è assistito alla
            decisione di procedere, nel primo passaggio in Senato e nel primo passaggio alla Camera,
            con la nomina del doppio relatore[52], a suggellare l’intento di trovare una condivisione ampia tra maggioranza e
            opposizione; in prima lettura al Senato il meccanismo ha funzionato bene e la
            presentazione degli emendamenti di sintesi dell’accordo di maggioranza è stata sempre a
            firma Finocchiaro e Calderoli. Alla Camera, di contro, la
            vicenda delle dimissioni dell’on. Sisto da relatore[53] a seguito del fallimento dell’accordo politico tra Partito democratico e
            Forza Italia, giornalisticamente denominato «Patto del Nazareno», può essere
            interpretata proprio come la «parlamentarizzazione» di quell’accordo – criticato
            soprattutto perché tutto esterno al Parlamento e ai circuiti istituzionali – e del suo
            naufragio. 
Anche la dialettica che si è
            instaurata al Senato, nel corso del terzo passaggio parlamentare, tra il Partito
            democratico e la sua componente minoritaria interna ha dimostrato, banalmente, che non
            necessariamente c’è identità piena tra l’esecutivo e il partito di maggioranza relativa
            e che di volta in volta è in Parlamento che si trovano i numeri, anche per il tramite di
            compromessi politici. 
Certamente, però, quello del
            dissenso interno al Partito democratico e, di riflesso, al gruppo parlamentare del Pd è
            stato un tema caldo della procedura in commento. Emblematica è stata, in questo senso,
            la questione della sostituzione dei membri in Commissione, vicenda che solo per un
            errore di prospettiva può ritenersi riguardare l’esecutivo, e una sua eventuale
            «incursione» nelle cose del Parlamento, essendo invece una questione da ricondurre tutta
            all’interno delle dinamiche del gruppo parlamentare. 
La vicenda è quella – nota e assai
            discussa – della sostituzione di alcuni componenti della Commissione affari
            costituzionali del Senato (segnatamente Corradino Mineo del Pd e Mario Mauro dei
            Popolari per l’Italia) da parte dei rispettivi gruppi parlamentari, a causa delle
            posizioni espresse dai due senatori in dissenso dal proprio gruppo di appartenenza. La
            stessa evenienza, peraltro con numeri assai più ampi, si è ripetuta nel corso della
            discussione della legge di riforma elettorale[54]; in entrambe le circostanze è stata persino evocata
            una presunta violazione del divieto di mandato imperativo. 
Il «contenuto minimo» del divieto di
            mandato imperativo, per cui non vi è nessuna obbligazione giuridica per il deputato o
            per il senatore che derivi dall’impegno che egli assume nell’ambito del partito o del
            gruppo parlamentare, non può e non deve certamente essere messo in discussione[55]. Sotto questo profilo, le parole della Corte costituzionale nella sentenza
            14 del 1964 hanno fissato il principio contenuto nell’art. 67 Cost. in modo inequivoco:
            «Il divieto del mandato imperativo importa che il parlamentare è libero di votare
            secondo gli indirizzi del suo partito ma è anche libero di sottrarsene; nessuna norma
            potrebbe legittimamente disporre che derivino conseguenze a carico del parlamentare per
            il fatto che egli abbia votato contro le direttive del partito». 
Tale principio peraltro non sembra
            essere messo in discussione dalla sostituzione dei membri in Commissione, istituto
            previsto dall’art. 31, c. 2, Reg. Sen., giacché, come ricordato anche dalla dottrina, la
            sostituzione prevista dai regolamenti parlamentari altro non è che «lo strumento che
            garantisce il controllo politico dei gruppi sulla composizione e, quindi, sui lavori
            delle commissioni»[56]. 
Sono pertanto del tutto convincenti
            le ricostruzioni dottrinarie che sono state avanzate a supporto della legittimità
            dell’intervento e che tendono a sottolineare come, poiché le Commissioni si configurano
            come delle «miniassemblee» composte di modo che vi sia una corrispondenza proporzionale
            tra i rapporti di forza numerica esistenti tra i gruppi parlamentari presenti in Aula e
            quelli presenti in Commissione, la disciplina regolamentare «è perfettamente conforme
            alla lettera della Costituzione»[57].
        
Atteso, dunque, che «è proprio il
            ruolo del gruppo parlamentare, come cellula organizzativa indispensabile al “governo”
            dei lavori delle Camere, a far retrocedere di un passo il parlamentare singolo»[58], l’eventuale dissenso dal proprio gruppo ha come sede elettiva per
            esprimersi l’Aula e può anche condurre, legittimamente, alla decisione di dimettersi dal
            gruppo e di iscriversi al gruppo misto, la cui esistenza – è bene ricordarlo – è proprio
            posta a garanzia dell’art. 67 Cost.[59]. 
L’adozione di misure di questo tipo,
            emerse nel corso di procedure «sotto stress», porta piuttosto a interrogarsi sul
            rapporto che lega la disciplina di partito, l’appartenenza a un gruppo parlamentare e il
            divieto di mandato imperativo e sulle ricadute che un sistema elettorale con premio di
            maggioranza ha sulla composizione di gruppi parlamentari particolarmente numerosi.
            Sarebbe forse il caso di interrogarsi sulla ormai ineludibile necessità di disciplinare
            i due soggetti, partiti politici e gruppi parlamentari, in modi e forme molto più
            dettagliati di quanto non sia ora. È, infatti, evidente che l’integrazione degli artt.
            14 e 15 e l’inserimento dell’art. 15 ter e dell’art. 153
                quater del regolamento della Camera rappresentano un passo
            avanti sulla via della definizione di alcune delle questioni più problematiche
            riguardanti i gruppi parlamentari che la dottrina non ha mancato di evidenziare, a
            cominciare dalla loro qualifica giuridica[60]. Ma è altresì vero che ancora molti sono i nodi
            rimasti irrisolti e sui quali le fonti (costituzionali, regolamentari e primarie)
            dovrebbero dire una parola di chiarezza[61]. 

5.
            Conclusioni 



Dopo queste rapide riflessioni,
            qualche considerazione conclusiva. 
In primo luogo merita un passaggio
            la questione del metodo. Si profila l’approvazione di un’ampia revisione costituzionale
            con la procedura standard prevista dall’art. 138 Cost., ma raggiungendo la maggioranza
            assoluta. Sarà quindi possibile richiedere il referendum confermativo, che il governo ha
            apertamente dichiarato di ritenere un passaggio comunque voluto. Questo atteggiamento
            vale a ribadire la tendenza – avviata con il referendum sulla riforma del Titolo V – di
            un uso «anomalo» dell’istituto referendario che, da strumento posto a garanzia delle
            minoranze, tende a trasformarsi in strumento plebiscitario attraverso il quale
            suffragare le scelte della maggioranza parlamentare[62]. Il soggetto «popolo» è così chiamato in causa per svolgere un ruolo che non
            era quello originariamente previsto; sembra quasi che si assista a una torsione,
                rectius a una razionalizzazione, della
            forma di governo parlamentare, giacché nelle intenzioni dell’esecutivo la consultazione
            popolare sembrerebbe assumere la valenza di «mozione di fiducia» su di un tema rilevante
            e delicato quale la riforma costituzionale, centrale nel programma di governo. Il che si
            porrebbe, peraltro, perfettamente in linea con quanto osservato circa l’«interventismo»
            dell’esecutivo. 
Venendo, invece, agli aspetti
            procedurali, gli elementi di criticità che sono emersi contribuiscono ancora una volta a
            ribadire la necessità di intervenire su alcuni nodi che sono, peraltro, oramai noti da
            tempo. Essi riguardano da un lato il funzionamento delle Camere, tema al quale vanno
            ricondotte tanto le problematiche relative alla figura del Presidente di Assemblea
            quanto quelle riguardanti la disciplina dei gruppi parlamentari, e dall’altro i rapporti
            tra le Camere e il governo. 
La scarsa capacità dei regolamenti
            parlamentari di adeguarsi alle dinamiche maggioritarie che permeano ormai l’ordinamento
            si è manifestata anche nel corso della procedura di revisione costituzionale; a fronte
            di questo, peraltro, non si dice certamente nulla di nuovo se si sottolinea il legame
            tra regolamenti parlamentari e forma di governo[63] e se si ribadisce, dunque, la necessità del recepimento di alcuni passaggi. 
È di tutta evidenza che l’approvazione della
            riforma costituzionale, che comporterà la fine del bicameralismo perfetto con la
            riconduzione del rapporto di fiducia tra l’esecutivo e la maggioranza che lo sorregge
            alla sola Camera dei deputati, e un assetto completamente nuovo per il Senato, non potrà
            non avere una ricaduta decisiva sui regolamenti di Camera e Senato. Invero, per quanto
            riguarda quello del Senato, parlare di semplice «ricaduta» sembra quasi riduttivo:
            l’Aula di Palazzo Madama dovrà, infatti, dotarsi di un regolamento completamente nuovo,
            stante la completa rivoluzione che l’organo subirà, tanto sotto
            il profilo della composizione quanto sotto il profilo funzionale; basti solo considerare
            che la riforma elimina per il Senato il riferimento ai gruppi parlamentari contenuto
            negli artt. 72 e 82 Cost. – quasi a voler ipotizzare un’organizzazione dei lavori basata
            su un criterio altro – per comprendere quanto diverso potrà essere il modo di lavorare
            del Senato riformato. 
Egualmente, dovrà andare incontro a
            modifiche consistenti anche il regolamento della Camera, quanto meno nella Parte Seconda
            che disciplina il procedimento legislativo, ma non solo. 
Se, dunque, la prospettiva ormai
            ineludibile è quella di una riscrittura dei regolamenti parlamentari, l’auspicio è che
            si colga l’occasione per intervenire anche su quei nodi che sono stati segnalati e che,
            pur non essendo direttamente oggetto delle modifiche costituzionali, è comunque
            necessario sciogliere par far funzionare bene la macchina. 
﻿
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                maggioranza (nonché, in qualche modo, della legislatura), pur senza l’accesso a uno
                specifico strumento procedurale. L’assenza di specififici elementi procedurali ha
                finito per riverberarsi su specifici momenti della definizione del procedimento
                decisionale, nei quali sono stati cercati mezzi non formalizzati (o magari non del
                tutto) per giungere comunque a imporre la volontà della maggioranza. Nel capitolo si
                raggruppano tali soluzioni procedurali in due insiemi differenti, evidenziando i due
                diversi metodi utilizzati per il superamento dello stress decisionale, attraverso la
                sua “elusione” o la sua completa “evasione”. Infine sono stati raccolti ulteriori
                elementi che residualmente hanno contribuito a sottolineare la complessità di
                gestione del procedimento.





1. Premessa:
            il procedimento di revisione costituzionale e il suo intreccio con la riforma elettorale 



La discussione del disegno di legge
            di revisione costituzionale presentato dal governo nell’aprile 2014[1] è certamente stata sottoposta a un elevato livello di stress da molteplici
            punti di vista. 
Le cause che hanno contribuito a
            elevare il livello di tensione, comunque fisiologicamente presente nel dibattito
            parlamentare, sono varie e diverse: la straordinaria rilevanza dei temi oggetto di
            novella normativa (ossia, parti rilevantissime e anche «quantitativamente» non
            indifferenti dell’impianto costituzionale)[2]; la sua assoluta centralità nell’attuazione del programma di governo[3], per quanto ciò sia apparso in qualche modo improprio[4]; il manifestarsi, anche in forme estreme, di un elevatissimo livello di
            conflittualità parlamentare, tale da suscitare peculiari ricadute sul piano procedurale;
            l’ampio confronto avvenuto con la comunità scientifica e all’interno di essa, non senza
            toni critici rispetto ai contenuti in definizione, che ha visto partecipare osservatori
            specializzati mediante il canale istituzionale delle audizioni[5] (e poi rilanciato nel dibattito rivolto al pubblico
            più generale)[6]. Tutti questi elementi hanno appunto determinato un’alterazione, se non
            nella natura, almeno nel grado di conflittualità tra gli attori parlamentari. 
Dal punto di vista delle tempistiche,
            tuttavia, si potrebbe forse rimanere sorpresi dal modo in cui è stato usato il «fattore
            tempo». I richiamati elementi di stress e, anzitutto, la particolare priorità riservata
            al tema della riforma costituzionale da parte dell’esecutivo, potrebbero infatti far
            presupporre un incedere del procedimento di discussione di carattere rapido e continuo,
            finalizzato alla sua più celere approvazione. Al contrario, ricostruendo l’evoluzione
            temporale del procedimento, si assiste a un iter estremamente
            discontinuo, fatto di accelerazioni improvvise – spesso dovute a espedienti procedurali
            contestati e problematici – e di lunghi periodi di stasi, dovuti a fattori contingenti
            nonché – sembrerebbe – a un preciso calcolo politico. 
Nel dettaglio: alla presentazione del
            disegno di legge costituzionale da parte del Senato (l’8 aprile 2014) è seguita una
            concitata lettura parlamentare, giunta a conclusione alla vigilia della pausa estiva
            (l’8 agosto 2014); la trasmissione del testo alla Camera, tuttavia, non ha innescato
            immediatamente l’avvio del secondo passaggio parlamentare, che è stato formalmente
            incardinato alla ripresa dei lavori nel mese di settembre, ma che è realmente entrato
            nel vivo solo successivamente, a partire dal mese di novembre, per poi giungere a
            definizione nel febbraio dell’anno successivo (salvo il voto finale, giunto solo il 10
            marzo 2015); ancora, la successiva lettura presso il Senato – se si escludono ulteriori
            attività conoscitive svolte prima dell’estate – è ripartita in Commissione addirittura
            nel mese di settembre 2015 (e dunque a sei mesi di distanza dalla ricezione del testo),
            spostandosi in Assemblea ancor prima della conclusione dei
            lavori da parte della Commissione referente, e concludendosi in
            brevissimo tempo (il 13 ottobre 2015). 
Da questa ricostruzione cronologica
            emergono diversi elementi di interesse, soprattutto relativamente ai periodi di pausa
            tra le fasi di esame, a rimarcare ulteriormente la grande discontinuità all’interno
                dell’iter complessivo. 
A ben vedere, tuttavia, gli stessi
            momenti di pausa coincidono più o meno perfettamente con i tempi di esame del disegno di
            legge di modifica del sistema elettorale per la Camera dei deputati, per altro con
            alcune specificità che meritano di essere segnalate: i due itinera
            si sono intrecciati senza mai risultare contemporaneamente all’esame di una stessa
            Assemblea plenaria. Inoltre, non sembra essere frutto del caso che, successivamente al
            primo passaggio alla Camera della riforma elettorale (per altro avvenuto nelle settimane
            immediatamente successive all’insediamento del governo, e quasi a completamento del
            cambio di leadership interna al partito di maggioranza relativa) in
            ciascun ramo del Parlamento sia sempre «andata avanti» la riforma costituzionale (che,
            almeno nelle ambizioni, era ritenuta capace di raccogliere un consenso più ampio tra le
            forze politiche) seguita poi, a una certa distanza temporale, dalla riforma elettorale
            (certamente più divisiva)[7]. In ogni caso, l’esito di un simile intreccio temporale è stato quello di
            tenere sempre viva l’attenzione sul tema delle riforme istituzionali, ma spostando il
            dibattito da un tema all’altro e da un’Assemblea all’altra, anche al fine di dar tempo
            per far «raffreddare» gli animi, in attesa della successiva evoluzione del dibattito. 
Per un certo verso, tale «alternanza»
            potrebbe risultare in sé comprensibile, e in qualche modo necessitata, se non
            altro avendo i due provvedimenti lo stesso referente politico
            (ossia, naturalmente, la ministra Boschi)[8]. Tuttavia, sembra chiaro che le due riforme costituissero un «pacchetto» sin
            dal principio. La stessa scelta di posticipare l’applicazione della nuova disciplina
            elettorale al luglio 2016[9] (e, anzi, di fatto, alla primavera 2017, alla luce della nota «irritualità»
            del ricorrere a elezioni in autunno) rafforza l’idea di un disegno concepito come
            organico dall’origine, e finalizzato a far procedere parallelamente i due provvedimenti,
            al fine di giungere al referendum costituzionale (elemento «voluto», in ogni caso e sin
            dall’inizio, dallo stesso Presidente del Consiglio)[10] in tempo utile per evitare che potesse intervenire una fine anticipata della
            legislatura, alla quale sarebbe conseguito un disallineamento temporale tra la
            possibilità di accedere al nuovo sistema elettorale e la decorrenza del nuovo assetto
            bicamerale. 
La richiamata centralità del disegno
            di legge di revisione costituzionale nel quadro complessivo del programma di governo ha
            finito per configurare la sua approvazione come una sostanziale «pseudoquestione di fiducia»[11] (o questione di fiducia «atecnica»)[12], ossia un passaggio coessenziale all’azione dell’esecutivo, a tal punto da
            essere considerato imprescindibile e dunque da legare a esso le sorti del governo e
            della maggioranza (nonché, in qualche modo, della legislatura)[13], pur senza l’accesso a uno specifico strumento procedurale. 
Si è fatto ricorso alla
            denominazione di «pseudoquestione di fiducia» alla luce, appunto, dell’inesistenza di
            meccanismi procedurali specifici che potessero determinare una ricaduta immediata e
            diretta nel procedimento parlamentare conseguentemente alla sua qualificazione nel
            novero delle priorità politiche essenziali del governo. In altre parole, l’approvazione
            della revisione costituzionale era sì ritenuta necessaria ai fini della sopravvivenza
            del governo, ma non assistita (per scelta o per necessità) da garanzie procedurali
            concrete o speciali, quali ad esempio quelle tipiche della questione di fiducia
            propriamente detta, di cui agli artt. 116 del regolamento della Camera e 161 del
            regolamento del Senato[14], che ne avrebbero costituito la dimensione proceduralmente definita al fine
            di assicurare l’approvazione di un testo normativo determinato. 
L’assenza (o comunque,
            l’inaccessibilità) di specifici elementi procedurali (o di «corsie preferenziali» di sorta)[15], ferma restando la assoluta priorità dei contenuti
            del provvedimento, ha finito per riverberarsi su specifici momenti della definizione del
            procedimento decisionale, nei quali sono stati cercati mezzi non formalizzati (o magari
            non del tutto) per giungere comunque a imporre la volontà della maggioranza. 
È sembrato possibile raggruppare tali soluzioni
            procedurali in due insiemi differenti, evidenziando i due diversi metodi utilizzati per
            il superamento dello stress decisionale, attraverso la sua «elusione» o la sua completa
            «evasione». Infine sono stati raccolti ulteriori elementi che residualmente hanno
            contribuito a sottolineare la complessità di gestione del procedimento. 

2. Eludere
            lo stress: anticipare e concentrare la sostanza della decisione, riducendo al minimo le
            sue potenzialità negative 



Un primo gruppo di istituti e rimedi
            procedurali sembra essere accomunato da una ripetuta irritualità rispetto agli strumenti
            ordinari del diritto parlamentare, da cui non sembra tuttavia necessariamente derivare
            una specifica illegittimità. Simili modi di procedere non risultano previsti nel
            dettaglio, o magari sono stati ricavati mediante lo sfruttamento di interstizi normativi
            non proprio «regolari», almeno dal punto di vista della loro frequenza. In
            corrispondenza di essi non sembrano insorgere evidenti violazioni delle regole del
            funzionamento delle Assemblee, pur comunque suscitando riflessioni problematiche
            rispetto alla necessità, o almeno all’opportunità, di una revisione di queste ultime. 
2.1.
                L’utilizzo di deliberazioni preliminari per giungere all’adozione del disegno di
                legge governativo come testo base 



Uno snodo assolutamente cruciale
                del procedimento di revisione costituzionale (ma sarebbe altrettanto vero per
                qualsiasi procedimento legislativo) è stato rappresentato dalla
                selezione del testo di partenza per l’esame, sulla base del
                quale incardinare la discussione. Tale decisione riveste un’importanza peculiare
                all’interno dell’impianto del procedimento decisionale, poiché da essa discende la
                delimitazione dell’ampiezza del dibattito (o, comunque, un forte condizionamento del
                suo perimetro), nonché l’individuazione del testo di riferimento rispetto al quale
                le ipotesi alternative dovranno essere trasformate in proposte emendative
                finalizzate alla sua modifica. 
Da questo punto di vista, è
                stata estremamente significativa la decisione della Commissione di assumere il
                disegno di legge governativo come testo base, anziché procedere alla redazione di un
                testo unificato che tenesse conto, già nell’ipotesi di partenza, anche delle
                ulteriori proposte preventivamente presentate. La selezione del testo governativo ha
                permesso dunque di avere una «opzione di default» esattamente
                corrispondente ai desiderata del governo (e della «maggioranza
                della maggioranza»), rendendo quindi necessaria l’aggregazione di un consenso
                diverso – e certamente non semplice – al fine di procedere alla sua modifica[16]. 
Il modo nel quale è stato
                adottato come testo base il disegno di legge governativo merita di essere
                ricostruito con qualche dettaglio. 
Dinanzi a numerosi testi tutti
                vertenti, a vario titolo, sulla revisione della Seconda Parte della Costituzione, la
                    1a Commissione del Senato ha proceduto a individuare
                il testo base mediante l’esame di «ordini del giorno», recanti linee di principio da
                seguire nel seguito della trattazione. Tale modo di procedere è stato alquanto
                irrituale, almeno dal punto di vista della prassi prevalente, benché proprio nel
                periodo precedente all’esame del disegno di revisione costituzionale si fossero
                registrati precedenti in qualche modo analoghi, ancorché non perfettamente coincidenti[17].
            
È opportuno soffermarsi sulla natura di tale
                documento sottoposto alla votazione della Commissione. Tale «ordine del giorno» non
                va confuso con il maggiormente consueto «ordine del giorno di istruzione al
                governo», ossia con l’atto di indirizzo tipicamente riferito a impegnare l’esecutivo
                relativamente alla fase applicativa di una legge in via di deliberazione; né,
                ovviamente, con l’ordine del giorno di seduta[18] o con l’ordine del giorno generale dell’Assemblea[19]. Si tratta certamente di un documento di indirizzo, volto a promuovere
                una deliberazione del collegio, il cui destinatario non è il governo, bensì la
                Commissione medesima[20]. Inoltre, l’impegno conseguente alla sua approvazione risulta essere
                    (expressis verbis) limitato alla fase preliminare
                dell’adozione del testo base per il prosieguo della trattazione[21].
            
Invero, all’apparenza, il
                regolamento del Senato non prevede simili «ordini del giorno» a questo stadio del
                procedimento. Infatti, non si tratta nemmeno degli ordini del giorno di cui all’art.
                95 del regolamento, che sono riferiti al «contenuto del disegno
                di legge» (e, dunque, non in astratto ai temi affrontati da una pluralità di atti di
                iniziativa legislativa tra loro connessi) e che dovrebbero essere comunque
                presentati o prima dell’inizio della discussione generale (c. 2) o durante la stessa
                (c. 3). È vero che, per via di prassi, tali atti sono ammessi anche fino all’inizio
                delle votazioni sugli emendamenti, ma comunque quando si è in presenza di un testo
                in discussione che sia definito, e non già al fine della sua stessa individuazione. 
L’atto sembra dunque da
                ricondursi, in via residuale, a una deliberazione preliminare[22], propria della fase propedeutica alla definizione del testo di
                riferimento per la discussione. 
Ad ogni buon conto, nel
                procedimento di discussione del disegno di legge di revisione costituzionale, è
                stato approvato un ordine del giorno presentato dal senatore Calderoli nella seduta
                notturna del 6 maggio 2014[23], conducendo poi, appena dopo, all’adozione del
                testo governativo come testo base. L’ordine del giorno in questione – che in realtà
                riformulava un testo precedente, a seguito di una mediazione in sede politica –
                conteneva precise indicazioni «in vista dell’adozione del testo base per il seguito
                dell’esame», tra le quali: la creazione di un Senato delle Autonomie composto da
                «senatori regionali eletti in ciascuna Regione in proporzione alla popolazione,
                contestualmente all’elezione del rispettivo Consiglio regionale»; la soppressione
                dell’istituto dei senatori a vita; il mantenimento delle garanzie di cui all’art. 68
                Cost. per i «nuovi» senatori. 
Ci si potrebbe interrogare circa
                l’effettiva compatibilità tra l’approvazione dell’ordine del giorno Calderoli e la
                successiva deliberazione di adozione del disegno di legge governativo in qualità di
                testo base per la discussione, stante la non perfetta coincidenza tra i rispettivi
                contenuti: il disegno di legge governativo prevedeva infatti, tra l’altro,
                l’elezione indiretta del Senato e la limitazione delle garanzie di cui all’art. 68
                Cost. ai soli deputati. In realtà, si ritiene che la valenza dell’approvazione
                dell’ordine del giorno fosse da ricondursi eminentemente alla sfera politica, in
                senso strumentale rispetto al raggiungimento dell’accordo tra le parti in vista
                dell’adozione del testo base. La decisione di adozione del testo base risulta quindi
                autonoma e non direttamente discendente dal voto sull’ordine del giorno, che del
                resto si autoqualificava come relativo alla fase precedente alla decisione di
                adozione del testo base (ponendo indirizzi «in vista» di essa, e non
                sostituendovisi). Il suo contenuto non aveva, infatti, effetti formalmente
                preclusivi sul seguito dell’esame né in questa fase iniziale, né – men che meno – in
                relazione al successivo vaglio di ammissibilità degli emendamenti. 
In conclusione, la
                    ratio sottintesa all’approvazione dell’ordine del giorno
                Calderoli ricorda molto da vicino un elemento riscontrato poi successivamente nel
                procedimento di approvazione del disegno di legge
                elettorale, sempre presso il Senato, con l’approvazione dell’emendamento premissivo
                Esposito. In entrambi i casi si tratta infatti di un voto preliminare e riassuntivo
                dei contenuti desiderati per il «prodotto finale». Certamente i tratti distintivi
                sono numerosi. Primo tra tutti, va menzionato il diverso effetto preclusivo
                determinatosi a seguito dell’approvazione dell’emendamento Esposito, in maniera
                diametralmente opposta a quanto appena riportato[24]. Eppure, sembra scorgersi una matrice comune ai due modi di procedere,
                che cercano entrambi di sterilizzare lo stress decisionale (presente o anche solo
                potenziale) mediante una anticipazione dei contenuti, fin nel dettaglio, e la
                concentrazione in un solo voto del «pacchetto» così confezionato su cui si è
                coagulata una maggioranza. 
In ultima analisi, questo tipo
                di costruzione del procedimento decisionale risulta simile a quella propria dei c.d.
                maxiemendamenti, ancorché privo di qualsiasi collegamento diretto con il rapporto di
                fiducia: si tratta infatti di sottoporre a un’unica votazione un oggetto complesso
                (nel senso della sua natura composita), superando le «insidie» di un procedimento di
                definizione progressiva del prodotto della decisione, ma finendo così per
                abbandonare quelle garanzie di coerenza e di razionalità rispetto alle quali lo
                stesso procedimento era posto a presidio. Al contrario dei maxiemendamenti,
                tuttavia, la natura preliminare di tale deliberazione esclude che per gli ordini del
                giorno simili a quello in parola possano estendersi le stesse considerazioni
                critiche rispetto alla legittimità costituzionale di tale pratica: se il
                maxiemendamento sostituisce e conclude un procedimento deliberativo, un simile
                ordine del giorno ha solo il ruolo di contribuire ad
                avviarlo e ben potranno la Commissione prima e l’Assemblea poi ripristinare la
                volontà del collegio eventualmente coartata in sede di (procedimento propedeutico
                all’)adozione del testo base. 

2.2. La
                perimetrazione del dibattito in conseguenza del testo base adottato 



Se l’adozione della proposta
                governativa come testo base per l’esame, a seguito dell’approvazione dell’ordine del
                giorno Calderoli, non ha avuto, in quel momento, effetti preclusivi, è
                successivamente che gli indirizzi assunti in quella sede hanno determinato
                conseguenze sul procedimento di discussione del disegno di legge di revisione
                costituzionale. 
Con il deposito dell’A.S. 1429,
                il governo si faceva portatore di un approccio maggiormente analitico – o, magari,
                gradualista, in vista di ulteriori interventi successivi su settori ulteriori – alla
                revisione costituzionale, concentrandosi su una serie di modifiche che, se anche non
                possono essere definite «puntuali», erano comunque relativamente limitate. O,
                almeno, assai più limitate rispetto, ad esempio, al complessivo disegno di riforma
                sottoposto a referendum costituzionale nel 2006, o a ulteriori progetti di «grande
                riforma» delle istituzioni repubblicane, anzitutto per l’esclusione di interventi
                diretti sugli assetti della forma di governo, al di là del suo adeguamento al mutato
                assetto di un bicameralismo differenziato e asimmetrico[25]. Ciò risulta evidente sin dal titolo, nel quale appunto si elencano (con
                qualche pretesa di tassatività) gli ambiti di intervento, con l’intenzione di
                circoscriverli, nonché, in qualche misura, di dare una
                lettura di modernizzazione e efficientamento all’apparato costituzionale[26]. 
Tale impostazione, fornita dal
                titolo e dal contenuto del disegno di legge governativo, è stata accompagnata dalla
                decisione della (presidenza della) Commissione referente di procedere
                all’abbinamento con esso soltanto di una parte delle proposte di legge vertenti su
                modifiche alla Seconda Parte della Costituzione giacenti in Commissione, limitandosi
                a quelle relative alle parti oggetto di modifica da parte della proposta governativa
                ed escludendo quelle recanti interventi più ampi[27]. 
Così facendo, tuttavia, è stato
                fornito il presupposto alla presidenza del Senato per mantenere la stessa
                perimetrazione tematica per l’esame in Assemblea[28], dove la limitatezza dell’oggetto del testo in
                discussione è stata fatta valere al fine di condurre a significative restrizioni
                dell’ambito di proponibilità delle proposte emendative. Ad esempio, a proposito
                dell’elezione del Presidente della Repubblica, sono stati ammessi solo emendamenti
                rientranti nel solco tracciato dal testo governativo, che interveniva sull’art. 85
                della Costituzione solo per ridefinire la composizione del collegio elettorale,
                eliminando il riferimento ai delegati regionali, ritenendo «assorbita» la
                partecipazione degli enti territoriali alla luce della mutata composizione del
                Senato. Di conseguenza, sono stati ammessi emendamenti tendenti a ulteriori
                modifiche della composizione del collegio elettorale presidenziale (come quelli
                diretti a includervi i membri del Parlamento europeo eletti in Italia)[29], mentre invece sono stati dichiarati improponibili emendamenti
                finalizzati a modifiche più ampie del procedimento di elezione del Capo dello Stato,
                come quelli finalizzati all’introduzione di elementi di (necessaria[30] o eventuale[31]) elezione popolare diretta. Tali proposte emendative sono state escluse
                per «estraneità di materia» (ai sensi dell’art. 97 del regolamento del Senato), in
                quanto appunto vertenti su oggetti non ricompresi nel testo posto alla base della
                discussione parlamentare[32]. 
            
Un simile metro per
                l’ammissibilità delle proposte emendative non può non suscitare qualche spunto di
                riflessione in relazione al condizionamento posto sull’intervento in sede emendativa
                derivante dal contenuto della proposta in discussione. In questo senso, il ricorso
                all’estraneità di materia come discrimine per l’ammissibilità degli emendamenti, per
                di più declinata in questo senso così ampio, risulta quanto mai problematico, specie
                in relazione a una modifica costituzionale comunque di notevole portata nell’assetto
                dei pubblici poteri e delle loro modalità di interazione reciproca. È ben vero che i
                regolamenti parlamentari rimandano, per l’esame dei disegni di legge costituzionale,
                alle disposizioni generalmente applicate per i progetti di legge ordinaria[33] (almeno per quanto riguarda l’ammissibilità degli emendamenti)[34]. Eppure, una limitazione così forte degli spazi di intervento del
                legislatore costituzionale deve essere analizzata soprattutto nell’ottica
                dell’inserimento di limiti ulteriori alla revisione costituzionale, con strumenti e
                finalità che non sembrano essere stati oggetto di attenzione fino a ora. 
Da un certo punto di vista, si
                potrebbe sostenere che gli effetti dell’approvazione dell’ordine del giorno
                Calderoli in sede di dibattito preliminare all’adozione del testo base abbiano agito
                in maniera alquanto controintuitiva: se, a una prima lettura, se ne potevano
                presupporre effetti nell’immediato, che sarebbero poi andati a sfumare con
                l’avanzare del procedimento, sembra invece riscontrarsi l’esatto opposto.
                Gli effetti di quella deliberazione preliminare non si sono
                avuti proprio in relazione alla fase procedimentale cui era espressamente diretto,
                ossia l’adozione del testo base (che appunto se ne è distaccato su punti
                qualificanti), mentre invece sono emersi a più lungo termine, definendo il perimetro
                di operatività del Parlamento in sede di esercizio del potere di revisione
                costituzionale. Anzi, per un curioso caso, proprio la composizione del Senato
                prefigurata in quell’ordine del giorno è risultata essere, nei suoi tratti generali,
                molto vicina a quella che il Senato ha finito per accogliere nel successivo
                passaggio parlamentare, con l’approvazione dell’emendamento sul coinvolgimento
                popolare nella individuazione dei senatori-consiglieri regionali, fermo restando che
                l’elezione avviene da parte dei Consigli regionali[35]. 

2.3. Lo
                sfruttamento della «navette» per restringere progressivamente lo spazio emendativo 



Uno dei temi che ha maggiormente
                attirato l’attenzione di osservatori tecnici e politici in vista dei passaggi
                parlamentari successivi al secondo è stato quello di definire quali spazi emendativi
                residuassero dal fatto che la Camera aveva apportato limitate modifiche al disegno
                di legge già approvato dal Senato. 
Già nella seduta pomeridiana del
                15 luglio 2015 della 1a Commissione, la Presidente
                Finocchiaro aveva anticipato l’intenzione di concordare con il Presidente del Senato
                i criteri da seguire nella pronuncia di improponibilità degli emendamenti,
                trattandosi di un giudizio inerente all’interpretazione dell’art. 104 del
                regolamento, secondo il quale, per i disegni di legge già approvati dal Senato e
                modificati dalla Camera dei deputati, l’ambito di esame è limitato alle sole parti
                modificate dall’altro ramo del Parlamento e ulteriori emendamenti possono essere
                presi in considerazione solo in quanto si trovino in
                diretta correlazione con tali modifiche[36]. 
Il tema «vero» che sottostava
                alla tecnicalità richiamata era costituito dalla definizione di quali possibilità
                residuassero al fine di mettere nuovamente in discussione la scelta operata
                    ab origine dal governo nel disegno di legge (e poi
                confermata da entrambe le Camere nelle prime due approvazioni), di un Senato a
                elezione indiretta, nonché fondato sul necessario cumulo del mandato senatoriale con
                quello di cariche rappresentative o di governo negli organi delle autonomie
                territoriali. 
A questo proposito, era stata
                autorevolmente sostenuta la possibilità di procedere a una revisione, anche
                profonda, della composizione del Senato, in ragione della modifica apportata nel
                corso dell’esame alla Camera all’art. 2 del testo in discussione, che aveva condotto
                alla sostituzione di una preposizione («dai» Consigli regionali, al posto di «nei»)
                all’interno del comma 5 dell’art. 57, come novellato dal disegno di legge[37]. In particolare, si auspicava una interpretazione dell’art. 104 del
                regolamento del Senato «con ragionevole larghezza», alla luce della stretta
                interconnessione tra le diverse parti della modifica costituzionale proposta. Di
                conseguenza, si argomentava che la modifica anche di un solo punto nodale
                dell’impianto della riforma avrebbe potuto e dovuto condurre alla riapertura del
                dibattito sulle parti ulteriori, e perciò alla possibilità
                di presentare, discutere e approvare «nuovi emendamenti»[38]. 
Tale posizione, che già si
                segnalava come non condivisibile[39], non è stata poi accolta dalla presidenza del Senato, che ha infatti
                ammesso alla discussione unicamente le proposte emendative riferite alle sole parti
                oggetto di modifica nel corso dell’esame da parte dell’altro ramo del Parlamento[40]. 
È ben vero che l’art. 2 del disegno di legge
                costituzionale fosse stato oggetto di modifica, per via emendativa, nel punto
                indicato, in particolare attraverso l’approvazione (pressoché all’unanimità) da
                parte dell’Assemblea della Camera, dell’emendamento 2.700 della Commissione,
                mediante il quale era avvenuta la sostituzione di «nei» con «dai». Tuttavia, l’esito
                di tale sostituzione doveva essere valutato non in maniera isolata, ma all’interno
                del complesso del testo dell’art. 57 Cost., come in ipotesi novellato dall’art. 2
                del disegno di legge. Attraverso una lettura che tenesse presente l’interezza
                dell’art. 57 come riscritto dal disegno di legge nella versione allora in
                discussione, si coglieva infatti come la modifica effettuata dalla Camera fosse
                limitata al quinto comma, ove si collegava la durata del mandato senatoriale a
                quella del Consiglio regionale che procede alla elezione. Non si trattava dunque di
                una modifica tesa in qualche modo a limitare l’elettorato passivo dei senatori,
                elemento che rimaneva fissato dal secondo comma dello stesso articolo (senza alcuna
                modifica da parte della Camera), ed era dunque relativo agli stessi componenti dei
                Consigli regionali (o delle Province autonome) nonché, nella misura
                di uno per ciascuno, ai sindaci dei Comuni dei rispettivi
                territori. Inoltre, la modifica operata dalla Camera non interveniva a variare il
                procedimento di elezione interno ai Consigli regionali né ulteriori profili in
                ipotesi idonei a rimettere in discussione la composizione del Senato o i meccanismi
                della sua elezione indiretta: né i destinatari della norma, né il procedimento di
                elezione risultavano in alcun modo modificati rispetto a quanto già approvato dal
                Senato. Il passaggio dal «nei» al «dai» finiva dunque per essere una opportuna
                correzione di mera forma, utile al fine di un coordinamento quasi «grammaticale»
                (trasformando un riferimento al luogo dell’elezione in un più corretto complemento
                d’agente) alla luce del meccanismo di elezione dei senatori di cui al secondo comma,
                che già prevedeva l’elezione di senatori non facenti parte del Consiglio regionale
                (in quanto sindaci). Posto infatti che l’elezione dei senatori era già prevista
                    da parte dei Consigli regionali e non al loro
                    interno, era opportuno riportare tale stato di cose anche
                nell’allineamento della durata del mandato degli eletti a quella dell’organo
                elettore. In secondo luogo, la modifica operata dalla Camera non alterava in alcun
                modo il senso della norma, poiché in entrambe le versioni la durata del mandato
                senatoriale era collegata a quella del solo Consiglio regionale che procedeva
                all’elezione dei relativi senatori, senza che fosse possibile derivare dall’una o
                dall’altra formulazione una interpretazione di tipo diverso[41]. 
Dunque, sull’art. 2 del disegno
                di revisione costituzionale risultava ormai formatasi la «doppia conforme», almeno
                ai fini della fissazione dei principi della necessarietà del doppio
                mandato e della nomina da parte dei Consigli regionali. Del
                resto, alla luce della scarsa valenza semantica della differenza tra i testi
                risultanti dalla navette e stante la lettura sistematica
                proposta, non si vede come si sarebbe potuto decidere altrimenti in sede di
                sindacato di ammissibilità. Quest’ultimo, rispetto all’applicazione dell’art. 104
                del regolamento del Senato, risulta composto da due fasi logiche distinte:
                verificando, in un primo momento, l’effettivo riferimento della proposta emendativa
                alle parti modificate dall’altra Camera e, solo nel caso in cui questa prima
                verifica abbia esito positivo, andando poi alla ricerca della «sussistenza del nesso
                di consequenzialità» tra modifica apportata e ulteriore innovazione proposta. 
L’ipotesi di un superamento in
                via interpretativa delle conseguenze della navette, in astratto
                percorribile in quanto fondata appunto su una effettiva differenza tra i testi
                approvati dal Senato prima, e dalla Camera poi, conseguente all’approvazione di un
                emendamento, è risultata in concreto non praticabile, in quanto non rispondente alla
                    ratio dell’art. 104 del regolamento del Senato, nonché alla
                sua prassi applicativa. L’accesso a una interpretazione più rigorosa (e che qui si
                ritiene di condividere) dei vincoli all’attività emendativa derivanti dalla
                    navette ha dunque consentito di restringere il perimetro di
                modificabilità del testo, in considerazione del progressivo esaurimento dei margini
                di disaccordo tra i due rami del Parlamento. Diversamente dalla perimetrazione del
                dibattito derivante dai contenuti del testo base adottato dalla Commissione[42], il rispetto dei limiti derivanti dalla navette
                risulta non solo funzionale alla razionale evoluzione del procedimento di decisione
                parlamentare, ma anche rispettoso della volontà delle Assemblee, maturata
                nell’ambito della loro libertà di scelta. Dunque, in ultima analisi, i limiti
                derivanti dalla navette costituiscono una applicazione del
                principio generale del ne bis in idem, come da tempo rilevato
                in studi classici del diritto parlamentare[43].
            
L’approvazione, nel corso del
                terzo passaggio presso il Senato, dell’emendamento che ha inserito la partecipazione
                diretta dei cittadini in sede di elezione dei Consigli regionali alla selezione dei senatori[44] non costituisce una smentita di quanto appena affermato. Sembra infatti
                trattarsi di una specificazione del procedimento di selezione dei senatori da parte
                dei Consigli regionali, cui spetta comunque il potere formale di concludere il
                procedimento, nel senso della selezione di una delle opzioni compatibili con i due
                principi affermati nel testo approvato dalle due Assemblee, ossia la necessarietà
                del doppio mandato e la definizione del procedimento mediante, appunto, la nomina
                dei senatori da parte del Consiglio regionale. L’individuazione, all’interno di
                quest’ultimo, dei propri componenti ai quali affidare il mandato senatoriale
                mediante il ricorso a meccanismi di espressione della volontà popolare
                contestualmente all’elezione dello stesso Consiglio regionale non appare infatti
                costituire una procedura in violazione di quanto già affermato in precedenza,
                rimanendo dunque un ambito a disposizione del Senato in sede emendativa. Del resto,
                la stessa partecipazione popolare alla definizione degli eletti dovrà essere
                inquadrata in maniera compatibile con la disciplina elettorale dei consiglieri
                regionali: stante il doppio mandato, letto ora dal punto di vista dell’Assemblea
                regionale, l’esito del voto popolare sarà infatti necessariamente bilanciato con
                l’effettiva elezione all’interno del Consiglio regionale dei soggetti interessati e
                con le esigenze di stabilità dell’Assemblea (e dell’esecutivo)
                regionale.
            

2.4. Il
                ricorso sistematico a emendamenti integralmente sostitutivi di articoli o commi 



Un’ulteriore tecnica finalizzata
                all’elusione dello stress procedimentale è stata quella di concentrare le principali
                decisioni modificative del testo originariamente presentato in proposte emendative
                sostitutive di intere partizioni di esso, articoli o commi, come tali da votarsi in
                un momento assai «precoce» del procedimento di decisione, aventi – questa volta sì –
                un elevatissimo potenziale preclusivo rispetto alle ulteriori ipotesi modificative
                eventualmente presentate in relazione al testo in discussione. 
Già nella prima lettura
                parlamentare presso il Senato, numerosi articoli del disegno di revisione
                costituzionale sono stati integralmente sostituiti, uno alla volta, mediante
                l’approvazione di emendamenti sostitutivi presentati congiuntamente dai relatori[45]. 
La particolare «utilità»
                procedurale delle proposte emendative integralmente sostitutive deriva
                essenzialmente dal momento in cui queste vengono a essere poste in votazione, ossia
                appena dopo le proposte premissive e integralmente soppressive, ove presentate, ma
                sicuramente prima di qualsiasi proposta modificativa o aggiuntiva riferita al testo
                in discussione. Inoltre, conseguentemente, l’ulteriore elemento di «utilità» delle
                proposte integralmente sostitutive è dato dal loro enorme potenziale preclusivo,
                alla luce del quale – in caso di approvazione – si determina l’impossibilità di
                procedere alla votazione di pressoché tutte le altre proposte emendative presentate
                a un medesimo articolo, a esclusione delle sole (e, comunque, eventuali) proposte
                aggiuntive, sempre che queste risultassero in concreto compatibili con il nuovo
                testo dell’articolo, come appunto risultante dall’approvazione dell’emendamento
                sostitutivo. Finanche le proposte modificative
                (parzialmente soppressive o sostitutive) del testo originario che risultassero
                riferibili anche al testo dell’emendamento sostitutivo integrale sono precluse a
                seguito della sua approvazione. Al fine di «estenderle» anche al testo
                dell’emendamento sostitutivo integrale, infatti, queste dovrebbero essere
                ripresentate sotto forma di subemendamenti a esso riferiti, e dunque posti in
                votazione in precedenza[46]. 
Un esempio particolarmente
                significativo di ricorso alla matrice procedurale appena richiamata è costituito
                dalla ridefinizione delle funzioni del Senato nel corso del terzo passaggio
                parlamentare (il secondo avvenuto presso il Senato), passato nelle cronache
                soprattutto per le vicende legate all’emendamento 1.203, a firma del senatore Cociancich[47], che raccoglieva, dal punto di vista sostanziale, il compromesso
                raggiunto all’interno della maggioranza per la revisione delle funzioni del Senato.
                Al fine di sfruttare le conseguenze procedurali appena richiamate, nonostante
                contenesse solo alcune modifiche al testo cui era riferita, tale proposta emendativa
                è stata appunto formulata come integralmente sostitutiva del quinto comma dell’art.
                55 Cost., nel testo riscritto dall’art. 1 del disegno di legge, come risultante
                dalle modifiche apportate presso la Camera dei deputati. Ciò ha permesso, alla luce
                dell’ordine di votazione degli emendamenti, che fosse posta in votazione in
                precedenza rispetto alla massima parte delle ulteriori proposte presentate sul punto
                e, in particolare, in precedenza rispetto ad alcune
                proposte emendative per le quali era già stato ammesso dalla presidenza il voto
                segreto su richiesta[48], elemento che avrebbe potuto condurre a «sorprese» sgradite alla
                maggioranza. 
Nella pratica, essendo il quinto
                comma dell’art. 55 l’unico a essere stato modificato durante l’esame presso la
                Camera, sono state ammesse dalla presidenza solo proposte emendative a esso riferite
                in considerazione delle restrizioni derivanti dalla navette[49]. Tra queste, in assenza di proposte integralmente soppressive del comma,
                sono state poste in votazione per prime le proposte integralmente sostitutive dello
                stesso, ponendole tra loro in un ordine che conduce a votare per prime le proposte
                che più si allontanano dal testo a cui sono riferite[50], giungendo così alla messa in votazione (e all’approvazione)
                dell’emendamento Cociancich. 
A seguito della sua
                approvazione, si è determinata l’impossibilità di procedere alla votazione di un
                elevato numero di ulteriori proposte[51] in quanto a vario titolo precluse o assorbite dalla determinazione
                appena assunta (o eventualmente già dichiarate inammissibili o ritirate). Nelle
                cronache giornalistiche si è parlato di «canguro», con riferimento alle tecniche di
                riduzione del numero di votazioni sugli emendamenti[52], ma l’esito richiamato appare piuttosto in linea con la fisiologica
                applicazione dei meccanismi preclusivi propri del procedimento di decisione
                parlamentare, seppure in qualche modo sapientemente
                sfruttati in sede di redazione «tattica» delle proposte emendative. 
Da un ulteriore punto di vista,
                la struttura dell’emendamento Cociancich ha impedito che fossero votate proposte
                sostanzialmente alternative a parti di esso, ma riferite alla parte finale del
                quinto comma dell’art. 55 Cost., che ormai risultava sostituita dall’approvazione dell’emendamento[53]. 
In definitiva, anche il ricorso
                a emendamenti integralmente sostitutivi di partizioni del testo (articoli o commi)
                risulta funzionale al superamento dello stress decisionale, anticipando e
                concentrando in un’unica deliberazione il contenuto complessivo della scelta da
                compiere. 
Volendo, un simile modo di
                procedere risulta comunque «preferibile» rispetto a ipotesi più radicali quali i già
                richiamati maxiemendamenti (legati alla questione di fiducia) o anche a espedienti
                procedurali emersi più di recente nel senso di procedere mediante proposte
                emendative premissive omnibus, come nel caso del pluricitato
                emendamento Esposito nel caso della riforma elettorale o, in seguito,
                dell’emendamento Marcucci in occasione del voto sul disegno di legge sulle unioni
                civili. Al netto di qualche considerazione circa la «furbizia» della presentazione
                di emendamenti integralmente sostitutivi al fine di sfruttarne gli effetti preclusivi[54], tale modo di procedere risulta comunque pienamente legittimo da parte
                di chi se ne fa portatore, rimanendo nel solco proprio del procedimento definito
                dalla Costituzione (che richiede la votazione «articolo per articolo»), dei
                regolamenti parlamentari, nonché del rispetto del principio della «sincerità» del
                dibattito parlamentare[55], almeno dal punto di vista del rispetto del
                diritto delle minoranze. Le ipotesi sostitutive integrali, infatti, lasciano
                impregiudicati i canali di «contromisure» accessibili agli altri attori del
                procedimento, che ben potrebbero difendersi da tali proposte mediante l’opportuna
                presentazione di subemendamenti. Si tratta dunque di un metodo finalizzato sì alla
                riduzione dello stress decisionale ma che, tra le altre richiamate in precedenza,
                risulta forse la meno problematica. 


3. Evadere
            lo stress. L’intreccio (patologico?) tra programmazione dei lavori e fase costitutiva
            della decisione 



Profili maggiormente critici
            sembrano emergere invece da ulteriori strategie finalizzate alla sterilizzazione dello
            stress procedurale, che differiscono da quanto analizzato finora poiché non relative
            allo sfruttamento di un interstizio regolamentare o alla estremizzazione di una pratica
            «lecita», quanto piuttosto alla trasfigurazione completa degli istituti cui si è fatto
            ricorso, snaturandone l’essenza, la portata e la finalità. In questi casi sembra potersi
            parlare di una più chiara «evasione» dallo stress (e, forse, dalle regole stesse),
            attraverso forzature procedurali che risultano motivate in maniera approssimativa o
            parziale, quando non del tutto apodittica, e che, tra l’altro, non hanno fatto che
            contribuire a irrigidire il clima del dibattito parlamentare, radicalizzandone
            ulteriormente gli elementi di stress. 
Ci si riferisce, in particolare,
            all’aver episodicamente attratto scelte proprie della fase costitutiva della decisione
            all’interno della programmazione dei lavori parlamentari o, comunque, all’aver
            considerato fungibile l’applicazione delle regole proprie della fase costitutiva della
            decisione con quella delle norme relative al calendario dei lavori. 
Nel procedimento di discussione del
            progetto di revisione costituzionale sembra possibile individuare almeno
            due momenti simili, nei quali il rispetto dei tempi definiti in
            sede di programmazione dei lavori è stato fatto valere al fine di evitare di addentrarsi
            in gineprai di difficile soluzione, dispendiosi dal punto di vista dell’allungamento
            temporale sia rispetto alla definizione della decisione, sia in vista del connesso
            lavoro preliminare di competenza della presidenza. 
Il primo di tali momenti è relativo,
            durante il primo passaggio parlamentare al Senato, al ricorso a tecniche di riduzione
            del numero delle votazioni sugli emendamenti, giustificato non tanto al fine di una
            razionalizzazione del procedimento di decisione, ma appunto motivato alla luce
            dell’esigenza di garantire il rispetto del calendario dei lavori. Nel dettaglio, la
            questione nasceva dalla volontà della maggioranza di chiudere il primo passaggio
            parlamentare prima della pausa estiva del 2014, anche a costo di qualche forzatura su
            tempi e strumenti. Già la decisione di calendario propriamente intesa era passata per la
            decisione dell’Assemblea, a seguito della mancanza di unanimità in Conferenza dei
            capigruppo: tutte le proposte emendative presentate allo schema predisposto dal
            Presidente, ai sensi dell’art. 54 del regolamento, erano state rigettate, per altro non
            votandole individualmente, ma raggruppandole in ambiti omogenei[56]. 
Una volta confermato lo schema di
            calendario, si è proceduto all’esame in maniera spedita, e utilizzando quale garanzia
            per il rispetto dei tempi programmati un ricorso non trascurabile ai poteri di
            razionalizzazione delle votazioni, che tra l’altro al Senato – a differenza che alla Camera[57] – sono privi di un solido appiglio regolamentare al
            di là della clausola generale di cui all’art. 8 del regolamento (secondo cui il
            Presidente «stabilisce l’ordine delle votazioni») e della ulteriore specificazione
            fornita dall’art. 102, c. 4 (che chiarisce come il Presidente possa «modificare l’ordine
            delle votazioni quando lo reputi opportuno ai fini dell’economia o della chiarezza delle
            votazioni stesse»). Inoltre, la scarna disciplina regolamentare del Senato non conosce i
            limiti a tali iniziative del Presidente di Assemblea, che il regolamento della Camera
            pone all’art. 85 bis, comma 4, ove se ne esclude il ricorso, tra
            l’altro, in materia costituzionale. 
L’impatto del ricorso a tali
            tecniche di snellimento procedurale è stato evidente, abbattendo il numero di
            deliberazioni di oltre il 90%[58]. 
Ciò che colpisce, tuttavia, non è il
            ricorso a simili pratiche – che sono ben consolidate anche nella prassi del Senato[59] – quanto il loro utilizzo strumentale al rispetto del calendario, in luogo
            del ricorso a strumenti diversi ma espressamente dedicati a tal fine, come la c.d.
            «ghigliottina», di cui all’art. 55, c. 5, del regolamento, mediante cui è possibile,
            direttamente e proprio al fine di rispettare le decisioni assunte in sede di calendario,
            stabilire la data entro cui gli argomenti in esso iscritti debbono essere posti in votazione[60]. 
Con argomenti del tutto analoghi,
            sempre al Senato, è stata motivata la «irricevibilità» degli emendamenti presentati dal
            senatore Calderoli in occasione del successivo passaggio parlamentare nell’autunno 2015.
            Anzi, in questa seconda occasione, lo
                speech presidenziale è risultato quantomai criptico, e in
            qualche misura non del tutto lineare. Il problema pratico era costituito dalla
            presentazione di svariate decine di milioni (!) di proposte emendative. Benché fosse
            stato escluso che la presentazione su supporto digitale o la mancanza di sottoscrizione
            autografa potessero costituire, da sole, causa di inammissibilità (o di inesistenza)[61], gli stessi emendamenti sono invece stati dichiarati «irricevibili», in
            quanto il giudizio sulla loro ammissibilità (nonché, anche se il Presidente non ne fa
            menzione, il loro esame da parte dell’Assemblea) avrebbe finito per bloccare i lavori
            del Senato «per un tempo incalcolabile»[62]. 
La «irricevibilità» rilevata dalla
            presidenza, che ha condotto alla esclusione dall’esame delle proposte presentate su
            supporto digitale dal senatore Calderoli, è dunque stata considerata come distinta dalle
            categorie della «improponibilità» e della «inammissibilità» di cui all’art. 97 del
            regolamento del Senato (quest’ultima riferita dal Presidente al «merito» delle proposte
            escluse). Il suo fondamento è stato individuato direttamente nei poteri presidenziali di
            cui all’art. 8 del regolamento, relativi al compito della
            presidenza di Assemblea di assicurare il rispetto dello stesso regolamento, ivi
            compresa, nell’interpretazione fornita, la parte relativa alla programmazione dei lavori
            concretizzata nel calendario, di cui appunto all’art. 55. 
Non può non risultare quantomeno
            problematica una impostazione secondo cui il rispetto dei tempi previsti in sede di
            programmazione dei lavori sia assunta a condizione della correttezza dell’applicazione
            del regolamento. In questo modo sembra portarsi avanti una concezione del dibattito
            parlamentare come mero fardello necessario in attesa della decisione, e non come
            procedimento finalizzato alla composizione degli interessi e delle posizioni degli
            attori individuali e collettivi. Tra l’altro, proprio nel regolamento del Senato la
            programmazione dei lavori finisce spesso (come nei casi citati) per essere determinata
            da una decisione di maggioranza, senza la possibilità di una mediazione da parte
            presidenziale che garantisca efficacemente i diritti delle minoranze[63], come invece avviene nel diverso sistema di regole presente alla Camera dei
            deputati. Già da tempo è stata oggetto di attenzione da parte della dottrina la
            controversa prevalenza del calendario sull’ordine del giorno[64], in virtù della quale le decisioni assunte in sede di programmazione dei
            lavori finiscono per alterare le regole relative all’inserimento di ulteriori oggetti di
            discussione in un ordine del giorno già diramato, eventualità per la quale sarebbe
            richiesta una specifica maggioranza[65]. Gli ulteriori sviluppi appena richiamati sembrano
            integrare questa prospettiva, determinando la prevalenza del calendario anche sulle
            regole del procedimento di decisione generalmente inteso, in una maniera che sembra
            piuttosto costituire una violazione o, appunto, una «evasione» dalla correttezza
            regolamentare. 
Infine, la lettura combinata delle
            due vicende richiamate – entrambe riferite agli articoli iniziali del disegno di legge
            (l’art. 1 riferito alle funzioni del Senato e l’art. 2 riferito alla sua composizione) e
            probabilmente non a caso occorse proprio presso il Senato – sembra evidenziare una
            conseguenza non poco paradossale: e cioè che il Senato ha finito per determinare il
            proprio «destino» affrontando pressoché soltanto dibattiti procedurali, e finendo per
            «distrarre» le decisioni mediante strumenti propri della programmazione dei lavori.
            L’aver abbattuto il numero di votazioni nel primo passaggio parlamentare e l’aver (ancor
            più radicalmente) escluso dall’esame la massima parte delle ipotesi alternative nella
            lettura successiva ha inevitabilmente limitato la qualità del dibattito sulle sorti del
            Senato, che ha probabilmente perso l’occasione di definire la sua successiva
            collocazione all’interno del sistema costituzionale novellato, lasciando alla Camera dei
            deputati le decisioni fondamentali circa l’impianto da dare al futuro assetto
            bicamerale. 

4. Ulteriori
            questioni procedurali sollevate nel corso dell’«iter», sintomatiche di una difficile
            gestione dello stress decisionale 



In aggiunta a quanto richiamato
            finora, meritano menzione ulteriori episodi, sorti in vari momenti dell’esame del
            disegno di revisione costituzionale, tutti orientati a confermare la difficile gestione
            dello stress procedurale, ma tuttavia apparentemente privi di un filo conduttore comune
            che ne permetta una piena sistematizzazione. 
Anzitutto si registra, come in tutti
            i procedimenti oggetto di aspra divisione tra le parti politiche, il tentativo da parte
            delle opposizioni di «riesumazione», in chiave ostruzionistica o comunque dilatoria, di
            istituti sostanzialmente «dormienti».
        
Un primo esempio in questo senso è
            costituito dalla richiesta al governo, ex art. 79, c. 5, Reg. Cam.,
            di elementi informativi per completare l’istruttoria legislativa in Commissione. Una
            simile richiesta appare per qualche verso anomala se riferita al procedimento di
            elaborazione di una revisione costituzionale che, seppure concentrata su determinati
            elementi della Seconda Parte della Costituzione, finisce in ogni caso per determinare un
            cambio di paradigma. 
In ogni caso, la strada della
            richiesta di elementi informativi in sede di istruttoria legislativa è stata percorsa in
            entrambi i passaggi parlamentari presso la Camera dei deputati. In occasione del primo
            di essi, nell’ottobre-novembre 2014, la richiesta[66] ha avuto un triplice oggetto, relativamente a una «analisi dell’impatto del
            disegno di legge sul contenzioso derivato dall’assetto del riparto di competenze
            legislative» tra Stato e Regioni, a seguito della riforma costituzionale del 2001, a
            «dati tecnici che attestassero l’opportunità di procedere al nuovo riparto delle
            competenze» legislative tra Stato e Regioni, come delineato dal testo in
                itinere, nonché a «dati relativi all’impatto economico» del testo in
            discussione, in termini di «risparmi per la finanza pubblica». La seconda richiesta di
            informazioni, nel successivo passaggio presso lo stesso ramo del Parlamento, esattamente
            un anno dopo, ha invece riguardato elementi informativi relativi alle modifiche
            approvate da ultimo dal Senato, e specificamente circa le funzioni che tale organo sarà
            chiamato a svolgere, anche in relazione ai possibili conflitti di competenze che
            potrebbero sorgere tra le due Camere, nonché relativi alla verifica dello stato di
            applicazione del c.d. «regionalismo differenziato», di cui all’art. 116, c. 3, della
            Costituzione, e l’esplicitazione in concreto dei nuovi ambiti inseriti nella stessa
            disposizione dalla revisione costituzionale in discussione. 
Se nel primo caso vi è stato un
            ampio coinvolgimento dell’intero governo, al fine di fornire gli elementi richiesti dal
            Parlamento con il dovuto grado di dettaglio[67], nel secondo vi è stata una risposta più limitata e
            forse un po’ burocratica[68], fornita direttamente dalla ministra per i Rapporti con il Parlamento e le
            Riforme costituzionali senza coinvolgere le amministrazioni di settore. Che le
            opposizioni percorrano tutte le opzioni procedurali a disposizione, specie all’interno
            di un procedimento che intendono avversare duramente, appare del tutto fisiologico. Più
            problematica risulta invece l’assenza di una disciplina specifica del procedimento di
            revisione costituzionale, che escluda il ricorso a istituti che sono forse inidonei a
            contribuire alla sua migliore funzionalità. Sembra discutibile infatti che gli oggetti
            sui quali vertevano le richieste di elementi informativi rivolte al governo potessero
            costituire effettivamente una base di confronto con l’esecutivo in relazione alla
            revisione costituzionale in corso, posto che gli aspetti menzionati dal regolamento
            della Camera riguardo all’istruttoria «legislativa» risultano appunto relativi al
            procedimento legislativo ordinario e appaiono mal conciliarsi con quello di revisione costituzionale[69]. 
Un ulteriore elemento di interesse è
            invece rappresentativo del particolare tipo di contrapposizione sui temi regolamentari
            che, sin dall’inizio della legislatura, è stato portato avanti da esponenti del
            Movimento 5 Stelle, ossia la contestazione di prassi invalse da tempo, che tuttavia
            stridevano con dettami regolamentari chiari, ancorché ormai costantemente disapplicati
            se non del tutto desueti. Ci si riferisce – a mo’ di esempio – alla questione, ormai più
            volte segnalata, della (im)possibilità di presentare nuove
            proposte emendative in corso di seduta da parte di otto senatori in applicazione del
            disposto di cui all’art. 100, c. 5, del regolamento del Senato. Proprio questo istituto
            era stato oggetto di segnalazione in sedi precedenti al fine di rappresentare l’esempio
            classico di disposizione regolamentare scritta del tutto disapplicata per via di prassi[70], eppure una richiesta di applicazione è stata formalmente avanzata dal
            senatore Crimi quando era divenuto chiaro il potenziale preclusivo della già citata
            proposta emendativa Cociancich a proposito della ridefinizione delle funzioni del Senato[71]. 
L’inserimento nel dibattito
            parlamentare di un soggetto (per altro, numericamente assai consistente) che non si
            riconosce nelle prassi maturate nell’ultimo periodo e, anzi, ne contesta la legittimità
            marcando la propria distanza dagli attori che hanno contribuito a formarle, ha
            costituito un ulteriore elemento di stress procedurale, forse in senso ancor più
            radicale rispetto ad altri elementi già menzionati. 

5.
            Conclusioni 



Si è tentato in questa sede di
            offrire una panoramica dei rimedi procedurali cui è stato fatto ricorso al fine di
            rifuggire da quello stress che costituisce una caratteristica immanente al procedimento
            di revisione costituzionale in generale e al procedimento di revisione costituzionale
            analizzato in particolare. 
Si è ritenuto che tale stress fosse,
            appunto, connaturato al procedimento parlamentare e, per vari fattori, reso più acuto ed
            evidente nel procedimento analizzato. Rispetto a questa condizione, le risposte degli
            attori del procedimento sono andate nel senso di provare a disinnescarlo, attuando
            pratiche di «elusione» e di vera e propria «evasione» da esso,
            al fine di limitarne la portata e giungere all’approvazione del testo. 
La valutazione complessiva è che il
            procedimento si sia svolto in una sostanziale correttezza, seppure con significative
            torsioni di alcune specifiche regole di diritto parlamentare, nonché con un diffuso e
            sapiente sfruttamento (non privo di astuzie) di rimedi scarsamente formalizzati ancorché
            non esplicitamente vietati. Sembra potersi affermare che la presenza di una forte e
            determinata volontà politica interna alla maggioranza (e al governo) – senza con questo
            voler condividere integralmente il merito delle scelte operate – abbia saputo
            riflettersi nella gestione procedurale della revisione costituzionale che, a meno di
            clamorosi colpi di scena, concluderà il proprio iter parlamentare
            in tempo per poter confermare la previsione iniziale di un allineamento con le
            tempistiche di applicazione della contemporanea riforma della legge elettorale per la
            Camera dei deputati. 
La vera incognita è naturalmente
            costituita dall’esito del referendum costituzionale. Ma che sia il popolo a pronunciarsi
            in via definitiva su questa riforma costituzionale appare forse la conclusione migliore
            e più opportuna dell’intera vicenda. 
﻿
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                    l’Associazione ex parlamentari della Repubblica, il Cnel, le Regioni Lombardia e
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                    unica nella storia italiana) di un Presidente del Consiglio che è
                    contemporaneamente segretario del partito di maggioranza relativa,
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                        356 e connessi in materia elettorale, finalizzato alla definizione di
                        «criteri di riferimento per la predisposizione di un testo unificato da
                        parte dei relatori» (cfr. A.S., XVII legislatura,
                            1a Commissione, res. somm. 4 dicembre 2013).
                        Il precedente verte tuttavia su una fattispecie non perfettamente omogenea,
                        in quanto appunto in quel caso l’ordine del giorno approvato dalla
                        Commissione era finalizzato a elaborare indirizzi rivolti ai relatori
                        incaricati di redigere un testo unificato e non alla Commissione medesima
                        che doveva procedere alla selezione di un testo base tra quelli già
                        presentati. Sul punto, diffusamente, L. Ciaurro, L’ordine del
                            giorno preliminare in sede referente, in «Rassegna
                        parlamentare», 2014, pp. 895 ss. 

[18]  Art. 56 Reg. Sen. 

[19]  Artt. 68 Reg. Cam. e 72, c. 2, Reg. Sen.
                        L’«ordine del giorno generale» contiene tutte le proposte e i documenti
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[20]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo,
                            Corso di diritto parlamentare,
                            2a ed., Bologna, 2013, pp. 200 ss. 

[21]  Se si vuole, un qualche riferimento
                        ulteriore, utile per una maggiore comprensione della vicenda, può essere
                        desunto da precedenti relativi addirittura all’Assemblea costituente.
                        Anzitutto, si pensi all’«ordine del giorno Perassi», che appunto ha influito
                        sulle scelte successive di definizione degli assetti della forma di governo.
                        Inoltre, in qualche modo contenutisticamente coerente con la discussione
                        attuale, si pensi al dibattito avvenuto in sede di Assemblea costituente,
                        quando, nel corso della discussione presso la Seconda sottocommissione, il
                        16 ottobre 1946, fu approvato un «ordine del giorno»
                            (recte: fu adottato un indirizzo sulla base di una
                        proposta priva di una denominazione formalizzata, ma che residualmente può
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                        del governo. 

[24]  Specificamente sull’approvazione
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                        euro-nazionale, di recente sistematizzata nel volume curato da A. Manzella e
                        N. Lupo, intitolato, appunto, Il sistema parlamentare
                            euronazionale. Lezioni, Torino, 2014. 

[30]  Cfr. l’emendamento 21.11 del senatore
                        Gasparri e altri. 
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                        sull’istruttoria legislativa nelle Commissioni del 10 gennaio 1997, che
                        hanno specificato come le norme regolamentari vadano applicate agli
                        emendamenti «non solo ove non siano inerenti al contenuto dei provvedimento
                        in esame, ma anche ove esulino dalla funzione propria dell’atto legislativo
                        o del tipo di strumento legislativo all’esame della Commissione» (così il
                        punto 5.1. di entrambe le circolari). 

[33]  Art. 121, c. 1, Reg. Sen.: «La prima
                        deliberazione, prevista all’art. 138 della Costituzione per i disegni di
                        legge di revisione della Costituzione e gli altri disegni di legge
                        costituzionali, è adottata nelle forme previste dal presente regolamento per
                        i disegni di legge ordinaria». In maniera analoga l’art. 97 Reg. Cam.
                    

[34]  Differenze sono invece rinvenibili nella
                        previsione della riserva di Assemblea (artt. 72 Cost.; 92, c. 2, e 96, c. 6,
                        Reg. Cam.; 35, c. 1, Reg. Sen.), dei diversi tempi per la discussione (artt.
                        39, c. 5, e 85, c. 2, Reg. Cam.), nell’impossibilità della dichiarazione di
                        urgenza (art. 69, c. 3, Reg. Cam.), nell’impossibilità per il Presidente di
                        modificare l’ordine delle votazioni (art. 85 bis, c. 4,
                        Reg. Cam., mentre sul punto tace il regolamento del Senato). 

[35]  Così l’emendamento n. 2.204 Finocchiaro,
                        modificativo dell’art. 57, c. 5, della Costituzione, approvato nella seduta
                        dell’Assemblea del Senato del 2 ottobre 2015. 

[36]  In generale, sugli effetti della
                            navette in relazione alla progressiva restrizione
                        degli spazi di emendamento cfr. A. Riezzo, Bicameralismo e
                            procedimento legislativo: note sulla navette, in Il
                            Parlamento della Repubblica. Organi, procedure, apparati, a
                        cura della Camera dei deputati, Roma, 2008, vol. XII.2, pp. 753 ss.
                        Specificamente in relazione alla posizione del Presidente del Senato nella
                        vicenda in commento, N. Lupo, Il Presidente del Senato e la
                            riforma costituzionale: gli effetti della mancata revisione del diritto
                            parlamentare, in «federalismi.it», 18, 2015. 

[37]  Tale impostazione era stata avanzata dal
                        Vicepresidente emerito della Corte costituzionale, prof. Enzo Cheli,
                        nell’intervista resa a D. Martirano dal titolo Cheli: la riforma
                            costituzionale? Si può cambiare ogni articolo, i consiglieri-senatori
                            non vanno, in «Corriere della Sera»,
                            1o maggio 2015, p. 16, tanto da essere
                        giornalisticamente ribattezzata appunto come «lodo Cheli». 

[38]  Per ulteriori riferimenti, cfr. anche il
                        precedente intervento dello stesso E. Cheli, La riforma
                            costituzionale all’esame del Senato, in
                        «www.osservatoriosullefonti.it», 1, 2015, nel quale si anticipava la
                        medesima impostazione, pur senza riferirsi allo specifico appiglio testuale.
                    

[39]  Sia consentito rinviare
                        all’aggiornamento dell’Osservatorio parlamentare sulla riforma
                        costituzionale, relativo alla settimana 16-22 luglio 2015. 

[40]  Non vi è stato un esplicito
                            speech presidenziale sul punto, ma la decisione in
                        questo senso è desumibile dal dibattito, relativo all’art. 1 del disegno di
                        legge, in A.S., XVII legislatura, Resoconto stenografico, 30 settembre 2015.
                        Sul punto cfr. L. Bartolucci nel suo contributo in questo volume. 

[41]  A questo proposito, si precisa come si
                        ritenga di non condividere le notazioni riportate in sede di audizione
                        presso la 1a Commissione del Senato, in data 28
                        luglio 2015 da Carlo Fusaro, secondo il quale il passaggio dal «nei» al
                        «dai» costituirebbe una «modifica sostanziale», in quanto chiarirebbe che «i
                        senatori durano in carica quanto il Consiglio regionale che li ha eletti».
                        In entrambe le versioni, infatti, questo non sembra poter essere posto in
                        dubbio, salvo ovviamente nel momento in cui venisse meno, per cause
                        ulteriori e limitatamente al caso dei sindaci, la carica locale, cosa che
                        porterebbe di conseguenza alla perdita del mandato senatoriale (oggetto,
                        appunto, di cumulo necessario). 

[42]  Su cui cfr. supra,
                        par. 2.2. 

[43]  Cfr. già l’impostazione, molto netta, di
                        T. Jefferson nel delineare le caratteristiche del bicameralismo americano in
                            A Manual of Parliamentary Practice: For the Use of the Senate
                            of the United States, 2a ed.,
                        Washington, 1812, Section XLV (Amendments between the
                        Houses): «When either House, e.g. the House of Commons, sends a bill to the
                        other, the other may pass it with amendments […] But the House cannot recede
                        from, or insist on its own amendment, with an amendment: for the same reason
                        that it cannot send to the other House an amendment to its own act after it
                        has passed the act. They may modify an amendment from the other House by
                        engrafting an amendment on it, because they have never assented to it; but
                        they cannot amend their own amendment, because they have, on the question,
                        passed it in that form». 

[44]  Si tratta dell’emendamento n. 2.204
                        Finocchiaro, già richiamato in precedenza. 

[45]  Si tratta degli artt. 1, 2, 6, 8, 9, 10,
                        11, 16, 25, 26, 28, sostituiti nel corso dell’esame in Commissione a seguito
                        dell’approvazione di emendamenti dei relatori (facilmente riconoscibili
                        perché tutti contraddistinti dal numero progressivo «1000»). 

[46]  Né è possibile procedere alla loro
                        votazione successivamente all’approvazione dell’emendamento sostitutivo, in
                        quanto la volontà dell’Assemblea risulta già formata in senso contrario:
                        A.S., XVII legislatura, Resoconto stenografico, 30 settembre 2015, p. 57.
                    

[47]  Tra l’altro, lo stesso emendamento è
                        stato oggetto di durissime contestazioni circa l’effettiva paternità da
                        parte del senatore Cociancich, del quale veniva contestata l’autenticità
                        della sottoscrizione autografa, e rispetto alla quale sono addirittura stati
                        menzionati nel dibattito parlamentare i presunti autori «occulti»
                        all’interno delle strutture della presidenza del Consiglio (cfr. A.S., XVII
                        legislatura, Resoconto stenografico, 1o ottobre
                        2015, p. 48). Sul punto, la presidenza ha chiarito che la prassi consolidata
                        ammette una presunzione semplice di autenticità delle sottoscrizioni e che
                        la prova contraria può essere recata dal solo sottoscrittore medesimo,
                        attraverso il disconoscimento della firma apposta. 

[48]  Si trattava di 19 proposte emendative
                        sulle quali erano già state ammesse altrettante votazioni a scrutinio
                        segreto, cfr. A.S., XVII legislatura, Resoconto stenografico, 30 settembre
                        2015, p. 14. 

[49]  Sul punto, cfr.
                            supra, par. 2.3. 

[50]  In applicazione di questi criteri, è
                        stato posto in votazione per primo (e respinto) l’emendamento 1.732 Uras e
                        altri, relativamente alla prima parte dello stesso («Il Senato della
                        Repubblica rappresenta le Istituzioni territoriali e le autonomie speciali
                        regionali, provinciali e locali») che risultava comune a ulteriori
                        emendamenti presentati. 

[51]  Nel dettaglio: dalla n. 1.204 alla n.
                        1.38342c, ossia sostanzialmente tutte quelle ulteriormente riferite all’art.
                        1. 

[52]  Sul punto cfr., ampiamente, C. Rizzuto,
                            Strumenti procedurali per la razionalizzazione delle
                            deliberazioni della Camera dei deputati sugli emendamenti, in
                            Il Parlamento della Repubblica. Organi, procedure,
                            apparati, a cura della Camera dei deputati, Roma, 2001, vol.
                        XI.2, pp. 659 ss. 

[53]  È il caso, ad esempio, dell’emendamento
                        1.607 del senatore Caliendo: presentato appunto come emendamento
                        «principale» riferito al secondo periodo del quinto comma risultava
                        ugualmente precluso con l’approvazione dell’emendamento Cociancich che
                        sostituiva l’intero comma. Né poteva essere utilmente sostenuto che
                        l’emendamento Caliendo costituisse sostanzialmente un subemendamento alla
                        proposta Cociancich, in quanto, per operare a tal fine, doveva essere
                        ripresentato come tale. 

[54]  E, ancor prima, circa la strutturazione
                        di ipotesi parzialmente modificative, soppressive o aggiuntive come proposte
                        integralmente sostitutive. 

[55]  Sul punto, specificamente in riferimento
                        alla correttezza delle procedure parlamentari, cfr. R. Ibrido, La
                            riforma del procedimento legislativo. Principio di «sincerità» e modello
                            accusatorio di deliberazione politica, in
                        «www.osservatoriosullefonti.it», 1, 2014, in partic. pp. 7 ss. 

[56]  A.S., XVII legislatura, Resoconto
                    stenografico, 22 luglio 2014, pp. 60 ss. 

[57]  Alla Camera, l’art. 85, c. 8, del
                    regolamento consente al Presidente, in presenza di un elevato numero di
                    emendamenti estremamente simili tra loro, «differenti esclusivamente per
                    variazione a scalare di cifre o dati o espressioni altrimenti graduate», di
                    porre in votazione «quello che più si allontana dal testo originario e un
                    determinato numero di emendamenti intermedi sino all’emendamento più vicino al
                    testo originario, dichiarando assorbiti gli altri». In questo modo, una volta
                    che l’Assemblea abbia rigettato l’emendamento più «lontano» dal testo, il
                    Presidente può «saltare» in avanti e avvicinarsi progressivamente a esso (da cui
                    la terminologia del lessico parlamentare del metodo del «canguro»), fino a
                    quando uno degli emendamenti intermedi venisse eventualmente approvato. Tale
                    locuzione è poi stata generalizzata, fino a venire assunta per indicare
                    qualsiasi procedura che prescinda dalla votazione di tutte le proposte
                    presentate. Su punto, volendo, G. Piccirilli, L’emendamento nel
                        processo di decisione parlamentare, cit., pp. 238 ss. 

[58]  Fino alla conclusione della seduta del 29
                    luglio 2014 sono così stati votati (e respinti) un totale di 13 emendamenti,
                    tutti riferiti all’art. 1, a fronte dei quali ne sono risultati preclusi o
                    assorbiti ben 1.437. 

[59]  Cfr. C. Decaro, L’organizzazione
                        dei lavori e dei tempi, in Diritto
                        parlamentare, a cura di T. Martines, C. Decaro, V. Lippolis e R.
                    Moretti, 1a ed., Rimini, 1992, p. 219. 

[60]  Sul tema cfr. G. Castiglia,
                        Maggioranza e opposizioni nella programmazione dei
                        lavori, in Maggioranza e opposizioni nelle procedure
                        parlamentari, a cura di E. Rossi, Padova, 2004, pp. 3 ss.
                

[61]  La questione era stata sollevata dal
                    senatore Russo in A.S., XVII legislatura, Resoconto stenografico, 24 settembre
                    2015, p. 45, e poi respinta dal Presidente del Senato, che ha ricordato come il
                    regolamento, all’art. 100, commi 3 e 4, richieda unicamente la forma scritta,
                    requisito che poteva ritenersi soddisfatto anche quando la presentazione avvenga
                    su supporto digitale. La presidenza di Assemblea ha peraltro ricordato come nel
                    corso della discussione in Commissione affari costituzionali dello stesso testo
                    di modifica della seconda parte della Costituzione fossero stati ammessi
                    emendamenti presentati per iscritto su supporti non cartacei, confermando tale
                    orientamento anche per l’esame in Assemblea. Del resto, la prassi della
                    sottoscrizione è finalizzata alla riconduzione della proposta al presentatore e
                    rileva in particolar modo quando il raggiungimento di un determinato numero di
                    sottoscrizioni è condizione di procedibilità di una determinata proposta (come
                    avviene, ad esempio, alla Camera, nel caso dei subemendamenti parlamentari agli
                    emendamenti presentati da Commissione e governo in corso di seduta ai sensi
                    dell’art. 86, c. 5 del regolamento). Inoltre, il requisito della forma scritta
                    risulta finalizzato a dare certezza del contenuto della proposta emendativa e
                    non sembra possibile interpretarlo nel senso di un obbligo relativamente alle
                    modalità di presentazione. 

[62]  Così il Presidente del Senato in A.S., XVII
                    legislatura, Resoconto stenografico, 29 settembre 2015, p. 24. 

[63]  E tra l’altro, una volta mancata l’unanimità
                    dei capigruppo, la possibilità che lo schema presidenziale di calendario sia
                    sottoposto a emendamenti in Assemblea conduce necessariamente il Presidente ad
                    assumere orientamenti non troppo distanti dai desiderata di
                    quest’ultima, come testimoniato anche dalle riflessioni del Presidente del
                    Senato della XIV legislatura nell’intervento tenuto in occasione del
                    quarantesimo anniversario della fondazione dell’Istituto per la documentazione e
                    gli studi legislativi (Isle), riportato ora in La Martinella
                        2002, Soveria Mannelli, 2002, pp. 139 ss., in partic. pp. 150 ss.
                

[64]  Sul punto, ex multis,
                    C. Bergonzini, La piramide rovesciata: la gerarchia tra le fonti del
                        diritto parlamentare, in «Quaderni costituzionali», 2008, pp. 744
                    ss. 

[65]  La maggioranza dei due terzi dei presenti,
                    secondo l’art. 56, c. 4, Reg. Sen. 

[66]  La richiesta è stata esternata mediante una
                    lettera del Presidente Sisto al ministro per i Rapporti con il Parlamento del 16
                    ottobre 2014. 

[67]  Sono state inviate direttamente al
                    Parlamento le risposte fornite da: Ministero per lo Sviluppo economico,
                    Ministero dell’Ambiente, Tutela del territorio e del mare, Ministero delle
                    Infrastrutture e trasporti, Ministero della Giustizia, Ministero dell’Interno,
                    Ministero del Lavoro e delle politiche sociali, Ministero dell’Istruzione,
                    università e ricerca, Ministero della Salute, Dipartimento per la
                    semplificazione e la pubblica amministrazione, Dipartimento per gli Affari
                    regionali. 

[68]  La risposta è reperibile in allegato al
                    Resoconto della seduta della 1a Commissione della
                    Camera del 3 novembre 2015, in partic. pp. 24 ss. 

[69]  Si ricordi che gli aspetti sui quali si
                    svolge l’istruttoria legislativa, secondo l’art. 79, c. 4, del regolamento della
                    Camera sono, tra gli altri, «la necessità dell’intervento legislativo, con
                    riguardo alla possibilità di conseguirne i fini mediante il ricorso a fonti
                    diverse dalla legge […] la conformità della disciplina proposta alla
                    Costituzione». 

[70]  Sia consentito rinviare a G. Piccirilli,
                        Il seguito del «precedente», da un procedimento
                        all’altro, in Il precedente parlamentare tra diritto e
                        politica, a cura di N. Lupo, Bologna, 2013, pp. 145 ss., in
                    partic. p. 156. 

[71]  Cfr., supra, par. 2.4. 
﻿
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Salvatore Curreri si dedica in questo suo contributo alle questioni
                interpretative delle regole procedurali sorte nel corso dell’iter del disegno di
                legge di revisione costituzionale preso in esame. L’autore considera come in una
                materia tanto importante come quella costituzionale, il confronto politico sia stato
                concentrato, anziché come sarebbe stato necessario sul merito, più sul metodo. Ci si
                può chiedere se le battaglie regolamentari altro non siano se non la continuazione
                della politica con altri mezzi. Per tale ragione l’analisi delle principali
                questioni regolamentari sollevate è qui propedeutica ad alcune considerazioni
                conclusive circa il ruolo dei regolamenti parlamentari e degli organi preposti al
                loro rispetto, nella prospettiva, ormai improcrastinabile, di una loro
                revisione.





1. Il disegno
            di legge di riforma costituzionale tra merito e metodo 



Non meravigli che, come per la
            riforma elettorale, anche l’esame del disegno di legge di riforma costituzionale[1] sia stato contrassegnato da un’impressionante sequenza di questioni
            interpretative, più o meno inedite, che hanno messo «sotto pressione» i regolamenti
            parlamentari. Da sempre, infatti, tali questioni si pongono come snodi, spesso decisivi,
            per l’approvazione di riforme politiche fondamentali, tanto più quando radicalmente
            avversate. Le battaglie politiche tra maggioranza e minoranze, specie laddove – come al
            Senato – i rapporti numerici sono (apparentemente) più in bilico, si ammantano di
            battaglie procedurali, in cui ogni forza politica per conseguire i propri obiettivi
            cerca di profittare degli ampi «interstizi» presenti in regolamenti «irrimediabilmente invecchiati»[2]. Certo, alla fine è forte la sensazione che, in una materia così importante
            come quella costituzionale, il confronto politico sia stato troppo concentrato sul
            metodo anziché sul merito. Ma, parafrasando Von Clausewitz, può dirsi che le battaglie
            regolamentari non sono altro che la continuazione della politica con altri mezzi. In
            questo senso, l’analisi delle principali questioni
            regolamentari sollevate sarà propedeutica ad alcune considerazioni conclusive circa il
            ruolo dei regolamenti parlamentari e degli organi preposti al loro rispetto, nella
            prospettiva, ormai improcrastinabile, di una loro revisione. 

2. L’anomalo
            ordine del giorno d’indirizzo legislativo rivolto dalla 1a
            Commissione del Senato a se stessa 



Quasi presagio dell’accidentato
            successivo iter, già durante l’esame in prima lettura del Senato si
            è posto il problema della natura e dell’efficacia dell’ordine del giorno approvato dalla
            Commissione affari costituzionali contenente le linee d’indirizzo che essa stessa
            avrebbe dovuto seguire nel prosieguo della trattazione ai fini della predisposizione, da
            parte dei relatori, del testo unificato su cui avviare la discussione. Tra tali linee,
            vi era l’elezione diretta dei futuri senatori anziché indiretta, come previsto invece
            nel disegno di legge costituzionale presentato dal governo[3]. Tali ordini del giorno, ammessi per la prima volta nell’attuale legislatura[4], anche durante l’esame della riforma elettorale[5], destano più d’una perplessità perché non assimilabili a quelli previsti,
            rivolti dall’Aula sempre a organi diversi: o alla Commissione in sede redigente per
            fissare i criteri informatori cui essa, nell’esame dei disegni di legge assegnati, deve
            attenersi nella formulazione del testo (art. 36.2 Reg. Sen.;
            cfr. anche art. 96 Reg. Cam.); oppure al governo per dare ad esso istruzioni
            sull’esecuzione del contenuto del disegno di legge oggetto di discussione generale (art.
            95 Reg. Sen.). Benché, dunque, il regolamento non preveda l’approvazione da parte della
            Commissione in sede referente di siffatti ordini del giorno «autovincolanti», i
            precedenti esistenti ne impedivano ora l’inammissibilità. 
L’imprevista approvazione di tale
            ordine del giorno, grazie al mancato voto contrario di alcuni senatori della
            maggioranza, poi per questo sostituiti (cfr. infra, par. 3), ha
            sollevato il problema dei suoi possibili effetti preclusivi rispetto alle parti
            incompatibili con il testo base successivamente adottato (A.S. 1429-B). La decisione
            della presidenza della Commissione, avallata dal Presidente del Senato[6], di non far discendere dall’approvazione di tale ordine del giorno effetti
            giuridici – seppur circoscritti ad atti della medesima natura – ma solo politici, si
            basa sull’esatto presupposto che, per regolamento, la preclusione discende dal voto di
            articoli ed emendamenti (artt. 102, cc. 1, 2 e 4, e 103 Reg. Sen.) e non certo da un
            atto irrituale, come l’ordine del giorno in questione, come tale non in grado di
            vincolare – tanto più in sede referente – la procedura successiva. Né una diversa
            conclusione può argomentarsi dall’art. 97.2 Reg. Sen., annoverando il testo base
            adottato dalla Commissione tra le «proposte in contrasto con deliberazioni già adottate
            dal Senato sull’argomento nel corso della discussione», giacché tale articolo riguarda
            la discussione in Aula (capo XII) e, in conformità alla rigorosa e formale selettività
            che distingue l’esame in Assemblea da quello in Commissione referente, fa prevalere
            quanto prima deliberato sugli ordini del giorno che sono con esso in contrasto, con
            conseguente loro inammissibilità: esattamente il contrario di quanto
            sostenuto.
        

3. Le
            legittime sostituzioni (singole e plurime) da parte dei gruppi parlamentari dei loro
            rappresentanti in Commissione 



Come accennato, l’ordine del giorno
            «Calderoli» è stato sorprendentemente approvato dalla 1a
            Commissione del Senato grazie al voto favorevole del senatore Mauro (Per l’Italia), e
            all’astensione dei senatori Mineo e Chiti (Pd), tutti della maggioranza. La conseguente
            decisione dei Presidenti dei rispettivi gruppi parlamentari di sostituirli
            definitivamente senza il loro consenso, secondo quanto previsto dall’art. 31.2 Reg.
            Sen., è stata ritenuta lesiva dell’inamovibilità loro garantita dalla libertà di mandato
                ex art. 67 Cost.[7]. Tali critiche non paiono, però, trovare fondamento nel dettato
            regolamentare che sul punto, anzi, pare pienamente rispondente a un’interpretazione
            sistematica della Costituzione, in cui l’art. 67, lungi dal costituire il
                principio assoluto da cui muovere, va piuttosto bilanciato con
            le altre disposizioni che delineano complessivamente in Costituzione il circuito
            (ascendente) della rappresentanza politica. Circuito per cui il popolo esercita la
            propria sovranità (art. 1) non solo periodicamente votando (art. 48) ma,
            quotidianamente, concorrendo alla determinazione della politica nazionale per mezzo dei
            partiti politici (art. 49), presenti in Parlamento sotto forma di gruppi parlamentari,
            la cui consistenza numerica deve proporzionalmente essere rispecchiata nella
            composizione delle Commissioni legislative almeno in sede
            deliberante (art. 72.3) e in quelle d’inchiesta (art. 82.2). 
Non è un caso che la Costituzione
            accomuni negli stessi articoli gruppi parlamentari e Commissioni. Vi è, infatti, un
            profondo, storico nesso tra la natura dei primi e la composizione e le funzioni delle
            seconde. Le Commissioni, infatti, sono in grado di soddisfare quell’esigenza
            tecnico-organizzativa – propria di tutte le assemblee numerose – di divisione del lavoro
            parlamentare, senza che ciò costituisca un’inaccettabile estromissione della centralità
            dell’Assemblea, nella misura in cui ne riproducano «in scala» l’articolazione politica,
            senza introdurvi alterazioni o, addirittura, capovolgimenti. Ciò è ovviamente possibile
            solo se nella composizione delle Commissioni si prendano a parametro non i singoli
            eletti, ma i gruppi parlamentari. 
Questo è il motivo per cui, al
            contrario degli Uffici del Parlamento liberale, i membri delle Commissioni non sono
            indifferentemente estratti a sorte ma vengono sempre – di fatto e, nel caso in specie,
            di diritto[8] – designati dai gruppi parlamentari. Non sono, dunque, i senatori a
            scegliere liberamente a quale Commissione appartenere ma i gruppi parlamentari che,
            previa comunicazione alla presidenza, li designano quali propri rappresentanti
            (artt. 19 Reg. Cam. e 21.1 Reg. Sen.); termine, peraltro, non casuale, con
            cui s’evidenzia il forte legame tra il senatore in commissione e il gruppo al quale (è
            bene ricordarlo) egli liberamente aderisce, condividendone linea politica e regole
            organizzative. 
Tale disciplina regolamentare non è
            frutto, dunque, di un’impostazione «gruppocratica», basata sull’incostituzionale
            esaltazione della predominante volontà del gruppo sul singolo parlamentare, ma è la
            conseguenza del ruolo di confronto e di sintesi che le Commissioni sono chiamate a
            svolgere per conto dell’Assemblea (fino al punto di sostituirvisi in sede legislativa).
            E le sintesi politiche si fanno non tra i singoli ma dapprima nei e
            poi tra i gruppi parlamentari[9], cosicché i lavori parlamentari possano
            organizzarsi e svolgersi in modo efficiente ed efficace, evitando i rischi di
            dispersione derivanti dall’atomismo parlamentare. Ciò non comporta alcun impoverimento
            del pluralismo della dialettica politica a causa della progressiva marginalizzazione del
            dissenso, poiché esso ha legittimamente modo e tempo di esprimersi in maniera adeguata e
            particolarmente protetta nel luogo centrale della decisione politica, e cioè in
            Assemblea, alla quale l’art. 72, c. 4, Cost. riserva, come nel caso in specie, l’esame e
            l’approvazione dei disegni di legge in materia costituzionale. 
La Commissione è, dunque,
            necessariamente luogo di confronto tra le posizioni dei gruppi parlamentari,
            rappresentati dai loro membri in proporzione alla loro consistenza numerica in Aula. Se
            così non fosse, e se cioè gli equilibri politici in Commissione fossero diversi rispetto
            a quelli dell’Aula, fino al punto da trasformare la maggioranza nella seconda in
            minoranza nella prima, a patirne non sarebbe solo la loro rappresentanza politica ma
            anche la stessa funzionalità dei lavori parlamentari, compromessa dai prevedibili
            permanenti conflitti interni che s’innescherebbero tra Commissione e Aula; a ulteriore
            riprova di come la capacità delle Commissioni di assolvere il ruolo loro attribuito in
            Costituzione dipenda dal mantenimento degli equilibri politici al loro interno. 
Proprio perché funzionale allo
            svolgimento del suo ruolo istruttorio, la proporzionalità richiesta dalla Costituzione
            tra Commissione e Aula va interpretata in senso non esclusivamente numerico ma anche
            politico, cosicché sia assicurata in Commissione la prevalenza della maggioranza – sia
            del gruppo che dell’Assemblea – sull’opposizione. A che varrebbe, infatti, garantire a
            un gruppo la rappresentanza proporzionale in Commissione se alcuni dei suoi componenti
            potessero contraddire la posizione politica decisa collegialmente al suo interno, per di
            più, come nel caso in specie, capovolgendo in tal modo i rapporti di forza tra
            maggioranza e opposizione esistenti in Aula? Non a caso, del
            resto, i Presidenti di Assemblea hanno finora sempre ritenuto soddisfatto il requisito
            della proporzionalità ex art. 72, c. 3, Cost., pur quando esso è
            aritmeticamente difficoltoso se non impossibile, allorquando fosse comunque garantita la
            superiorità numerica della maggioranza sull’opposizione[10]. 
Se, come detto, i senatori sono
            chiamati a esprimere in Commissione la posizione del proprio gruppo parlamentare,
            quest’ultimo deve avere gli strumenti atti a garantire che ciò avvenga in ogni momento
            nel corso della legislatura. Per questo motivo, per prassi finora incontestata[11], il potere del gruppo parlamentare di designare i propri rappresentanti
            nelle singole Commissioni non si esaurisce all’atto della loro formazione ma permane per
            l’intera legislatura, tramite le possibili loro sostituzioni, le quali, ai sensi della
            disciplina vigente, non necessitano del consenso del sostituito, né vanno operate entro
            un determinato termine o sono circoscritte a specifici motivi. Difatti, se «per una
            singola seduta», esse presumibilmente (ma non esclusivamente) sono dovute a ragioni
            personali che impediscono al senatore di parteciparvi, quelle «per un determinato
            disegno di legge», oltre che finalizzate a un maggior approfondimento dell’argomento in
            discussione grazie alle specifiche competenze del sostituto, possono essere dettate,
            come visto, da motivi politici, così da consentire al gruppo parlamentare di esercitare
            un controllo sui suoi rappresentanti[12]. 
Invocare l’art. 67 Cost. quale
            fondamento del diritto del parlamentare di stare e votare in Commissione contro la
            volontà del suo gruppo è, dunque, strumentale e improprio. Come per ogni altra
            disposizione costituzionale, la libertà del parlamentare va non assolutizzata ma
            bilanciata con altri valori costituzionali, come la rappresentanza proporzionale delle
            commissioni e il conseguente buon andamento dei lavori
            parlamentari. In tal caso, il bilanciamento operato dalla disciplina regolamentare, per
            cui il confronto in Commissione è tra gruppi, fermo restando il diritto del parlamentare
            dissenziente non solo di poter restare in Commissione, dopo aver abbandonato il gruppo
            che lo aveva inizialmente designato, ma anche, rimanendovi, di esprimere le proprie
            ragioni in Assemblea, pare assolutamente ragionevole. A meno che si voglia arditamente
            sostenere che risponda al principio democratico (che è sì discutere, ma anche decidere)
            il fatto che, per circostanze assolutamente fortuite, legate alla scelta di singoli
            parlamentari in dissenso dalla linea politica stabilita (a larga maggioranza), la
            minoranza nel gruppo e in Assemblea si trasformi in maggioranza in Commissione. È
            piuttosto l’Aula il luogo in cui i dissenzienti possono esporre le loro ragioni e
            dimostrare di essere maggioranza. Non in Commissione, dove, ci ricorda ancora la
            Costituzione (art. 72.3), le minoranze in Assemblea (un decimo dei componenti), anche
            quando si tratti di Commissioni in sede legislativa, hanno potere di rimessione in Aula,
            non di veto. 

4. Il voto
            segreto sul disegno di riforma costituzionale e la sua sostanziale elusione 



Sui punti più controversi della
            riforma costituzionale[13], le opposizioni hanno avanzato numerosissime richieste di scrutinio segreto,
            con l’obiettivo d’ampliare ulteriormente il dissenso già manifestatosi all’interno della
            maggioranza. A tal fine, esse hanno cercato di far leva sulla prassi costante[14], secondo cui il voto segreto è ammesso su
            emendamenti e articoli dei disegni di legge costituzionale solo se «incidono» (art. 49.1
            Reg. Cam.) o sono «relativi» (art. 113.4 Reg. Sen.) – direttamente o indirettamente – a
            materie su cui è possibile chiedere tale modalità di voto[15]. 
Di conseguenza in molti emendamenti
            è stato strumentalmente inserito, a mo’ di cavallo di Troia, il riferimento alle
            minoranze linguistiche così da chiederne, per «trascinamento», il voto unitario segreto[16]. Analogamente si è fatto estensivamente riferimento[17] alle disposizioni costituzionali riguardanti i
            rapporti civili ed etico-sociali sui quali, in base alle disposizioni regolamentari
            sopra citate, può chiedersi il voto segreto perché fossero in tal modo votati gli
            emendamenti secondo cui le relative leggi attuative dovevano essere o approvate con il
            concorso paritario di entrambe le Camere[18] o sottratte alla decretazione d’urgenza. 
Dopo che la Giunta per il
            regolamento del Senato, non riuscendo a definire in via preventiva «criteri omogenei»,
            aveva deciso «all’unanimità di rimettere ogni valutazione sull’ammissibilità delle
            richieste di voto segreto alle determinazioni» del Presidente (seduta del 23 luglio
            2014), questi, in ragione del «tenore lessicale della formula dell’art. 113, c. 4, del
            regolamento», ha ritenuto «sempre ammissibile il ricorso allo scrutinio segreto laddove
            si faccia riferimento alla tutela delle minoranze linguistiche». Il Presidente si è,
            invece, riservato di valutare l’ammissibilità del voto segreto sulle deliberazioni
            riferibili agli articoli costituzionali citati dall’art. 113.4 Reg. Sen. in tema di
            rapporti civili ed etico-sociali sulla base dell’ivi previsto criterio dell’attinenza
            («che attengono…»). Consapevole, comunque, dell’elevato numero di emendamenti che
            sarebbero stati così sottoposti a voto segreto, il Presidente del Senato, «innovando
            rispetto alla prassi procedurale precedente» – in realtà però confermandola[19] – si è riservato di poter far ricorso alla «cosiddetta regola del canguro,
            vale a dire alla votazione delle parti comuni degli emendamenti con conseguente effetto
            preclusivo sugli emendamenti successivi in caso di reiezione». 
Tale decisione pare innanzi tutto
            opinabile sotto il profilo strettamente interpretativo, giacché il favor
            accordato, ai fini dell’ammissibilità del voto
            segreto, alle «deliberazioni relative alle norme sulle minoranze
            linguistiche» rispetto alle altre «che attengono ai rapporti civili
            ed etico-sociali» menzionati dall’art. 113.4 Reg. Sen. pare frutto di una
            sopravvalutazione del dato lessicale, che non aveva finora trovato rispondenza né nei
            lavori preparatori della disposizione né nella sua prassi applicativa. Le perplessità
            aumentano laddove si consideri che, come detto, l’uso strumentale del marginale
            riferimento alle minoranze linguistiche nel corpo di emendamenti «misti», cioè aventi
            contenuto diverso, così da poterli sottoporre a voto segreto anziché palese, ha indotto
            il Presidente a ritenere applicabile il voto per parti separate[20] e, in subordine, qualora esso non fosse stato chiesto o fosse stato
            respinto, ad applicare il voto palese in base al criterio della prevalenza[21]. Entrambe le soluzioni, infatti, paiono criticabili. 
Il ricorso al criterio della
            prevalenza, infatti, è frutto dell’interpretazione estensiva dell’art. 113.7 Reg. Sen.,
            che, però, espressamente lo prevede solo in relazione alle «votazioni finali sui disegni
            di legge» le quali, in ragione della loro intrinseca unitarietà, possono eccezionalmente
            avvenire a scrutinio segreto qualora il Presidente, «sentita, ove lo creda, la Giunta
            per il regolamento», dopo aver soppesato, in quantità e qualità, i diversi, e talora
            contrapposti interessi compresenti nel medesimo testo legislativo, ritenga che esso
            tratti «prevalentemente le materie di cui al precedente comma 4». 
Maggiori perplessità desta il
            ricorso al voto separato (art. 102.5 Reg. Sen.), così da sottoporre a scrutinio segreto
            solo la parte dell’emendamento riguardante le minoranze linguistiche. A parte la non
            sempre facile applicazione di tale criterio, che ha talora costretto i senatori a
            riformulazioni dei loro emendamenti per renderli divisibili[22], esso si basa sull’interpretazione analogica
            dell’ultimo periodo dell’art. 113.6 Reg. Sen., il quale vi fa riferimento, però, solo
            quando si tratti di salvaguardare l’obbligo di voto palese su votazioni aventi natura
            finanziaria. Ma, soprattutto, la decisione del Presidente ex art.
            102.5 Reg. Sen. di far deliberare l’Assemblea sulle richieste di voto separato e di far
            dipendere dal loro accoglimento la possibilità di votare a scrutinio segreto la parte su
            cui esso è stato ritenuto ammissibile, ha consentito alla maggioranza di eludere
            facilmente tale insidiosa modalità di voto. E infatti delle due l’una: o il presentatore
            dell’emendamento «misto» non ne chiedeva il voto separato, andando così incontro al
            giudizio negativo del Presidente sull’ammissibilità dello scrutinio segreto in forza del
            criterio della prevalenza; oppure, com’è ovvio, ne chiedeva il voto separato che, se
            respinto, comportava però il voto palese dell’intero testo sempre in base al predetto
            criterio della prevalenza. 
Tale interpretazione degli artt.
            102.5 e 113.4 Reg. Sen., attribuendo di fatto alla maggioranza il potere di decidere se
            votare o no a scrutinio segreto, appare gravemente lesiva della lettera e della
                ratio garantista dello stesso art. 113.4 secondo cui il voto
            segreto è ammissibile se richiesto da venti senatori nelle materie da esso indicate, e
            non certo se acconsentito dalla maggioranza. Ciò in ragione del carattere speciale della
            disciplina prevista da tale articolo che, nel prevedere le eccezioni alla regola del
            voto palese, prevale su quella generale che consente all’Aula di decidere sul voto per
            parti separate. Decisione non a caso preclusa dall’unico articolo che prevede tale
            divisione del voto, e cioè dal citato art. 113.6 Reg. Sen. il quale, nel disporre che le
            disposizioni aventi contenuto finanziario «sono sottoposte a votazione separata a
            scrutinio palese», sancisce in tal senso un obbligo e non una
            facoltà rimessa alla decisione dell’Aula ex art. 102.5 Reg. Sen.
            Per questo motivo, nonostante l’opinione contraria espressa[23], il Presidente, anche quando avesse ritenuto – come comunque ha fatto –
            estensivamente applicabile il voto per parti separate al di là della materia
            strettamente finanziaria, avrebbe dovuto disporlo d’ufficio e non rimetterlo alla
            decisione d’Aula, così da garantire il voto segreto su quella parte degli emendamenti
            per cui egli stesso lo aveva dichiarato ammissibile. 
Opinabili sembrano anche le
            decisioni del Presidente del Senato d’ammettere il voto segreto sugli emendamenti
            riferiti alla prevalente potestà legislativa della Camera in materia di diritti civili e
            sociali (art. 1 d.d.l. 1429-B) e alle modalità di elezione del Presidente della
            Repubblica (art. 18), quale titolare del potere di concedere la grazia e di commutare le
            pene (incidente sulla libertà personale ex art. 13 Cost.), nel
            presupposto che essi incidessero su materie entrambe sottoponibili a scrutinio segreto
                ex art. 113.4 Reg. Sen. Per quanto confortate dalla prassi[24], tali decisioni non sembrano in linea con l’art. 113.4 giacché il criterio
            dell’attinenza, da esso previsto, non pare essere soddisfatto da emendamenti che certo
            non limitano o comprimono il contenuto o la garanzia dei diritti costituzionali da esso
            richiamati, ma, come detto, agiscono piuttosto sulle procedure o sulle modalità di
            elezione degli organi che astrattamente possono intervenire in tal senso. Così
            sostenendo, si dovrebbe allora concludere per l’ammissibilità della richiesta di voto
            segreto su tutte le disposizioni relative a organi costituzionali, poiché astrattamente
            titolari di attribuzioni in materia di diritti. Il che però si pone contro
            i lavori preparatori dell’art. 113 Reg. Sen. quando invece gli
            emendamenti tesi a introdurre il voto segreto obbligatorio sugli organi costituzionali
            dello Stato furono tutti bocciati. 
Tali obiezioni trovano indiretta
            conferma nell’opposta decisione della Giunta per il regolamento della Camera la quale,
            nella seduta del 12 gennaio 2015, ha ritenuto lo scrutinio segreto ammissibile solo
            sugli emendamenti recanti una disciplina di carattere sostanziale innovativa dei
            principi e dei diritti di libertà indicati dall’art. 49 del regolamento, di contro
            escludendolo sugli emendamenti riguardanti disposizioni che si limitano a definire la
            procedura di approvazione delle leggi, con specifico riferimento a quelle riguardanti il
            riparto di competenza tra Camera e Senato nelle materie su cui è possibile chiedere lo
            scrutinio segreto. Pur rispettando l’autonomia regolamentare in materia di ciascuna
            Camera, pare evidente che la diversa soluzione adottata dal Senato rispetto a quella
            della Camera non si basi su una differente formulazione testuale sul punto degli artt.
            49.1 Reg. Cam. e 113.4 Reg. Sen. ma solo sulla loro diversa interpretazione
            presidenziale. 

5. La
            gestione dell’abnorme numero di emendamenti presentati: la «tecnica del canguro» e la
            loro materiale irricevibilità 



Il mancato accordo tra le forze
            politiche sull’organizzazione della discussione in Aula – maggiori tempi di discussione
            per l’opposizione contro il suo impegno a presentare e discutere un numero ridotto di
            emendamenti su alcuni punti qualificanti della riforma[25] – ha portato quest’ultima a fare ampio ricorso a consolidate tecniche
            ostruzionistiche, quali le iscrizioni in massa nella discussione parlamentare e la
            presentazione di un numero elevato, e talora abnorme, di
            emendamenti, «tra loro differenti esclusivamente per variazioni a scalare di cifre o
            dati o espressioni altrimenti graduate» (così l’art. 85.8 Reg. Cam.). Da qui il ricorso
            dei Presidenti delle due Camere agli strumenti regolamentari previsti per conferire
            maggiore celerità ai lavori[26] ed economicità e razionalità alle votazioni[27]. 
Tra questi il ricorso alla c.d.
            «tecnica del canguro» che consente, come noto, di mettere ai voti taluni emendamenti «a
            saltare», così da far discendere dalla loro reiezione, in base al principio di non
            contraddizione, la preclusione delle proposte similari. In tal modo, viene superata la
            regola per cui tutti gli emendamenti devono essere votati solo perché frutto
            dell’iniziativa legislativa parlamentare (sancita dall’art. 71 Cost)[28]. Mentre l’art. 85 bis, c. 4 Reg. Cam. esclude
            espressamente tale tecnica nel corso della discussione dei progetti di legge
            costituzionali (cfr. infra, par. 7), al Senato essa è, invece,
            ammessa in virtù di una prassi consolidata[29], avvalorata dal parere formulato dalla Giunta per il regolamento il 17
            luglio 1996 e specificamente ribadita in questa occasione (seduta del 30 luglio 2014).
            Pertanto il Presidente del Senato, per ottenere il rispetto dei tempi previsti dal
            calendario, non potendo fare ricorso alla c.d. ghigliottina, ha piuttosto modificato
            l’ordine di voto degli emendamenti (art. 8 Reg. Sen.) rispetto a quello cronologico di
            presentazione «ai fini dell’economia o della chiarezza delle votazioni
            stesse» (art. 102.4 Reg. Sen.), così da dichiarare, a seguito
            di esse, inammissibili gli emendamenti ormai «privi di ogni reale portata modificativa»
            (art. 100.8 Reg. Sen.)[30]. 
Il ricorso alla modifica dell’ordine
            delle votazioni si è rivelato però arduo di fronte agli oltre 82 milioni (!) di
            emendamenti presentati tramite supporto informatico dal senatore Calderoli[31], creati grazie alle varianti lessicali prodotte da un apposito
                software (un ostruzionismo 2.0!). Un siffatto abnorme numero
            poneva, infatti, problemi assolutamente inediti sotto il profilo regolamentare e
            gestionale (quali, «di regola», la loro stampa e distribuzione a tutti i senatori
                ex art. 100.13 Reg. Sen.). 
La soluzione[32] di richiederne la (materialmente impossibile) sottoscrizione manuale andava
            incontro a due obiezioni[33]. In primo luogo, il fatto che gli emendamenti debbano essere «presentati per
            iscritto» o, in termini più impegnativi, «firmati» o «sottoscritti», così come richiesto
            rispettivamente dal terzo, quarto e quinto comma[34] dell’art. 100 Reg. Sen., non implica necessariamente che il proponente debba
            sottoscriverli di proprio pugno. Tali requisiti, infatti, possono egualmente
            soddisfarsi, come per prassi avviene, stampando il cognome del proponente in calce
            all’emendamento oppure tramite la c.d. «firma digitale», mezzi entrambi che, salvo
            disconoscimento, consentono di ricondurre con certezza il contenuto dell’emendamento
            al suo proponente[35]. L’obbligo di firma personale avrebbe, pertanto, addossato al proponente un
            onere ultroneo rispetto a quanto ritenuto sufficiente per prassi consolidata. In secondo
            luogo, la mancata sottoscrizione autografa degli emendamenti presentati in formato
            elettronico non era stata eccepita dalla Presidente della Commissione affari
            costituzionali, la quale aveva in precedenza ritenuto ricevibili (e fatti pubblicare sul
            sito del Senato, previa loro numerazione e catalogazione da parte degli uffici in pieno
            agosto…) i più di 500.000 emendamenti ivi presentati dal senatore Calderoli. 
Scartata la soluzione della firma
            manuale, il Presidente del Senato ha preferito piuttosto dichiarare i suddetti 82
            milioni di emendamenti né improponibili ex art. 97.1 Reg. Sen. né
            inammissibili ex art. 97.2 Reg. Sen. ma, ancor prima e in radice,
            irricevibili ex artt. 8 e 97 Reg. Sen. per la semplice ragione che,
            a causa del loro numero siderale, non avrebbe avuto il tempo materiale per leggerli,
            così come imposto dall’art. 97.3 Reg. Sen., e quindi vagliarne l’ammissibilità e la
            proponibilità, se non in termini (circa 17 anni…) incompatibili «con il calendario dei
            lavori definito dalla Conferenza dei capigruppo e confermato con diverse votazioni dell’Assemblea»[36], bloccando di fatto «i lavori parlamentari per un tempo incalcolabile»[37]. Soluzione pragmatica, in certo modo imposta dalle circostanze, ma
            preoccupante perché potrebbe in futuro dischiudere alla possibilità di ritenere
            irricevibili gli emendamenti il cui numero, benché inferiore all’attuale, non sia
            ritenuto congruo rispetto ai tempi fissati in calendario. Sotto questo profilo,
            pertanto, è auspicabile che essa sia considerata rimedio eccezionale
            a una situazione parimenti eccezionale, per evitare la quale in
            futuro si potrebbe modificare il regolamento per imporre la sottoscrizione manuale degli
            emendamenti presentati. 
Di fronte al profluvio di
            emendamenti presentati dall’opposizione a scopo, come detto, evidentemente
            ostruzionistico, la maggioranza ha anch’essa cercato soluzioni procedurali che
            consentissero di estendere il più possibile gli effetti preclusivi derivanti dalle
            votazioni così da accelerare l’esame parlamentare[38]. Tra esse, sulla scia di quanto accaduto durante l’esame della riforma elettorale[39], la presentazione di emendamenti c.d. «premissivi», diretti cioè ad
            anteporre al testo un articolo riassuntivo dei suoi contenuti essenziali cosicché la sua
            preliminare approvazione determini la decadenza di tutti gli emendamenti in contrasto
            con esso[40]. Di contro, l’approvazione di tali emendamenti, se privi di contenuto
            immediatamente precettivo, può essere motivo di contraddizione dell’articolato se in
            seguito non emendato a coerenza. Ancor più radicalmente, tali emendamenti sono stati
            criticati perché in contrasto con la discussione e approvazione articolo per articolo di
            ogni disegno di legge, imposte dall’art. 72 Cost.[41]. Non per questi motivi, però, il Presidente del Senato ha dichiarato
            inammissibili tali emendamenti ma perché avrebbero inciso sull’intero articolo anziché
            sulle sole parti modificate dalla Camera nella precedente lettura[42]. Preclusa tale strada, la maggioranza ha optato per la presentazione di
            emendamenti interamente sostitutivi, per loro natura votati prima degli emendamenti
            modificativi (art. 102.2 Reg. Sen.), come quello presentato dal senatore Cociancich[43], la cui approvazione (seduta dell’1 ottobre 2015) ha determinato la
            preclusione o l’assorbimento di un elevato numero di ulteriori emendamenti, e in
            particolare dei diciannove su cui il Presidente Grasso il giorno precedente aveva
            dichiarato ammissibile il voto segreto, di fatto ancora una volta eluso (cfr.
                supra, par. 4). 

6. Il
            problema della c.d. «doppia deliberazione conforme» 



Sotto il profilo mediatico e
            politico, la questione regolamentare più discussa è stata senza dubbio la possibile
            reintroduzione dell’elezione diretta dei futuri senatori, dopo che la Camera,
            modificando il quinto comma dell’art. 2 del disegno di legge costituzionale (che riforma
            l’art. 57 Cost.), aveva stabilito che «la durata del mandato dei senatori coincide
            con quella degli organi delle Istituzioni territoriali
                dai [e non nei] quali sono stati eletti».
            Ciò affinché i futuri sindaci eletti senatori decadessero non solo al momento della
            cessazione dal loro incarico ma anche all’atto dello scioglimento del Consiglio
            regionale che li aveva eletti, allineandone così la durata del mandato a quella di tutti
            gli altri senatori. 
In forza di tale modifica, si è
            sostenuta l’ammissibilità degli emendamenti favorevoli all’elettività diretta dei
            senatori, ritenuti «in diretta correlazione con gli emendamenti introdotti dalla Camera
            dei deputati» in forza di un’interpretazione sistematica dell’art. 104, secondo periodo,
            Reg. Sen. poiché «nelle riforme costituzionali tutto si tiene per cui se si tocca un
            punto, si possono toccare tutti i punti connessi»[44]. Conclusione eccessiva, perché una siffatta amplificazione degli effetti
            derivanti dalle modifiche introdotte circa la permanenza in carica dei futuri sindaci
            senatori priverebbe di senso il limite della «diretta correlazione» previsto dal
            predetto articolo. Ciò non per ragioni di astratto formalismo ma perché, sotto il
            profilo contenutistico, la suddetta modifica ribadisce l’elettività indiretta dei futuri senatori[45]. 
In assenza di quel nemine
                contradicente[46] grazie a cui in passato era stato possibile modificare parti già oggetto di
            deliberazione conforme delle due Camere[47], il Presidente, dopo un riserbo forse eccessivo, ma
            senz’altro utile a che si raggiungesse un accordo all’interno del Partito democratico[48], ha ritenuto ammissibili solo gli emendamenti riferiti al suddetto quinto
            comma, ritenendo essersi già realizzata per gli altri commi la c.d. «doppia conforme»,
            ai sensi dell’art. 104 Reg. Sen. (primo periodo)[49], le cui ragioni di economia procedurale sono razionalmente ispirate al
            principio ne bis in idem[50]. Tale speech presidenziale è stato criticato da quanti
            hanno ritenuto l’art. 104 Reg. Sen. mera disposizione procedurale, perché non
            direttamente incidente sugli aspetti essenziali del procedimento legislativo. Tale
            articolo, piuttosto, andava interpretato in modo costituzionalmente conforme alla
                ratio, sottesa al procedimento di revisione costituzionale
            previsto dall’art. 138 Cost., di consentire sempre alle Camere di poter ritornare su
            quanto deliberato così da favorire la massima ponderazione e, con essa, auspicabilmente,
            il massimo consenso politico possibile in tale materia[51]. Tale esigenza va, però, bilanciata con l’altra,
            parimenti tutelata dall’art. 138 Cost., di pervenire a una decisione finale attraverso
            deliberazioni intermedie che progressivamente riducano l’ambito della discussione, pena
            una sua potenzialmente illimitata dilatazione[52]. Il risultato di tale bilanciamento sta nella possibilità per ciascuna
            Camera di approvare o no quanto modificato dall’altra, ma non di rimettere in
            discussione quanto già oggetto di doppia delibera conforme (con possibili riverberi su
            altre parti del testo)[53]. Peraltro, nel caso in questione, la parziale modifica introdotta al quinto
            comma dell’art. 2 comunque ne rendeva obbligatorio il voto nel suo insieme, offrendo
            così ai sostenitori dell’elettività diretta dei futuri senatori la possibilità di
            respingere l’intero articolo (e, volendo, l’intero testo). Né l’ammissibilità degli
            emendamenti interamente soppressivi dell’art. 2 implica quella degli emendamenti diretti
            a modificare i commi già oggetto di doppia conforme[54]. Anzi, proprio la possibilità comunque di bocciare l’articolo nel suo
            insieme consente di ritenere sotto il profilo procedurale ragionevole la soluzione di
            tenere ferma l’inemendabilità delle parti non modificate nella precedente lettura, così
            da verificare se, ciò nonostante, esso incontri il consenso della maggioranza
            dell’Assemblea. 
        

7.
            L’assimilazione della procedura di revisione costituzionale all’«iter» legislativo
            ordinario 



Le questioni regolamentari finora
            esaminate sottintendono quella più generale della peculiarità o meno della procedura
            parlamentare di revisione costituzionale rispetto al normale iter
            legislativo. Com’è noto, entrambi i regolamenti camerali prevedono: che, in prima
            deliberazione, si applichino le stesse procedure stabilite per i disegni di legge
            ordinaria (artt. 97.1 Reg. Cam. e 121.1 Reg. Sen.)[55]; che ogni Camera, in seconda lettura, debba riesaminare il testo legislativo
            solo nelle parti modificate dall’altra e sugli emendamenti a esse conseguenti (artt.
            97.3 e 70.2 Reg. Cam.) o in loro diretta correlazione (artt. 121.3 e 104 Reg. Sen.);
            infine, che in seconda deliberazione si proceda direttamente al voto finale del testo
            (artt. 99 Reg. Cam. e 123 Reg. Sen.). 
Finora la dottrina si è concentrata
            solo su quest’ultimo limite, criticandolo perché non previsto dall’art. 138 Cost.,
            lesivo della sovranità decisionale di ciascuna Camera e non rispondente a criteri di
            economia procedurale, giacché, in virtù delle modifiche introdotte in seconda
            deliberazione, questa potrebbe trasformarsi in prima, anziché, come previsto,
            costringere alla bocciatura del testo e all’avvio di un nuovo iter[56]. Le critiche ora manifestate hanno invece riguardato l’assimilazione, in
            prima deliberazione, tra la procedura legislativa e quella di revisione costituzionale.
            In forza di un’interpretazione delle norme regolamentari, costituzionalmente orientata
            dalla prevalenza delle ragioni di peculiarità ex
            art. 138 Cost. su quelle d’identità ex art. 72.4 Cost.[57], si è sostenuto che le limitazioni procedurali previste nell’iter
                legis sarebbero inammissibili durante l’esame dei progetti di legge
            costituzionali, che invece dovrebbe caratterizzarsi ratione materiae
            per maggiori spazi di discussione così da favorire la massima ponderazione
            della riforma. 
Per quanto tale tesi sia
                de iure condito inaccoglibile laddove si pone in insanabile
            contrasto con norme e prassi parlamentari consolidate, essa coglie nel segno laddove
            sollecita de iure condendo la necessità – e i problemi procedurali
            sopra evidenziati ne sono conferma – di differenziare le due procedure, magari anche in
            ragione della natura totale o parziale della revisione costituzionale. Del resto, già
            entrambi i regolamenti – specie quello della Camera – sono già orientati in tal senso,
            allorquando, durante la discussione di progetti di legge costituzionale: vietano la
            modifica dell’ordine delle votazioni (art. 85 bis, c. 4 Reg. Cam.)[58]; aumentano i tempi d’intervento (artt. 39.5 e 85.2 Reg. Cam.); vietano il
            contingentamento dei tempi in sede di prima calendarizzazione se non per deliberazione
            unanime della Conferenza dei capigruppo (art. 24.12 Reg. Cam.); vietano l’esame in sede
            legislativa (artt. 92.2 Reg. Cam. e 35.1 Reg. Sen.) e redigente (artt. 96.6 Reg. Cam. e
            36.1 Reg. Sen.) e la dichiarazione d’urgenza (art. 69.3 Reg. Cam.). Tale indirizzo
            regolamentare potrebbe essere ulteriormente sviluppato, anche per chiarire alcuni
            problemi rimasti finora sullo sfondo ma che potrebbero porsi in futuro, primo fra tutti
            l’ammissibilità della questione di fiducia[59], attualmente non espressamente vietata ma in
            contrasto con il diritto di ciascuna Assemblea di poter discutere ed emendare il testo
            costituzionale in prima deliberazione, essendo ciò precluso in seconda. 

8. La
            mancata convocazione della Giunta per il regolamento del Senato 



Le decisioni del Presidente del
            Senato sulle rilevanti questioni regolamentari sollevate non hanno avuto il parere della
            Giunta per il regolamento, dal 30 luglio 2014 mai più convocata, nonostante le ripetute
            richieste in tal senso da parte delle opposizioni e l’indubbia sussistenza delle
            condizioni ex art. 18.3 Reg. Sen. Ciò è dovuto al fatto che la
            maggioranza, e segnatamente il Partito democratico, ha manifestato, invero mai
            ufficialmente, la indisponibilità dei suoi senatori a prendere parte alle sedute di un
            organo dove, contrariamente al passato, era in minoranza. 
Difatti, la composizione della
            Giunta, dopo le quattro integrazioni disposte dal Presidente «al fine di assicurarne una
            più adeguata rappresentatività»[60], vede oggi prevalere numericamente i senatori dell’opposizione su quelli
            della maggioranza, considerato peraltro che il suo Presidente, per prassi, non vota[61]. Le cause di tale situazione vanno ricercate
            primariamente nei risultati delle elezioni politiche del 24-25
            febbraio 2013 da cui non è uscita una chiara maggioranza, e nelle successive scelte di
            Forza Italia dapprima di uscire dalla maggioranza che sosteneva il Governo Letta
            (dicembre 2013) e poi di rompere il c.d. «Patto del Nazareno» sulle riforme elettorali e
            costituzionali (febbraio 2015). Accanto a esse, però, vi sono quelle più prettamente
            regolamentari, giacché la composizione della Giunta per il regolamento del Senato si
            basa sul criterio di rappresentatività e non di proporzionalità (art. 18.2 Reg. Sen.),
            invece espressamente previsto, seppur in via subordinata, per quella della Camera (art.
            16.1 Reg. Cam.). La preferenza per tale criterio trova conferma nel fatto che il
            Presidente può integrare la composizione della Giunta con non più di quattro membri – il
            numero totale è, quindi, quattordici, Presidente escluso[62] –, limite invece non a caso non previsto alla Camera. Entrambi tali fattori
            hanno finito, di fatto, per premiare l’opposizione, perché al suo interno più frazionata
            in gruppi parlamentari, la costituzione dei quali, peraltro, a inizio legislatura, ha di
            fatto esaurito possibili ulteriori integrazioni a favore della maggioranza. 
L’opzione per il criterio della
            rappresentatività a scapito di quello della proporzionalità, invece previsto per la
            composizione delle Commissioni permanenti, è stata sempre motivata in ragione della
            peculiarità delle funzioni tecnico-giuridiche e consultive, e non politiche e
            deliberative, svolte dalla Giunta per il regolamento «come organismo di garanzia ed
            equilibrio complessivo dell’attività del Senato»[63]. Eppure, non può ipocritamente ignorarsi che da
            sempre – ma soprattutto negli ultimi anni a causa dell’aumento delle questioni
            interpretative, dovuto anche alla mancata revisione dei regolamenti (cfr.
                infra, par. 9) – la Giunta per il regolamento abbia accentuato
            la sua natura di organo politico, nel senso che i suoi membri, per quanto scelti in via
            fiduciaria dal Presidente[64], non sono indipendenti, se mai lo sono stati in passato[65], dai gruppi parlamentari d’appartenenza, cui rispondono del loro operato. Il
            fatto che, soprattutto al Senato[66], i pareri della Giunta non siano adottati all’unanimità dimostra come –
            oseremmo dire inevitabilmente – le diverse soluzioni interpretative proposte riflettono
            logiche di appartenenza politica. Del resto, alla Giunta per il regolamento spetta non
            solo esprimere pareri interpretativi ma anche assumere «l’iniziativa[67] o l’esame di ogni proposta di modificazione del regolamento» (art. 18.3 Reg.
            Sen.), il che implica quindi lo svolgimento di una funzione propositiva e non solo
            consultiva. 
Alla luce delle funzioni
            deliberative, formalmente e sostanzialmente svolte, dalla Giunta per il regolamento, si
            pone l’esigenza di una riflessione sulle sue modalità di funzionamento[68] e sui criteri di composizione, affinché la sua
            rappresentatività, magari dovuta a una artificiosa e strumentale moltiplicazione dei
            gruppi parlamentari, non ne comprometta i rapporti proporzionali di forza, così da
            evitare l’inedita attuale situazione che la maggioranza in Aula sia minoranza in Giunta[69]. Ancora meglio sarebbe se i pareri formulati dalla Giunta per il regolamento
            riacquistassero la loro originaria natura consultiva, e non deliberativa, lasciando al
            Presidente autonomia decisionale a garanzia di tutte le forze politiche. 

9.
            Conclusioni 



Per quanto, come detto all’inizio,
            lo stress cui sono state sottoposte le procedure parlamentari nel corso dell’esame della
            riforma costituzionale trovi le sue origini in cause politiche, le questioni
            regolamentari sollevate sopra commentate meritano di essere conclusivamente ricondotte,
            come tessere di un mosaico, in un quadro d’insieme per verificare se, al di là del
            merito specifico, esistono dei fils rouges che le legano. 
Innanzi tutto le alterne vicende che
            hanno ridotto l’iniziale consenso politico sulla riforma costituzionale s’inseriscono
            nel quadro di rapporti tra maggioranza e opposizione caratterizzati non più da un
            bipolarismo ma da un tripolarismo conflittuale, esacerbato da un’opposizione
            «antisistema», indisponibile a qualsiasi forma di collaborazione nel merito,
            che ha cercato di dare la massima visibilità mediatica alle
            proprie battaglie, anche regolamentari. Sotto questo profilo, non si può non constatare
            con preoccupazione che il venir meno di ogni residuo fair play
            regolamentare rischia in futuro di tradursi in nuove e più aspre battaglie,
            se non si delineeranno, in sede di revisione regolamentare, procedure più certe e
            lineari. 
In questo contesto, il ruolo da
            protagonista assunto dal governo è stato oggetto di rilievi critici, anche all’interno
            del partito di maggioranza relativa, da chi vi ha visto una indebita sua intromissione
            in una materia, come quella costituzionale, riservata al Parlamento[70]. Tale tesi, oltreché discutibile sul piano storico, su quello
            politico-istituzionale nega che, nelle moderne democrazie parlamentari maggioritarie, il
            governo sia ormai il comitato non esecutivo ma direttivo della maggioranza parlamentare,
            con cui si pone in rapporto di continuità. Ed è grazie a tale ruolo propulsivo che la
            riforma costituzionale sembra uscita dalle secche di un più che trentennale dibattito. 
Del resto, è forte la sensazione che
            la vitalità – o, se si vuole, la c.d. centralità – del Parlamento sia stata ancora in
            massima parte legata a vecchi istituti che si credevano marginali: il voto segreto,
            l’ostruzionismo sui tempi di decisione, il profluvio di emendamenti. Per quanto, come
            detto all’inizio, non debba meravigliare che il dissenso politico abbia assunto le forme
            della battaglia regolamentare, rimane l’impressione che essa abbia troppo assorbito la
            discussione parlamentare, impedendole quel salto di qualità che un’occasione così
            solenne richiedeva sui problemi istituzionali sollevati dalla riforma. Tale notazione
            sulla prevalenza del dato politico su quello strutturale merita certamente ulteriori
            sviluppi, giacché le fortune del nuovo Senato «federatore»[71] dipenderanno principalmente dal modo con cui i suoi nuovi membri sapranno
            coniugare la rappresentanza territoriale con quella politica.
        
Le divisioni politiche si sono avute
            non solo tra opposizione e maggioranza, ma anche all’interno di quest’ultima, specie nel
            gruppo parlamentare del Partito democratico al Senato, dove i numeri sembravano più
            incerti. Da qui le sostituzioni in commissione (cfr. supra, par. 3)
            e le limitazioni al voto segreto (cfr. supra, par. 4), nel timore
            che esse consentissero l’espressione di un dissenso maggiore di quel che poi è stato.
            Contro di esse, a difesa di tale dissenso, si è invocata la libertà di mandato del
            parlamentare (cfr. supra, par. 3), coartata dai
                diktat del gruppo e del partito, finendo però per assumerla
            come principio assoluto in base a cui ricostruire l’intero sistema della rappresentanza
            politico-parlamentare, subordinando a esso l’indispensabile ruolo costituzionale svolto
            dai partiti politici (art. 49 Cost.) e dai gruppi in Parlamento (artt. 72 e 82 Cost.).
            Così facendo, si pongono le basi per una destrutturazione del sistema parlamentare e,
            con esso, della democrazia, che dipende dal ragionevole bilanciamento tra la difesa
            della libertà di mandato e il ruolo di sintesi politica svolto, a più livelli e
            distintamente, dai partiti politici e dai loro gruppi in Parlamento. In tempi, come gli
            attuali, di personalizzazione della politica, una simile esaltazione della libertà di
            mandato del singolo parlamentare rischia di ottenere gli esiti esattamente opposti a
            quelli sperati, incentivando quell’individualismo e trasformismo parlamentare che minano
            alle fondamenta la rappresentanza politica delle Camere. 
Passando dal piano
            politico-parlamentare a quello più prettamente tecnico-regolamentare, certamente spicca
            il protagonismo dei Presidenti delle Camere, specie di quello del Senato, che ha avuto
            il compito, obiettivamente non semplice, di gestire l’ostruzionismo delle opposizioni e
            di risolvere, come visto, i diversi e talora inediti nodi procedurali da loro sollevati
            senza avere spesso il conforto di disposizioni regolamentari chiare e univoche. A favore
            di tale sovraesposizione ha certamente giocato l’impossibilità per il Presidente del
            Senato, per le ragioni anzidette (cfr. supra, par. 8), di convocare
            la Giunta per il regolamento per riceverne l’autorevole parere sulle questioni
            regolamentari sottoposte. Eppure tale circostanza non va sopravvalutata, dato che il
            confronto in Giunta, al di là dell’indubbia maggiore
            pubblicità, non avrebbe aggiunto nuovi argomenti rispetto a quelli espressi in Aula
            tramite i ripetuti richiami al regolamento, e anzi forse avrebbe contribuito a
            irrigidire posizioni ispirate più da esigenze politiche che da riflessioni tecniche.
            Inoltre, vi sarebbe stato il rischio che la Giunta per il regolamento, una volta
            convocata, avrebbe perseverato nella preoccupante tendenza a formulare pareri
            apparentemente interpretativi, ma che in realtà, andando talora oltre le possibili
            opzioni ermeneutiche offerte dal testo regolamentare, v’avrebbero introdotto modifiche
            sostanziali senza seguire le procedure e le garanzie a tal fine previste, a partire
            dalla maggioranza assoluta richiesta dall’art. 64.1 Cost. e dal possibile voto segreto,
            non tramutabile in palese per il divieto di porre in materia la questione di fiducia
            (artt. 49.1 Reg. Cam. e 113.4 Reg. Sen.). Per questo è auspicabile che i pareri della
            Giunta per il regolamento ritornino ad avere, di fatto, natura non vincolante[72] rispetto alla «solitudine istituzionale»[73] in cui, ascoltati tutti, il Presidente deve alla fine decidere in modo
            imparziale sulla base del solo regolamento, senza, come spesso accade, conformarsi alla
            volontà maggioritaria della Giunta o rimettersi a quella dell’Aula[74]. Volontà in cui, come detto, l’esigenza politica
            inevitabilmente tende a prevalere sul dettato regolamentare, finendolo per privare
            dell’essenziale giuridicità. 
In ogni caso, l’assommarsi di pareri
            interpretativi e decisioni presidenziali determina una ragnatela di precedenti[75] in cui le forze d’opposizione, spesso di loro ignari a causa dell’aura di
            sacra riservatezza che li circonda[76], restano imprigionate. Anche per questo, la revisione dei regolamenti
            parlamentari appare ormai improcrastinabile[77]. Eppure, com’è noto, i testi di riforma predisposti a seguito di un serrato
            e approfondito lavoro delle rispettive Giunte per il regolamento delle due Camere sono
            stati congelati in attesa che giunga in porto la riforma costituzionale[78]. Tale opinabile pregiudiziale[79], a causa della quale il processo di revisione regolamentare è fermo dalla
            fine degli anni Novanta, ha fatto sì che le inevitabili sollecitazioni cui i regolamenti
            camerali sono sottoposti in virtù delle inesauribili sottostanti dinamiche politiche si
            siano tradotte in questi ultimi anni nell’eccessiva valorizzazione di precedenti e
            prassi che talora hanno messo a dura prova la certezza regolamentare e, con essa, forse
            la stessa giuridicità del diritto parlamentare. 
L’auspicio è, quindi, che le vicende
            qui commentate costituiscano per le procedure parlamentari il punto di massimo stress
            sopportabile e che, di conseguenza, per evitare nuove e più profonde lacerazioni, sia
            ormai giunto il tempo di dare forma compiuta al progetto di riforma del regolamento da
            più d’un anno predisposto dalla Giunta per il regolamento della Camera, mentre per
            quanto riguarda il Senato, se la riforma costituzionale andrà in porto, sarà necessario
            varare un nuovo regolamento che corrisponda alla nuova composizione e alle diverse
            funzioni che esso sarà chiamato a svolgere dalla prossima legislatura. 
﻿



[1]  Devo subito un sentito ringraziamento ai
                    colleghi Fabrizzi e Piccirilli che hanno settimanalmente curato per
                    «federalismi.it» l’Osservatorio parlamentare sulla riforma
                        costituzionale, fornendo una puntuale e critica ricostruzione dei
                    lavori parlamentari, che mi è stata indispensabile per cogliere i principali
                    passaggi e le questioni procedurali più rilevanti della discussione
                    parlamentare. 

[2]  Così N. Lupo, Il Presidente del
                        Senato e la riforma costituzionale: gli effetti della mancata revisione del
                        diritto parlamentare, in «federalismi.it», 18, 2015, p. 4.
                

[3]  Cfr. l’ordine del giorno n. 2 «Calderoli», la
                    cui approvazione ha determinato la preclusione dell’ordine del giorno n. 4
                    presentato dalla Presidente della Commissione affari costituzionali (cfr.
                    Resoconto sommario del 6 maggio 2014). Cfr. Giunta per il regolamento del
                    Senato, seduta del 13 maggio 2014, la quale, dopo ampia discussione, ha deciso
                    di rinviare ad altra seduta la questione, invero mai più riesaminata. 

[4]  Cfr. L. Ciaurro, L’ordine del
                        giorno preliminare in sede referente, in «Rassegna parlamentare»,
                    4, 2014, pp. 895 ss.; L. Gianniti e N. Lupo, Corso di diritto
                        parlamentare, 2a ed., Bologna, 2013,
                    p. 204. 

[5]  D. Casanova, Il procedimento
                        legislativo di approvazione dell’«Italicum» e le sue numerose
                        anomalie, in «Rivista Aic. Osservatorio costituzionale», 31
                    luglio 2015, pp. 5 ss. e 24, per cui tali ordini del giorno sono utili ai fini
                    della stesura di un testo base e non illegittimi perché non vincolanti.
                

[6]  Cfr. la lettera del Presidente Grasso del 7
                    maggio 2014 in risposta a quella inviata il giorno stesso dal senatore Stefàno.
                

[7]  Cfr. G. Azzariti, La destituzione
                        non è sostituzione, in «libertaegiustizia.it», 13 giugno 2014.
                    Tali critiche sono state ribadite con maggiore forza dopo che il 21 aprile 2015,
                    durante l’esame della riforma elettorale, la presidenza del gruppo parlamentare
                    del Partito democratico alla Camera aveva deciso di sostituire dieci dei suoi
                    ventidue componenti in Commissione affari costituzionali, tutti appartenenti
                    alla minoranza interna; cfr. G. Azzariti, Sostituire per punire, uno
                        sfregio illegittimo, in «il manifesto», 22 aprile 2015, p. 1; M.
                    Volpi, Italicum: un sistema anomalo e antidemocratico, in
                    «costituzionalismo.it», 1, 2015, 6; M. Villone, La legge 52/2015
                        (Italicum): da pochi voti a molti seggi, in
                    «costituzionalismo.it», 1, 2015, pp. 11 ss. Contra,
                    volendo, S. Curreri, Sui casi Mauro e Mineo, ovvero sull’eterno
                        ritorno del «libero mandato parlamentare», in
                    «forumcostituzionale.it», 6, 2014, 24 giugno 2014. 

[8]  Cfr. C. Fasone, Sistemi di
                        commissioni parlamentari e forme di governo, Padova, 2012, pp.
                    174 ss. 

[9]  Sul «Parlamento in commissione» come figura
                    organizzativa prevalente nello Stato contemporaneo cfr. già L. Elia,
                        Le commissioni parlamentari italiane nel procedimento
                        legislativo, in «Archivio giuridico F. Serafini», 1961, pp. 44
                    ss. 

[10]  Cfr. Giunta per il regolamento del Senato,
                    seduta dell’11 ottobre 2011 e precedenti ivi richiamati. 

[11]  Cfr. alla Camera Commissione affari
                    costituzionali, 12 gennaio 2000; Aula, 18 gennaio 2000; Giunta per il
                    regolamento 13 gennaio 2009. 

[12]  Cfr. L. Gianniti e N. Lupo, Corso
                        di diritto parlamentare, cit., pp. 125 ss. 

[13]  Segnatamente su: funzioni delle Camere (art.
                    1), composizione ed elezione del Senato della Repubblica (art. 2), procedimento
                    legislativo (art. 10), decretazione d’urgenza (art. 16), amnistia e indulto
                    (art. 18), modifica degli artt. 116 e 117 Cost. (artt. 29 e 30). 

[14]  Prassi conforme ai lavori preparatori,
                    giacché le proposte emendative tese a estendere lo scrutinio segreto alle leggi
                    di revisione costituzionale, in ragione della loro natura, furono respinte sia
                    dalla Camera (seduta del 7 ottobre 1988) che dal Senato (seduta del 24 novembre
                    1988) in forza della convinzione che in una materia così importante dovesse
                    prevalere il dovere di trasparenza e di lealtà dei parlamentari verso i propri
                    elettori (cfr. in tal senso l’obbligo di voto palese in Commissione e in Aula
                    dei progetti di revisione della seconda parte della Costituzione
                        ex artt. 2.3 e 3.3 legge cost. n. 1 del 1997 istitutiva
                    della c.d. «bicamerale D’Alema»). Cfr. S. Curreri, Il voto segreto tra
                        questioni applicative e prospettive di riforma, in «Rassegna
                    parlamentare», 1, 2000, pp. 183 ss. Emendamenti a disegni di legge
                    costituzionali sono stati inoltre votati al Senato a scrutinio segreto nelle
                    sedute del 15 giugno 2000 e 27 novembre 2002, mentre simili richieste sono state
                    respinte nelle sedute del 4 febbraio 2004 e 27 giugno 2012. 

[15]  Cfr. E. Bonafaccia, Voto segreto e
                        voto palese: riforma del 1988 e aspetti problematici relativi al
                        coordinamento con altre norme regolamentari, in Il
                        Parlamento della Repubblica. Organi, procedure, apparati, Roma,
                    1996, p. 307, secondo cui «la delicatezza delle materie in discussione e la
                    conseguente specialità del trattamento a esse riservato indurrebbero […] a
                    ritenere che in simili casi il principio derogativo valga a superare la regola
                    generale, facendo concludere per l’ammissibilità dello scrutinio segreto qualora
                    le modifiche incidano nella sostanza della norma costituzionale». 

[16]  Nell’impossibilità di darne puntuale sintesi,
                    cfr., a titolo paradigmatico, gli emendamenti n. 31.902 e 35.901, entrambi
                    respinti dal Senato nella seduta dell’8 ottobre 2015: secondo il primo la
                    potestà legislativa statale in materia di politiche sociali (art. 117, c. 2,
                    lett. m), Cost.) doveva essere esercitata «con particolare
                    riferimento alle minoranze linguistiche»; per il secondo, la legge che doveva
                    stabilire i principi fondamentali per promuovere meglio l’equilibrio tra donne e
                    uomini nella rappresentanza doveva essere «approvata a tutela delle minoranze
                    linguistiche ai sensi dell’art. 70, c. 1». 

[17]  È stato, infatti, richiesto il voto segreto
                    anche su emendamenti che miravano a estendere la competenza legislativa
                    bicamerale paritaria anche alle leggi di amnistia e indulto (art. 79 Cost.) e
                    sul giusto processo (art. 111 Cost.), ritenendo la materia inclusa nella libertà
                    personale (art. 13 Cost.; cfr. seduta della Camera del 22 maggio 1990). Lo
                    stesso dicasi per le leggi sui rapporti tra Stato e confessioni religiose,
                    ricondotte agli artt. 19 e 20 della Costituzione. 

[18]  Così l’emendamento 1.1979 (senatore Candiani
                    e altri), approvato dal Senato a scrutinio segreto nella seduta del 31 luglio
                    2014, secondo cui il nuovo Senato avrebbe dovuto concorrere «paritariamente,
                    nelle materie di cui agli artt. 29 e 32, c. 2». 

[19]  Invero, in forza dell’applicazione ai disegni
                    di legge costituzionali delle medesime regole previste dal regolamento per i
                    disegni di legge ordinaria (art. 121.1 Reg. Sen.), la «tecnica del canguro» era
                    stata già applicata dal Presidente del Senato nel 2002 e nel 2004 in occasione
                    dell’esame rispettivamente della c.d. devolution (A.S.
                    1187) e della riforma costituzionale del Governo Berlusconi (A.S. 2544).
                

[20]  Cfr. le dichiarazioni del Presidente del
                    Senato nella seduta pomeridiana del 23 luglio 2014 (pp. 14 ss. del Resoconto
                    stenografico). 

[21]  Cfr. ibidem la risposta
                    data dal Presidente del Senato al senatore Zanda. 

[22]  Cfr., ad esempio, le diverse formulazioni
                    dell’emendamento 1.0.22 del senatore Candiani che, al fine di sottoporre a voto
                    segreto la richiesta di riduzione a 500 del numero dei deputati, rinviava ad
                    apposita legge costituzionale la determinazione del «numero minimo dei
                    rappresentanti delle minoranze linguistiche». Sulla sua indivisibilità, con
                    conseguente non sottoponibilità a voto segreto, cfr. quanto dichiarato dal
                    Presidente del Senato nella seduta del 31 luglio 2014. 

[23]  Rispondendo all’obiezione del senatore Malan
                    circa la sostanziale elusione dell’art. 113.4 Reg. Sen., il Presidente del
                    Senato ha ammesso che al riguardo «forse il regolamento va cambiato – su questo
                    posso essere d’accordo – ma questo è il regolamento che applichiamo ora» (cfr.
                    Senato, Assemblea – Resoconto stenografico, seduta del 30 settembre 2015, pp. 61
                    ss., con particolare riferimento ai successivi interventi dei senatori Caliendo,
                    Finocchiaro e Calderoli). 

[24]  Per casi analoghi cfr. le sedute di Camera e
                    Senato rispettivamente del 22 maggio 1990 e del 27 novembre 2002. 

[25]  Indice di uno sforzo in tal senso sono le
                    decisioni assunte dalla Presidente della Camera nelle sedute dell’11 e del 26
                    febbraio 2015, tra cui l’ampliamento dei tempi al di là di quelli previsti in
                    sede di contingentamento. Cfr., in questo volume, il contributo di F. Fabrizzi,
                    par. 2. 

[26]  Cfr. la decisione del Presidente del Senato
                    nella seduta del 22 settembre 2015 di «armonizzare i tempi degli interventi con
                    i termini del calendario», attribuendo a ogni senatore il limite massimo
                    d’intervento di dieci minuti. 

[27]  Per un quadro d’insieme cfr. la
                    sistematizzazione di tali tecniche decisorie proposta da C. Rizzuto,
                        Strumenti procedurali per la razionalizzazione delle deliberazioni
                        della Camera dei deputati sugli emendamenti, in Il
                        Parlamento della Repubblica. Organi, procedure, apparati, a cura
                    della Camera dei deputati, Roma, 2001, vol. II, pp. 659 ss. 

[28]  Cfr. A.A. Cervati, Iniziativa
                        legislativa, in Enciclopedia giuridica,
                    Roma, 1989, vol. XVII, p. 4; V. Lippolis, La riforma del regolamento
                        della Camera dei deputati del 1997 e il Parlamento del
                        bipolarismo, in Il Parlamento del bipolarismo. Un
                        decennio di riforme dei regolamenti delle Camere. Il Filangieri. Quaderno
                        2007, Napoli, 2008, pp. 8 ss.; G. Piccirilli,
                        L’emendamento nel processo di decisione parlamentare,
                    Padova, 2008, pp. 66 ss. 

[29]  Cfr. supra, nota 19.
                

[30]  A differenza, però, dell’art. 85.8 Reg.
                    Cam., il regolamento del Senato non fa riferimento ai criteri in base a cui
                    procedere alle votazioni intermedie. 

[31]  Già il senatore Calderoli aveva presentato
                    nel luglio 2015 in Commissione affari costituzionali ben 510.293 emendamenti (su
                    un totale di 513.450). 

[32]  Cfr. gli interventi in Aula dei senatori
                    Russo e Zanda nelle sedute rispettivamente del 24 e 29 settembre 2015.
                

[33]  Cfr. Presidente del Senato, in Assemblea,
                    Resoconto stenografico, 29 settembre 2015, pp. 23 ss. 

[34]  Peraltro, a termini di stretto regolamento,
                    l’art. 100.5 Reg. Sen., ritenuto caduto in desuetudine (cfr.
                        infra, nota 74), non era applicabile alla fattispecie,
                    poiché gli emendamenti erano stati presentati non da otto ma da un singolo
                    senatore e non nel corso della seduta ma prima del suo inizio. 

[35]  Cfr. quanto dichiarato dal Presidente del
                    Senato nella seduta dell’1 ottobre 2015 sui dubbi espressi circa l’effettiva
                    paternità dell’emendamento n. 1.203 del senatore Cociancich, integralmente
                    sostitutivo dell’art. 1.5 del disegno di legge. 

[36]  Invero l’Assemblea aveva respinto le
                    proposte di modifica al calendario predisposto dal Presidente. Cfr.,
                        amplius, in questo volume, il contributo di F.
                    Fabrizzi, par. 2. 

[37]  Cfr. Presidente del Senato, in Assemblea,
                    Resoconto stenografico, 29 settembre 2015, p. 24. 

[38]  In tal senso si noti che la Conferenza dei
                    capigruppo del Senato ha deciso l’immediato inserimento nell’ordine del giorno
                    dell’Aula del disegno di legge di riforma costituzionale in terza lettura, senza
                    relatore e senza che l’esame in Commissione affari costituzionali fosse concluso
                        ex art. 44.3 Reg. Sen.; su tale sempre più frequente
                    «corsia preferenziale di fatto», affermatasi per prassi sin dalla XIII
                    legislatura, cfr., criticamente, C. Bergonzini, I lavori in
                        commissione referente tra regolamenti e prassi parlamentari, in
                    «Quaderni costituzionali», 4, 2005, pp. 789 ss. 

[39]  Come si dà conto nel presente volume,
                    durante l’esame del disegno di legge di riforma della legge elettorale era stato
                    presentato dal senatore Esposito un emendamento (01.103) che premetteva al suo
                    testo un art. 01 che riassumeva i contenuti essenziali dell’intero disegno, la
                    cui approvazione nella seduta del 21 gennaio 2015 ha determinato la decadenza
                    per incompatibilità sopravvenuta di gran parte (ben 35.000!) degli emendamenti e
                    subemendamenti presentati; cfr. D. Casanova, Il
                        procedimento, cit., pp. 27 ss. 

[40]  Tra gli altri, spiccavano egli emendamenti
                    01.200 e 01.201 presentati dallo stesso senatore Esposito miranti entrambi a
                    premettere all’art. 1 del disegno di legge A.S. 1429-B un lungo art. 01
                    contenente i Principi di revisione della Parte seconda della
                        Costituzione e delle conseguenti disposizioni di legge
                        costituzionale. 

[41]  Cfr. M. Volpi,
                    Italicum, cit., pp. 5 ss.; M. Villone, La legge
                        52/2015, cit., pp. 10 ss.; G. Azzariti, Se il
                        Parlamento diventa una bisca, in «il manifesto», 22 gennaio 2015,
                    p. 1 che parla di inversione della ratio dell’art. 72 Cost.
                    anticipando una sorta di «votazione finale» cui adeguare quella dei singoli
                    articoli; L. Ciaurro, L’emendamento premissivo omnibus: un nuovo modo
                        di legiferare?, in «Rivista Aic. Osservatorio costituzionale»,
                    marzo 2015; A. Falcone, La riforma elettorale alla prova del voto in
                        Senato: il superemendamento premissivo e il voto «bloccato» sulla proposta
                        di legge, in «Rivista Aic. Osservatorio costituzionale», marzo
                    2015. A favore cfr. G. Piccirilli, Tutto in un voto (premissivo)! La
                        fissazione dei principi dell’Italicum nel suo esame presso il
                        Senato, in «forumcostituzionale.it», 30 gennaio 2015. 

[42]  Cfr. Presidente del Senato, seduta del 30
                    settembre 2015, p. 13 del Resoconto stenografico. 

[43]  Cfr. supra, nota 35.
                

[44]  Tesi per la prima volta formulata da E.
                    Cheli (intervista a), La riforma costituzionale? Si può cambiare ogni
                        articolo, i consiglieri-senatori non vanno, in «Corriere della
                    Sera», 1o maggio 2015, p. 16; cfr. anche Id.,
                        La riforma costituzionale all’esame del Senato, in
                    «Osservatoriosullefonti.it», 1, 2015 e il testo dall’audizione svolta il 3
                    agosto 2015 in Commissione affari costituzionali del Senato. 

[45]  Cfr. i testi delle audizioni presso la
                    Commissione affari costituzionali del Senato dei proff. S. Ceccanti, B. Caravita
                    (27 luglio 2015), C. Fusaro, N. Lupo (28 luglio 2015) e A. Barbera (3 agosto
                    2015), in «senato.it»; A. Manzella, Il «nuovo» Senato, in
                    «Astrid Rassegna», 11, 2015, pp. 47 ss. Di coordinamento quasi «grammaticale»
                    tra il testo approvato dalla Camera rispetto a quello del Senato parlano F.
                    Fabrizzi e G. Piccirilli, Lavori parlamentari 16-22 luglio
                        2015, in «federalismi.it», 14, 2015, pp. 4 ss. alle cui
                    condivisibili argomentazioni si rinvia. 

[46]  Auspicato da V. Lippolis nel corso della sua
                    audizione del 28 luglio 2015 in Commissione affari costituzionali al Senato.
                

[47]  Il riferimento è alla procedura di
                    approvazione della legge cost. n. 3 del 1993 (cfr. G. Lasorella,
                        L’autorizzazione a procedere in giudizio: nuove tendenze e
                        progetti di riforma, in «Quaderni costituzionali», 2, 1993, p.
                    380). Sull’inconferenza di tale precedente, da molti invocato (cfr.
                        infra, nota 51), cfr. L. Castelli, Le buone
                        ragioni dell’elezione indiretta del Senato, in «federalismi.it»,
                    18, 2015, pp. 4 ss. 

[48]  In base a tale accordo, al quinto comma
                    dell’art. 2 si è aggiunta la precisazione che i futuri senatori saranno eletti
                    «in conformità alle scelte espresse dagli elettori per i candidati consiglieri
                    in occasione del rinnovo dei medesimi organi, secondo le modalità stabilite
                    dalla legge di cui al sesto comma». 

[49]  Già la Presidente della Commissione affari
                    costituzionali del Senato (seduta del 15 settembre 2015) aveva dichiarato
                    inammissibili gli emendamenti che, pur riferendosi a commi modificati,
                    introducevano «elementi nuovi, del tutto estranei alla portata dell’intervento
                    compiuto dalla Camera» e «incompatibili con parti del testo sulle quali si è
                    consolidata la doppia deliberazione conforme». 

[50]  Cfr. S. Tosi, Diritto
                        parlamentare, a cura di A. Mannino, Milano, 1993, p. 286.
                

[51]  Cfr. le audizioni in Commissione affari
                    costituzionali del Senato dei proff. F. Cerrone, S. Mangiameli, G. Scaccia, M.
                    Villone, V. Tondi della Mura (seduta del 27 luglio 2015), C. De Fiores, T.E.
                    Frosini, A. Pace, P. Ridola, R. Toniatti (seduta del 28 luglio), G. Azzariti, R.
                    Nania (seduta del 30 luglio) e G. De Vergottini, M. Dogliani, E. Rossi (seduta
                    del 3 agosto). In particolare il prof. Villone ha proposto (pp. 8 ss.) anche lo
                    stralcio ex art. 101 Reg. Sen. della parte della riforma
                    relativa all’elezione indiretta del Senato. Ipotesi politicamente non
                    praticabile trattandosi di un aspetto centrale, peraltro strettamente collegato
                    alla natura delle funzioni attribuite al nuovo Senato. 

[52]  Cfr. lo speech della
                    Presidente della Commissione affari costituzionali del Senato del 15 settembre
                    2015. 

[53]  Per questo motivo la Presidente della
                    Commissione affari costituzionali, nello speech sopra
                    ricordato, ha ritenuto inammissibili gli emendamenti che, seppur riferiti a un
                    comma modificato, vi avessero introdotti elementi nuovi e in contrasto con le
                    altre parti del testo sulle quali si era realizzata la doppia deliberazione
                    conforme. 

[54]  Così M. Ainis, La riforma del
                        Senato non può dipendere dai cavilli formali, in «Corriere della
                    Sera», 29 agosto 2015, p. 33 poiché «nel più è compreso il meno». 

[55]  Cfr. S.M. Cicconetti, La revisione
                        della Costituzione, Padova, 1972, pp. 92 ss.; P. Carnevale,
                        La revisione costituzionale nella prassi del «terzo millennio».
                        Una rassegna problematica, in «Rivista Aic», 1, 2013, 15 marzo
                    2013; T. Groppi, Art. 138, in Commentario alla
                        Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto e M. Olivetti,
                    Torino, 2006, vol. III, pp. 2712 ss. 

[56]  Cfr. per tutti A. Manzella, Il
                        Parlamento, Bologna, 2003, p. 377; G. Rivosecchi, La
                        mancata emendabilità, in seconda deliberazione, dei progetti di legge
                        costituzionale, ovvero: della naturale flessibilità della costituzione in
                        regime maggioritario, in Maxiemendamenti, questioni di
                        fiducia, nozione costituzionale di articolo, a cura di N. Lupo,
                    Padova, 2010, pp. 105 ss. 

[57]  Cfr. in tal senso le dichiarazioni del
                    Presidente della Camera Napolitano nella seduta della Giunta per il regolamento
                    del 5 maggio 1993. 

[58]  Cfr. A. Buratti, Governo,
                        maggioranza e opposizione nel procedimento legislativo e nella
                        programmazione dei lavori parlamentari, in «Diritto e Società»,
                    2, 2002, pp. 297 ss. 

[59]  Sulla questione di fiducia posta sulla legge
                    elettorale cfr. contra M. Volpi,
                        Italicum, cit., pp. 6 ss.; M. Villone, La
                        legge 52/2015, cit., pp. 12 ss.; L. Cuocolo, Esecutivo
                        più forte, ma nessuna deriva, in «Il Secolo XIX», 24 aprile 2015,
                    p. 6; G. Azzariti, Il passo falso della presidente, in «il
                    manifesto», 1o maggio 2015, p. 2; A. Pace,
                        Quei dubbi sulla fiducia, in «la Repubblica», 3 maggio
                    2015, p. 32; a favore L. Boldrini, Le regole della Camera,
                    in «la Repubblica», 30 aprile 2015, p. 43 e, volendo, S. Curreri,
                        Questione di fiducia e legge elettorale, in «Quaderni
                    costituzionali», 3, 2015, pp. 752 ss. 

[60]  Cfr. le integrazioni decise il 19 giugno
                    2013 e 12 marzo 2014 a favore di gruppi privi di rappresentanti (Per le
                    Autonomie-Psi; Grandi Autonomie e Libertà; Gruppo misto; Nuovo Centrodestra) a
                    seguito di cui sei senatori appartengono alla maggioranza e otto
                    all’opposizione. 

[61]  Questo è il motivo per cui, contrariamente a
                    quanto sostenuto dal senatore Calderoli (seduta del
                        1o ottobre 2015), non vi è al momento in Giunta
                    per il regolamento una situazione di parità. Difatti, a seguito delle
                    integrazioni decise il 19 giugno 2013 e 13 maggio 2014, degli attuali tredici
                    componenti (il senatore Bruno, deceduto il 17 agosto 2015, deve ancora essere
                    sostituito), sei appartengono alla maggioranza (Finocchiaro, Russo e Zanda del
                    Pd, Lanzillotta di Scelta Civica, Zeller di Autonomie-Psi e Torrisi dell’Ncd) e
                    sette all’opposizione (Bernini e Palma di Fi, Buccarella e Giarrusso del M5S,
                    Calderoli della Lega Nord, Ferrara di Grandi Autonomie e Libertà e De Petris del
                    Misto). 

[62]  Cfr. la decisione della Giunta per il
                    regolamento del 12 dicembre 2008 sull’interpretazione dell’art. 18.1 Reg. Sen.
                

[63]  Cfr. Presidente del Senato, seduta della
                    Giunta per il regolamento del 12 marzo 2014. Difatti, la nomina dei componenti
                    della Giunta per il regolamento è di competenza fiduciaria del Presidente, senza
                    designazione dei gruppi (come invece avviene per le Commissioni: art. 21.1 Reg.
                    Sen.); non è prevista la loro sostituzione ad diem o
                        ad rem (art. 31.2 Reg. Sen.), né il rinnovo biennale
                    (art. 21.7 Reg. Sen.) ai fini di un eventuale riequilibrio della composizione.
                    Infine, a differenza delle altre Giunte, quella per il regolamento non ha un
                    regolamento interno. 

[64]  Cfr. il mio La procedura di
                        revisione dei regolamenti parlamentari, Padova, 1995, pp. 536 ss.
                    e ora R. Ibrido, L’interpretazione del diritto parlamentare. Politica
                        e diritto nel «processo» di risoluzione dei casi regolamentari,
                    Milano, 2015, p. 225. 

[65]  Sul problema della rappresentatività e della
                    natura delle funzioni devolute alla Giunta cfr. il polemico dibattito svoltosi
                    tra i senatori Lussu (Psiup) e Gava (Dc) circa la presunta politicizzazione
                    della Giunta del regolamento, in Atti Parlamentari, Senato,
                    IV legislatura, Assemblea, Resoconto stenografico, sedute del 5 febbraio e del 5
                    marzo 1964. 

[66]  Cfr. l’interessante analisi statistica di F.
                    Poli, Dinamiche del sistema politico e formazione delle regole di
                        diritto parlamentare: una tassonomia dei pareri delle Giunte per il
                        regolamento, in «Osservatorio sulle fonti»,
                    1, 2015, p. 19, sulle sedute delle Giunte per il regolamento dal 1992 al 2014,
                    da cui risulta che sono stati formulati all’unanimità quattordici pareri su
                    venti alla Camera e sei pareri su diciassette al Senato. 

[67]  Alla Camera in via esclusiva nei confronti
                    dell’Assemblea: cfr. 16.3 Reg. Cam. 

[68]  Su tale tema cfr. ora L. Bartolucci,
                        La composizione delle Giunte per il regolamento e il loro (scarso)
                        coinvolgimento nelle questioni d’interpretazione del diritto
                        parlamentare, in «forumcostituzionale.it», 19 novembre 2015.
                

[69]  Al fine di evitare tale conseguenza, nella
                    passata legislatura il Presidente del Senato Schifani, nel decidere d’integrare
                    la composizione della Giunta con i senatori dei gruppi Italia dei Valori,
                    Udc-Svp e Misto, nominò un altro esponente di Forza Italia (senatore Tancredi)
                    per mantenere alla maggioranza il controllo della Giunta (otto componenti contro
                    sette dell’opposizione). Una situazione di equilibrio tra maggioranza e
                    opposizione potrebbe determinarsi se il Presidente Grasso nominasse in Giunta
                    per il regolamento un senatore della maggioranza al posto del senatore Bruno
                    (Forza Italia), deceduto nell’estate 2015. 

[70]  Cfr., in questo volume, il contributo di F.
                    Fabrizzi, par. 3. 

[71]  Cfr. A. Manzella, Il Parlamento
                        federatore, in «Quaderni costituzionali», 1, 2002, pp. 35 ss.
                

[72]  Di attività «solo apparentemente consultiva
                    della Giunta» parla R. Ibrido, L’interpretazione del diritto
                        parlamentare, cit., p. 441. 

[73]  Cfr. E. Gianfrancesco, Presidenti
                        di Assemblea per Parlamenti del XXI secolo, in I
                        Presidenti di Assemblea parlamentare. Riflessioni su un ruolo in
                        trasformazione, a cura di E. Gianfrancesco, N. Lupo e G.
                    Rivosecchi, Bologna, 2014, p. 46. 

[74]  Oltre al voto dell’Assemblea sul voto
                    separato degli emendamenti in parte sottoponibili a scrutinio segreto (cfr.
                        supra, par. 4), cfr. la decisione della Presidente del
                    Senato Fedeli, nella seduta del 20 gennaio 2015, di chiamare l’Aula a
                    pronunciarsi sul subemendamento presentato ex art. 100.5
                    Reg. Sen. (presentazione di ulteriori emendamenti riferiti a emendamenti già
                    presentati o correlati a emendamenti già approvati) dal senatore Calderoli
                    all’emendamento premissivo Esposito (cfr. supra, nota 39).
                    In quell’occasione, infatti, la Presidente, anziché mettere in votazione
                    l’emendamento ha sottoposto all’Aula, in sede di richiamo al regolamento, la
                    decisione del possibile ricorso al predetto articolo, giacché disapplicato da
                    quattro legislature. La questione si è ripresentata nella seduta dell’1 ottobre
                    2015, ma in quell’occasione il Presidente Grasso ha dichiarato inammissibile
                    l’emendamento presentato dal senatore Crimi ex art. 100.5
                    Reg. Sen. perché identico ad altro emendamento dichiarato precluso a seguito
                    dell’approvazione dell’emendamento Cociancich (cfr. supra,
                    nota 35). 

[75]  Cfr. Il precedente parlamentare
                        tra diritto e politica, a cura di N. Lupo, Bologna, 2013.
                

[76]  Com’è stato efficacemente scritto da un
                    anonimo funzionario parlamentare, «i precedenti sono stati spesso il regalo che
                    una burocrazia di superspecialisti al di sopra delle parti ha fatto al
                    Presidente di turno, in una relazione troppo esclusiva per non squilibrare
                    quella con i vari gruppi parlamentari»; e anche quando «la similitudine non
                    sempre è perfetta, […] basta stringere un po’ da un lato, allargare un po’
                    dall’altro e il nuovo caso si incastra, anche se non proprio a pennello»
                    (Montesquieu, Fiducia, la magica invocazione dei
                        «precedenti», in «Il Sole 24 Ore», 1o
                    maggio 2015). Sul tema, più diffusamente cfr. i lavori di G. Filippetta,
                        La raccolta dei precedenti al Senato, tra archivistica,
                        codicistica ed ermeneutica e A. Riezzo, La raccolta dei
                        precedenti alla Camera nell’evoluzione delle strutture
                        amministrative, entrambi in Il precedente parlamentare
                        tra diritto e politica, cit., rispettivamente pp. 25 ss. e 39 ss.
                    Anche per evitare tale segretezza, la proposta di riforma del regolamento della
                    Camera presentata dai deputati del Movimento 5 Stelle l’8 gennaio 2014 prevede
                    un regolamento per l’accesso diretto all’archivio dei precedenti. 

[77]  Cfr. N. Lupo, Il Presidente del
                        Senato, cit., p. 4. 

[78] 
                    Ibidem, pp. 5 ss., si ipotizza che lo stallo del processo
                    di revisione dei regolamenti parlamentari sia dovuto anche ai Presidenti delle
                    Camere al fine di «poter incrementare, ed eventualmente utilizzare
                    politicamente, la propria discrezionalità nel decidere le questioni
                    procedurali». Ipotesi che potrebbe trovare in una certa misura conferma nel
                    numero di sedute della Giunta per il regolamento convocate dal Presidente: alla
                    Camera 145 nella XIII legislatura, 24 nella XIV, 12 nella XV, 25 nella XVI e, a
                    oggi (novembre 2015), 18 nella XVII; al Senato 35 nella XIII legislatura, 13
                    nella XIV, 7 nella XV, 19 nella XVI e, a oggi, 16 nella XVII. 

[79]  Cfr. le dichiarazioni del deputato Sisto,
                    Presidente della Commissione affari istituzionali (seduta del 30 settembre
                    2014), per cui, data la differente natura dei due procedimenti, nonché la
                    circostanza per cui essi si incardinano presso organi distinti (ossia,
                    rispettivamente, la Commissione affari istituzionali e la Giunta per il
                    regolamento), non può in alcun modo prevedersi un esame congiunto. 
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Giacomo Lasorella
            

L’uso dei tempi e delle procedure alla Camera durante
            il primo passaggio in Assemblea della revisione costituzionale 

Giacomo Lasorella Vicesegretario generale della Camera dei deputati.


Lo studio del procedimento di revisione costituzionale, iniziato nei capitoli
                precedenti, è completato da ulteriori riflessioni di Giacomo Lasorella sull’utilizzo
                dei tempi di discussione. L’autore considera la centralità del fattore tempo
                nell’iter del progetto di legge di riforma costituzionale, e sottolinea come la
                partita tra (i gruppi di) maggioranza (e il governo) e (quelli di) opposizione, come
                quasi sempre accade quando il rapporto numerico non consente possibili significativi
                ribaltamenti di posizioni (e l’impossibilità di un ribaltamento di posizioni
                attraverso i voti è apparsa a tutti univoca e definitiva dopo la decisione della
                Giunta per il regolamento in ordine all’estensione dell’ambito della secretabilità),
                si è giocata essenzialmente appunto sul terreno dell’uso del tempo, con le
                opposizioni volte a sfruttare ogni strumento, in chiave ostruzionistica, per
                ritardare l’esame del provvedimento e poi, una volta intervenuta tale elezione, con
                l’obiettivo finale di dilazionarlo quanto più possibile – e la maggioranza protesa
                nello sforzo di completarlo prima.





1.
            Introduzione. Il confronto sui tempi come elemento centrale dell’«iter» della riforma 



In via preliminare desidererei
            innanzitutto chiarire il significato che personalmente intenderei dare alla nozione di
            «procedure parlamentari sotto stress», che costituisce, per così dire, il filo
            conduttore di questo volume. 
Lo stress per le procedure mi sembra
            sia stato dato, in questa come in altre occasioni (anche se l’esame della riforma
            costituzionale ha costituito senz’altro un’occasione molto particolare, per l’importanza
            politica e istituzionale della posta in gioco), essenzialmente dall’intensità con le
            quali esse sono state utilizzate dai gruppi di maggioranza e dai gruppi di opposizione
            per perseguire i propri fini politico-istituzionali all’interno del procedimento,
            talvolta, o meglio, assai spesso, in modo strumentale rispetto alle finalità proprie dei
            singoli istituti procedurali (si pensi, ad esempio, alla presentazione dei
            subemendamenti a scopo dilatorio). In altre parole, in molti casi le procedure sono
            state «spinte al limite», utilizzandone in modo estremo tutte le potenzialità. 
Niente di nuovo sotto il cielo
            parlamentare, almeno in una prospettiva storica più ampia: l’ostruzionismo costituisce
            una pratica antica nelle aule dei Parlamenti, che ogni tanto si riaffaccia in forme
            sempre diverse e tuttavia sempre in qualche modo uguali, a dispetto delle riforme
            regolamentari di volta in volta adottate[1].
        
Rispetto a tali stress la presidenza
            dell’Assemblea è stata chiamata, di volta in volta, a una delicata opera di
            bilanciamento delle istanze dell’una e dell’altra parte (o forse meglio: delle altre
            parti), oltre a dover garantire l’applicazione del regolamento secondo le prassi
            interpretative consolidate. Come sempre accade quando, tra l’altro, la contestazione sul
            piano regolamentare costituisce lo strumento estremo per cercare di scongiurare una
            situazione sgradita dal punto di vista politico, non sono mancate proteste e
            contestazioni anche molto dure[2]. 
Fatta questa premessa, appare
            corretta la considerazione da parte degli autori dei saggi che aprono questo volume del
            fattore «tempo» come un elemento chiave del procedimento
            relativo all’esame della legge costituzionale[3]. 
In modo molto condivisibile, è stato
            sottolineato come una delle chiavi di lettura più significative della vicenda del
            procedimento di riforma sia stata l’incrocio tra i tempi della riforma costituzionale e
            quelli della riforma elettorale[4]. 
A ben vedere, tuttavia, la questione
            del tempo è stata di per sé centrale anche nello stesso iter del
            progetto di legge di riforma costituzionale, soprattutto durante il primo passaggio del
            provvedimento alla Camera. 
A mio modo di vedere la partita tra
            (i gruppi di) maggioranza (e il governo) e (quelli di) opposizione, come quasi sempre
            accade quando il rapporto numerico non consente possibili significativi ribaltamenti di
            posizioni (e l’impossibilità di un ribaltamento di posizioni attraverso i voti è apparsa
            a tutti univoca e definitiva dopo la decisione della Giunta per il regolamento in ordine
            all’estensione dell’ambito della secretabilità)[5], si è giocata essenzialmente sul terreno dell’uso
            del tempo, con le opposizioni volte a sfruttare ogni strumento, in chiave
            ostruzionistica, per ritardare l’esame del provvedimento – in un primo momento a dopo
            l’elezione del Presidente della Repubblica, prevista per la fine del mese di gennaio
            2015 e poi, una volta intervenuta tale elezione, con l’obiettivo finale di dilazionarlo
            quanto più possibile – e la maggioranza protesa nello sforzo di completarlo prima. 
Incidentalmente, va detto subito
            che la maggioranza, pur essendo riuscita, infine, a conseguire l’approvazione del
            provvedimento, ha dovuto cedere in più occasioni sui tempi, prima di tutto rinunciando
            all’ipotesi originaria di concludere l’esame prima dell’elezione del Presidente della
            Repubblica e, poi, dopo la «prova di forza» sostenuta, per così dire, vittoriosamente,
            con la deliberazione della seduta fiume[6], ha ulteriormente acceduto a un ulteriore rinvio fino a marzo 2015, sia pure
            al solo scopo di discutere e votare gli ordini del giorno e di effettuare il voto
            finale, essendosi comunque esauriti a febbraio i voti sugli articoli. 
Naturalmente, nel corso di questo
            confronto sui tempi, sono continuate intense consultazioni tra i gruppi di opposizione e
            di maggioranza, volte a ottenere modificazioni di merito di singole questioni e di
            singoli punti (in gran parte, di fatto, fallite). 
Peraltro, molto spesso la stessa
            maggioranza, nella dialettica tra le proprie diverse componenti (ma più spesso tra le
            componenti interne al partito di maggioranza relativa), ha
            avuto bisogno di cospicui tempi di riflessione per giungere a
            una compiuta elaborazione dei testi. 
Il fatto che le concessioni da
            parte della maggioranza all’opposizione sul piano del merito siano state minime (in
            conseguenza di una scelta assolutamente legittima sul piano procedurale, per quanto
            criticata da alcuni sul piano politico) ha accentuato l’importanza del confronto sui
            tempi. 
Non solo: tra le esigenze della
            maggioranza, nella gestione dei tempi, vi era anche necessariamente l’attenzione agli
            altri argomenti da esaminare nello stesso periodo, soprattutto con riferimento ai
            disegni di legge di conversione di decreti-legge[7]. 
Infine, ha inciso non poco la
            stessa imminenza dell’elezione del Presidente della Repubblica, i cui esiti, come è
            noto, hanno determinato un mutamento di atteggiamento di uno dei gruppi di opposizione
            (Forza Italia) – all’interno del quale peraltro sussistevano anche prima diverse visioni
            in ordine alla strategia e all’atteggiamento complessivo nei confronti della riforma – e
            le dimissioni di uno dei relatori, l’allora Presidente della Commissione affari
            costituzionali Francesco Paolo Sisto[8]. 
Tenuto conto di tali elementi, i
            principali stress per le procedure parlamentari (ma anche – se mi si consente – per i
            funzionari parlamentari), come si è detto sopra, sono stati dovuti essenzialmente al
            contrastante uso delle medesime dei gruppi di maggioranza e di
            quelli di opposizione (questi ultimi ovviamente ciascuno espressione di diverse
            sensibilità) con la presidenza al centro di tale contesa, nella sua qualità di titolare
            del potere di determinare i tempi del contingentamento e l’applicazione delle regole del
            procedimento. 
Gli strumenti di tale contesa sono
            stati essenzialmente, da parte dell’opposizione, l’uso dei tempi di discussione e la
            presentazione degli emendamenti (e, in questo caso, soprattutto dei subemendamenti). A
            tali strumenti si è risposto da un lato con un limitato uso degli interventi da parte
            della maggioranza (in chiave di economia dei tempi), dall’altro con la richiesta di un
            rigoroso rispetto dei tempi del contingentamento, anche in relazione a proposte di
            sospensione o di rinvio e, da ultimo, con lo strumento della seduta fiume. 
Rispetto a uno schema astratto di
            revisione costituzionale, influenzato dal modello della Costituente (ma era stato così
            anche in occasione della precedente riforma costituzionale approvata nella XIV
            legislatura e, in parte, in occasione della riforma del Titolo V, approvata nella XIII
            legislatura), una delle peculiarità di questo procedimento, come è stato notato in altri
            contributi del presente volume, è che esso è stato voluto e guidato fortemente dal
            governo e dalla maggioranza[9]. Di tale volontà ha fatto parte, certamente anche in chiave di comunicazione
            mediatica, la scansione dei tempi. 

2.
            Contingentamento e uso dei tempi. Una premessa 



Prima di entrare propriamente in
            argomento, appare necessaria una breve premessa sulla natura del contingentamento. 
Come è noto il contingentamento dei
            tempi, nel quadro delle riforme del regolamento del 1997, ove ne sia prevista
            l’applicazione, costituisce una cornice necessaria e imprescindibile del
            procedimento.
        
In base all’art. 24, c. 12, primo
            periodo, del regolamento della Camera, per i progetti di legge costituzionali il
            contingentamento del seguito dell’esame è previsto a partire dal secondo calendario di
            iscrizione. Ciò vuol dire che la scelta del contingentamento in sé non è in alcun modo
            discrezionale (lo è, in qualche misura, in relazione al quantum),
            ma è prevista direttamente dal regolamento. 
Come è noto, in regime di
            contingentamento, i tempi di esame (ed in particolare i tempi di intervento nella
            discussione dei gruppi e dei deputati che intervengono a titolo personale) relativi a
            ciascun provvedimento sono predeterminati nel loro massimo (distintamente per la
            discussione generale e per il seguito dell’esame) e assegnati, in rapporto alla loro
            consistenza, ai gruppi, che possono gestirli, programmando, nei limiti dei medesimi, gli
            interventi dei propri componenti nell’ambio delle varie fasi del procedimento. 
Tale elemento fa sì che il
            contingentamento assuma un valore fondamentale per la programmazione, poiché consente di
            dare una (relativa) certezza dei tempi complessivi del provvedimento[10]. 
Qualora un gruppo abbia esaurito il
            tempo assegnatogli – come recita espressamente l’art. 84, c. 1, del regolamento
            dell’altro ramo del Parlamento – «ai suoi componenti non può più essere concessa la
            parola» (alla Camera non vi è una regola simile ma essa è implicita nella stessa nozione
            di contingentamento dei tempi di discussione). 
Il Presidente può sempre disporre
            tempi aggiuntivi, per tutti o per singoli gruppi, può anche disporli più volte (nel
            senso di un tanto aggiuntivo alla volta), può anche disporre
            un’applicazione non rigidissima dei tempi fissati nel contingentamento, consentendo
            comunque telegrafiche dichiarazioni di voto, anche qualora sia stato esaurito il tempo:
            il principio di fondo, tuttavia, è che il tempo è limitato e che, quando questo è
            esaurito, bisogna, in un modo o nell’altro, passare ai voti. 
Nell’attuale quadro regolamentare,
            il rispetto del contingentamento costituisce certamente uno dei «diritti» – o se si
            vuole delle «garanzie» – della maggioranza, con la quale la presidenza deve fare i conti
            anche all’atto dell’eventuale aumento dei tempi. 
Non a caso, proprio per rendere
            tale facoltà di aumento quanto più possibile oggettiva e non fondata su una valutazione
            discrezionale delle singole circostanze, si è instaurata la prassi di concedere
            normalmente un tempo aggiuntivo pari a un terzo di quello originariamente previsto. Tale
            terzo, nella prassi parlamentare soprattutto di questa legislatura, è in qualche modo
            percepito come «dovuto», ma astrattamente esso costituisce comunque il frutto di una
            decisione discrezionale della presidenza. 
Anche le decisioni in materia di
            aumento dei tempi sono state, in questa circostanza, come si vedrà, particolarmente
            difficili e controverse. 

3. Le
            decisioni in materia di tempi: le fasi iniziali 



Esaminando in dettaglio la
            scansione effettiva dei tempi, va ricordato che la discussione generale si è svolta –
            contingentata ai sensi dell’art. 24, cc. 7, 8 e 12 del regolamento – nel primo
            calendario (quello di dicembre) mentre il seguito dell’esame ha avuto inizio, senza
            contingentamento, nello stesso primo calendario, dopo la votazione delle questioni
            pregiudiziali, ed è proseguita, in regime di contingentamento, nel secondo calendario
            (quello di gennaio), e poi in quello di febbraio e in quello di marzo[11].
        
Per il seguito dell’esame del
            provvedimento all’atto della predisposizione del secondo calendario (nella Conferenza
            dei capigruppo del 17 dicembre 2014) era stata stabilita, tenuto conto della materia e
            della complessità del provvedimento, una ampiezza complessiva dei tempi a disposizione
            pari a circa 80 ore[12]. 
Va detto in primo luogo che nella
            prima fase del procedimento (a dicembre 2014) l’atteggiamento delle opposizioni non si è
            rivelato particolarmente ostile o comunque particolarmente ostruzionistico. 
Ciò è dimostrato dal numero degli
            emendamenti presentati, intorno al migliaio, da considerarsi «ragionevole» in relazione
            a un provvedimento di questa portata.
        
Un ulteriore indice di tale clima
            di dialogo – almeno su tempi e procedure – è stata la richiesta di alcuni gruppi di
            opposizione (Sel, M5S e Lega Nord) di consentire la presentazione di ulteriori
            emendamenti anche a gennaio 2015, nonostante, com’è noto, a norma dell’art. 86, c. 1,
            del regolamento, gli emendamenti debbano essere presentati entro il giorno precedente la
            seduta nella quale avrà inizio la discussione degli articoli (un ulteriore piccolo
            stress). La presidenza ha accolto tale richiesta fissando la misura massima, per ciascun
            gruppo, del 15% di quelli originariamente presentati, nel presupposto che il seguito
            dell’esame dovesse ritenersi comunque contingentato. 
A seguito di tale aumento sono
            stati in concreto presentati solo 74 ulteriori emendamenti, quindi in numero minore
            rispetto a quelli possibili[13]. 
Sulla base delle ore complessive
            del contingentamento, nella riunione della Conferenza dei capigruppo del 9 gennaio 2015
            è stata prevista anche una specifica articolazione settimanale dei lavori, con la
            fissazione dell’inizio e della fine delle sedute (e delle relative pause) per ciascuna
            giornata. Si prevedevano quindi complessivamente 40 ore di lavori circa a settimana,
            previsione che lasciava comunque margini ulteriori per una eventuale successiva
            intensificazione dei lavori stessi, costituiti dalla possibilità di prevedere sedute nel
            fine settimana e nei primi giorni della terza settimana. 
Tale articolazione dei lavori nel
            nuovo calendario lasciava legittimamente intendere l’esistenza non certo di un accordo,
            ma quantomeno di una sorta di convinzione condivisa (o, se si vuole, la convinzione per
            la maggioranza, una sorta di rassegnazione per i gruppi di opposizione) che il
            provvedimento si sarebbe potuto chiudere prima dell’elezione del Capo dello Stato (la
            cui data non era stata ancora fissata ma si stimava intorno alla fine del mese). 
Una volta fissata la data per
            l’elezione del Presidente della Repubblica, i gruppi di
            opposizione hanno richiesto una specifica riunione della Conferenza dei capigruppo (il
            14 gennaio 2015), al fine di chiedere tempi specifici per effettuare riunioni in vista
            di tale elezione: i tempi delle sedute sono stati rimodulati prevedendo una durata della
            seduta fino alle ore 24 e una brevissima pausa per il pranzo al fine di consentire una
            interruzione dei lavori per uno o due pomeriggi per rendere possibili le predette riunioni[14]. 
Anche in questo caso la presidenza
            ha dovuto bilanciare la necessità di rispettare i tempi del contingentamento (intesi
            come tempistica complessiva volta a consentire – almeno per quanto sembrava allora – la
            conclusione dell’esame del provvedimento entro la data dell’elezione del Capo dello
            Stato) con la legittima richiesta di effettuare riunioni dei gruppi. 
La sussistenza di riunioni di
            partito da tempo convocate (in particolare la Conferenza programmatica e organizzativa
            del partito di Sel prevista a Milano) ha fatto scartare l’ipotesi di tenere sedute anche
            nelle giornate di sabato e domenica, rendendo inevitabile che la discussione finisse con
            l’essere rinviata a dopo l’elezione del Presidente della Repubblica. 

4. Gestione
            dei tempi e stress regolamentari: la strategia complessiva dei gruppi di opposizione (e
            di quelli di maggioranza) 



Per quanto riguarda la gestione
            effettiva del contingentamento dei tempi, va sottolineato che fin da subito i gruppi di
            opposizione hanno avuto – in modo del tutto legittimo – un atteggiamento, per così dire,
            non collaborativo, e anche tale gestione ha costituito, in sé, un elemento di
            ostruzionismo. 
Mentre, infatti, come si è detto
            sopra, sul piano puramente astratto, i gruppi dovrebbero ripartire i loro tempi
            complessivi di intervento su tutti gli articoli del
            provvedimento, attraverso una gestione oculata del «patrimonio»
            di tempo complessivo a disposizione, in questa circostanza i gruppi di opposizione (come
            del resto accade spesso anche per altri provvedimenti) hanno utilizzato molto tempo
            sulle prime votazioni, facendo affidamento sul fatto che i tempi potessero essere
            ampliati in un momento successivo[15]. 
Inoltre, come spesso accade in
            occasione dello svolgimento di pratiche ostruzionistiche, i gruppi di opposizione hanno
            utilizzato fin dalle prime sedute in modo molto ampio i tempi concessi a titolo
            personale (ai quali, com’è noto, i gruppi attingono in modo indifferenziato e che
            dunque, di fatto, costituiscono un’ulteriore risorsa per quelli d’opposizione),
            effettuando in relazione a ciascuna votazione, dopo l’intervento per dichiarazione di
            voto a nome del gruppo, una pluralità di interventi per dichiarazione di voto a titolo
            personale, volti a ribadire, in sostanza, la posizione del gruppo e a utilizzare la
            maggior quantità di tempo possibile[16].
        
Un ulteriore elemento da
            considerare, sotto il profilo degli stress delle procedure, apparentemente di natura
            diversa, ma in definitiva connesso alla strategia di utilizzo dei tempi parlamentari, è
            stato che gli interventi molto spesso hanno riguardato argomenti solo latamente e spesso
            per nulla riconducibili all’argomento della votazione in esame, lasciando astrattamente
            margini per un «richiamo alla questione» da parte della presidenza ai sensi dell’art. 39
            del regolamento e per un’eventuale successiva interdizione della parola in caso di
            inottemperanza a due successivi richiami. 
La presidenza, tuttavia, così come
            in analoghe circostanze, ha molto spesso sorvolato sull’applicazione rigorosa di questa
            disciplina regolamentare, nonostante, talvolta, le richieste di esponenti della
            maggioranza in questo senso. Ciò anche perché, in concreto, diventa estremamente
            problematico, prima che l’intervento si concluda, apprezzarne la mancata attinenza
            rispetto all’argomento e la sola conseguenza di questo tipo di richiami è nella maggior
            parte dei casi quella di suscitare infinite discussioni tra la presidenza e l’oratore,
            il quale ovviamente sarà portato a sostenere che l’argomentazione, nel suo sviluppo,
            intendesse soffermarsi proprio sull’argomento dell’emendamento in discussione. 
Infine, come si vedrà in dettaglio
            più avanti, i gruppi di opposizione hanno utilizzato tutto il repertorio degli strumenti
            ostruzionistici sia per consumare tempo in modo da non entrare ovvero per uscire dal
            provvedimento, sia, all’interno della discussione, per allungarla il più possibile[17]. 
        
Per quanto riguarda i gruppi di
            maggioranza l’atteggiamento durante l’esame del provvedimento è stato quello di limitare
            al minimo gli interventi, proprio al fine di non contribuire a incidere sui tempi,
            concentrandoli in occasione della votazione dei singoli articoli. Non sono mancati,
            comunque, interventi in dissenso dal gruppo del Pd da parte di esponenti della minoranza
            di tale gruppo (effettivamente in dissenso e non solo in senso strumentale), che sono
            stati particolarmente seguiti nel dibattito. 

5. I
            tentativi di posticipare l’inizio o di anticipare la fine dell’esame del provvedimento
            nel corso delle varie giornate o di interromperne l’esame e l’uso ostruzionistico degli
            strumenti regolamentari per allungare le discussioni 



Gran parte dell’attività
            ostruzionistica si è concentrata all’inizio o alla fine della seduta per posticiparne
            l’inizio effettivo o anticiparne la fine. Al primo tipo di attività appartengono
            senz’altro gli interventi sul processo verbale. 
Come è noto, ai sensi dell’art. 32
            del regolamento, ciascun deputato può intervenire, a ogni inizio di seduta, dopo la
            lettura del processo verbale, per proporvi una rettifica, per fatto personale o per
            chiarire il proprio pensiero. Anche questo è un caso interessante di stress delle
            procedure parlamentari, poiché questi interventi, da diverse legislature, hanno
            sostanzialmente lo scopo di allungare i tempi di esame del provvedimento, per di più al
            di fuori del contingentamento. Proprio in considerazione di tale caratteristica
            ostruzionistica, nonostante il regolamento prescriva un tempo di cinque minuti per
            ciascun intervento, è prassi che la presidenza possa ridurre tale tempo, dopo uno o più
            interventi di natura ostruzionistica, a un minuto. 
Ebbene, soprattutto a partire dal
            14 e soprattutto dal 15 gennaio è stata prassi costante richiedere interventi sul
            processo verbale, con ciò rallentando significativamente
            l’inizio effettivo di ogni seduta[18]. 
Un’altra prassi ostruzionistica da
            parte dei gruppi di opposizione è stata quella di tentare di anticipare comunque la
            conclusione della seduta rispetto all’orario stabilito facendo leva sulla regola secondo
            cui non è possibile separare le dichiarazioni di voto dal voto: a ridosso dell’orario
            previsto per la conclusione dei lavori è giunta alla presidenza una pluralità di
            iscrizioni a parlare (spesso a titolo personale) sull’emendamento successivo a quello
            che si stava ponendo in votazione in modo tale da evidenziare la necessità di concludere
            i lavori anticipatamente, proprio per non separare le dichiarazioni di voto dal voto e
            nel contempo non «sforare» l’orario previsto. 
La presidenza non ha acceduto a
            tali richieste, nel presupposto che le iscrizioni a parlare potevano comunque essere
            ritirate e che gli orari di inizio e fine della seduta erano stati predeterminati dalla
            Conferenza dei capigruppo[19]. 
Inoltre vi sono state
            frequentissime richieste di sospensione o di aggiornamento dei lavori, motivate in
            relazione alle circostanze più diverse, sia interne al procedimento (essenzialmente
            riunioni del Comitato dei nove, necessità di approfondimento su singole questioni), sia
            esterne (concomitanza dei lavori di commissione, riunioni di gruppo o di partito). Nella
            maggior parte dei casi tali proposte di sospensione o di aggiornamento sono state votate
            e respinte. 
Così come accade sistematicamente
            in tutte le fasi ostruzionistiche, la discussione è stata caratterizzata da una
            moltiplicazione degli interventi sull’ordine dei lavori o per richiamo al regolamento,
            questi ultimi non sempre collegati a contestazioni specifiche,
            ma a cui la presidenza ha comunque dato corso[20]. 
Non sono mancati, inoltre, nel
            corso della seduta, interventi (astrattamente sull’ordine dei lavori), del tutto
            svincolati dalla discussione, volti a segnalare, celebrare o commemorare eventi diversi.
            La presidenza, normalmente, facendo riferimento alla prassi costante[21], li ha rinviati a fine seduta ma in alcuni casi, ad esempio per la
            commemorazione della giornata del ricordo delle vittime delle foibe, oppure in relazione
            all’annuncio da parte del governo della liberazione di due cooperanti prese in ostaggio,
            ha ritenuto di darvi corso anche durante lo svolgimento della discussione, facendo
            intervenire un deputato per gruppo. 
Nel contingentamento dei tempi,
            com’è noto, per gli interventi per richiamo al regolamento è attribuito, per ciascun
            provvedimento, ai sensi dell’art. 24, c. 7, uno specifico tempo (cui si attinge per
            prassi anche per i richiami sull’ordine dei lavori, per i quali non è previsto un tempo
            specifico), al quale i gruppi attingono in modo indifferenziato, e che, per prassi, è
            determinato in misura sostanzialmente fissa (in genere 15
            minuti), non potendosi evidentemente fare di volta in volta specifiche previsioni sulle
            contestazioni procedurali. Tuttavia, sempre per prassi, una volta esaurito il predetto
            tempo, gli interventi a tale titolo, proprio per scoraggiare pratiche ostruzionistiche,
            sono computati nei tempi attribuiti ai singoli gruppi. 
Gli interventi per richiamo al
            regolamento o sull’ordine dei lavori (ovviamente in sé perfettamente legittimi) hanno
            avuto comunque l’effetto di rendere farraginoso lo svolgimento delle sedute, richiedendo
            in ogni caso puntuali risposte da parte della presidenza (che hanno sottratto anch’esse
            tempo allo svolgimento dei lavori, incidendo sui c.d. «tempi tecnici», di cui si dirà al
            paragrafo successivo) e comunque creando un clima di tensione e di nervosismo
            complessivo. 
Infine, un ulteriore elemento di
            allungamento dei tempi è stata una puntuale espressione dei pareri su tutti gli
            emendamenti da parte dei relatori di minoranza, spesso con modalità (l’elencazione
            puntuale del numero dell’emendamento, del presentatore e della pagina del fascicolo) –
            del tutto legittime – tali da richiedere un tempo particolarmente elevato. 

6. La
            moltiplicazione del numero delle votazioni. In particolare: la presentazione dei
            subemendamenti 



Anche sul versante delle votazioni
            si è fatto un uso molto ampio, soprattutto da parte del gruppo del Movimento 5 Stelle,
            ma anche da parte di altri gruppi di opposizione, della richiesta di votazione per parti
            separate, mirando a moltiplicare il numero delle votazioni. 
Ciò anche tenendo conto del fatto
            che alla Camera la votazione per parti separate, in presenza di determinati presupposti
            formali (essenzialmente l’autonomia logico-normativa dei due testi da porre in
            votazione), si effettua su semplice richiesta di un singolo deputato, a differenza di
            quanto accade al Senato, ove è comunque necessaria, sempre sussistendo i predetti
            presupposti formali, una specifica deliberazione dell’Assemblea. 
Poiché la decisione circa
            l’ammissibilità della votazione per parti separate compete alla
            presidenza e in relazione alla singola votazione è necessario stabilire se le parti
            hanno un’autonomia logica, anche questa decisione ha rappresentato senz’altro un piccolo
            stress per il procedimento[22]. 
La vera svolta, che ha colto molti
            di sorpresa, e che ha determinato di fatto l’impossibilità di concludere i lavori prima
            dell’elezione del Capo dello Stato è stata tuttavia la scelta dei gruppi, e in primo
            luogo di quello della Lega Nord, seguita dal Movimento 5 Stelle e da Forza Italia, a
            partire da un certo punto in poi dell’esame del provvedimento, di presentare – in
            applicazione dell’art. 86, c. 4 del regolamento e riscoprendo una vecchia tecnica
            ostruzionistica che era stata molto in auge nella XIII legislatura[23] ma che dopo tale periodo, per le ragioni che vedremo, era stata abbandonata
            – all’inizio di ciascuna seduta una pluralità di subemendamenti di contenuto
            essenzialmente ostruzionistico, così moltiplicando potenzialmente all’infinito il numero
            delle votazioni[24]. 
La disposizione di cui all’art. 86,
            c. 4, risale alle modifiche regolamentari introdotte nel 1986 e, nonostante costituisca
            un progresso sotto il profilo della razionalizzazione del procedimento, risulta ancora,
            per così dire, figlia di una cultura parlamentare che esprime un favor
            per la massima possibile emendabilità (in astratto: migliorabilità) del testo[25].
        
L’effetto che tale tecnica ha
            determinato, tuttavia, con riferimento al disegno di legge di riforma costituzionale, è
            stato quello di un ulteriore allontanamento della discussione dal merito della riforma
            in quanto i singoli subemendamenti erano in gran parte confezionati al solo scopo di
            moltiplicare le votazioni ed erano molto spesso del tutto privi di significato politico
            (peraltro gran parte di tali emendamenti, avendo soltanto una portata formale, non sono
            stati nemmeno considerati ricevibili, e come tali non sono stati nemmeno inclusi nel
            fascicolo delle votazioni). 
Viene ovviamente da chiedersi: come
            mai i gruppi hanno scoperto solo in questa circostanza una pratica espressamente
            prevista dal regolamento, e come mai di fatto tale pratica era diventata sostanzialmente
            desueta? La spiegazione sta nell’espressa esclusione dei progetti di legge
            costituzionali, prevista dall’art. 85 bis, c. 4, dall’applicazione
            del contingentamento degli emendamenti di cui al comma 1 dello stesso articolo, che
            nella prassi è applicato alla generalità dei progetti di legge. 
Com’è noto, dopo la riforma del
            1997, il regolamento prevede, all’art. 85, c. 8, che il Presidente possa modificare
            l’ordine delle votazioni o procedere a voti riassuntivi o per principi: in questi casi
            vi è comunque una garanzia per i gruppi nel senso di votare un numero minimo di
            emendamenti pari a un decimo della consistenza del gruppo per ciascun emendamento. 
Come è altrettanto noto, almeno a
            partire dalla XIV legislatura, la presidenza ha dichiarato di avvalersi di tale
            facoltà per ciascun progetto di legge, senza distinzioni
            (evitando in tal modo, peraltro, di adottare una decisione del genere in modo
            discrezionale). Di fatto così il limite minimo di garanzia per il caso di votazioni
            riassuntive o per principi si è trasformato in un limite massimo di emendamenti per
            ciascun provvedimento e dunque di fatto in una sorta di contingentamento degli emendamenti[26]. 
Nella prassi relativa all’esame dei
            progetti di legge ordinari l’applicazione sistematica di tale limite massimo per il
            numero degli emendamenti ha di fatto limitato fortemente l’applicabilità della
            disposizione dell’art. 86, c. 4, sui subemendamenti: se i gruppi, infatti, si avvalgono
            della facoltà di presentare subito il numero massimo di emendamenti presentabili ai
            sensi della norma dell’art. 85 bis, c. 1, per presentare un certo
            numero di subemendamenti senza «sforare» tale limite occorre «desegnalare» un pari
            numero di emendamenti[27]. 
        
Per quanto detto sopra,
            l’applicazione sistematica dell’art. 85 bis ha prodotto l’effetto
            di depotenziare completamente, nel procedimento ordinario, l’eventuale valenza
            ostruzionistica della disposizione sui subemendamenti. 
Naturalmente, poiché il regolamento
            esclude espressamente l’applicazione del comma 1 dell’art. 85 bis
            per i progetti di legge costituzionale, in relazione a tali progetti di legge tale
            valenza ostruzionistica è rimasta inalterata. 
Fatte queste precisazioni, occorre
            sottolineare che la possibilità di presentare subemendamenti fino a un’ora prima
            dell’inizio di ciascuna seduta (norma concepita in un tempo sicuramente precedente a
            quello della possibile quasi illimitata moltiplicazione seriale per via elettronica dei
            subemendamenti presentabili), oltre a rendere estremamente difficile la gestione della
            seduta stessa, non fosse altro sotto il profilo della predisposizione del fascicolo
            degli emendamenti, rende estremamente problematica, attraverso una potenziale
            dilatazione abnorme dei tempi di votazione, la previsione effettiva dei tempi di
            chiusura del provvedimento, ponendo così in grave difficoltà i gruppi di maggioranza. 
La contromisura adottata dai gruppi
            di maggioranza, prima, per così dire, dell’«arma finale» della seduta fiume, a fronte
            della presentazione di un numero molto elevato di subemendamenti da parte
            dell’opposizione, è stata quella, a un certo punto dell’esame, di presentare a loro
            volta subemendamenti, allo scopo di depotenziare, attraverso la loro approvazione, la
            portata ostruzionistica di quelli dell’opposizione. 
Il meccanismo ha funzionato in
            questi termini: prima della seduta del 10 febbraio (la prima nella quale si sono
            effettivamente esaminati i subemendamenti) la maggioranza ha presentato (sempre entro
            un’ora prima dell’inizio della seduta) e quindi, da quella seduta in poi, votato a
            favore di subemendamenti (di portata normativa più ampia e dunque) tali da precludere
            una parte significativa di quelli presentati da esponenti dei gruppi di opposizione
            (com’è noto l’approvazione di un subemendamento che modifichi, ad esempio, un intero
            periodo determina un effetto preclusivo o di assorbimento
            rispetto ai subemendamenti volti a modificare singole parole o frasi in esso contenute). 
In molti casi quello
            antiostruzionistico è stato l’unico scopo della presentazione e del voto, dal momento
            che la maggioranza ha poi votato contro l’emendamento cui erano riferiti i
            subemendamenti. In altri casi, viceversa – e il più significativo è stato quello della
            modifica dell’art. 10, in materia di procedimento legislativo –, si è adottata la
            tecnica di presentare, per così dire, «maxisubemendamenti» non solo allo scopo di
            precludere i subemendamenti dell’opposizione ma anche a quello di apportare
            effettivamente modifiche al testo[28]. 
Va detto comunque, conclusivamente,
            che il numero di subemendamenti posti in votazione, sia a causa della loro inadeguata
            redazione formale (spesso dovuta alla fretta con la quale sono stati presentati)[29], sia a causa degli effetti preclusivi determinatisi a causa
            dell’approvazione di altri subemendamenti presentati dalla maggioranza, sia, infine, a
            causa dei ritiri che a un certo punto sono stati effettuati da alcuni gruppi nella
            speranza di giungere comunque a un compromesso con la maggioranza, è stato di gran lunga
            inferiore rispetto a quello dei subemendamenti originariamente presentati. 

7. Le
            conseguenze dell’ostruzionismo dei gruppi di opposizione e le conseguenti decisioni
            relative all’ampliamento dei tempi e all’«iter» del provvedimento 



L’adozione del complesso delle
            tecniche ostruzionistiche descritte sopra ha comportato un dilatamento dei tempi
            previsti, soprattutto dei c.d. «tempi tecnici», che sono quelli previsti per
            l’effettuazione delle singole votazioni (ma anche quelli per le risposte della
            presidenza a fronte delle obiezioni regolamentari o sull’ordine
            dei lavori), nonché di quelli per i singoli relatori di minoranza, anche per la tecnica
            di intervento nell’espressione dei pareri descritta sopra. 
Sia i tempi tecnici sia i tempi per
            i relatori, che in genere sono attribuiti prima dell’inizio dell’esame e prima della
            presentazione degli emendamenti (e che comunque non hanno, a differenza dei tempi
            attribuiti ai gruppi, un carattere vincolante, dipendendo la loro durata
            dall’articolazione concreta dei lavori), sono stati in passato attribuiti in modo
            generico, quasi per memoria, lasciando poi al concreto svolgimento dei lavori la
            determinazione dei tempi effettivamente utilizzati. 
In questa circostanza l’enorme
            dilatazione dei tempi tecnici, insieme al complesso delle tecniche ostruzionistiche
            sopra illustrate (processo verbale, sospensioni, rinvii e quant’altro), hanno condotto a
            far «saltare» le previsioni, pur ampie, originariamente effettuate. 
Peraltro va anche detto che la
            maggioranza attraverso l’accantonamento dell’art. 10 e seguenti e di tutti gli articoli
            dal 31 al 41, in attesa dello scioglimento di alcuni nodi di natura politica sul
            contenuto del testo, non ha contribuito, per parte sua, a un andamento rapido dei
            lavori. 
Di tali circostanze la Conferenza
            dei capigruppo ha preso atto per approssimazioni successive. Come detto nella seduta del
            19 gennaio sono stati ridefiniti i tempi per consentire ai gruppi riunioni in vista
            dell’elezione del Presidente della Repubblica. 
Nella conferenza del 22 gennaio
            2015 sono state stabilite sedute aggiuntive fino al 27 gennaio successivo, ancora
            prefigurando una sostanziale intesa sulla conclusione dell’esame degli articoli, e
            limitando solo a una fase successiva un eventuale aumento dei tempi per i gruppi[30]. 
        
Attenendosi a tale criterio a
            fronte dell’esaurimento dei tempi la presidenza aveva in un primo tempo concesso
            soltanto un ampliamento pari a un terzo per i tempi a titolo personale. 
Infine, a fronte della circostanza
            che alla fine della seduta del 27 gennaio 2015 rimanevano da esaminare gli articoli da
            31 a 41 e quelli dal 10 al 19, nella seduta dell’11 febbraio la presidenza ha anche
            acceduto a una richiesta di concessione di tempi aggiuntivi ai gruppi di opposizione. 
Ancora una volta, il fatto che a
            tale decisione avesse aderito anche il principale gruppo di maggioranza è stato
            percepito come una sostanziale apertura verso un esito concordato, almeno sotto il
            profilo dei tempi, dell’ulteriore iter del provvedimento[31]. 

8. La
            scelta della seduta fiume 



Il residuo ottimismo che aveva
            caratterizzato le ultime fasi dell’esame del provvedimento prima dell’elezione del
            Presidente della Repubblica si è tuttavia rapidamente consumato alla ripresa dei lavori
            dopo tale elezione, anche in virtù di un sostanziale mutamento del quadro politico. 
Dal punto di vista procedurale, la
            sussistenza di un numero così elevato di emendamenti e di questioni da esaminare, la
            potenziale presentabilità di un numero molto elevato di subemendamenti e di conseguenza
            l’assenza di certezze e, men che meno, di accordi con gli altri gruppi (e in particolare
            con il gruppo del Movimento 5 Stelle) sul prosieguo dell’iter hanno
            indotto la maggioranza, e in particolare il gruppo del Partito democratico, al termine
            della giornata parlamentare dell’11 febbraio 2015, in un contesto di grande tensione tra
            i gruppi, a ritenere necessario richiedere la deliberazione della seduta fiume[32].
        
L’effetto della seduta fiume, tra
            l’altro, com’è noto, rendendo formalmente unica la seduta stessa al di là della
            successione delle giornate, è quello di bloccare la presentabilità di subemendamenti,
            oltre che quello di rendere impossibile lo svolgimento di interventi sul processo
            verbale. 
Tale richiesta ha provocato
            un’intensa reazione da parte dei gruppi di opposizione e in particolare da parte del
            gruppi del Movimento 5 Stelle e della Lega Nord, che hanno fortemente contestato la
            decisione della presidenza di ammetterne la votazione[33], anche dando luogo a una sorta di ostruzionismo
            «fisico» (che ha determinato più tardi l’irrogazione di specifiche sanzioni disciplinari)[34]. Ciò ha condotto di fatto a una sospensione della seduta fiume (sia pure
            formalmente di natura tecnica)[35] fino al giorno successivo. 
L’esame è quindi proseguito nella
            mattinata del 12 febbraio 2015, in parallelo con un intenso lavorio «diplomatico» tra i
            gruppi, e soprattutto con il gruppo del Movimento 5 Stelle, volto a individuare comunque
            un percorso concordato fino alla fine del provvedimento[36].
        
Il fallimento di tale tentativo,
            dopo un’ennesima riunione della Conferenza dei capigruppo, ha indotto gran parte dei
            gruppi di opposizione a decidere di abbandonare l’Aula, facendo sì che la rimanente
            parte dell’esame degli articoli e degli ordini del giorno si svolgesse in presenza dei
            soli deputati della maggioranza (fatta eccezione per la presenza «tecnica» di un piccolo
            drappello di deputati per ciascun gruppo, anche al fine di non far decadere gli emendamenti)[37]. 
Infine, nel tentativo di recuperare
            lo «strappo» dell’Aula vuota, l’esame degli ordini del giorno e il voto finale sono
            stati rinviati al mese di marzo. 

9. Alcune
            (minime) considerazioni finali 



È certamente difficile, tentando
            di delineare alcuni elementi conclusivi al termine di questa ricognizione, astrarsi dal
            clima di durissimo scontro che ha caratterizzato i lavori della riforma. 
Limitandosi al piano meramente
            procedurale, va sottolineato tuttavia che, nonostante lo stress derivante da un intenso
            ostruzionismo, hanno sostanzialmente «tenuto» le regole in materia di programmazione dei
            lavori previste dalla riforma del 1997. E ciò sotto un duplice profilo. Da un lato ha
            funzionato il modello di procedimento aggravato previsto per l’esame delle leggi
            costituzionali (contingentamento previsto a partire dal secondo calendario,
            impossibilità di prevedere la segnalazione degli emendamenti ai sensi dell’art. 85
                bis), anche attraverso la riscoperta di una pratica
            sostanzialmente desueta come la presentazione dei subemendamenti: in altre parole la
            disciplina del procedimento relativa ai progetti di legge costituzionale ha consentito
            ai gruppi di opposizione certamente spazi e margini di manovra più ampi di quelli che
            avrebbero avuto in un procedimento ordinario, rendendo di sicuro
            possibile, tra l’altro, il richiamo dell’attenzione
            dell’opinione pubblica sulla battaglia parlamentare in corso, che è uno degli obiettivi
            tradizionali dell’ostruzionismo[38]. 
Dall’altro hanno tuttavia
            funzionato – sia pure attraverso la riscoperta di uno strumento antiostruzionistico
            classico come la «seduta fiume» e sia pure passando attraverso il «fuoco» di un
            ostruzionismo particolarmente intenso – le regole in materia di contingentamento dei
            tempi e in particolare l’elemento di novità più significativo che scaturisce dalla
            riforma del 1997, vale a dire la sostanziale impossibilità per l’opposizione di
            «impedire» o comunque di ritardare indefinitamente l’approvazione di un provvedimento
            sostenuto dalla maggioranza (anche qualora si tratti, come nel caso di specie, di un
            disegno di legge di riforma costituzionale), in omaggio a un principio di democrazia decidente[39]. 
Certamente l’approvazione in
            un’Aula senza deputati nei settori dei gruppi dell’opposizione di parti estremamente
            significative del testo della riforma costituzionale ha dato plasticamente il segno del
            venir meno di quella «condivisione» dei tempi e delle procedure che è stata, persino nei
            momenti più difficili, un tratto importante anche del Parlamento del maggioritario[40]. 
Anche se, come si diceva in
            premessa, l’ostruzionismo, spesso molto duro e intenso, non è estraneo a momenti e
            passaggi significativi della nostra storia repubblicana, quale l’iter
            di questa riforma certamente è stato. 
Che ciò possa (o meno) segnare un
            mutamento di paradigma per il futuro è certamente presto per dirlo ed
            è ovviamente affidato ad uno sforzo di responsabilità, nei
            rispettivi ruoli, sia della maggioranza, sia dell’opposizione. Ciò soprattutto nel nuovo
            quadro istituzionale che verosimilmente verrà a delinearsi a seguito dell’entrata in
            vigore della riforma costituzionale e della nuova legge elettorale. 
﻿
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                        opposizione e Governo nei regolamenti e nelle prassi parlamentari dell’età
                        repubblicana, in Il Parlamento, cit., pp.
                    613-658, in partic. p. 647. Cfr. anche, se si vuole, G. Lasorella, La
                        programmazione dei lavori alla Camera e i suoi protagonisti: Governo, gruppi
                        e Presidente: luci e ombre, in Il Parlamento del
                        bipolarismo: un decennio di riforme dei regolamenti delle Camere,
                    cit., pp. 57 ss. 

[11]  La discussione sulle linee generali si è
                    svolta nelle sedute del 16 e del 17 dicembre 2014. In quella del 18 dicembre si
                    è svolto l’esame di questioni pregiudiziali. Per quanto riguarda il seguito
                    dell’esame, le sedute dell’8, del 12, del 13, del 14, del 15, del 19 e del 20
                    gennaio 2015 sono state dedicate all’esame dell’art. 1. Nella stessa seduta del
                    20 gennaio è iniziato l’esame dell’art. 2, che è proseguito anche in quelle del
                    21 e del 22. Il 22 si sono esaminati anche gli artt. 3, 4, 5, 6, e parte del 7.
                    Il 23 si è completato il 7 e si sono esaminati l’8 il 9 nonché (accantonando gli
                    articoli da 10 a 20) parte del 21. Il 26 si è completato il 21 e si sono
                    esaminati gli artt. 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28 e 29. Il 27 gli artt. 30 e parte
                    del 31. Dopo una sospensione dei lavori della riforma per procedere all’elezione
                    del Capo dello Stato, il 10 febbraio si è proseguito l’esame del 31. Nella
                    seduta dell’11 febbraio, completato l’art. 31, si è proceduto all’esame
                    dell’art. 32. Si è quindi deliberata la seduta fiume (deliberazione che ha dato
                    luogo ad acceso dibattito sia prima che dopo la medesima) e si è proseguito,
                    dopo una pausa tecnica, nella giornata del 12 febbraio, all’esame degli artt.
                    31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, e poi, dopo l’abbandono dell’Aula da parte dei
                    gruppi di opposizione, degli articoli in precedenza accantonati, 10, 11, 12, 13,
                    14, 16 (nuovamente accantonando il 15), 17, 18, 19, 20, e 15 e infine, fino alle
                    ore 5 del 14 febbraio, degli artt. 38, 39, 40 41, completando così l’esame degli
                    articoli. La seduta del 9 marzo 2015 è stata dedicata all’esame degli ordini del
                    giorno e quella del 10 marzo 2015 alla votazione finale, previe dichiarazioni di
                    voto. Per una cronaca accurata e consapevole delle varie fasi dell’esame cfr. i
                    vari numeri dell’Osservatorio parlamentare sulla riforma
                        costituzionale, a cura di F. Fabrizzi e G. Piccirilli, apparsi
                    settimanalmente in «federalismi.it» durante l’iter della
                    riforma. 

[12]  In occasione dell’esame in prima lettura
                    del progetto di riforma costituzionale approvato nella XIV legislatura, il cui
                        iter ebbe inizio alla Camera, a fronte di un testo che
                    si componeva di 43 articoli, era stato predisposto un contingentamento di 110
                    ore, delle quali ne furono effettivamente utilizzate circa 100. 

[13]  Pd, 26 (ne avrebbe potuti presentare 22, ma
                    ne ha ritirati 5 di quelli precedentemente presentati); M5S, 17; Forza Italia,
                    10; Area Popolare (Ncd-Udc), 4; Sel, 2; Scelta Civica, 2; Lega Nord, 7; Per
                    L’Italia, 1; Fratelli d’Italia, 2; Misto-Psi, 1; Misto-Minoranze linguistiche,
                    2. 

[14]  Cfr. il Resoconto stenografico della seduta
                    di lunedì 19 gennaio 2015, p. 63. 

[15]  Basti pensare che formalmente (al lordo di
                    tutte le questioni incidentali e delle contestazioni regolamentari) all’esame
                    dell’art. 1 sono state dedicate sei sedute mentre di fatto gran parte della
                    riforma (ed in particolare le fondamentali disposizioni sul procedimento
                    legislativo) è stata esaminata nella seduta dell’11 febbraio 2015 (continuata
                    nelle giornate di giovedì 12 e di venerdì 13) (cfr. nota 11). 

[16]  Per quanto riguarda l’ammissibilità di tali
                    interventi in dichiarazione di voto, nonostante il regolamento preveda la
                    possibilità di «interventi che intendano esprimere un voto diverso da quello
                    dichiarato dal gruppo (art. 85, c. 7)», la presidenza, attenendosi a una prassi
                    consolidata, li ha ammessi comunque, senza sindacare se fossero o meno
                    effettivamente in dissenso rispetto alla posizione espressa a nome del gruppo
                    (in concreto è estremamente difficile verificare il dissenso dal gruppo e tale
                    verifica rischia di dar luogo a discussioni tra oratore e presidenza spesso più
                    lunghe del minuto in generale riservato per gli interventi in dissenso). Le
                    uniche condizioni poste a questo riguardo dalla presidenza, sempre richiamandosi
                    alla prassi (cfr., tra i primissimi casi, A.C., XIII legislatura, Resoconto
                    stenografico della seduta del 28 ottobre 1999, p. 27), sono state, da un lato,
                    che essi fossero preceduti da un intervento a nome del gruppo e dall’altro che
                    il numero complessivo di interventi effettuati a titolo personale fosse comunque
                    inferiore alla metà meno uno dei componenti del gruppo (al fine di evitare che
                    le posizioni formalmente in dissenso risultassero in maggioranza rispetto alla
                    posizione espressa a nome del gruppo). 

[17]  Come da «manuale» classico
                    dell’ostruzionismo: «Le armi classiche [dell’ostruzionismo] sono la parola e la
                    votazione, entrambe utilizzate non per convincere o deliberare, ma per lottare
                    contro il tempo […] Come moltiplicatore delle une e delle altre viene impiegato
                    il potere di proposta […] e di impulso procedurale […], sia nell’ambito della
                    discussione di merito […], sia in discussioni di contorno opportunamente
                    promosse […] sia promuovendo discussioni su materie affatto estranee» (cfr. G.
                    Bertolini, Ostruzionismo, cit., par. 4, p. 4 del documento
                    in formato elettronico). Per un’illustrazione aggiornata
                    delle tecniche ostruzionistiche, cfr. C. Decaro,
                        L’organizzazione dei lavori e dei tempi, cit., p.
                        179. Sulla prassi recente in materia di decreti-legge
                    mi permetto di rinviare al mio Assemblee elettive ed esecutivi: la
                        questione dei tempi della decisione. I tempi della Camera, in
                        Studi Pisani sul Parlamento, a cura di E. Rossi, Pisa,
                    2012, pp. 69 ss. 

[18]  Peraltro va detto incidentalmente che,
                    trattandosi di sedute con molti interventi e potendo intervenire sul processo
                    verbale, in applicazione dell’art. 32, solo coloro i quali fossero intervenuti
                    nella seduta precedente (oltre a coloro i quali si fossero ritenuti lesi
                    nell’onorabilità da interventi svolti nella seduta precedente), il numero di
                    interventi possibili era comunque in ogni seduta particolarmente elevato.
                

[19]  Cfr. il Resoconto stenografico della seduta
                    di giovedì 15 gennaio, p. 108. 

[20]  Su tale ultimo tipo di interventi, in base
                    al parere della Giunta per il regolamento del 24 giugno 1996 (disponibile su
                        www.camera.it/leg17/593?conoscerelacamera=108) è
                    necessario, all’inizio dei medesimi, indicare la disposizione della quale si
                    lamenta la violazione: ebbene, nella prassi, specie in caso di ostruzionismo,
                    tale onere viene assolto con un generico richiamo agli artt. 8 e seguenti, che
                    riguardano genericamente i poteri del Presidente dell’Assemblea (risolvendosi,
                    in sostanza, in una contestazione dell’esercizio dei medesimi). Nell’economia
                    dei lavori, al di là del fondamento del richiamo, è spesso più semplice
                    consentire tali tipi di intervento, anche se il richiamo non è preciso,
                    piuttosto che intavolare complesse discussioni sulla legittimità del richiamo
                    stesso, salvo ovviamente impedire, per quanto è possibile, che venga svolto più
                    volte lo stesso richiamo. 

[21]  Che trova fondamento nel già citato parere
                    della Giunta per il regolamento del 24 ottobre 1996 (su cui cfr. nota 20), nel
                    quale si stabilisce che, al di là degli interventi incidentali sulla specifica
                    fase procedurale in atto e salvo eccezioni stabilite dalla presidenza «ogni
                    altro richiamo o intervento andrà collocato, secondo la sua natura, al termine
                    della seduta ovvero, in casi di particolare importanza e urgenza […], quando sia
                    esaurita la trattazione del punto dell’ordine del giorno o prima che si passi a
                    un nuovo punto del medesimo». 

[22]  Parecchie schermaglie sul voto per parti
                    separate sono passim nel Resoconto stenografico della
                    seduta del 13 gennaio 2015. 

[23]  Cfr. al riguardo la dettagliata
                    ricostruzione di A. Mené, Ammissibilità e ordine di votazione degli
                        emendamenti tra ostruzionismo, integrazione normativa e qualità delle
                        leggi, in Il Parlamento nella transizione, a
                    cura di S. Traversa e A. Casu, Milano, 1998, pp. 203-279, in partic. pp. 207 ss.
                    L’autore ricorda peraltro incidentalmente che l’atto che nella XIII legislatura
                    fece registrare il maggior numero di emendamenti fu proprio il progetto di legge
                    n. 3931 recante Revisione della seconda parte della Costituzione, con 50.834
                    emendamenti. 

[24]  Tale pratica ha avuto inizio dopo la seduta
                    del 27 gennaio 2015, in relazione agli emendamenti da presentare all’art. 10. Al
                    riguardo cfr. l’intervento del deputato Bragantini (Lega Nord autonomie) nel
                    relativo Resoconto stenografico, pp. 14 ss. 

[25]  Cfr. A.C., IX legislatura, doc. II, n. 19,
                        Proposta di modificazione del regolamento (artt. 36, 39, 40, 41,
                        44, 45, 73, 83, 85, 86, 88 e 94). La relativa discussione e la
                    relativa approvazione ebbero luogo nella seduta del 26 giugno 1986. Il testo
                    attuale, nel quadro di una razionalizzazione complessiva del procedimento di
                    presentazione di emendamenti e subemendamenti nel corso di seduta (riservati, a
                    partire da allora e nel testo oggi ancora vigente, all’iniziativa della
                    Commissione e del governo), sostituiva la precedente disciplina secondo la quale
                    potevano essere presentati nel corso di seduta emendamenti da parte di dieci
                    deputati o da parte di un Presidente di gruppo. La previsione del termine di
                    un’ora prima per la presentazione dei subemendamenti (sia pure eliminando, per
                    tale tipo di proposte emendative, il requisito delle dieci firme o della firma
                    del Presidente del gruppo) costituì comunque un’innovazione restrittiva rispetto
                    alla disciplina precedente. 

[26]  Sulla questione della segnalazione degli
                    emendamenti, anche con riferimento allo spostamento di fatto del potere di
                    emendamento dai singoli ai gruppi, cfr. diffusamente G. Piccirilli,
                        L’emendamento nel processo di decisione parlamentare,
                    Padova, 2008, pp. 249 ss. La prassi della segnalazione degli emendamenti è
                    stata, da ultimo, fortemente contestata in Assemblea (anche in relazione al
                    mancato esercizio della presidenza della facoltà di moltiplicare comunque oltre
                    il doppio di quelli previsti dal regolamento, il numero degli emendamenti
                    segnalabili, ed, in generale, in relazione a una applicazione troppo meccanica
                    dell’art. 85 bis) dai deputati Fedriga e La Russa in
                    occasione della discussione del progetto di legge in materia di ampliamento dei
                    requisiti per l’ottenimento della cittadinanza nella seduta del 7 ottobre 2015
                    (cfr. il relativo Resoconto stenografico, pp. 107 ss.). 

[27]  Per completezza va detto che con
                    riferimento ai disegni di legge di conversione dei decreti-legge, per i quali
                    pure si applica l’art. 85 bis (sia pure in una proporzione
                    diversa), si intende che gli emendamenti siano riferiti all’articolo unico del
                    disegno di legge di conversione e non ai singoli articoli del decreto-legge (ed
                    infatti sui decreti-legge, per prassi, si svolge un’unica discussione sul
                    complesso degli emendamenti e i relatori e il governo sono chiamati a esprimere
                    unitariamente i pareri sugli emendamenti riferiti a tutti gli articoli del
                    decreto). Il termine di cui all’art. 86, c. 4, del regolamento, con riferimento
                    ai decreti-legge, deve conseguentemente considerarsi comunque spirato un’ora
                    prima della prima seduta in cui ha inizio il seguito dell’esame del
                    provvedimento, con ciò rendendosi impossibile la presentazione di subemendamenti
                    «a sorpresa» nei giorni successivi a quello dell’esame. 

[28]  Attraverso 3 subemendamenti e precisamente
                    attraverso i subemendamenti De Menech 0.10.22. 2, Famiglietti 0.10.22. 1 e Marco
                    Di Maio 0.10.22., approvati nella seduta continuata dell’11 febbraio 2015.
                

[29]  Sui criteri di ammissibilità formali cfr.
                    sempre G. Piccirilli, L’emendamento, cit., p. 149.
                

[30]  In quella circostanza il comunicato della
                    Conferenza dei Presidenti di gruppo precisava che «l’esame degli eventuali
                    ordini del giorno, le dichiarazioni di voto e il voto finale avranno luogo dopo
                    l’elezione e il giuramento del nuovo Capo dello Stato. Per quella fase la
                    presidenza potrà concedere tempi aggiuntivi per i gruppi che abbiano esaurito i
                    tempi a disposizione e ne facciano richiesta» (cfr. il resoconto stenografico
                    della seduta del 22 gennaio 2015, p. 131). 

[31]  Cfr. l’intervento del deputato Speranza,
                    allora Presidente del gruppo parlamentare del Pd, all’inizio della seduta
                    dell’11 febbraio 2015, nel relativo Resoconto stenografico, pp. 13 ss. Va
                    ricordato che immediatamente prima della richiesta di seduta fiume i gruppi di
                    Forza Italia e della Lega Nord avevano ritirato i subemendamenti presentati.
                

[32]  Le ragioni della richiesta della seduta
                    fiume dal punto di vista della maggioranza sono enunciate nell’intervento del
                    Presidente Speranza (cfr. Resoconto stenografico della seduta dell’11 febbraio
                    2015, pp. 105 ss.) e in quello del deputato Rosato, allora Vicepresidente del
                    gruppo del Pd (ibidem, p. 122). 

[33]  Oggetto della contestazione, oltre alla
                    legittimità in sé della deliberazione della seduta fiume, formalmente non
                    prevista in modo espresso dal regolamento, era soprattutto il fatto che tale
                    deliberazione fosse stata dichiarata ammissibile nonostante non si trattasse di
                    un provvedimento legato a scadenze determinate, come un decreto-legge (cfr. in
                    questo senso gli interventi dei deputati Zaratti, Fraccaro e Sannicandro e
                    soprattutto quello del Presidente della 1a
                    Commissione Sisto e poi dei deputati Toninelli, Fedriga e Bianconi in Resoconto
                    stenografico, pp. 110 ss.). Alcuni di questi argomenti sono ripresi e ampliati
                    in dottrina, in modo, tuttavia, non sempre convincente, da S. Polimeni,
                        La «lunga notte» della riforma costituzionale: riflessioni a
                        margine della «seduta fiume» dell’11 febbraio 2015, in «Forum di
                    Quaderni costituzionali», 2, 2015, pp. 1-14. A tale riguardo la presidenza della
                    Camera ha sottolineato la piena correttezza della procedura seguita per la
                    deliberazione della «seduta fiume» ricordando che tale istituto – di origine
                    consuetudinaria – è fondato sull’art. 41 del regolamento ed è stato applicato in
                    pressoché tutte le legislature repubblicane, per l’esame non solo di disegni di
                    legge di conversione di decreti-legge, ma anche di disegni di legge ordinaria
                    (tra cui quelli sull’interruzione di gravidanza, sul finanziamento pubblico dei
                    partiti e sul trattamento di fine rapporto e le pensioni, oltre alla legge
                    finanziaria e di bilancio). Ha inoltre sottolineato che tra i casi nei quali
                    tale procedura è ammissibile deve senz’altro ritenersi compreso quello
                    dell’esame dei progetti di legge costituzionale o di revisione della
                    Costituzione, per i quali l’art. 97, c. 1, del regolamento prevede
                    espressamente, per la fase della prima deliberazione, l’applicazione delle
                    procedure stabilite per i progetti di legge ordinaria (cfr. Resoconto
                    stenografico, p. 126). Com’è noto (e come riferito, tra gli altri, da A.P.
                    Tanda, Lineamenti, cit., p. 706), la prima seduta fiume
                    dell’età repubblicana risale all’ostruzionismo in occasione della legge
                    elettorale del 1953 e fu quella del 18 gennaio 1953 (che durò fino al giorno
                    21). 

[34]  Sulla distinzione tra ostruzionismo
                    tecnico-procedurale (c.d. «proprio») e ostruzionismo «fisico» (c.d. «improprio»,
                    unanimemente ritenuto illecito in dottrina) cfr. V. Di Porto e E. Rossi,
                        Ostruzionismo, cit., p. 559, G. Bertolini,
                        Ostruzionismo parlamentare, cit., par. 5, p. 5 del
                    documento in formato elettronico, richiamando in nota i precedenti più remoti
                    del Parlamento italiano e di alcuni Parlamenti stranieri, dà di tale ultima
                    nozione una descrizione particolarmente vivida (che fortunatamente non
                    corrisponde fino in fondo a quanto verificatosi in occasione della riforma
                    costituzionale): «entrano così in scena anche le invettive e le urla,
                    l’assordante tambureggiamento sui leggii, gli esercizi vocali e i concerti di
                    fischietti e di strumenti a fiato; e poi, via via, il lancio di oggetti, il
                    tumulto, le colluttazioni, le aggressioni a mano armata, gli assalti ai banchi
                    degli opposti schieramenti e a quello della presidenza, la sistematica
                    demolizione di ogni arredo e mobilio dell’Aula fino a farne una catasta di
                    macerie per impedire la prosecuzione dei lavori». Le varie vicende occorse nella
                    seduta dell’11 febbraio 2015, che hanno coinvolto, a vario titolo, deputati
                    appartenenti ai gruppi (in ordine di consistenza del numero dei deputati
                    interessati) del M5S, della Lega Nord, di Sel e del Pd, hanno dato luogo
                    all’irrogazione da parte dell’Ufficio di presidenza, nella seduta del 6 marzo
                    2015, della sanzione disciplinare della censura con interdizione di partecipare
                    ai lavori parlamentari ai sensi dell’art. 60, c. 3, del regolamento, nei
                    confronti di numerosi parlamentari, per un numero di giorni variabili, per
                    ciascuno, tra i 24 (complessivamente per vari episodi) e i 4 (il dettaglio delle
                    sanzioni, di cui è stato dato annuncio all’Assemblea nello stesso giorno, è
                    enunciato nel relativo Resoconto stenografico, p. 109). 

[35]  Come ha ricordato la presidenza (Resoconto
                    stenografico, p. 113), durante la seduta fiume sono ammissibili soltanto
                    sospensioni di natura tecnica, mentre non lo sono le richieste volte a
                    determinare con voto dell’Assemblea sospensioni a vario titolo della seduta
                    stessa. 

[36]  Le richieste di merito del Movimento 5
                    Stelle sono contenute nell’intervento della deputata Dadone, all’epoca
                    Vicepresidente e «portavoce» del gruppo (Resoconto stenografico, p. 155).
                

[37]  Le dichiarazioni a questo riguardo dei
                    rappresentanti dei gruppi sono nel Resoconto stenografico, pp. 305 ss.
                

[38]  Cfr. V. Di Porto e E. Rossi,
                        Ostruzionismo, cit., p. 560, che distinguono, al
                    riguardo, tra ostruzionismo «dimostrativo» e ostruzionismo «strategico».
                

[39]  Su tale principio, in relazione alle
                    riforme del 1997, cfr. L. Violante, Il futuro dei
                        parlamenti, nonché V. Lippolis, Maggioranza,
                        opposizione e Governo, cit., entrambi in Il
                        Parlamento, cit., pp. XLV ss. e 644 ss. 

[40]  Cfr. G. Rizzoni, La
                        programmazione dei lavori alla prova: l’esperienza della XIV
                        legislatura, in Le regole del diritto parlamentare
                        nella dialettica tra maggioranza e opposizione, a cura di E.
                    Gianfrancesco e N. Lupo, Roma, 2007, pp. 216 ss. e in part. pp. 221-222. 
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Luca Bartolucci considera in questo suo intervento il ruolo marginale svolto
                dalle due Giunte per il regolamento durante il percorso delle riforme istituzionali.
                In particolare, il saggio intende in un primo momento analizzare alcuni dei casi
                paradigmatici – sia durante l’iter di approvazione della legge n. 52 del 2015 sia
                durante quello della riforma costituzionale – nei quali le Giunte per il regolamento
                della Camera e del Senato sono (o non sono) state coinvolte nella decisione
                presidenziale su una questione d’interpretazione del diritto parlamentare. Dopo tale
                breve analisi si individueranno alcune cause e, poi, la conseguenza principale del
                mancato coinvolgimento delle Giunte, cioè l’attenuazione della giuridicità del
                diritto parlamentare.





1. Premessa 



I rilevanti e continui stress ai
            quali sono stati sottoposti i procedimenti parlamentari durante
                l’iter della riforma elettorale e di quella costituzionale
            hanno avuto, allo stesso tempo come causa e come aggravante, un altro fattore: lo scarso
            coinvolgimento delle Giunte per il regolamento di Camera e Senato nelle più controverse
            questioni d’interpretazione del diritto parlamentare. 
Alle Giunte per il regolamento non
            spettano solamente, infatti, l’iniziativa e l’esame di ogni proposta di modifica del regolamento[1], ma hanno anche importanti funzioni consultive. Su ogni questione che
            riguarda l’interpretazione del regolamento, il Presidente di Assemblea può consultare la Giunta[2]. La convocazione delle Giunte, per la risoluzione di alcuni casi in cui
            l’interpretazione del diritto parlamentare è stata controversa, avrebbe permesso non
            solo di rafforzare la tenuta del diritto parlamentare stesso, ma anche di attenuare la
            solitudine istituzionale dei Presidenti di Assemblea che, invece, si sono spesso
            caricati sulle spalle tutto il peso delle decisioni. Invero, non sorprende che 
in un diritto parlamentare in cui i regolamenti di
                Camera e Senato appaiono irrimediabilmente invecchiati e perciò di rado
                in condizioni di dettare una regola adeguata per la
                risoluzione del caso concreto, la regola finisce sempre più spesso per essere
                determinata, di volta in volta, per effetto di una decisione presidenziale, perlopiù
                agganciata a qualche precedente[3]. 


In questo contributo, si intende in
            un primo momento analizzare alcuni dei casi paradigmatici – sia durante l’iter
            di approvazione della legge n. 52 del 2015 sia durante quello della riforma
            costituzionale – nei quali le Giunte per il regolamento della Camera e del Senato sono
            (o non sono) state coinvolte nella decisione presidenziale su una questione
            d’interpretazione del diritto parlamentare. Dopo tale breve analisi si tenterà
            d’individuare alcune cause e, poi, la conseguenza principale del mancato coinvolgimento
            delle Giunte, cioè l’attenuazione della giuridicità del diritto parlamentare. 

2. Il
            coinvolgimento delle Giunte nella revisione costituzionale 



Le Giunte per il regolamento di
            Camera e Senato non sono state convocate per nessuna delle questioni procedurali
            riguardanti l’approvazione della legge n. 52 del 2015. Come si è rilevato in dottrina,
            infatti, il vero grande assente nel corso dell’iter di approvazione
                dell’Italicum è stata la Giunta per il regolamento[4]. 
Questo sebbene non siano mancate
            occasioni per una loro convocazione: si sono riscontrati, infatti, numerosi problemi
            procedurali nel corso dell’iter di approvazione
                dell’Italicum, tanto che la materia elettorale è stata
            presentata come fattispecie paradigmatica di procedura parlamentare «sotto stress»[5], anche per le tensioni politiche che tale materia è
            da sempre in grado di scatenare (per ulteriori indicazioni,
            cfr. infra, par. 3.1). 
Al contrario, nel procedimento di
            revisione costituzionale le Giunte per il regolamento sono state convocate più volte,
            sia alla Camera sia, soprattutto, al Senato. 
Senza procedere a una cronaca
            esaustiva, basti ricordare alcuni episodi. In particolare, si ricorda la convocazione
            della Giunta per il regolamento della Camera del 12 gennaio 2015, per esaminare la
            questione dell’ammissibilità dello scrutinio segreto su alcuni emendamenti alla riforma[6]. 
Al Senato, la Giunta si è riunita
            il 13 maggio 2014 per esprimere un’interpretazione autentica sull’art. 97, c. 2, del
            regolamento del Senato[7]. Il 18 giugno 2014 per questioni concernenti la composizione delle
            Commissioni permanenti[8]. Il 23 luglio 2014 è stata convocata in relazione alla presentazione di
            numerose richieste di votazione a scrutinio segreto su emendamenti al disegno di legge
            di riforma costituzionale, in via preventiva, al fine di consentire la definizione di
            criteri omogenei per la valutazione. L’ultima seduta della Giunta per il regolamento del
            Senato risale al 30 luglio 2014, in occasione della discussione sull’applicabilità della
            tecnica del «canguro». Bisogna subito notare come – almeno per
            quanto riguarda la riforma costituzionale – all’interno della
            Giunta vi era ancora la maggioranza che avrebbe poi votato a favore della riforma (e
            solo di quella, visto che Forza Italia era già all’opposizione dal dicembre 2013),
            poiché non era ancora stato infranto il c.d. «Patto del Nazareno»: infatti, il parere è
            stato approvato con dieci voti favorevoli e quattro contrari. 
Tuttavia, bisogna rilevare come non
            solo alcune volte (ad esempio in occasione dell’adozione del testo base e della
            sostituzione dei componenti della Commissione) il parere espresso non è stato dirimente,
            ma è anzi sembrato che il coinvolgimento della Giunta sia stato interpretato come
            strumento per dilatare ulteriormente i tempi di discussione[9]. 
In definitiva, pare che la Giunta
            sia stata convocata certamente in occasioni utili, ma non nei momenti in cui ce ne
            sarebbe stato più bisogno (sui quali infra, par. 3.2). 

3. I casi
            in cui non sono state coinvolte 



3.1.
                Durante la riforma elettorale 



Il caso nel quale sarebbe stato
                probabilmente più opportuno convocare la Giunta per il regolamento riguarda la
                posizione della questione di fiducia sugli articoli del disegno di legge elettorale,
                in relazione alla richiesta di voto segreto[10]. 
Per chiarire la corretta
                interpretazione dell’art. 116, c. 4, Reg. Cam., sarebbe forse stato opportuno
                convocare la Giunta[11], se non in sede deliberativa, quantomeno per far sì che la Presidente
                Boldrini avesse l’occasione di motivare la sua decisione.
            
Sempre con riferimento alla
                posizione della questione di fiducia sulla legge elettorale, un altro motivo per il
                quale si sarebbe potuta convocare la Giunta riguarda il rapporto tra art. 72, c. 4,
                Cost. e la procedura abbreviata conseguente alla posizione della questione di
                fiducia. Anche in questo caso, di grande rilevanza, un intervento della Giunta per
                il regolamento sarebbe stato quantomeno auspicabile[12], nonché richiesto da vari deputati: soprattutto per verificare (in
                assenza di precedenti specifici) se l’iter semplificato
                conseguente alla posizione della questione di fiducia sia compatibile con l’art. 72,
                c. 4, Cost., che prescrive in ogni caso per alcune materie – tra cui quella
                elettorale – la procedura normale di esame e di approvazione[13]. Invero, la mancata convocazione della Giunta in questo caso è
                pienamente in linea con quanto avvenuto precedentemente. Infatti, la questione di
                fiducia fu posta per l’approvazione della c.d. «legge truffa» (legge 31 marzo 1953,
                n. 148) sia alla Camera sia al Senato, e le Giunte per il regolamento non vennero
                convocate neppure in quell’occasione. 
Un altro episodio, forse meno
                rilevante ma meritevole di segnalazione in questa sede, in cui il Presidente del
                Senato avrebbe potuto convocare la Giunta ha riguardato la scelta della presidenza
                del Senato (nella persona della Vicepresidente Fedeli) di rimettere alla decisione
                dell’Aula quello che è stato interpretato come un richiamo al regolamento da parte
                del senatore Calderoli sulla necessità di ammettere subemendamenti all’emendamento
                «premissivo» Esposito[14]. Infatti, rimettere alla decisione dell’Assemblea
                – e, dunque, alla maggioranza – la soluzione di questioni
                sull’interpretazione del regolamento è scelta che non giova alla legittimazione
                giuridica del diritto parlamentare[15]. In questo caso il coinvolgimento della Giunta per il regolamento
                avrebbe anche potuto attutire la sovraesposizione politica del Presidente di
                Assemblea. 

3.2.
                Durante la riforma costituzionale 



Due sono i casi nei quali la
                mancata convocazione della Giunta durante la riforma costituzionale è stata più
                «vistosa», entrambi presso il Senato. 
Il primo riguarda la
                presentazione – da parte del senatore Calderoli – di una cifra abnorme di
                emendamenti (pari all’incirca a 85 milioni). A fronte di un tale spropositato numero
                di proposte emendative, nella seduta del 29 settembre 2015, il Presidente del Senato
                Grasso ne ha dichiarato l’irricevibilità: non l’inammissibilità, per dichiarare la
                quale sarebbe stata necessaria una valutazione sul merito per ogni singolo emendamento[16]; né l’improponibilità, che riguarda emendamenti «estranei all’oggetto
                della discussione o formulati in termini sconvenienti»[17]. Il Presidente ha altresì deciso «in solitudine» la non problematicità
                della presentazione degli stessi emendamenti in formato digitale e (quindi anche)
                senza sottoscrizione autografa. In genere, infatti, per ogni emendamento si richiede
                che sia firmato dal presentatore e questo si ritiene un dato determinante ai fini
                della sua ricevibilità[18]. Posto che gli emendamenti di Calderoli sono
                stati presentati con un cd-rom, e quindi sprovvisti di sottoscrizione autografa,
                questo solamente sarebbe potuto bastare per dichiararne l’irricevibilità: se non
                fosse che, peraltro nello stesso iter della riforma
                costituzionale – in Commissione affari costituzionali del Senato – anche gli
                emendamenti presentati in formato elettronico senza sottoscrizione autografa sono
                stati considerati ricevibili, numerati e pubblicati sul sito del Senato[19], poiché la questione non è stata né posta né sollevata. Qualche dubbio
                c’è, in realtà, sul richiamo del Presidente ai criteri di ammissibilità utilizzati
                in Commissione, che è per antonomasia una sede più informale rispetto all’Assemblea.
                La decisione della presidenza, a ogni modo, non ha considerato l’argomento formale
                dell’assenza materiale di firme autografe per dichiararne l’irricevibilità. 
Invero, il Presidente del
                Senato ha motivato la sua scelta facendo riferimento all’art. 55 del regolamento del
                Senato e al calendario dei lavori – già definito[20] – che non sarebbe stato rispettato se egli stesso avesse proceduto alla
                valutazione, nel merito, dei milioni di emendamenti. Ovviamente considerare
                «ricevibili» milioni di emendamenti avrebbe consentito a ogni singolo parlamentare –
                in futuro – di bloccare per periodi indefinibili l’attività
                delle Camere. Il Presidente ha deciso di considerare ricevibili i soli emendamenti
                che erano già stati presentati in Commissione – dove non è stato concluso l’esame in
                sede referente – e poi ripresentati in Assemblea. È necessario rilevare, in
                particolare, come il regolamento del Senato non preveda limiti numerici alla
                presentazione di emendamenti[21]. La decisione sull’ammissibilità o sulla ricevibilità era dunque
                destinata a ricadere interamente sulle spalle del Presidente. In questa occasione,
                il Presidente del Senato ha arginato la manovra ostruzionistica, ma senza chiarire,
                ad esempio, «a quali conseguenze questa decisione conduca, pro
                    futuro: in quali casi, cioè, a essa possa nuovamente fare ricorso»[22]. Questa critica non sarebbe risultata fondata, invece, ove anche la
                Giunta per il regolamento fosse stata investita della questione. 
Le opposizioni hanno poi
                sollevato un’altra perplessità: la valutazione soggettiva, da parte del Presidente,
                di quanti emendamenti potrà considerare irricevibili in futuro. Hanno cioè paventato
                il rischio che il Presidente potrebbe – in futuro – considerare irricevibile un
                numero assai più limitato di emendamenti, espandendo così eccessivamente la sua
                discrezionalità sul punto. Critica, anche questa, che sarebbe stata «spuntata» se
                fosse stata investita della questione la Giunta per il regolamento. Peraltro, per la
                risoluzione dell’ennesimo affaire Calderoli, il Presidente
                aveva ricevuto numerose sollecitazioni per la convocazione della Giunta[23]. 
            
Appelli al Presidente del Senato[24] per la convocazione della Giunta per il regolamento sono giunti da più
                parti anche quando si è trovato a decidere sull’interpretazione dell’art. 104 Reg.
                Sen., che riguarda la «doppia conforme», cioè i limiti all’emendabilità – e alla
                discussione – del testo che torna dalla Camera dei deputati (questione sulla quale
                si sono espressi molti costituzionalisti – con opinioni peraltro piuttosto variegate[25] – in occasione dell’indagine conoscitiva che si è tenuta presso la
                Commissione affari costituzionali del Senato tra fine luglio e inizio agosto 2015).
            


4. Qualche
            ragione dello scarso coinvolgimento delle Giunte per il regolamento 



La riflessione sullo scarso
            coinvolgimento delle Giunte per il regolamento non può che collegarsi al mancato
            adeguamento delle regole del diritto parlamentare ai cambiamenti intervenuti dall’inizio
            degli anni Novanta a oggi[26]. In particolare, tre sono gli ordini di considerazioni da cui partire per
            tentare di motivare lo scarso utilizzo delle Giunte: in primo luogo, la composizione
            delle Giunte stesse; in secondo luogo, le regole sui gruppi parlamentari, che
            influenzano indirettamente la composizione delle Giunte; in terzo e ultimo luogo, la
            trasformazione del ruolo dei Presidenti di Assemblea, che ha riflessi inevitabili sulle
            Giunte. La composizione delle Giunte – e in particolare quella
            del Senato – può leggersi come un fattore contingente tra le cause di un loro mancato
            coinvolgimento: gli altri due fattori – regole sui gruppi e ruolo del Presidente –
            possono essere invece descritti come fattori che operano nel medio-lungo periodo,
            essendo legati al mancato adeguamento delle regole parlamentari, e hanno creato in
            questa legislatura la quantomeno «anomala» composizione della Giunta per il regolamento
            del Senato. 
4.1. La
                composizione delle Giunte per il regolamento nella XVII legislatura 



Le Giunte per il regolamento
                sono presiedute dai Presidenti delle Camere e i componenti vengono da loro nominati
                subito dopo la costituzione dei gruppi. I membri sono scelti dai Presidenti delle
                Camere, su indicazione informale dei gruppi[27]. Tanto alla Camera quanto al Senato le Giunte sono composte da 10
                membri, ma i Presidenti possono integrarle, laddove lo ritengano necessario e
                sentite le Giunte stesse, con altri membri, per assicurarne una più adeguata
                rappresentatività (art. 16, c. 1, Reg. Cam. e art. 18, c. 2, Reg. Sen.). Solo alla
                Camera dei deputati, l’art. 16, c. 1, prevede che
                nell’integrazione si tengano presenti, per quanto possibile, criteri di
                proporzionalità tra i vari gruppi. Da tale configurazione si desume il carattere
                maggiormente «tecnico» – sebbene, naturalmente, rimangano organi politici, essendo
                interamente composti da parlamentari – delle Giunte rispetto, ad esempio, alle
                Commissioni permanenti[28]. 
È necessario, in relazione alle
                vicende poc’anzi accennate, ricostruire brevemente la composizione delle Giunte per
                il regolamento durante la XVII legislatura. 
Nella sua composizione iniziale
                la Giunta per il regolamento del Senato era composta da undici membri: il Presidente
                del Senato; tre esponenti del Partito democratico; tre del Popolo della Libertà; uno
                della Lega Nord; uno di Scelta Civica; due del Movimento 5 Stelle. Senza dunque
                contare il Presidente, che per prassi non vota in Giunta, sette membri erano
                riconducibili alla maggioranza (poiché inizialmente il Pdl ne faceva parte) e tre
                all’opposizione. Si sono poi decise non solo delle sostituzioni di membri, ma
                soprattutto delle integrazioni per garantire il principio della rappresentatività.
                In particolare, il 19 giugno 2013 ai sensi dell’art. 18, c. 2 del regolamento, vi è
                stata una richiesta di integrazione avanzata dai gruppi privi di rappresentanza in
                Giunta. Sono pervenute alla presidenza le richieste del gruppo Grandi Autonomie e
                Libertà, del Gruppo per le Autonomie-Psi e del Gruppo misto e il Presidente ha
                disposto l’integrazione della composizione della Giunta con altri tre componenti.
                Ancora, il 12 marzo 2014 il Gruppo del Nuovo Centrodestra (dopo la scissione del
                Pdl), non rappresentato in Giunta, ne ha chiesto l’integrazione ai fini di una più
                adeguata rappresentatività. Il Presidente ha fatto presente, in quell’occasione, che
                il numero di componenti della Giunta era pari a tredici, più il Presidente, e
                pertanto a norma di regolamento è stata possibile l’integrazione con un ulteriore
                componente (il numero massimo di componenti della Giunta,
                in base al regolamento del Senato, è di quattordici membri più il Presidente; alla
                Camera non c’è invece un limite numerico). Vi è poi da considerare, oltre ad alcuni
                trasformismi vari, la scissione del Pdl, che aveva avuto luogo nel novembre 2013[29], in relazione all’accordo che avrebbe dovuto separare la decadenza di
                Silvio Berlusconi (dalla carica di senatore) dalla sopravvivenza del governo. Nel
                novembre 2015 la composizione della Giunta prevede il Presidente del Senato, quattro
                componenti Pd, due Fi, due M5S, uno Ln, uno Gruppo misto (Sel), uno Gal, uno Area
                popolare, uno Aut. La composizione è dunque pro opposizione. La
                maggioranza ha infatti sei membri e l’opposizione sette, posto che per prassi il
                Presidente non vota. Infatti al Senato i gruppi di maggioranza sono Pd, Ap, nonché
                alcuni del Gruppo per le Autonomie (Svp-Uv-Patt-Upt)-Psi-Maie; situazione
                particolare quella dei componenti che da Gal sono ora passati al gruppo dei
                «verdiniani» di Ala (Alleanza Liberalpopolare-Autonomie), che non hanno votato a
                favore della maggioranza quando venne posta la questione di fiducia, il 3 agosto, ma
                hanno votato a favore della maggioranza nel voto finale sulle riforme
                costituzionali. Lo stesso gruppo ha poi successivamente votato a favore della
                maggioranza quando venne posta la questione di fiducia sul maxiemendamento
                interamente sostitutivo del testo del ddl sulle unioni civili, il 25 febbraio 2016.
                C’è da considerare, inoltre, la morte del senatore Donato Bruno (che era iscritto al
                gruppo Forza Italia) il 17 agosto 2015. 
Alla Camera dei deputati,
                invece, la composizione originaria della Giunta prevedeva la Presidente della Camera
                e altri dieci componenti: sei Pd, due M5S, uno Pdl, uno Sel. Dopo la nomina dei
                dieci componenti «originari» sono risultati esclusi il Gruppo misto e la Lega Nord.
                Nella riunione dell’11 aprile 2013 la Presidente ha così ritenuto che la Giunta
                fosse da integrare con un rappresentante per ciascuno di
                tali gruppi, in quanto costituitisi di diritto all’inizio della legislatura (e
                titolari dei resti più alti sulla base di una ripartizione proporzionale dei seggi
                in Giunta). Per quanto riguarda, invece, il gruppo Fratelli d’Italia, è stato
                autorizzato in deroga in un momento successivo alla nomina della Giunta stessa e con
                una consistenza numerica molto ridotta, talché l’eventuale integrazione con un suo
                rappresentante avrebbe posto il problema di una complessiva riconsiderazione dei
                rapporti di proporzionalità, portando a un aumento ipertrofico dei componenti della
                Giunta. In tale occasione la Presidente ha altresì ricordato che, nella VII, IX, XIV
                e XV legislatura non si è proceduto a integrazioni della Giunta per rappresentare
                gruppi in deroga. Si è notata poi una sottorappresentazione del gruppo Popolo della
                Libertà che, pur avendo una consistenza pari a 97 deputati, dispone di un solo
                seggio. Nella stessa seduta la Presidente ha preso atto del parere favorevole
                espresso a maggioranza e ha nominato componenti della Giunta per il regolamento un
                deputato del Pdl, uno del Gruppo misto e uno del gruppo Lega Nord. Nella riunione
                del 17 dicembre 2013 sono state discusse alcune richieste di integrazione della
                composizione della Giunta: precisamente, la richiesta del Presidente del gruppo
                Fratelli d’Italia e quella avanzata dal Presidente del gruppo Scelta Civica il 12
                dicembre 2013: il gruppo, originariamente rappresentato in Giunta, aveva infatti
                perso il suo seggio con la costituzione del gruppo Per l’Italia avvenuta il 10
                dicembre 2013. Si è così decisa l’integrazione della Giunta con un deputato di
                Scelta Civica e uno del Gruppo misto ma eletto nelle liste di Fratelli d’Italia. È
                inoltre presente, attualmente, anche un deputato di Area popolare (prima Ncd), che
                ha sostituito un membro che aveva aderito a Ncd al momento della scissione del Pdl
                (il Pdl aveva due membri della Giunta; dopo la scissione Fi e Ncd ne hanno avuti uno
                per uno senza dunque necessità di integrazioni). Nel novembre 2015, dunque, la
                Giunta per il regolamento della Camera dei deputati è composta da sedici membri: la
                Presidente; sei membri Pd; uno Scelta Civica; uno Ap; uno Fi; due M5S; uno Sel; uno
                Lega Nord; due Gruppo misto (uno in genere a favore della maggioranza,
                uno contro). Quindi, nove a sei pro
                maggioranza, senza considerare la Presidente (che anche presso la Camera, in Giunta,
                non vota). 
In generale, nelle ultime
                legislature si è osservato un calo delle riunioni delle Giunte rispetto al passato.
                Se una Giunta che non rispecchia la maggioranza che vi è in Assemblea poteva forse
                funzionare nell’epoca «consensuale» del proporzionale, molti più problemi vi sono
                oggi. Infatti, l’avvento dei sistemi elettorali prevalentemente maggioritari ha
                compromesso la capacità della politica di trovare «compensazioni» anche sul piano
                del diritto parlamentare. Il precedente parlamentare ha assunto un ruolo vieppiù
                maggiore, così come la figura del Presidente di Assemblea ha subìto un mutamento
                profondo, da «uomo della Costituzione»[30] è divenuto estremamente più «politico»[31]. Anche sul funzionamento delle Giunte per il regolamento, la dinamica
                maggioritaria e il diverso ruolo dei Presidenti hanno avuto degli effetti: s’è
                rafforzata la logica del confronto maggioranza-opposizione anche all’interno di organi[32] – come le Giunte per il regolamento – nei quali dovrebbe essere
                quantomeno attenuata. Anche in questo caso, dunque, le regole parlamentari si
                trovano «sotto stress» visto il mancato adeguamento dei regolamenti alle nuove leggi
                elettorali che si sono succedute dal 1992 a oggi. Infatti, «l’immutabilità delle
                disposizioni scritte nei regolamenti parlamentari finisce inevitabilmente per
                ampliare […] i margini di interpretazione del regolamento che ogni Presidente
                dispone» e questo può arrivare a collegarsi anche – entro certi limiti – alla
                «mancata riforma del bicameralismo paritario»[33]. 
            
A questo deve aggiungersi la
                frammentazione dei gruppi nel corso della legislatura. Se, infatti, la composizione
                iniziale della Giunta per il regolamento del Senato nella XVII legislatura teneva
                conto non solo del principio di rappresentatività ma anche di quello della
                proporzionalità tra i gruppi, la situazione è poi cambiata. Si scorge qui, dunque,
                un legame tra la frammentazione dei gruppi e la composizione della Giunta. Legame
                che si scorge ancora di più nell’evoluzione parallela della Giunta per il
                regolamento della Camera dove, però, la maggioranza dell’Assemblea è tale anche in
                Giunta, seppure in modo più risicato. 
È dunque necessario procedere
                attraverso un duplice ordine di considerazioni che riguardano, in particolare: il
                ruolo dei Presidenti di Assemblea in relazione alle Giunte per il regolamento e il
                legame tra la composizione delle Giunte e le regole sui gruppi parlamentari.
            

4.2.
                Trasformazione del ruolo del Presidente di Assemblea e riflessi sul ruolo delle
                Giunte per il regolamento 



Tra i fattori che operano nel
                medio-lungo periodo vi è la trasformazione del ruolo dei Presidenti di Assemblea. Le
                Giunte hanno un legame inscindibile con la figura del Presidente, ormai
                difficilmente qualificabile come arbitro imparziale del diritto parlamentare[34]. Come è stato già sottolineato in dottrina, anche se non si intende
                rinunciare al ruolo «politico» del Presidente di Assemblea, «un accorgimento utile e
                necessario è quello di evitare l’isolamento del Presidente nella funzione di garante
                della legalità parlamentare»[35]. Per far questo sembra inevitabile un maggiore
                coinvolgimento delle Giunte per il regolamento nella
                risoluzione delle controversie interpretative. È necessario riflettere sulla
                legittimazione delle decisioni del Presidente: se cioè questa debba rintracciarsi
                nel parere della Giunta assunto a maggioranza oppure se tali pareri debbano
                ritornare a non essere vincolanti, di modo che le decisioni del Presidente possano
                distaccarsi dal parere anche a tutela delle minoranze parlamentari. 
È necessario riflettere sul
                ruolo del Presidente nella doppia veste di uomo sempre più «politico» e allo stesso
                tempo «giudice» del regolamento. Laddove, infatti, il Presidente scelga di convocare
                la Giunta, è come se volontariamente si privasse – almeno in parte e salvo
                ripensamenti, specie se in Giunta non vi è accordo unanime o quasi – del suo potere
                di «decidere» autonomamente. Le Giunte potrebbero allora essere valorizzate non
                tanto come luogo dove si «decide» quanto come luogo dove si «discute»: come sedi
                nelle quali discutere – pubblicamente – le scelte del Presidente sulle questioni
                d’interpretazione. Per dirla in altri termini, tali organi dovrebbero ricominciare a
                essere 
uno dei pochi luoghi in cui il Presidente di
                    Assemblea può essere chiamato a giustificare […] le decisioni che intende
                    assumere […] eventualmente richiamando in modo espresso e analizzando i
                    precedenti di volta in volta invocati a supporto di tali decisioni[36]. 


La procedura di revisione
                costituzionale mostra l’urgenza di «rivitalizzare» la Giunta, anche per far sì che
                lo stesso Presidente di Assemblea rimanga meno isolato nelle questioni
                d’interpretazione del diritto parlamentare, posto che rimane comunque l’unico che
                può avere il ruolo di «giudice» del regolamento. Infatti, a tal proposito, si può
                utilizzare, riadattandolo, un vecchio slogan: «il diritto parlamentare è
                quello che i Presidenti delle due Camere, nella loro
                funzione di juris dictio, dicono che sia»[37]. 
Un altro fattore di medio-lungo
                periodo che ha limitato le convocazioni della Giunta può essere rintracciato nella
                «concorrenza» di un altro organo: la Conferenza dei capigruppo, presieduta
                anch’essa, come è noto, dal Presidente di Assemblea. Vi sono tre differenze che
                balzano immediatamente agli occhi tra Giunta per il regolamento e Conferenza dei
                capigruppo: innanzitutto il regime di pubblicità delle sedute, nullo in Conferenza;
                una frequenza molto maggiore delle riunioni della Conferenza, almeno settimanali; la
                partecipazione alle riunioni della Conferenza di parlamentari più «importanti»
                essendo i Presidenti dei gruppi. C’è stato dunque un processo di
                    enlargement of functions della Conferenza, proprio a
                scapito della Giunta per il regolamento[38], nelle sue funzioni tipiche: ossia nella predisposizione delle modifiche
                al regolamento e nell’ausilio al Presidente nell’interpretazione di questioni
                regolamentari. Le sedi, però, sono diverse per natura: così all’interno della
                Conferenza si ragiona in termini ancora più spiccatamente politici di quanto non si
                faccia in Giunta. Dunque, il fatto che la Giunta per il regolamento sia convocata di
                rado anche a causa della sua «solennità» «è perfettamente simmetrico e speculare
                all’espansione di fatto del ruolo e delle funzioni della Conferenza dei capigruppo,
                che si convoca al Senato almeno una volta a settimana» e «il ritrarsi dell’una
                coincide con l’avanzare dell’altra»[39].
            

4.3. La
                relazione tra la composizione delle Giunte per il regolamento e le regole sui gruppi
                parlamentari 



Le Giunte per il regolamento
                hanno un legame con i gruppi parlamentari e con le norme a essi dedicate. Qualche
                timido passo in avanti, per quanto riguarda le norme sui gruppi, è stato fatto nel
                2012 con le modifiche dei regolamenti che hanno rivisto i 
criteri di distribuzione del contributo
                    finanziario a carico del bilancio della Camera, almeno in modo da evitare che la
                    divisione di un gruppo grande in più gruppi piccoli finisse per essere
                    «premiata» anche sotto questo profilo[40]. 


Molto rimane però ancora da
                fare. Regole più stringenti sembrano necessarie quantomeno sulla formazione dei
                gruppi in deroga o sulla costituzione di nuovi gruppi in corso di legislatura (ad
                esempio, soglie più alte per costituire gruppi in corso di legislatura): regole che
                avrebbero potuto mantenere più stabile anche la composizione iniziale delle Giunte
                nella XVII legislatura. 
Un punto critico si rintraccia,
                inoltre, nel mancato adeguamento delle regole sui gruppi alle leggi elettorali che
                si sono succedute dal 1993 alla XVI legislatura. Uno degli errori da non ripetere –
                anche per evitare nuovi e inutili stress – dopo l’approvazione della legge n. 52 del
                2015 è quello del mancato adeguamento dei regolamenti alla legge elettorale. Qualora
                non venissero modificate le disposizioni – almeno – del regolamento della Camera
                (posto che quello del Senato, qualora fosse definitivamente approvata la riforma
                costituzionale, andrebbe interamente ripensato), il rischio potrebbe essere quello
                di vanificare l’effetto previsto da alcune delle disposizioni più
                innovative della legge elettorale. Si pensi, per tutte, al
                premio di maggioranza alla lista (e non alla coalizione) e al caso in cui nella
                stessa lista venissero inseriti candidati non solo di componenti politiche diverse
                dello stesso partito, ma anche di partiti diversi. Con le regole sui gruppi
                attualmente in vigore potrebbe darsi la possibilità che, in seguito alle elezioni,
                la lista si frantumi in più gruppi, vanificando così non solo il premio di
                maggioranza, ma anche l’effetto antiframmentazione del sistema politico che
                    l’Italicum sarebbe potenzialmente in grado di produrre.
                Dunque, potrebbe essere utile introdurre norme che stabiliscano che «i gruppi
                parlamentari all’inizio della legislatura debbano essere formati, di norma, da
                parlamentari eletti nelle stesse liste»[41]. Come è stato notato, infatti, «ci deve essere coerenza tra diritto
                elettorale e diritto parlamentare, tra liste e gruppi, pena un’elusione delle
                ragioni che hanno portato alla riforma»[42]. Norme, dunque, per evitare che si riproporzionalizzi l’esito
                maggioritario delle elezioni[43], come già avvenuto con i sistemi elettorali basati sulle coalizioni.
            

4.4.
                Una causa politica: lo scarso coinvolgimento delle Giunte come «escamotage» per
                un’approvazione più rapida delle riforme 



Che un Parlamento come quello
                della XVII legislatura approvasse una nuova legge elettorale e che sarebbe anche
                riuscito a portare avanti una riforma costituzionale tanto ampia era largamente
                inaspettato. 
            
Da questo punto di vista, lo
                scarso coinvolgimento delle Giunte per il regolamento – in alcuni momenti del
                percorso delle riforme istituzionali – sembra potersi spiegare in tal modo: il
                mancato utilizzo delle Giunte è stato uno dei metodi utilizzati dalla maggioranza
                per facilitare l’approvazione delle riforme istituzionali. Infatti, le Giunte
                (soprattutto quella del Senato) non sarebbero probabilmente state di ausilio alla
                risoluzione – nella direzione desiderata dalla maggioranza – dei casi che si sono
                via via presentati. 
Soprattutto al Senato, infatti,
                la composizione della Giunta ne ha in qualche modo «impedito» la convocazione nei
                momenti di maggior bisogno. Si è scelto, dunque, di non convocarla per non
                aggiungere allo stress della decisione presidenziale quello di un parere contrario
                della Giunta sul caso particolare, oppure di un parere non largamente condiviso, che
                avrebbe potuto potenzialmente creare maggiori polemiche[44]. In altri termini: qualora la Giunta avesse dato – come sembra scontato
                – un parere diverso rispetto a quello del Presidente del Senato, la decisione di
                quest’ultimo sarebbe stata ancora più contestata, poiché divergente dal parere della
                Giunta. 
Infatti, le decisioni dei
                Presidenti di Assemblea risultano quantomeno «rinforzate» se prese sulla base di un
                parere – condiviso – della Giunta per il regolamento. Al contrario, la decisione del
                Presidente risulta indebolita se la Giunta si divide sulla questione a essa
                sottoposta, o vota contro la sua opinione. 
Quello che, però, bisogna
                sottolineare è che all’interno della Giunta vi sarebbe stata una discussione.
                Proprio in virtù della discussione che si crea all’interno della Giunta, la
                «codificazione» di una «massima» in un parere della Giunta «esprime il massimo grado
                di stabilizzazione di una regola di diritto parlamentare[45], individuando inoltre la principale strategia
                di legittimazione delle interpretazioni regolamentari accolte dal Presidente di Assemblea»[46]. Peraltro, al Senato, «i pareri più importanti della Giunta per il
                regolamento sono riprodotti in note redazionali riferite al testo delle relative
                disposizioni del regolamento»[47]. Per questa via sono stati infatti introdotti istituti nuovi come, ad
                esempio, la mozione di sfiducia individuale al singolo ministro[48]. 
Inoltre, e non meno importante,
                i pareri della Giunta per il regolamento sono pubblici, laddove, invece, le
                decisioni dei Presidenti delle Camere, pur se evidentemente pubbliche nel momento in
                cui vengono prese, non rimangono impresse in fonti atto del diritto parlamentare.
                Questo permette ai Presidenti di scegliere discrezionalmente – e utilizzare – di
                volta in volta il precedente che più «fa comodo» nel caso concreto alla maggioranza
                di cui fanno parte, in chiave prettamente politica. 


5. Qualche
            conclusione. Gli effetti dello scarso coinvolgimento delle Giunte per il regolamento e
            l’attenuazione della giuridicità del diritto parlamentare 



Tra le cause dello scarso
            coinvolgimento delle Giunte si può annoverare la scarsa manutenzione delle regole del
            diritto parlamentare: si pensi, infatti, alle regole sui
            gruppi, che non hanno aiutato nell’avere una composizione della Giunta abbastanza
            stabile. La scarsa manutenzione delle regole del diritto parlamentare, quindi, ha fatto
            discendere «a cascata» alcune conseguenze. Tra queste, la più rilevante appare
            l’attenuazione della giuridicità del diritto parlamentare. La svolta delle leggi
            elettorali maggioritarie non fu, infatti, accompagnata da riforme dei regolamenti
            parlamentari e istituzionali volte a stabilizzare la forma di governo[49]. Alla mancanza di riforme istituzionali e di incisive riforme dei
            regolamenti parlamentari si è spesso sopperito col ruolo della presidenza di Assemblea e
            col suo basarsi sui precedenti, spesso con l’inseguimento del «peggior precedente»[50]. 
L’aver cercato nelle procedure
            parlamentari – e a volte negli abusi procedurali – di far funzionare un sistema
            maggioritario introdotto con leggi elettorali senza gli altri indispensabili
            «aggiustamenti», ha prodotto danni anche dove non sarebbero stati necessari, come nella
            composizione e nel funzionamento delle Giunte per il regolamento, proprio quando un
            corretto esercizio delle loro funzioni sarebbe stato più essenziale. È evidente il
            collegamento con la frammentazione dei gruppi parlamentari e con l’inidoneità del
            sistema politico a funzionare per coalizioni che si sono rivelate soltanto «cartelli
            elettorali». Infatti, proprio a causa della carenza di omogeneità tra il governo e la
            sua maggioranza parlamentare, 
l’apparente rafforzamento dell’esecutivo è stato
                conseguito attraverso il distacco dalla lettera dei regolamenti e mediante la
                sistematica prevalenza di una dottrina del «precedente» priva degli ordinari
                strumenti di garanzia che caratterizzano gli altri ordinamenti[51]. 
            


La riforma costituzionale
            attualmente in discussione, se riuscisse nell’intento di chiudere la transizione,
            potrebbe rappresentare l’occasione anche per ridare peso a quegli organi parlamentari
            che negli ultimi tempi hanno sofferto. Se il governo e la sua maggioranza non avranno
            bisogno di utilizzare in modo più o meno fraudolento strumenti procedurali parlamentari,
            allora potrebbero ristabilirsi – anche all’interno della Giunta per il regolamento –
            condotte di garanzia più idonee ed efficaci per un parlamentarismo «sano», le cui regole
            hanno un continuo bisogno di manutenzione. Infatti, il diritto parlamentare è chiamato a
            confrontarsi con situazioni potenzialmente inesauribili 
poiché deve operare costantemente come fattore di
                integrazione del pluralismo politico, come fattore di organizzazione della
                convivenza assembleare di una molteplicità sempre cangiante, come fattore di
                un’inclusione che è sempre da attualizzare nel qui e nell’ora del presente[52]. 


In questa inesauribilità di
            situazioni si pone la riflessione sull’interpretazione delle regole del diritto
            parlamentare, sulla natura dei «precedenti» e la loro pubblicità. Per quanto riguarda la
            stessa pubblicità dei precedenti parlamentari si scontrano due diversi atteggiamenti: da
            un lato s’esalta la loro «spettralità»[53]; dall’altro si rivendica, a volte, la loro necessaria codificazione[54], per permettere a ciascun parlamentare di verificare la correttezza del
            precedente scelto per risolvere il caso concreto. 
La possibilità per i Presidenti
            delle Camere di scegliere discrezionalmente – e utilizzare – di
            volta in volta il precedente che più «fa comodo» sembra indebolire il carattere
            giuridico del diritto parlamentare e alimentare l’idea del diritto parlamentare come
            diritto «debole»[55]. Si è infatti spesso interpretata quella che è stata definita «tirannia del precedente»[56] come elemento idoneo a compromettere la stessa giuridicità del diritto
            parlamentare; lo stesso vale per chi ha utilizzato la metafora del sistema delle fonti
            del diritto parlamentare come «piramide rovesciata»[57], per evidenziare «un vero e proprio ribaltamento delle fonti specializzate
            del diritto parlamentare»[58]. Essendo il diritto parlamentare il «luogo» ove si scarica la tensione tra
            il potere e i suoi limiti, «il monopolio del “precedente segreto” affidato alle
            presidenze (e alle burocrazie che egregiamente le supportano)» costituisce un «intralcio
            al processo di costituzionalizzazione delle dinamiche parlamentari»[59]. Se da un lato vi è, infatti, una irriducibile politicità del Parlamento,
            dall’altro non si può negare «una sua irriducibile giuridicità»[60]. D’altro canto, nonostante l’indebolimento del ruolo imparziale del
            Presidente di Assemblea nelle ultime legislature, sembra non potersi
            negare che solo questa figura è in grado di far rispettare le
            regole senza far venire meno il carattere giuridico del diritto parlamentare stesso[61]. 
﻿
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In questo ultimo capitolo, precedente le conclusioni generali, De Cesare
                affronta le divergenze regolamentari tra i due rami del Parlamento, in riferimento
                al metodo delle riforme istituzionali. Le riforme istituzionali per eliminare
                l’instabilità politica e la correlata debolezza dell’esecutivo sono la prima
                condizione imposta dal livello europeo sovranazionale. Ciò obbliga il Parlamento
                italiano a procedere con una certa urgenza per assicurare una ragionevole velocità
                di esame delle riforme nel corso del procedimento parlamentare. La richiesta di
                riforme istituzionali per garantire la stabilità dell’esecutivo al fine di procedere
                alle riforme strutturali rappresenta un impegno giuridico che il livello europeo
                propone e richiede al livello statale. Tale vincolo interessa ogni organo dello
                Stato, e in primo luogo il Parlamento: attuare le riforme, a partire da quella della
                forma di governo, non è soltanto una questione di principio. Il capitolo quindi
                esamina i due rami del Parlamento, prendendo in esame le divergenze in merito al
                metodo delle riforme stesse.





1. L’Unione
            europea e le riforme istituzionali 



Il processo delle riforme
            costituzionali ed elettorali[1] avviate dal Governo Renzi (e precedute dall’attività del Governo Letta) in
            questa legislatura risponde in primo luogo, a mio avviso, a una richiesta perentoria e
            prioritaria, più volte avanzata in questi ultimi quattro anni dalle istituzioni
            dell’Unione europea, a vari livelli e con vari metodi, invero non tutti leggibili con
            trasparenza, a partire dalla famosa lettera del Presidente della Banca centrale europea,
            a doppia firma di Mario Draghi e Jean-Claude Trichet del 5 agosto 2011[2] fino alle richieste esplicite dei singoli leader europei. 
In un ordinamento costituzionale
            ormai costituitosi in una prospettiva multilivello[3], non è possibile trascurare l’impatto delle richieste, basate sui principi
            contenuti nei trattati Ue, volte a ottenere dall’Italia riforme di struttura. La prima,
            la più essenziale fra queste riforme, non può che essere quella tesa a ovviare
            all’inconveniente primario della debolezza e dell’instabilità dell’esecutivo in
            Parlamento; conseguenza, l’una e l’altra, della confusione
            provocata dal pluripartitismo estremo in cui il sistema è piombato di nuovo dopo la
            crisi del bipolarismo. Appare infatti evidente che proprio debolezza e instabilità
            rendono oltremodo difficile realizzare le riforme strutturali, economiche e finanziarie
            necessarie. 
Le riforme istituzionali per
            eliminare l’instabilità politica e la correlata debolezza dell’esecutivo sono la prima
            condizione imposta dal livello europeo sovranazionale. Ciò obbliga il Parlamento
            italiano a procedere con una certa urgenza per assicurare una ragionevole velocità di
            esame delle riforme nel corso del procedimento parlamentare. L’uso di tutti gli
            strumenti regolamentari disponibili alla maggioranza e la difesa di tutte le
            interpretazioni dei regolamenti volte ad accelerare l’iter
            parlamentare delle misure proposte si leggono appunto in controluce alla necessità di
            facilitare la rapida e felice conclusione di un processo di autoriforma praticamente
            imposto dal livello europeo e anche a volte dai singoli partner europei (sembra appena
            il caso di ricordare la serie di riforme adottate a gran velocità dal Parlamento greco
            nel luglio e di nuovo nel novembre 2015 per ottemperare alle richieste delle istituzioni europee)[4]. 
La richiesta di riforme istituzionali
            per garantire la stabilità dell’esecutivo al fine di procedere alle riforme strutturali
            rappresenta un impegno giuridico che il livello europeo propone e richiede al livello
            statale. Tale vincolo interessa ogni organo dello Stato, e in primo luogo il Parlamento:
            attuare le riforme, a partire da quella della forma di governo, non è soltanto una
            questione di principio[5].
        

2. I
            caratteri dei disegni di legge elettorale e costituzionale presentati dal Governo Renzi.
            Riflessioni sul metodo 



Il Presidente del Consiglio Matteo
            Renzi ha adottato un approccio decisionista e a largo spettro sul terreno delle riforme
            istituzionali: il governo si è fatto carico esso stesso di prendere l’iniziativa
            mettendo sul tavolo una propria proposta, che unisce in un unico quadro di riferimento
            la riforma della legge elettorale n. 270 del 2005, «Calderoli», come rimodellata dalla
            Corte costituzionale – divenuta successivamente la legge n. 52 del 2015,
                «Italicum»[6] –, e il disegno di legge di revisione costituzionale volto a modificare il
            bicameralismo e l’assetto di Regioni ed enti locali. Entrambe queste leggi risultano
            infatti connesse teleologicamente e politicamente ispirate alla medesima ragione e sono
            strettamente legate tra loro in un unico disegno riformatore[7]; il messaggio innovatore dell’iniziativa, di cui l’esecutivo ha voluto farsi
            latore, sta nella centralità delle riforme istituzionali nell’agenda del governo[8].
        
L’affiancamento del progetto di
            riforma costituzionale a un progetto di riforma elettorale – fatto che di per sé indica
            una migliore comprensione dello stretto legame esistente fra sistema elettorale e forma
            di governo – sembra mirato a realizzare una democrazia decidente[9], ovvero una «democrazia del leader»[10], configurando un sistema volto a favorire la governabilità e di conseguenza
            l’approvazione di riforme strutturali sul merito dei singoli settori dell’ordinamento
            economico-finanziario. 
La riforma Renzi ha quindi come
            presupposto logico e obiettivo lo sviluppo del parlamentarismo italiano verso una
            democrazia maggioritaria[11], nella direzione indicata dalla progressiva evoluzione della forma di
            governo italiano (a costituzione invariata) verso un bipolarismo dell’alternanza, che
            consente all’elettorato la scelta e la diretta legittimazione della maggioranza di
            governo e con essa del leader di coalizione, destinato a divenire Presidente del
            Consiglio in caso di vittoria elettorale. 
Il bipolarismo, che si afferma dal
            1993 in Italia conseguentemente al referendum elettorale del 18 aprile 1993 e
            all’entrata in vigore delle nuove leggi per le elezioni politiche (leggi nn. 276 e 277
            del 1993) e delle parallele leggi per le elezioni comunali e provinciali (legge n. 81
            del 1993) e regionali (legge cost. n. 1 del 1999), tutte di impronta chiaramente
            maggioritaria, viene realizzato in Italia con una serie di modificazioni tacite che
            hanno inciso sulla Costituzione materiale, soprattutto con un profondo cambiamento
            mediante una nuova convenzione costituzionale[12] che sostituisce le celebri convenzioni ad excludendum e
            della pari legittimazione dei partiti in Parlamento del periodo
            consensuale o dell’intesa[13] relative al sistema dei partiti. La nuova convenzione per il bipolarismo
            rappresenta un’evoluzione perfettamente compatibile con le norme costituzionali,
            particolarmente elastiche e flessibili sulla forma di governo, nella direzione di un
            sistema di confronto e di alternanza fra coalizioni guidate da leader. 
Successivamente il bipolarismo viene
            messo in crisi soprattutto dalla legge elettorale n. 270 del 2005 che provoca la
            «proporzionalizzazione» del bipolarismo, che favorisce il frazionamento in più segmenti
            ribelli, la fuoriuscita dai poli di numerose fazioni o correnti di parlamentari
            «nominati», nonché la differenziazione fra le maggioranze della Camera e del Senato[14] e conduce alla costruzione di due maxipartiti (Pdl e Pd), che si rivelano
            ben presto molto fragili. 
Il progetto Renzi non si riferisce
            direttamente al precedente sistema parlamentare di tipo consensuale basato sulla legge
            elettorale proporzionale pura, anzi si propone di superarlo. Ha infatti come obiettivo
            essenziale di riformare il bipolarismo imperfetto vigente fra il 1994 e la grave crisi
            istituzionale, politica, dei partiti e finanziaria[15] che sconvolge dal 2011 il bipolarismo dell’alternanza, instaurato a
            Costituzione immutata, mediante l’introduzione di nuove convenzioni costituzionali nel
            sistema politico[16] completandolo attraverso il riconoscimento della centralità dell’elettorato
            nella scelta della maggioranza di governo. L’obiettivo di fondo
            delle due riforme combinate mira al massimo di stabilizzazione dell’esecutivo, della
            maggioranza parlamentare e della leadership di governo (ma non a un
            presidenzialismo o premierato assoluto) per far fronte alla critica delle istituzioni
            europee nei confronti dell’instabilità e debolezza degli esecutivi italiani, in
            relazione alla dimostrata eterogeneità della coalizione vincente della competizione
            elettorale, a causa del pluripartitismo estremo e del proliferare dei partiti personali[17] che si costituiscono in Parlamento uscendo dalle coalizioni immediatamente
            dopo le elezioni[18]. Si lascia in definitiva all’appello all’elettorato per l’alternanza al
            governo il compito di bilanciare e riequilibrare il ruolo dominante dell’esecutivo e
            della sua maggioranza nella legislatura, in conformità all’esperienza prevalente nelle
            principali democrazie parlamentari europee[19]. Si osservi per altro che, pur con l’applicazione
            della legge elettorale n. 52 del 2015, sarà comunque sufficiente la fuoriuscita di soli
            25 deputati dal partito di maggioranza per condizionare o mettere in crisi la stabilità
            dell’esecutivo. 

3. La
            trattativa fra le due coalizioni 



Un altro importante elemento di
            novità consiste nel fatto che la coalizione di Centro-sinistra, e in particolare il Pd
            con Renzi segretario, ha aperto una trattativa diretta ed esplicita con la coalizione
            minoritaria di Centro-destra uscita sconfitta dalle elezioni politiche del 2013. Il Pd
            con Renzi si pone l’obiettivo di concordare due progetti da portare avanti come
            un’iniziativa governativa avente l’appoggio di entrambi i maxipartiti delle rispettive
            coalizioni (il Patto del Nazareno) e quindi con la garanzia di una larga maggioranza per
            approvare il progetto: un tentativo di realizzare quelle «riforme condivise» richieste a
            gran voce dall’Ue per superare il generale immobilismo italiano. 
Si afferma, con tale iniziativa di
            Renzi, nella generale crisi del ruolo costituente dei partiti, un ruolo di promotore
            delle riforme costituzionali del governo, basato su una trattativa esplicita con la
            principale forza di opposizione. Conseguenza della trattativa – aspetto, questo, molto
            importante e poco ricordato nelle polemiche parlamentari – è che i due disegni di legge
            sono il risultato di una prolungata discussione fra le due parti contrapposte, basata
            sul principio del do ut des anche fra i due progetti e quindi non
            possono essere e non sono ispirate alla logica di un unico principio informatore:
            le due proposte sono invece ciascuna un compromesso, basato
            sulla sommatoria di proposte contrastanti, con un risultato finale che può apparire
            contraddittorio e irragionevole ma che è la diretta conseguenza della trattativa aperta
            e della logica di compromesso che la ispira e che la porta a conclusione. 
Su tale processo si innesta la
            traumatica rottura successiva (esattamente come era successo nel 1998 alla Camera sul
            progetto della Commissione bicamerale D’Alema) dello storico accordo da parte della
                leadership della coalizione di Centro-destra – per motivi
            apparentemente non attinenti la revisione costituzionale – non accettata peraltro da
            numerosi segmenti e svariate correnti della coalizione stessa, che preferiscono
            continuare a riconoscersi nel progetto concordato. All’accordo si oppongono altresì,
            oltre ai partiti di opposizione, gli avversari trasversali in seno ai partiti e i «corpi
            e le fazioni intermedie, che temono di esser spossessati del potere di interdizione e di mediazione»[20]. 
Le continue, insistite trattative
            fra le forze politiche in Parlamento e all’interno degli stessi partiti fra le correnti
            «personali» nel corso dell’iter incidono negativamente sulla
            qualità e sulla coerenza della normativa approvata ma giustificano, almeno in parte, gli
            aspetti contraddittori della riforma, già oggetto di polemiche a causa di un’asserita
            mancanza di coerenza. Va costituendosi infatti un vasto fronte di critiche, spesso
            peraltro oggettivamente fondate, che non tengono però conto del quadro di compromesso
            ispiratore dei progetti. Vorrei ricordare che in Parlamento le questioni di
            costituzionalità si affrontano e si decidono con un voto, ponendosi pertanto come
            questioni politiche, su cui si delibera a maggioranza, e l’accordo risulta dalle
            dinamiche dei rapporti di equilibrio fra le forze politiche. Critiche e accuse di
            costituzionalità si possono sollevare nell’iter parlamentare ma,
            salvo limiti estremi, non possono esser prese in considerazione se non con un voto. 
L’incostituzionalità di una norma
            non è mai accertata in via definitiva finché non intervenga una sentenza della Corte
            costituzionale, la quale, a sua volta, soprattutto nel campo
            delle leggi elettorali, si riferisce soltanto all’illegittimità della legge in
            discussione e non può introdurre un parametro di costituzionalità per altre possibili
            norme nello stesso campo[21]. 

4.
            L’ostruzionismo 



Le due riforme devono affrontare in
            Parlamento un ostruzionismo estremamente deciso, politico e tecnico, da parte delle
            opposizioni, ma azionato anche dalle minoranze interne dello stesso partito di
            maggioranza: il dibattito si svolge in un clima esasperato. Ciò accade in ciascuna delle
            due Camere ma soprattutto al Senato, in cui la maggioranza in favore del progetto è nei
            numeri molto più limitata e in cui vi è una scarsa propensione dei senatori a procedere
            all’«autoriforma» che implicherebbe una radicale riduzione dei poteri del proprio ramo
            del Parlamento (il «suicidio» del Senato). Per la Camera «alta», fino a ora dotata di
            tutte le prerogative e i poteri di un bicameralismo perfetto, la trasformazione appare
            comunque difficile da accettare[22]. 
Per altro, i motivi
            dell’ostruzionismo insistito e continuo attengono in primo luogo alla natura stessa del
            progetto volto a rafforzare, con i necessari meccanismi elettorali e con modifiche
            costituzionali, il ruolo e i poteri della maggioranza governativa e parallelamente a
            limitare in maniera considerevole il ruolo delle minoranze[23].
        
Di conseguenza le riforme si
            confrontano in Parlamento con opposizioni decise e numerose, pronte a ricorrere all’uso
            dell’ostruzionismo, che mette sotto stress i procedimenti parlamentari ma al contempo ha
            l’obiettivo di sensibilizzare l’opinione pubblica sulla pretesa della maggioranza di
            restringere il diritto alla discussione senza limiti di tempo su proposte innovative –
            limitative del ruolo e dei poteri delle minoranze – proprio a detrimento di quelle
            minoranze che vedrebbero compressi inesorabilmente i loro spazi, di cui il Parlamento
            italiano tradizionalmente si è fatto custode[24]. 
Si riapre la storica ed eterna
            contrapposizione fra discussione e decisione: quale istanza deve prevalere? Il
            Parlamento non è solo il luogo delle decisioni ma anche la sede del confronto fra idee
            per la formazione di convincimenti. Si è detto però che il dibattito non può essere
            prevalente, poiché una sterile inefficienza rischia di minare la credibilità dell’organo
            parlamentare: il problema di pervenire a una decisione non può essere dunque trascurato,
            nell’interesse stesso del Parlamento. Il Presidente della Camera Luciano Violante, nel
            suo discorso di insediamento (seduta del 9 maggio 1996) affermava con chiarezza: «un
            Parlamento che non riuscisse a decidere segnerebbe la propria sconfitta e quella della democrazia»[25]. 
Tutto questo finisce per creare un
            clima esasperato per il dibattito, mettendo a dura prova le regole del confronto
            parlamentare, con la conseguenza ulteriore di obbligare la maggioranza a richiamare
            prassi e interpretazioni regolamentari estreme per contrapporle all’ostruzionismo
            estremo sviluppato sul piano politico, tecnico e materiale[26].
        
Dalla generalità delle questioni
            sollevate emerge di primo acchito che nel procedimento legislativo il
                tempo è fattore chiave e il contingentamento dei tempi, nelle
            diverse interpretazioni date dalle due Camere, è un elemento essenziale e quindi
            necessario nel confronto fra maggioranza e opposizioni di fronte all’ostruzionismo. 
Il quadro di riferimento del sistema
            dei partiti è totalmente cambiato dopo le elezioni del 2013, con la sovrapposizione
            rispetto al tradizionale bipolarismo di una terza forza politica (non un polo, cioè una
            forza di coalizione come sono il Centro-sinistra e il Centro-destra): non si può quindi
            parlare di un tripolarismo, ma di un bipolarismo atipico, in cui si inserisce un
            movimento radicalmente antitetico rispetto ai primi due, di eguale, o quasi, consistenza
            numerica, ma ispirato a una violenta critica antipartitica, che lo rende un’opposizione
            irriducibile, indisponibile finora a una coalizione purchessia. Tale linea di pensiero
            si è tradotta nel rifiuto di partecipare alla formazione del governo e, sovente, al
            medesimo negoziato legislativo, rispetto al quale si producevano emendamenti
            radicalmente contrari alle posizioni di maggioranza o comunque potenzialmente
            inaccettabili da questa. Sulla stessa lunghezza d’onda l’iniziale diniego di
            partecipazione ai dibattiti televisivi nei talk show; salvo il
            repentino cambio di linea, o istituzionalizzazione, in corso negli ultimi mesi, che
            porta invece esponenti del movimento a essere spesso presenti in televisione. 
L’ostruzionismo si è concentrato
            sugli aspetti procedurali, in merito ai quali le tre formazioni principali in causa e la
            maggior parte delle forze minori si sono rifiutate di trattare per cercare convergenze.
            In tale situazione conflittuale, ove le regole sul procedimento sono state sottoposte a
            violente lacerazioni e in cui i regolamenti di Camera e Senato si sono mostrati
            «irrimediabilmente invecchiati»[27], è divenuto, se possibile, ancor più importante il
            ruolo del Presidente di Assemblea quale magistrato del regolamento, chiamato alla sua
            finale interpretazione in qualità di arbitro della vita politico-istituzionale del
            Paese. 
Tale potere di interpretazione
            ultima sembra atteggiarsi a chiave di volta di un sistema sottoposto a forte stress, e
            oggi, in mancanza di una riforma organica dei regolamenti (che sarebbe stata ancora più
            urgente, si direbbe, di una riforma costituzionale) pare costituire l’unico approdo
            sicuro, benché forse insufficiente a far fronte alla debordante massa di questioni
            prospettate. I suoi appigli giuridici sono infatti contenuti in precise norme del
            regolamento, che fondano il potere di «far osservare il regolamento» (art. 8 Reg. Cam. e
            Reg. Sen.) e di decidere senza appello all’Assemblea sui richiami al regolamento (art.
            41 Reg. Cam. e art. 85 Reg. Sen.) e infine sul potere di attivare la Giunta per il
            regolamento – organo di nomina presidenziale ma di rappresentanza dei gruppi
            parlamentari – per l’adozione di un parere, discusso in genere dalla Giunta sulla base
            di uno schema di proposta presidenziale[28]. 
In attesa di un più organico disegno
            innovatore della forma di governo repubblicana, sul Presidente di Assemblea si scaricano
            le tensioni insoddisfatte delle maggioranze e delle opposizioni, anche radicali. C’è da
            augurarsi che reggano all’impatto con le posizioni radicalmente divergenti attualmente
            in seno al Parlamento, scarsamente disponibili, invero, a un accordo, prima che sul
            merito, sul metodo.
        

5. La
            ricezione di un istituto regolamentare dalla disciplina vigente nell’altra Camera 



Nel corso dell’esperienza
            repubblicana, le due Camere del Parlamento italiano hanno adottato, di fronte ad alcuni
            istituti del diritto parlamentare, soluzioni differenti, con una conseguente divergenza
            nei rispettivi regolamenti che negli anni si è acuita in conseguenza delle diverse
            delibere interpretative adottate, portando a una divaricazione progressiva della
            disciplina dei vari istituti, con una significativa incidenza sull’evoluzione dei
            rapporti fra maggioranza e opposizioni e quindi sulla forma di governo. 
Le riforme regolamentari degli anni
            Ottanta, culminate nel pacchetto di riforme del regolamento della Camera battezzato dal
            Presidente Luciano Violante nel 1997, hanno in genere confermato o aumentato la
            divaricazione fra le discipline procedurali della Camera e del Senato: dal computo delle
            astensioni, alle dichiarazioni di voto, al meccanismo di contingentamento dei tempi,
            fino al regime di ammissibilità degli emendamenti al disegno di legge di conversione dei decreti-legge[29]. 
Con il sostanziale blocco delle
            riforme dei regolamenti dovuto alle mutate condizioni politico-istituzionali in seguito
            all’avvento del bipolarismo dell’alternanza, e con l’abbandono della convenzione
            parlamentare di attribuire la presidenza della Camera al maggior partito di opposizione,
            il Pci, e poi il Pds, le regole dei procedimenti parlamentari di ciascuna Camera sono
            rimaste sostanzialmente immutate e quindi in molti casi ancora divergenti dal 1997 in poi[30].
        
Negli ultimi anni, e in particolare
            nell’attuale legislatura, si è avuta però una svolta, con l’avvio, in ciascuna Camera,
            sia di un processo di riforma dei regolamenti – finora per altro non portato a
            conclusione – sia di un tentativo di recupero di alcuni aspetti della disciplina vigente
            nell’altra Camera attraverso l’intervento meditato della «giurisprudenza» presidenziale.
            Pur non trattandosi di un inedito nella storia del Parlamento italiano, tale prassi ha
            dato il via a quello che si può definire un significativo processo di riaccostamento fra
            le due discipline regolamentari, centrato sull’iniziativa dei Presidenti di Assemblea.
            Mercé l’operato dei Presidenti, una formula procedurale tesa a limitare l’ostruzionismo,
            fondata su prassi interpretative e su pronunce della Giunta per il regolamento, viene a
            costituire materiale argomentativo per la soluzione di casi analoghi nell’altra Camera
            del Parlamento. 
Si dimostra in tal modo una
            sorprendente, nuova permeabilità fra i due ordinamenti parlamentari. 
Abbiamo assistito ad alcuni casi –
            sui quali ci si soffermerà infra – in cui l’interpretazione
            regolamentare del Presidente, tesa a far fronte all’ostruzionismo delle opposizioni[31], si è riferita tout court anche a istituti presenti
            nell’altra Camera. Tali istituti, recepiti così come si configurano nella lettura
            offertane in un ramo del Parlamento, vengono immessi nell’ordinamento dell’altro ramo,
            fra le proteste delle opposizioni, a dispetto della mancanza di un puntuale riferimento
            regolamentare nell’altra Camera. 
La questione che si pone riguarda la
            possibilità di applicare in un ramo del Parlamento la disciplina regolamentare di un
            istituto «come vigente» nell’altra Camera, recependola ovvero adattandola in via di
            analogia, per opera di una deliberazione interpretativa del Presidente
            di Assemblea[32], motivata essenzialmente da condizioni di emergenza e di necessità politica,
            dichiarate e accertate a maggioranza nella Conferenza dei capigruppo. La Giunta per il
            regolamento può esser chiamata successivamente a confermare che la decisione
            presidenziale costituisce un’applicazione evolutiva del regolamento e rientra fra i
            poteri della presidenza. 
Una simile prassi solleva due ordini
            di quesiti, fra loro interdipendenti e così sinteticamente riassumibili. Primo: il
            riferimento al regolamento dell’altra Camera è necessario, oppure basta la ricostruzione
            interpretativa del Presidente, anche sulla base di eventuali precedenti? Secondo: si
            verifica in tal modo una sovraesposizione dei poteri del Presidente di
            Assemblea?
        

6. La
            selezione degli emendamenti alla Camera e al Senato 



Nel luglio 2014, al Senato, nella
            fase conclusiva del dibattito sulla legge di riforma costituzionale al primo passaggio
            parlamentare a fronte di molte migliaia di emendamenti e in vista del voto finale sul
            disegno di legge (fissato in calendario, ricorrendo all’applicazione della ghigliottina,
            per il 6 agosto successivo, termine poi slittato all’8 agosto), il Presidente del
            Senato, Pietro Grasso, dopo aver interpellato la Giunta per il regolamento, si è avvalso
            dei poteri di razionalizzazione delle votazioni mediante il metodo della «selezione
            degli emendamenti», quello che in termini colloquiali è conosciuto come «tecnica del canguro»[33]. 
Si tratta di una tecnica decisoria
            che prevede che la messa in votazione delle proposte emendative sia basata sulla
            modifica dell’ordine delle votazioni (tecnica già applicata alla Camera dall’inizio
            degli anni Novanta dai Presidenti Jotti e Napolitano) nell’occasione posta ai senatori
            in Aula in questi termini: «votazione delle parti comuni degli emendamenti con
            conseguente effetto preclusivo sugli emendamenti successivi in caso di reiezione»[34]. Di conseguenza, si mette in votazione la parte letterale comune di un certo
            numero di emendamenti, con un senso compiuto, ovvero la parte iniziale di numerosi
            emendamenti; bocciando il testo ne consegue la decadenza in blocco di tutti gli
            emendamenti. 
L’anticipo della votazione di un
            testo particolarmente significativo «estratto» dagli emendamenti, modificando l’ordine
            regolamentare di votazione delle proposte emendative, comporta, se questo viene
            respinto, la preclusione e quindi l’eliminazione della
            votazione di numerosi emendamenti di contenuto derivante dal principio respinto. 
L’applicazione di questa tecnica di
            «selezione degli emendamenti» aveva avuto luogo al Senato una prima volta già nella
            riunione del 17 luglio 1996, allorché la Giunta per il regolamento aveva preso atto
            dell’interpretazione del Presidente Nicola Mancino, secondo la quale nel disposto degli
            artt. 100, c. 8, e 102, c. 4, Reg. Sen., «trova sede il fondamento della tecnica del
            canguro, in analogia con quanto stabilisce l’art. 85 del regolamento della Camera dei
            deputati». 
Alla Camera dei deputati la
            selezione o scelta degli emendamenti viene costruita in via pretoria dalla
            giurisprudenza del Presidente Giorgio Napolitano e approvata dalla Giunta per il
            regolamento nel 1993 (dopo un primo precedente della Presidente Jotti) per far fronte a
            un deciso ostruzionismo in corso di approvazione della legge elettorale per Comuni e
            Province (la futura legge n. 81 del 1993)[35]. 
Con la delibera presidenziale di
            interpretazione «evolutiva» delle norme si costruisce un potere del Presidente della
            Camera di selezionare un testo da porre in votazione estraendo un principio dagli
            emendamenti presentati; si segue praticamente la stessa logica applicata nel c.d.
            «secondo lodo Jotti» del 1981 per gli emendamenti alle proposte di modifica del
            regolamento, che furono accorpati in principi emendativi, da sottoporre alla Giunta per
            il regolamento. 
Si discute in dottrina se la
            selezione degli emendamenti sia un istituto mirante a controbattere l’ostruzionismo
            delle opposizioni, ovvero se rappresenti un potere di razionalizzazione del dibattito a
            disposizione del Presidente per un esercizio discrezionale mirante alla funzionalità
            parlamentare: in entrambi i casi il punto nodale della questione è il ruolo imparziale
            del Presidente di Assemblea. Pur accedendo alla seconda tesi, infatti, la selezione
            degli emendamenti resta comunque uno strumento usato principalmente per fronteggiare
            un’opposizione basata sulla presentazione di un numero
            esagerato di emendamenti, fenomeno che rappresenta una formula
            ostruzionistica spesso utilizzata e contro la quale sono stati predisposti nel diritto
            parlamentare numerosi strumenti per evitare la dispersione di tempo, risorsa essenziale
            e preziosa per il lavoro delle Camere[36]. 
Tale sistema selettivo, che porta
            alla caducazione per sopravvenuta preclusione degli emendamenti contrastanti con il
            principio da votare, emerge in mancanza di una specifica disciplina positiva.
            L’interpretazione della Camera si fonda sul richiamo a diverse disposizioni
            regolamentari: l’art. 85, c. 8, che prevede sia la possibilità di votazioni
                per saltus, in presenza di emendamenti a scalare, sia,
            esplicitamente, la facoltà del Presidente di modificare l’ordine delle votazioni «ai
            fini dell’economia e della chiarezza» delle stesse; l’art. 87, c. 4, relativo alla
            votazione per parti separate, effettuata distinguendo parti del testo «aventi ciascuna
            un proprio significato logico e un valore normativo» e infine l’art. 89, che prevede la
            preclusione, derivante da incompatibilità con la volontà manifestata dall’Assemblea con
            precedenti deliberazioni. 
Successivamente, la Camera, nel
            1997, nel quadro della riforma regolamentare Violante, ha dato dignità di norma scritta
            alla giurisprudenza presidenziale, introducendo nel regolamento un art. 85
                bis, riferito alle votazioni «riassuntive o per principi» senza
            indicarne esplicitamente una specifica disciplina. L’istituto, costruito originariamente
            dalla decisione presidenziale che interpreta in via analogica varie norme, viene
            previsto ufficialmente nel regolamento, con un processo di «normativizzazione»
            caratteristico del diritto parlamentare; ma rimane affidata al Presidente
            l’individuazione delle diverse ipotesi di «canguro» e delle relative fonti[37]. La nuova norma introduce al contempo alcune
            clausole di bilanciamento fra le prerogative della maggioranza parlamentare e il diritto
            delle forze di opposizione a proporre emendamenti, a protezione delle minoranze: una
            percentuale degli emendamenti da mettere comunque in votazione dietro segnalazione dei
            gruppi e il divieto di applicazione per i progetti di legge costituzionale e altri
            vertenti su una delle materie indicate nell’art. 49, c. 1, ex art.
            24, c. 12, Reg. Cam. In tal modo, la razionalizzazione dell’istituto si volgeva a
            riconoscere il ruolo e i poteri delle minoranze. 
Come già accennato, nel luglio del
            1996, prima ancora della indicata modifica regolamentare della Camera, il Presidente del
            Senato, Nicola Mancino, appoggiato da una delibera della Giunta per il regolamento del
            17 luglio 1996, introduce una forma di «scelta degli emendamenti» presidenziale,
            applicando gli artt. 100, c. 8, e 102, c. 4, Reg. Sen.: ma questo accade in assenza di
            una disposizione esplicita sugli emendamenti a scalare e con riferimento a una legge di
            conversione in legge di un decreto-legge, per cui è previsto in Senato il rispetto
            tassativo del termine di approvazione[38]. 
Nella seduta pomeridiana del Senato
            del 23 luglio 2014, durante l’iter di approvazione del disegno di
            legge di revisione costituzionale in un particolare scenario politico – caratterizzato
            da un lato dall’urgenza nell’esame sollecitata dal governo per l’approvazione, e
            dall’altro da un forte ostruzionismo parlamentare (presentazione di quasi 8.000
            emendamenti) in risposta all’iniziativa governativa e al contenuto della stessa, con un
            grande rilievo mediatico per le numerose forze politiche di
            opposizione –, peraltro in un contesto caratterizzato anche dalla presenza di uno
            schieramento che si colloca come terzo incomodo rispetto ai due poli e su posizioni
            fortemente contrarie al progetto, il Presidente del Senato reagisce al potenziale stallo
                dell’iter parlamentare applicando la c.d. «regola del canguro»,
            deliberando quindi la messa in votazione di «parti comuni di emendamenti» con
            conseguente preclusione per quegli emendamenti che via via risultano incompatibili.
            Considerando il clamore delle proteste, il Presidente convoca una seduta della Giunta
            per il regolamento, che si tiene il 30 luglio 2014 e conferma a maggioranza l’utilizzo
            legittimo di tale regola. Aprendo la seduta della Giunta, il Presidente richiama il
            precedente parlamentare su cui si fonda la legittimità della procedura (parere del 17
            luglio 1996 della Giunta per il regolamento) nonché l’art. 102, c. 4, Reg. Sen. e
            giustifica l’utilizzo della stessa «per far fronte a condizioni di emergenza e necessità
            politica»: nel caso di specie per il Presidente ricorreva «una situazione di urgenza, a
            seguito della decisione politica assunta dalla maggioranza parlamentare nella Conferenza
            dei capigruppo, di contingentare l’esame del disegno di legge costituzionale»[39]. 
Interessante è l’affermazione del
            Presidente Grasso, per cui, per quanto riguarda l’applicazione a un disegno di legge
            costituzionale, è da ritenere che l’analogia con il regolamento della Camera dei
            deputati possa esserci soltanto sotto il profilo del metodo, e quindi le clausole di
            salvaguardia previste dall’art. 85 bis Reg. Cam. non siano
            automaticamente applicabili al Senato: si sostiene che l’esistenza dei
            tre precedenti sgancia la prassi del Senato dal legame con la
            disciplina di Montecitorio. Al termine, la Giunta approva a larga maggioranza il
            seguente parere: 
La Giunta per il regolamento, in conformità dei
                precedenti e della prassi consolidata, a seguito della pronuncia della Giunta per il
                regolamento del 17 luglio 1996, conferma che è facoltà della presidenza, alla luce
                del combinato disposto degli artt. 100, c. 8, e 102, c. 4, del regolamento,
                avvalersi della c.d. «regola del canguro» anche per l’esame dei disegni di legge
                costituzionale. 



7.
            L’interpretazione regolamentare e il Presidente di Assemblea 



In ciascuna Camera l’interpretazione
            regolamentare, relativa cioè all’assieme delle disposizioni del regolamento, delle
            prassi e della «giurisprudenza» presidenziale che disciplinano un istituto di diritto
            parlamentare, vive la propria vita in maniera autonoma attraverso successive delibere
            interpretative presidenziali sui singoli casi (ex art. 49 Reg. Cam.
            e 92 Reg. Sen.) cui può far seguito la codificazione della prassi mediante riforme
            scritte del regolamento (come accade spesso alla Camera, con l’eccezione ad esempio
            delle interpretazioni presidenziali dell’art. 116 Reg. Cam. sull’applicazione della
            questione di fiducia); in alternativa, in particolare al Senato, le delibere
            interpretative si trasformano in prassi consolidate se appoggiate sui pareri a
            maggioranza della Giunta per il regolamento (si raggiunge in tal modo al Senato il
            massimo di stabilità di una regola di diritto parlamentare)[40].
        
L’interpretazione regolamentare ha,
            come si è detto, sviluppi autonomi in ciascuna Camera, ma può essere influenzata
            dall’interpretazione dell’istituto corrispondente vigente nell’altro ramo del
            Parlamento: tale possibile influenza, che è andata facendosi significativa soprattutto
            nei primi due anni della XVII legislatura, consente un’evoluzione costruttiva delle
            regole, che permette al Presidente di Assemblea di emettere deliberazioni innovative. 
Si tratta però di delibere
            presidenziali volte a favorire la maggioranza contrastando l’ostruzionismo? C’è una
            sovraesposizione dei poteri del Presidente? Non credo si possa affermare ciò: si tratta
            piuttosto di consentire, con la decisione presidenziale innovativa, che per altro
            recepisce un istituto vigente nell’ordinamento parallelo dell’altra Camera, una
            deliberazione dell’Assemblea consapevole, a seguito di una discussione approfondita, che
            concede anche un ampio richiamo mediatico agli elettori, contenendo però il tutto in
            tempi rapidi, compatibili con la funzionalità del Parlamento, facendo fronte a una mole
            massiccia di emendamenti. Si rientra quindi nella funzione essenziale del Presidente di
            Assemblea, di garantire la funzionalità dell’organo[41]. Il caso della tecnica del «canguro», nel diverso sviluppo dell’istituto che
            si ha alla Camera e al Senato, configura e spiega con chiarezza emblematica sia
            l’origine e la crescita delle regole e delle prassi applicative nelle Camere, sia lo
            «scambio» reciproco di istituti parlamentari. La tecnica della selezione degli
            emendamenti sorge nel 1981 nel regolamento della Camera, sotto forma degli emendamenti a
            scalare, nel quadro del gruppo di cinque modifiche del regolamento volte a configurare
            un ruolo preciso e tutelato per la maggioranza; si sviluppa sempre alla Camera con le
            interpretazioni presidenziali del 1993 sulla votazione della legge elettorale per Comuni
            e Province; viene recepita per analogia al Senato nel 1996 con
            delibera presidenziale approvata dalla Giunta per il regolamento; da ultimo nel 1997
            alla Camera con la riforma Violante viene confermata e inserita nel regolamento,
            provvista di clausole di bilanciamento del rapporto maggioranza/opposizioni. Viene
            infine ripresa con deliberazione presidenziale con grandi contestazioni al Senato per
            l’esame della riforma costituzionale nel luglio-agosto 2014 e di nuovo – senza proteste
            eccessive – nella successiva lettura nell’ottobre 2015. 
Come è avvenuto per la selezione
            degli emendamenti al Senato, anche alla Camera, parallelamente ma non nel quadro del
            dibattito sulla riforma costituzionale, si è verificato un importante episodio di
            «trasmigrazione» di un istituto dal regolamento del Senato, di cui sembra opportuno dar
            conto perché veramente significativo ai fini della comprensione del recente fenomeno
            della ricezione, anche se non accaduto nell’esame della riforma costituzionale. La
            Presidente della Camera dei deputati, on. Laura Boldrini, nella seduta del 29 gennaio
            2014, per far fronte all’ostruzionismo delle opposizioni sul decreto-legge Imu-Bankitalia[42], che minacciava di impedire la conversione in legge nei termini
            costituzionali, decide di porre comunque in votazione il decreto-legge, facendo ricorso
            per la prima – e unica finora – volta alla Camera all’istituto della ghigliottina, in
            uso nel Senato dagli anni Novanta[43]. Tale istituto consente al Presidente del Senato di procedere direttamente
            al voto finale della legge di conversione, alla scadenza del termine previsto dalla
            Carta – in applicazione per altro di un’esplicita previsione da parte del regolamento
            del Senato (art. 55, c. 5: «stabilendo la data in cui gli argomenti debbono esser posti
            in votazione»; art. 78, c. 5: «assicurare che la votazione finale della legge di
            conversione avvenga non oltre il trentesimo giorno dal deferimento»). Simili norme
            esplicite risultano assenti nel regolamento della Camera, sia
            per quel che riguarda la conversione dei decreti-legge, sia per il contingentamento dei
            tempi. 
Alla Camera la ghigliottina non era
            mai stata utilizzata in precedenza, anche se in alcune occasioni i Presidenti Violante,
            Casini e Fini avevano minacciato di usarla, nonostante la norma transitoria dell’art.
            154, c. 1, Reg. Cam. avesse sospeso in via transitoria il contingentamento per i
            decreti-legge, affermando, con l’approvazione della Conferenza dei capigruppo, il dovere
            costituzionale e la conseguente responsabilità del Presidente di assicurare nei termini
            il voto finale dell’Assemblea[44]. 
Fino all’ultimo episodio la semplice
            dichiarazione anticipata dell’intenzione presidenziale era stata sufficiente a far
            cessare l’ostruzionismo e a rispettare i tempi di approvazione, ovvero, in alcuni casi,
            a persuadere il governo a rinunziare alla conversione. 
Nel citato caso del gennaio 2014
            erano state per altro esaurite tutte le fasi di esame, dalle dichiarazioni di voto sulla
            fiducia all’illustrazione e votazione degli ordini del giorno alle dichiarazioni finali
            di ciascun gruppo: rimanevano soltanto quasi duecento deputati iscritti per
            dichiarazioni di voto individuali (consentite dal regolamento della Camera ma non
            previste dal regolamento del Senato, più restrittivo in materia) che rifiutavano di
            rinunziare, senza tener conto del «preannunzio» di ghigliottina effettuato dalla
            Presidente Boldrini, previa approvazione da parte della Conferenza dei capigruppo[45]. 
In conclusione alla Camera, in tale
            occasione, la prima applicazione della ghigliottina è avvenuta, fra le contestazioni
            delle opposizioni, riprendendo l’istituto come si era sviluppato da decenni in Senato,
            ma non in presenza e in applicazione di una norma specifica del
            regolamento della Camera che prevedesse esplicitamente il termine finale di
            approvazione, bensì sulla base di una norma generale sul contingentamento dei tempi,
            riconosciuta per altro come vincolante dalla Conferenza dei capigruppo del 29 gennaio
            2014 a maggioranza, norma in cui «trovava sede il fondamento» della nuova disciplina. 
La deliberazione presidenziale
            recupera chiaramente la disciplina indiscussa vigente al Senato, con un’azione
            significativa di recezione dell’istituto, vigente da molti anni nel diritto parlamentare
            del Senato, ma mai utilizzato fino ad allora alla Camera – in assenza di norme tassative
            espresse sul taglio anticipato del dibattito[46]. 

8.
            Conclusioni 



Negli ultimi tempi abbiamo assistito
            ad alcuni casi in cui l’interpretazione regolamentare del Presidente si è riferita anche
            a istituti presenti nel diritto parlamentare vigente in un ramo del Parlamento, che
            sembrano esser recepiti tout court nella loro costruzione e
            «trapiantati» nell’altro ramo per contrastare gli effetti dell’ostruzionismo. Le
            deliberazioni dei Presidenti di Camera e Senato, Boldrini e Grasso, rispettivamente nel
            gennaio 2014 per l’adozione della ghigliottina nell’iter di una
            legge di conversione, e nel luglio 2015 sulla riforma costituzionale sono prese
            applicando gli istituti già previsti fra le regole e le prassi applicative dell’altro
            ramo del Parlamento, ma in mancanza di una norma esplicita nel loro contesto
            regolamentare (gli emendamenti a scalare al Senato e il termine finale per i
            decreti-legge alla Camera). Si tratta di un’interpretazione regolamentare del
            Presidente, appoggiata al Senato anche dalla Giunta per il
            regolamento, che introduce un istituto sostanzialmente nuovo, «costruendolo» con una
            formula interpretativa presidenziale, basata sul recepimento di una disciplina
            dell’altro ramo del Parlamento: tale recepimento o prestito, che si può indicare, se si
            vuole, con la formula dell’interpretazione analogica, riguarda entrambi i rami del
            Parlamento italiano nel periodo recente; dopo il primo recepimento con pronuncia
            presidenziale, l’istituto prende a vivere in ciascuna Camera di vita propria. 
Siamo di fronte a un nuovo
            «atteggiamento metodologico» cui ricorre il Presidente di Assemblea, come «interprete
            privilegiato del regolamento», che consiste nel ricorso alla «comparazione con la
            regolamentazione vigente nell’altro ramo del Parlamento»: si estende l’operatività di
            una disposizione di una Camera anche all’interno dell’altra Camera, attraverso
            un’interpretazione analogica, ricorrendo alla «comparazione con la regolamentazione e
            con la prassi dell’altro ramo del Parlamento»[47], anche se sembra mancare un preciso riferimento regolamentare. 
Vorrei valutare in una prospettiva
            costruttiva la recente tendenza alla ricezione di istituti fra le due Camere; si
            manifesta in tal modo, per la prima volta, una spinta a diminuire o superare le
            divergenze fra i due regolamenti delle Camere italiane, per recuperare una logica
            comune, a fronte di una differenza di disciplina che causa
            gravi scompensi (si veda quanto accade in tema di ammissibilità degli emendamenti alle
            leggi di conversione dei decreti-legge), con l’obiettivo di consentire alla maggioranza
            di far fronte a un ostruzionismo parlamentare delle opposizioni che con la seconda crisi
            istituzionale iniziata nel 2011 si è rivelato sempre più sistematico e metodico, perché
            confida nel richiamo diretto all’opinione pubblica attraverso i media. Riprendendo il
            quesito posto inizialmente sulla sovraesposizione del Presidente, possiamo affermare che
            il riferimento all’esperienza dell’altra Camera appare opportuno e utile in questi casi
            per consentire al Presidente di prendere la sua decisione agendo nel pieno esercizio
            della sua imparzialità di magistrato supremo del Parlamento. Il richiamo alla disciplina
            regolamentare dell’altra Camera non è strettamente necessario, ma estremamente utile per
            consentire un’interpretazione estensiva, anche in mancanza di una norma precisa di
            riferimento. 
Ma, con il crescente coinvolgimento
            nelle ultime legislature del Presidente di Assemblea sul fronte della politica
            governativa, come carica scelta fra esponenti della coalizione vincitrice, si può
            ritenere sempre valido il principio dell’indipendenza e della imparzialità del
            Presidente, o questa va invece ridimensionata come un mito che deve cedere alla nuova
            realtà della elezione da parte della maggioranza e dell’accresciuto coinvolgimento
            diretto nella lotta politica?[48] È vero che il Presidente dal 1994 è stato in
            entrambe le Camere sempre espressione della maggioranza vincente alle elezioni
            politiche: ma nell’effettivo svolgimento delle legislature si è di fatto ricreato il
            bilanciamento fra le presidenze della Camera e del Senato che aveva caratterizzato la
            convenzione costituzionale Ingrao-Jotti; soprattutto è da ritenere che i Presidenti di
            entrambe le Camere abbiano acquisito ben presto, in base alla propria esperienza del
            lavoro parlamentare, la consapevolezza della loro «solitudine» al vertice e della
            necessità di un ruolo di garanzia suprema anche nel confronto più acceso, e anche nei
            riguardi della propria maggioranza di elezione. Sostanzialmente essi hanno dimostrato di
            essere al di sopra delle parti nel giudicare sui regolamenti, anche appellandosi
            accortamente al ruolo consultivo delle Giunte per il regolamento[49]. 
In presenza di una democrazia
            tendenzialmente maggioritaria bipolare, che è in crisi profonda ma richiede nuovi e
            forti strumenti a tutela della maggioranza governativa prescelta dall’elettorato, si
            avvia presso le Camere il segnalato processo di riaccostamento, nella consapevolezza sia
            dell’eccesso di divaricamento fra le due discipline regolamentari, sia dell’opportunità
            di un recupero dell’uniformità regolamentare. 
In mancanza e nell’impossibilità di
            procedere per il momento a riforme scritte dei regolamenti parlamentari – causata a mio
            avviso soprattutto dalla caduta della convenzione costituzionale iniziata nel 1976 per
            l’attribuzione del supremo seggio della Camera al principale partito di opposizione[50]
            – il riallineamento, segnalato dall’applicazione del canguro al
            Senato e della ghigliottina alla Camera, è «affidato – e questo è il punto principale
            che intendo sottolineare – alla giurisprudenza innovatrice del Presidente di Assemblea,
            che stabilisce, con un processo di razionalizzazione dei procedimenti, il precedente
            innovativo su cui si costruirà la nuova prassi (come è sempre accaduto alla Camera a
            partire dal primo «lodo Iotti» del 1980). 
In base a tali considerazioni è da
            ritenere che i recenti interventi presidenziali, a fronte di leggi di grande rilevanza
            politico-istituzionale, debbano esser valutati con un giudizio positivo, nel quadro di
            un ordinamento parlamentare che continua a essere centrale nel sistema istituzionale e a
            dimostrare una significativa flessibilità regolamentare, che viene garantita, in
            mancanza di riforme dei regolamenti, con le meditate ed equilibrate, anche se a volte
            contestate, deliberazioni interpretative presidenziali. Sarebbe auspicabile – a mio
            avviso – che questa innovativa tendenza si sviluppasse portando alla tanto attesa e mai
            realizzata riforma di manutenzione e di adeguamento dei regolamenti. 
Questa riforma dovrebbe riguardare
            in primo luogo il regolamento della Camera, che, in caso di approvazione della riforma
            costituzionale, dovrebbe divenire il principale teatro di confronto tra le forze
            politiche nell’esercizio delle funzioni legislativa e di indirizzo politico, e potrebbe
            essere realizzata ripescando dalle regole di ciascuna Camera le norme più adeguate, che
            si sono cioè dimostrate più efficaci nell’esperienza pratica operando quindi un
            riallineamento e un riaccostamento degli attuali regolamenti[51]. 
﻿
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                    di contropotere quasi idoneo a controbilanciare l’indirizzo politico del
                    governo». Lupo afferma anche: «si è registrata una trasformazione del ruolo dei
                    Presidenti, ormai difficilmente qualificabili come giudici imparziali del
                    diritto parlamentare». Il problema è di accertare se ormai i Presidenti di
                    Assemblea «siano in grado di tirare fuori dal cappello questo o quel precedente»
                    ovvero se nel complesso la presidenza mantenga comunque una sua posizione
                    superiore alle parti nel suo compito istituzionale di dare un’interpretazione e
                    un giudizio sul regolamento. Cfr. anche M. Manetti, I limiti della
                        politica nel diritto parlamentare, in Il precedente
                        parlamentare tra diritto e politica, a cura di N. Lupo, Bologna,
                    2013, pp. 305 ss. 

[49]  S. Polimeni, La lunga
                        notte, cit., afferma al contrario: «il forte vento di
                    decisionismo […] scuote fortemente la funzione di garanzia delle opposizioni che
                    tradizionalmente spetta ai Presidenti di Assemblea». 

[50]  Sia consentito rinviare a C. De Cesare,
                        I Presidenti di Assemblea: un quadro diacronico, in
                        I Presidenti di Assemblea parlamentare, cit., pp. 57
                    ss.; nonché a N. Lupo, Il Presidente del Senato, cit. Negli
                    anni Ottanta, invece, la serie di successive riforme scritte dei regolamenti,
                    iniziate con l’interpretazione presidenziale nel c.d. «primo lodo Jotti» (3
                    febbraio 1980), aveva caratterizzato una stagione speciale, dimostrando una
                    sensibilità eccezionale alle esigenze di adeguamento delle regole del gioco e
                    una significativa flessibilità delle norme, anticipando e al contempo segnalando
                    il mutamento in corso della forma di governo in senso maggioritario. Cfr. V.
                    Lippolis, Regolamenti parlamentari e forma di governo, in
                    «www.forumcostituzionale.it», 15 novembre 2008. 

[51]  L. Ciaurro, Precedenti, diritto
                        parlamentare informale e nuova codificazione, in Il
                        precedente parlamentare tra diritto e politica, cit., pp. 247
                    ss., afferma decisamente che sono «ormai maturi i tempi per una nuova e
                    integrale codificazione delle regole parlamentari del gioco», che dovrebbe
                    portare a un «complesso organico […] di disposizioni volte a soddisfare le
                    mutate esigenze dell’attuale contesto politico, quali la rapidità delle
                    decisioni». 
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1. Alle
            origini dello stress 



Questa polifonica e puntuale analisi
            delle recenti tensioni registrate nelle procedure parlamentari pone una domanda
            preliminare: da che cosa sono state provocate tali tensioni? 
La risposta non può limitarsi a
            segnalare cause endogene. Deve identificare fattori che, pur essendo di per sé esterni
            alle procedure strettamente parlamentari, hanno condizionato e ancora condizionano
            questa nostra stagione costituzionale. Ignorarli significa non andare alle radici delle
            forzature procedurali verificatesi e, soprattutto, precludersi la possibilità di
            individuare la direzione su cui procedere per revisioni normative condivise. Fattori
            condizionanti in questo senso sono, in particolare, i vincoli derivanti dalla
                governance economica dell’Unione europea[1]; quelli derivanti dalla sentenza della Corte costituzionale in materia
            elettorale (n. 1 del 2014); quelli, infine, derivanti dalla nostra ambigua forma di
            governo «rimasta parlamentare nelle norme costituzionali, ma presidenzialista» nella
            prassi del sistema politico[2]. 
Il primo fattore è quello di gran
            lunga prevalente: data la materiale costituzionalità dei vincoli connessi alla nostra
            appartenenza all’Unione europea, quale «Stato comunitario». 
Sia che questi vincoli si traducano
            in revisioni formali della Carta (come quelle intervenute sugli artt. 81, 97 e 117
            Cost.); sia che si svolgano in innovazioni procedurali (come nel protocollo adottato in
            via sperimentale dalle due Giunte per il regolamento alla fine del 2013, relativo
            all’Ufficio parlamentare di bilancio); sia che si esprimano in
            vari ed effettivi atti di indirizzo per un impegno dello Stato a un percorso di riforme,
            istituzionali ed economiche, in stretta interazione. La presenza di questo
            condizionamento di indirizzo nel nostro ordinamento viene comunemente fatta risalire
            alla lettera della Banca centrale europea del 5 agosto 2011; mentre una disarmante
            conferma, fra le tante, di sinallagma è nelle parole del ministro competente: «varando
            le riforme, l’Europa in cambio ci riconoscerà spazi finanziari di flessibilità»[3]. 
Una politica europea «divisiva»
            marca, d’altronde, la XVII legislatura fin dalla sua nascita. Quando si rompono gli
            accordi elettorali coalizionali tra le forze politiche del Pd e di Sel, da un lato, e
            quello tra Pdl e Lega, dall’altro[4]: è facile notare che l’elemento di frattura, percepito o no, in un caso e
            nell’altro, passa tra l’atteggiamento europeista e quello eurostile. Si tratta anche qui
            di una faglia che gli eventi successivi sembrano approfondire mano a mano che si
            avvicina la fine della legislatura. Naturalmente, questo non vuol dire che l’influenza
            del vincolo esterno e la conseguente attesa, «all’estero» appunto, delle riforme[5] fossero commisurate allo specifico contenuto dei lavori concreti, in corso
            nel cantiere italiano. Il pesante contesto di crisi dell’Eurozona in cui si inseriva era
            però sufficiente per stressare i protagonisti di questa storia italiana. 
Anche la sentenza della Corte
            costituzionale che ha colpito la legge esistente, lasciando l’ordinamento senza un vero
            sistema elettorale, è stata fautrice di una terribile ansia da prestazione. In essa
            confluivano vari elementi. L’obiettiva urgenza del provvedere con l’improvviso venir
            meno della legge-chiave per la definizione del paradigma democratico. L’incertezza sulle
            soluzioni da adottare per la traduzione in seggi delle
            indicazioni del corpo elettorale. La forte spinta a trasporre anche sul piano
            parlamentare quella democrazia-del-leader che sembra affermarsi come modello prevalente
            nell’assetto del nostro sistema politico. Si scorgono, così, con una certa evidenza, le
            linee di pressione che hanno attraversato il campo della decisione in Parlamento. 
Infine, terzo fattore, la transizione
            affermata/negata della forma di governo, tra parlamentarismo e presidenzialismo, si è
            tradotta in un esasperato protagonismo del governo in Parlamento: sia in quanto
            responsabile – più che della politica – della stessa posizione dell’Italia nell’Unione;
            sia in quanto patrocinatore di meccanismi elettorali ipermaggioritari; sia in quanto
            promotore di una sorta di «questione di fiducia permanente» sulla riuscita, in
            conformità del suo programma, delle operazioni di riforma costituzionale. 
Nonostante lo stress determinato da
            questi tre fattori esogeni sugli attori della vicenda parlamentare e sulle loro scelte
            procedurali – e tenendo ben da parte la valutazione di merito, giuridica e politica,
            sulle soluzioni adottate – il procedimento non ha registrato strappi «manifestamente»
            fondati di legittimità costituzionale. Irritualità, inopportunità, forzature al limite,
            certo vi sono state, e qui precisamente segnalate, ma nessuna di esse, secondo i nostri
            autori, ha passato il segno della Costituzione. Ciò è avvenuto perché il primato della
            Costituzione si è affermato, alla fine, con la salvaguardia della procedura
                ex art. 138[6]. Era stata lasciata, infatti, cadere l’anomala procedura di revisione
            costituzionale che sarebbe stata portata avanti, nonostante fallimenti precedenti,
            attraverso un «comitato parlamentare per le riforme»[7]. Ed era stata ancor prima bocciata la trovata dell’ultimo «comitato dei
            saggi», questa volta istituito dal Quirinale: la previsione di un collegio redigente
            misto, composto perciò anche da «non eletti» e tuttavia
            attratti anch’essi nell’orbita, sacra al diritto e alla storia, del potere costituente[8]. 

2.
            Presidenti di Assemblea e Giunte per il regolamento 



La tensione di cui si è detto si è
            esercitata innanzitutto sui Presidenti di Assemblea. Presidenti «neofiti», certo[9]. E tuttavia bisogna chiedersi se Presidenti più esperti avrebbero potuto
            fare di più e di meglio. Al di là della minuta casistica, la domanda centrale è,
            infatti, se i Presidenti nella loro condotta abbiano eluso la loro specifica
            responsabilità di «soggetti della Costituzione». Cioè di persone designate, per destino
            d’ufficio, a individuare e preservare, con la loro attività complessiva
            d’interpretazione, il punto di equilibrio e di stabilità del sistema costituzionale
            (nella temperie provocata dalle concorrenti pressioni di cui si è detto). 
Inoltre, in una visione lunga della
            legislatura, i Presidenti hanno dovuto tener conto anche della preoccupazione, latente
            ma non per questo insignificante, di non sottrarre al popolo in referendum – con loro
            eventuali preclusioni procedurali – gli elementi per una completa decisione in
            determinate materie. 
Certo, come si è notato, la
            «solitudine dei Presidenti» è stata accentuata dalla «grande assenza» della Giunta per
            il regolamento[10]: con il risultato di aggravare questa loro responsabilità istituzionale per
            la tenuta del sistema politico-costituzionale. È però necessario osservare che, al di là
            degli attuali problemi strutturali, le Giunte per il regolamento hanno denunciato di per
            sé forti limiti funzionali, specie in situazioni di affanno procedurale. Quando, cioè,
            la responsabilità per la stabilità del sistema risulti di per
            sé indivisibile e anche, logicamente, inevitabile. 
Quando, nel 1971, i nuovi
            regolamenti delle Camere sancirono la monocrazia dei Presidenti nell’interpretazione
            regolamentare (eliminando l’appello all’Aula e consentendo solo una discrezionale
            remissione all’Assemblea) vi fu chi salutò l’innovazione come il vero inizio di una
            giurisprudenza parlamentare, fatta di decisioni del Presidente-praetor super
                partes: e non già dalla maggioranza politica, per definizione cangiante e
            in naturale conflitto di interesse[11]. La giuridicità del diritto parlamentare si è così da allora congiunta alla
            giurisdizione democratica dei Presidenti (che dovrebbe essere sorretta semmai, in ogni
            caso, dall’obbligo di motivazione: ma non snaturata da una condivisione decisionale con
            la Giunta). 
La posizione umbratile delle Giunte
            in occasioni, come quelle qui esaminate, che attengono ai supremi assetti dello Stato e
            della democrazia in Italia, non può perciò considerarsi un episodio occasionale. Al
            contrario, essa attesta una declassificazione di fatto delle Giunte alla sola attività
            «consultiva» sulle questioni regolamentari. Mentre piena rimane la loro competenza
            funzionale sulle modificazioni (come quelle recenti relative all’introduzione
            dell’Ufficio parlamentare del bilancio) e sui conflitti di competenza intercommissioni
            (campo ora coperto da caliginosa nocte per l’indecifrabilità del
            nuovo complicato iter legislativo tra la Camera e il Senato che
            verrà). 

3. Il ruolo
            del governo 



Il 25 marzo 1947, nella seduta
            pomeridiana dell’Assemblea costituente, all’ordine del giorno c’era l’esame di
            quello che sarebbe stato l’art. 7 della Costituzione italiana,
            sui rapporti tra lo Stato e la Santa Sede. 
Il primo iscritto a parlare era
            Alcide De Gasperi. Come Presidente del Consiglio interveniva, per la prima volta, nel
            dibattito sulla Costituzione. Ma si era iscritto come semplice deputato: sino a quel
            momento nessun membro del governo aveva partecipato ai lavori. Sarebbe stata anche
            l’ultima volta. E non ci sarebbe stata neppure quella, se gli fosse stato possibile
            rinunciarvi. Ma non poteva farlo: senza violare l’assoluto segreto che Palmiro Togliatti
            gli aveva fatto comunicare poche ore prima (secondo il racconto di Giulio Andreotti).
            Togliatti, che era iscritto a parlare subito dopo De Gasperi, avrebbe, infatti,
            annunciato il voto favorevole del gruppo comunista (dopo che i suoi deputati erano
            intervenuti, tutti, per dichiarare la loro contrarietà a quello che sarebbe stato l’art.
            7 Cost.). 
De Gasperi si limitò, allora, a
            devitalizzare di vis polemica il suo intervento e assistette, lui
            solo informato, al più acrobatico e leggendario discorso di tutta la storia parlamentare
            italiana: la conferma di tutte le ragioni del «no» per poi votare «sì» in rispetto del
            bene della «pace religiosa» del popolo italiano. 
Quando, con aderenza alla realtà, i
            nostri autori parlano di «fondamentale ruolo di regia dell’esecutivo»[12] e della visibile predominanza della posizione del governo – dalla scelta del
            testo-base, alla sostituzione di dissenzienti in commissione, agli emendamenti
            premissivi – come di condotta perfettamente in linea sulla base di «precedenti», non vi
            è nulla da eccepire. E neppure sulla «valenza» di questa condotta come di questione di
            fiducia posta su riforma centrale del programma di governo[13], destinata rischiosamente a protrarsi, secondo dichiarati intendimenti,
            anche sul previsto referendum confermativo. 
Nessun rilievo: salvo, tuttavia, il
            ricordo di quel precedente che precedette tutti i precedenti, e che
            ritorna, più che come dissonante ricordo, come fastidioso
            rimorso.
        
Il momento più controverso della
            posizione del governo è stato però quello della questione di fiducia in materia elettorale[14]. 
Anche qui «precedenti»; urgenze di
            provvedere a seguito della iugulatoria sentenza della Corte costituzionale; intrinseca
            politicità della legge-chiave per la cifratura e decifratura del sistema: ogni elemento
            suggerisce una sostanziale ammissibilità di quella procedura dagli esiti perentori.
            Anche qui, per altro, una riflessione sganciata dalla realtà e dalle sue tensioni sembra
            suggerire una conclusione più articolata. 
Tutte le leggi dispongono,
            normalmente, per il futuro. Ma la legge elettorale dispone di un futuro, per così dire,
            «indisponibile» per il governo pro tempore. Anche il diritto
            elettorale internazionale è assai attento al pericolo che, in prossimità di elezione, il
            governo si appresti un figurino confezionato su misura. Perciò il ricorso governativo al
            voto palese e agli altri effetti procedurali della fiducia risulta intrinsecamente
            contraddittorio con gli asettici apparati di norme che dovrebbero garantire il «velo di
            ignoranza». Sembra questo uno dei casi in cui l’interpretazione politica del diritto
            parlamentare dovrebbe «pesare» più della sua letterale valenza tecnica. 
D’altronde, di una predominanza del
            gioco di governo sugli schieramenti parlamentari, anche per procedure di revisione
            costituzionale più intimamente legate alla retorica di «condivisione delle regole del
            gioco», sono stati immediate testimonianze i mutamenti intervenuti nella sfera più
            specificamente politica. 
Paradossalmente, come è stato
            giustamente notato, è la rottura del c.d. «Patto del Nazareno» che ne ha provocato la «parlamentarizzazione»[15], in negativo: per la conseguente frammentazione di gruppi parlamentari e per
            i mutamenti di opinione tra una fase e l’altra del procedimento costituzionale.
            Situazione magari momentaneamente «indifferente» sul piano
            numerico, e tale a tutti gli effetti considerata, ma non certo sul piano qualitativo
            (per la speciale portata del fattore tempo nella sequenza delle fasi di revisione
            costituzionali). 

4. «Fattore
            tempo» e revisioni costituzionali 



Per le cogenze di cui si è detto in
            premessa, il fattore tempo è stato oggetto per più versanti degli scritti di questo
            volume come «fattore-chiave del procedimento»[16]. 
Innanzitutto, ha interessato l’abile
            intreccio, congegnato dal governo – fatto di sincronizzati stop and go
            –, per portare avanti, in una logica di «pacchetto», riforma elettorale e
            riforma costituzionale[17]. Intreccio giudicato, anzi, «l’unica ipotesi di coordinamento non distorsivo
            tra le due riforme»[18]. È stato, poi, giustamente rilevato l’uso della programmazione dei lavori
            come strumento antiostruzionistico per la riduzione degli emendamenti: con un’inedita
            fungibilità (e, tuttavia, espressione della generale «polivalenza» dei procedimenti
            parlamentari) tra la procedura, di per sé asettica, di impostazione dei tempi del
            dibattito con quella della sua disciplina[19]. Riflettendo su questa fungibilità, d’altra parte, non può sorprendere che
            la Conferenza dei capigruppo, luogo della programmazione temporale, sia divenuta vero
            punto strategico preferenziale a scapito della Giunta per il regolamento[20]. 
Il «fattore tempo» è stato ancora
            richiamato, quasi nella sua naturalistica accezione, dal Presidente del Senato per
            giustificare il ricorso innovativo alla categoria della «irricevibilità», di fronte
            all’abnorme numero degli emendamenti ostruzionistici[21]. 
Provocati ancora dal «fattore tempo»
            sono stati espedienti anticipatori che, dopo sommessa apparizione in altre
            e meno esposte circostanze (come quasi sempre accade nel
            processo di formazione delle prassi parlamentari), sono apparsi, nei giorni delle
            riforme incrociate, come dotati di efficacia risolutiva. 
Tale il ricorso all’ordine del
            giorno «preliminare in sede referente»: una sorta di autoregolazione preventiva della
            Commissione, un pre-testo base per delimitare le troppe interconnessioni di un
                thema decidendum di per sé proteico[22]. 
Tale il «ricorso sistematico a
            emendamenti integralmente sostitutivi di articoli o commi», provvisti, quindi, una volta
            approvati, di un elevatissimo «potenziale preclusivo» rispetto a ogni ulteriore modifica[23]. 
Tale, soprattutto, il ricorso
            «all’emendamento premissivo omnibus» con il suo carattere di
            «deliberazione normativa parziale» da integrare nel successivo esame (e con il rischio,
            ben visto in Senato, di «esplosione» dell’intera legge per incoerenza tra «preliminare»
            e norme «attuative»: al primo subordinate, quasi per «gerarchia interna al disegno di legge»)[24]. 
Solo espedienti procedurali che
            hanno ballato una sola, accidentata stagione? Oppure, anche, «precedenti» per la
            maturazione di una più comprensibile – e perciò più democratica – linea decisionale in
            Parlamento? Un percorso, magari, in cui gli obiettivi della decisione da prendere siano
            immediatamente resi chiari per i cittadini – il «contenuto della legge» le sue «norme
            fondamentali» (cfr. art. 81, c. 6, Cost.) – in un procedimento legislativo nuovo, a
            doppia scansione, che ridisegni internamente la funzione legislativa parlamentare come
            legislazione «per principi»? Come si vede, dalla compressione temporale non nascono
            dunque solo deformazioni «usa e getta» ma anche interrogativi, stimoli per rimedi
            d’avvenire. 
Sarebbe stato, però, troppo
            ottimistico pretendere che, in tale travaglio, fossero sanate anche, specificamente per
            il procedimento costituzionale e la sua sequenza temporale,
            particolari questioni regolamentari. Eppure qualche voce autorevole[25] si è levata per chiedere proprio questo: che la riflessione concretamente
            verificatasi con clamorose inversioni di posizioni politiche (specie, ma non solo, con
            la rottura del c.d. «Patto del Nazareno») trovasse riscontro in nuova flessibilità
            regolamentare. In sostanza, si riteneva che la «sorpresa dell’esperienza» dimostrasse
            inconciliabile il «letto di procuste» apprestato per le leggi ordinarie con
            l’interpretazione strettamente letterale della c.d. «doppia conforme». E che quindi, per
            l’esame di revisione costituzionale, fosse possibile slargare i criteri regolamentari e
            giurisprudenziali di ammissibilità degli emendamenti già nelle fasi del primo ciclo
            legislativo. Ipotesi che, di fronte alla ancora più drastica lettera dei regolamenti,
            sembrerebbero maggiormente dover valere per il secondo e conclusivo «ciclo». 
Infatti, il «ciclo» della prima
            deliberazione, con l’alternanza di esame tra le due Camere, permette verosimilmente di
            giungere a un testo definitivo in cui sia delineata la misura di consenso
            costituzionalmente richiesta. 
Sta di fatto, però, che in tre mesi può accadere
                di tutto. Non permettere emendamenti in seconda deliberazione (dove, tra l’altro, le
                maggioranze costituzionali dovranno constare formalmente) significa correre il
                rischio di annullare l’intero procedimento. A queste critiche di merito va aggiunto
                un grave rilievo formale. Non vi è nulla in Costituzione che autorizzi a pensare che
                la seconda deliberazione non presupponga anche essa un «ciclo legislativo» completo,
                garantito dalla riserva di assemblea ex art. 72,4. Del resto
                l’interpretazione dei regolamenti è in questo senso. Solo che essa è monca. Si è
                ritenuto che in questo secondo «ciclo legislativo» possa farsi a meno di quella
                approvazione «articolo per articolo» che è invece, come ben sappiamo, essenziale
                nella economia costituzionale del procedimento legislativo. Paradossale storia,
                dunque, questa di una procedura in materia costituzionale che offra così seri dubbi
                di costituzionalità[26].
            


Sia consentita la non breve
            citazione, da uno scritto di alcuni decenni fa, per segnalare l’alterna valenza del
            «fattore tempo» (ora per ostruzione, ora per riflessione) nelle procedure parlamentari.
            Ma anche per avvertire come la polvere dei problemi possa di colpo riapparire dal
            tappeto sotto cui era stata lungamente celata. 

5. Sulla
            «giuridicità» del diritto parlamentare 



È necessaria, allora, una precisa distinzione. A
            seconda che le tensioni di cui si è parlato riguardino il procedimento di revisione
            costituzionale ovvero la procedura di approvazione di una legge ordinaria, sia pure di
            specialissima portata come la legge elettorale. 
Sotto la prima angolatura, anche la
            sola emersione di dubbi sulla via prescelta – e sull’effettiva accordanza delle norme
            regolamentari con quelle costituzionali – segna un malessere nel cuore dell’ordinamento.
            Al quale occorre porre rimedio con la definizione di una disciplina specifica per il
            procedimento di revisione costituzionale[27]. 
Non si può correre ulteriormente il
            rischio, cioè, che la rigidità della Costituzione – garantita appunto dal procedimento
            di revisione – sia attenuata dalla flessibilità di regolamenti parlamentari (e poco
            importa se tale flessibilità possa giocare in senso restrittivo della pienezza dei due
            cicli legislativi). Il «nuovo» procedimento di revisione dovrà dunque trovare la sua
            «novità» in un ritorno allo statuto costituzionale di rigidità e quindi a una diversa
            concezione del «tempo»: non già, come nel procedimento ordinario, risolta in una
            semplice delimitazione dei termini di elaborazione legislativa bensì in una garanzia di
                spatium cogitationis («non minore» dice la Costituzione). Da
            qui, un severo contenimento dei margini lasciati all’interpretazione giurisprudenziale. 
Altro, naturalmente, è il discorso
            per quanto riguarda la procedura legislativa ordinaria. Per questa, come richiamato
            in vari punti dai nostri autori, è forse giunto il tempo di un
            riordino generale. 
Parlare, tuttavia, di
            «codificazione» sembra prospettiva aleatoria, per almeno due ordini di ragioni. 
Il primo è l’attuale incertezza
            dell’assetto parlamentare. Le difficoltà del bicameralismo – con la coabitazione e il
            contagio tra due regolamenti, di cui uno totalmente da «inventare», e con problemi già a
            prima vista asperrimi di incastri e coerenza di procedura – non sono affatto scomparse
            con la opzione per un Senato di natura satellitare. Codificare, senza una prima
            esperienza sul campo di questa realtà incognita, sembrerebbe sforzo prematuro e, in
            ultima analisi, vano. 
Il secondo ordine di ragioni è che
            l’opportuno disboscamento di precedenti contraddittori e d’interpretazioni reversibili
            non potrà spingersi sino a negare la possibilità di più interpretazioni
            «costituzionalmente orientate» del Presidente-praetor (e fra esse
            quelle dirette a impedire il fantasioso estremismo ostruzionistico: per difendere
            proprio la Costituzione). 
Per queste considerazioni, più che a
            una codificazione in senso tecnico, la «giuridicità» del diritto parlamentare – che è
            una giusta preoccupazione di molti dei commenti qui raccolti – andrebbe affidata alla
            possibilità di un definitivo giudizio davanti alla Corte costituzionale. 
La sentenza n. 120 del 2014, che
            indica la via del conflitto di poteri per rendere giustiziabili valori fondamentali
            compressi da regolamenti parlamentari, non è che la logica conclusione del ragionamento
            aperto con la storica sentenza n. 1150 del 1988. Come subito fu osservato allora, per
            una via opposta a quella della dottrina maggioritaria, «il dogma degli interna
                corporis è, dunque, definitivamente infranto. Non già in forza del potere
            di annullamento di norme illegittime; ma in virtù del rilievo di eccessi o sviamenti di
            poteri parlamentari» che conducano a violazioni di valori fondamentali e, fra essi,
            quelli al «giusto procedimento parlamentare»[28].
        
A ben vedere, infatti, il conflitto
            sulle procedure è l’unico conflitto parlamentare che non possa essere logicamente
            risolto attraverso la classica via compromissoria. 
La titolarità del potere di elevare
            conflitto davanti alla Corte, intestata ai gruppi minoritari, è coerente con tale
            constatazione. 
Corsie procedurali rapide (come
            quella prevista per il giudizio preventivo della Corte sulle leggi elettorali, nell’art.
            13 del progetto di riforma) possono conciliare decisioni costituzionali e
                iter parlamentare delle leggi. 
﻿
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Abstract

All decision-making processes are subject to
                pressure of some kind, the intensity of which depends on the interests at play.
                Parliamentary decision-making processes are no exception, especially when they deal
                with crucial issues such as the formation of political representation and the role
                that Parliament (through its two Houses) exercises in the overall constitutional
                system. 
This volume presents a collection of essays by
                scholars and officials on parliamentary procedures which led to the approval of
                important institutional reforms during the XVII legislative term, namely the new
                electoral law for the Chamber of Deputies (Law no. 52/2015) and the constitutional
                revision bill (A.S. 1429, A.C. 2613). 
The texts focus on procedure rather than on the
                content of such reforms. Specifically, they address parliamentary rules of procedure
                and practice, including from the perspective of the transformations that they are
                about to face as a consequence of recently approved electoral and constitutional
                reforms, should such reforms become fully effective. The pressure on parliamentary
                procedures has been undeniable, not only because of the crucial importance of the
                topics involved and the uncertain and highly mobile political framework, but also
                because they have been pursued in the light of outdated rules already in need of
                major upheaval. 
The volume opens with a Foreword by Melina Decaro
                which situates it within the overall framework of the activities of the Centre for
                Parliamentary Studies (CESP) and underlines the need to open new areas of
                investigation regarding the process of implementation which these reforms will
                require in the rules of procedures. 
The Introduction, co-written by the two editors,
                Nicola Lupo and Giovanni Piccirilli, outlines the political context in which these
                important and in some ways unexpected reforms were achieved. Considering the
                political instability which followed the elections in 2013 and the difficulties that
                the Letta government faced over the same issues, the Italian Parliament could
                scarcely have been expected to approve both in a period of just two years. 
The first two parts of the book are devoted,
                respectively, to an analysis of the approval process of the new electoral law for
                the Chamber of Deputies and of the constitutional revision bill on bicameralism and
                the division of legislative competence between the State and the Regions. 
In the first part, two contributions (by Piero
                Gambale and Luigi Ciaurro) analyse the events which occurred in the examination at
                the Senate, with particular reference to coordination between similar initiatives in
                both Houses, and then the definition of the legal principles by a single amendment
                approved in the plenary. Two other contributions (from Renato Ibrido and Eduardo
                Gianfrancesco) focus principally on the examination by the Chamber of Deputies,
                scrutinizing, among other things, its approval through a vote of confidence. 
In the second part of the book the procedure
                followed by the constitutional revision bill is analysed in the light of the
                behaviour of the main actors in the process (Federica Fabrizzi) and from the
                perspective of the decision-making dynamics (Giovanni Piccirilli). The study of the
                constitutional revision process is completed by further reflections on the use of
                time for parliamentary discussion (Giacomo Lasorella) and on questions of
                interpretation of the procedural rules which arose during the debate (Salvatore
                Curreri). 
In the third part of the book, some elements
                common to both procedures are presented with regard to the differences between the
                practice of the two Houses of Parliament (Claudio De Cesare) and to the very limited
                role attributed to the two Committees on the Rules of Procedure (Luca Bartolucci). 
Final remarks are made in the Conclusions by
                Andrea Manzella in the light of the analysis of the whole volume, connecting the
                pressure over parliamentary rules to multiple factors, such as the constitutional
                evolution of statehood in European integration, the decision of the Constitutional
                Court to annul the electoral law and the hyper-activism of the government in the
                legislative process, seen as a result of the presidentialisation of
                politics.
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