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ONOREVOLI SENATORI. – In Italia si parla di
riforme istituzionali da quindici anni. E le
riforme non arrivano mai Le uniche rifor-
me fin qui realizzate sono quelle relative al
sistema elettorale, adottate sotto la spinta
del movimento referendario. Annunciare le
riforme, senza farle, alla lunga diventa peri-
coloso. Altrettanto pericoloso è modificare
in senso maggioritario, come si è fatto, i si-
stemi elettorali senza prevedere un corri-
spettivo adeguamento delle istituzioni di
governo.

1. L’urgenza della riforma istituzionale:
una proposta delle regioni alle forze politi-
che e al Parlamento

La XIII legislatura è la terza legislatura av-
viata dopo il crollo del sistema dei partiti.

Non deve accadere che anche questa legi-
slatura si risolva in un nulla di fatto sul pia-
no della riforma dell’assetto istituzionale.

Se ciò accadesse, l’Italia verrebbe davvero
spinta sull’orlo del baratro.

Corrisponde quindi a un bisogno vitale
del Paese il fatto che in questa legislatura si
realizzino le riforme istituzionali necessarie
a dare all’Italia un sistema funzionante di
governo. Entro il prossimo giugno 1997 la
Commissione bicamerale deve presentare le
proposte di riforma costituzionale al Parla-
mento, in maniera da dare vita al nuovo as-
setto costituzionale della Repubblica a par-
tire dal 1o gennaio 1998, esattamente cin-
quant’anni dopo l’entrata in vigore della
prima Costituzione dell’Italia repubblicana.

Perciò le regioni all’interno di un quadro
comune di princìpi e di iniziative avanzano
autonomamente proposte legislative di ri-
forma. Le regioni presentano questa propo-
sta lanciando un vero e proprio appello alle
forze politiche e parlamentari.

È urgente e necessario riformare l’italia, se
vogliamo assicurare al nostro Paese un desti-

no unitario nel nuovo millennio e un ruolo
da protagonista nello scenario europeo.

Occorre quindi superare i particolarismi,
gli egoismi, i conflitti ideologici e promuo-
vere uno scatto costituente della classe diri-
gente italiana.

Con la presente proposta, riferita esclusi-
vamente al problema della modifica della
riforma di Stato, le regioni italiane portano
a sintesi unitaria le diverse posizioni politi-
che che caratterizzano gli schieramenti di
governo delle singole regioni. Ciò significa
che le regioni approvando la presente pro-
posta stipulano tra loro una patto per le ri-
forme e agiscono, per le questioni di loro
competenza, in qualità di soggetti che assu-
mono il profilo costituente come impegno
prioritario della classe dirigente italiana.

Qui si è realizzato un accordo tra le re-
gioni governate dai diversi schieramenti po-
litici sulle questioni della modifica della
forma di Stato, nella convinzione che solo
dopo aver definito l’impianto del nuovo as-
setto istituzionale, la riallocazione dei com-
piti tra i diversi livelli di governo e il profilo
dell’assetto federale della Repubblica, può
svolgersi utilmente il confronto tra le diver-
se ipotesi per quanto riguarda la definizio-
ne della forma di governo.

Con la presente proposta le regioni italia-
ne compiono quindi un atto di responsabi-
lità, nell’interesse del paese. Lo stesso atto
di responsabilità che devono compiere, per
quanto riguarda la riforma complessiva del
sistema di governo, le forze politiche e par-
lamentari sul piano nazionale.

2. Il senso della presente proposta: le regioni
per l’Italia

Le regioni italiane propongono unitaria-
mente la presente proposta di riforma costi-
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tuzionale sulla base di una convinzione di
fondo: il problema storico posto oggi alla
classe dirigente italiana consiste nel dare a
questo Paese un assetto istituzionale e di
governo funzionale. Vale a dire un sistema
di governo efficace e utile. È evidente infat-
ti che l’assetto vigente ormai non funziona
più.

L’Italia lungo il complesso percorso che a
partire dalla sua fondazione come Stato
unitario l’ha portata all’epoca attuale, attra-
verso diverse fasi (giolittiana, fascista, re-
pubblicano-democratica), si presenta oggi
come un Paese strutturalmente non gover-
nabile.

Sul piano politico si sommano, al centro,
due Camere con competenze paritarie,
composte da circa mille parlamentari e, in
periferia, le assemblee elettive, e i rispettivi
esecutivi di 20 regioni 103 province, 8.100
comuni. Sul piano burocratico si sommano
le strutture dei Ministeri centrali e le loro
diffuse diramazioni periferiche articolate
negli uffici decentrati dello Stato, agli appa-
rati degli enti territoriali a loro volta rigoro-
samente incomunicanti.

Questo sistema non funziona più. Esso
impedisce di prender decisioni efficaci sia
al centro che in periferia. Appare infatti
ugualmente complicata la decisione sulla
legge finanziaria, con il rimpallo tra le due
Camere investite di competenze paritarie,
come qualsiasi decisione da prendere in se-
de periferica, riguardi essa l’autorità incari-
cata di gestire le situazioni di emergenza o
le singole politiche di governo del territorio
e delle comunità locali (infrastrutture, poli-
tiche di sviluppo, politiche sociali e sanita-
rie, eccetera).

L’Italia oggi consiste in un sistema di go-
verno privo di un proprio e funzionante
baricentro.

Al caotico assetto istituzionale si aggiun-
ge poi l’attivismo delle categorie economi-
che, dei sindacati e delle innumerevoli cor-
porazioni Tutti hanno qualcosa da chiedere,
e agiscono prepotentemente per l’afferma-
zione degli interessi delle singole categorie.
L’attivismo delle categorie è legittimo: il fat-
to è che a fronte dell’attivismo dei gruppi di

interesse non esiste oggi una vera autorità
politica capace di dirimere i conflitti.

Questo è quindi il tema strategico del
Paese: ricostruire l’autorevolezza e l’effica-
cia della decisione politica.

È evidente infatti che il barocchismo isti-
tuzionale e politico ereditato dalle fasi pre-
cedenti della storia della Repubblica ha una
sua chiara spiegazione storica.

Tale assetto nasce da un preciso fonda-
mento: il governo dei partiti della prima
Repubblica. Ciò che, fino a un certo punto
ha reso gestibile la ridondanza dell’assetto
politico-istituzionale era per l’appunto il si-
stema dei partiti organizzati della prima
Repubblica. Un sistema di partiti organico,
che applicava le sue regole da Milano a Pa-
lermo e che quindi, nel bene e nel male, te-
neva assieme il Paese.

Quel sistema di partiti e quindi quella
forma di governo reale del Paese, è andato
in crisi per molti motivi. Perciò la transizio-
ne avviata con le riforme elettorali va ora
completata rinnovando il sistema politico e
riformando le istituzioni di governo.

Dunque questa è oggi la situazione
dell’Italia: avere da un lato un sistema isti-
tuzionale pletorico e ingolfato; essere scos-
sa, dall’altro lato, da profonde spinte civili e
sociali che rivendicano un assetto più effi-
ciente del sistema di governo.

Tali spinte sono comprensibili e giustifi-
cate soprattutto alla luce delle sfide sempre
più pressanti che derivano dai cambiamenti
dell’organizzazione dei sistemi produttivi e
dalla globalizzazione dei mercati rispetto a
cui l’attuale assetto istituzionale è del tutto
inadeguato.

È sempre più evidente che dentro i confi-
ni nazionali dei singoli Paesi le specificità
regionali si sono progressivamente accen-
tuate. La definitiva eclissi dei modelli fordi-
sti di sviluppo economico ha lasciato spazio
alla crescita di sistemi integrati di imprese
con una chiara delimitazione territoriale
che, in forza di specificità culturali di coe-
sione sociale, di risorse e di opportunità
presenti al livello locale, competono su
mercati sempre più aperti e trans-nazio-
nali.
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Non a caso è proprio dalla diffusione di
questo modello autonomo di sviluppo, spe-
rimentato con apprezzabili risultati ad
esempio in alcune regioni italiane, che ci si
attende una parziale soluzione dei problemi
della disoccupazione strutturale.

Le specificità regionali non vanno quindi
considerate solo in negativo, per identifica-
re le aree di cui è necessario sostenere lo
sviluppo, ma anche – e soprattutto – in po-
sitivo, perchè è dalla valorizzazione di quel-
le specificità che ogni sistema produttivo
regionale può essere messo in condizione di
produrre ricchezza.

In un contesto come quello appena de-
scritto, in cui la crescita del benessere è da-
ta dalla valorizzazione di specificità locali
che consentono a sistemi regionali integrati
di competere nell’economia-mondo, è evi-
dente che le stesse identità politiche territo-
riali vengono nuovamente esaltate. Talvolta
possono essere (o apparire) il frutto di
istanze egoistiche e vanno per questo ricon-
dotte nel quadro di una visione solidale più
ampia, tanto nell’ambito nazionale che in
quello comunitario. Rimane il fatto che es-
se hanno motivazioni reali e radici profon-
de e non possono essere sottovalutate. En-
tro certi limiti questa tendenza può essere
anche vista come un contributo positivo al
consolidamento di quei legami di fiducia
che rendono agevole la costruzione di effi-
cienti sistemi produttivi locali.

Per entrambi questi motivi (uno a carat-
tere economico-funzionale ed uno, connes-
so al primo, di carattere politico e sociale)
oltre che per i gravissimi limiti di efficienza
e responsabilità mostrati dal centralismo
politico-amministrativo italiano, la possibi-
lità di una efficace amministrazione delle
politiche pubbliche – tanto nazionali che
comunitarie – passa sempre di più attraver-
so una significativa valorizzazione delle isti-
tuzioni sub-nazionali di governo.

Muovendo da queste analisi le regioni ita-
liane formulano qui una proposta di rifor-
ma istituzionale.

Le regioni avanzano questa proposta non
in ragione della difesa delle attuali istituzio-
ni regionali che vanno radicalmente rifor-

mate, ma in ragione di un disegno strategi-
co di riforma dell’Italia.

C’è infatti un solo modo serio di discutere
i modelli istituzionali: separare la progetta-
zione istituzionale dalla difesa corporativa
degli attuali assetti e dai conflitti del ceto
politico, assumere un vero profilo costi-
tuente.

Con la presente proposta le regioni assu-
mono questo punto di vista, trovando in es-
so le ragioni di una sintesi unitaria che va
oltre la dialettica politica tra i diversi schie-
ramenti di governo delle regioni. In tal mo-
do le regioni mettono a disposizione del
confronto tra le forze politiche un preciso
modello di riforma del sistema-Italia.

3. L’ispirazione della proposta: le ragioni pro-
fonde del federalismo e i suoi princìpi
fondativi

La presente proposta si muove nel senso
di una riforma in senso autenticamente fe-
derale della Repubblica.

Le regioni italiane non parlano a caso di
federalismo. Ne parlano a ragion veduta, in
base alla concreta esperienza del governo
regionale.

Le regioni parlano di un federalismo per
ricostruire l’Italia, per restituire identità e
coesione alla nazione, partendo dal presup-
posto che tale identità e unità sono oggi
compromesse. Senza riforma federalista
l’Italia rischia una vera e propria dissolu-
zione.

Non è vero quindi che il federalismo sia
l’anticamera della secessione.

È vero il contrario: senza federalismo,
l’unità d’Italia è a rischio.

Dunque il federalismo serve per ricostrui-
re l’unità d’Italia, nella prospettiva europea,
per ridare coesione, identità e funzionalità
al paese, per restituire valore alla stessa
idea di patria comune.

Ciò che serve all’Italia è dunque una seria
riforma federalista, capace di valorizzare le
differenze di questo paese e al tempo stesso
di rilanciare le ragioni della sua unità.

Per perseguire tale obiettivo la presente
proposta si ispira ai princìpi del federali-
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smo cooperativo, così come questi si sono
venuti affermando, in Europa, in particola-
re nell’esperienza tedesca.

Non solo in Europa ma in tutti i sistemi
federali moderni si registra un superamento
del cosiddetto federalismo duale, proteso a
tracciare rigide separazioni di competenze
tra federazione e Stati-membri. Questa esi-
genza era dettata dalla necessità di supera-
re le diffidenze verso il potere centrale lad-
dove la federazione nasceva da entità origi-
nariamente separate, come nel caso degli
Stati Uniti d’America. Tali nette distinzioni
non sono però più possibili e nemmeno au-
spicabili in Paesi che amministrano com-
plesse politiche per la protezione sociale e
lo sviluppo economico.

La risposta istituzionale più appropriata
alle esigenze dello Stato sociale è stata ed è
il «federalismo cooperativo» in quanto esso
consente al tempo stesso di avvicinare i
processi di gestione dei servizi ai cittadini
ma anche di rendere possibili strategie
coordinate per promuovere uno sviluppo
nazionale forte ed equilibrato.

La logica del federalismo cooperativo pre-
suppone infatti da un lato un profondo e
reale decentramento nella attuazione (con
elevati gradi di libertà) delle politiche pub-
bliche, dall’altro istituzioni politiche nazio-
nali snelle che conservino tuttavia poteri
adeguati per orientare non solo le classiche
funzioni dello Stato minimo, ma anche i
grandi indirizzi della politica economica e
sociale. Naturalmente, per queste materie e
per quanto attiene alla loro rielaborazione e
attuazione al livello decentrato, le istituzio-
ni nazionali devono poter avere degli inter-
locutori adeguati con cui concertare e coor-
dinare le decisioni.

Un secondo elemento essenziale che ca-
ratterizza la logica di fondo del federalismo
cooperativo è che la rielaborazione in sede
decentrata delle politiche economiche e so-
ciali non può che essere attribuita a sistemi
regionali di autogoverno. Non è pensabile
infatti che siano ancora le istituzioni politi-
che centrali a definire dettagliatamente per
ogni regione quali debbano essere le funzio-
ni specifiche di ognuno dei livelli locali di
governo. Questo presupporrebbe infatti che

l’attuazione delle politiche pubbliche fosse
ancora una volta, di fatto, predefinita e rigi-
damente codificata dal centro. Del resto nei
principali settori dell’intervento pubblico
che potrebbero essere decentrati tanto eco-
nomie di scala quanto la necessità di stabi-
lire criteri di perequazione tra zone richie-
dono che essi siano coordinati da istituzio-
ni decisionali di livello regionale.

4. Forma di Stato e forma di governo. La ri-
forma del sistema politico e della classe
dirigente

Prima di presentarne la struttura va pre-
cisato che la presente proposta di riforma
riguarda esclusivamente i temi della forma
di Stato. Essa non interviene quindi in al-
cun modo sulle questioni della forma di go-
verno. Perciò le ipotesi qui formulate per
quanto attiene vuoi alla attribuzione alla
Camera politica della funzione di esprimere
la fiducia al governo (cfr. articolo 18 di mo-
difica dell’articolo 94, primo comma, della
Costituzione) vuoi ai meccanismi ipotizzati
per quanto riguarda l’elezione del Presiden-
te della Repubblica (cfr. articoli 14, 15, 16
di modifica degli articoli 83, 85, 86 della
Costituzione) hanno un carattere meramen-
te tecnico. Esse sono quindi riferite alla Co-
stituzione vigente e sono ovviamente suscet-
tibili di modificazioni qualora si opti verso
soluzioni alternative.

Le proposte qui formulate in ordine alla
modifica della forma di Stato sono quindi
del tutto neutre sotto il profilo della forma
di governo. D’altronde, ciò è comprovato
dalla esperienza comparata. Non esiste al-
cuna relazione univoca tra forma di Stato e
forma di governo sul piano comparato: esi-
stono infatti Stati federali a regime presi-
denziale, come gli Stati Uniti d’America, e
Stati federali a regime di parlamentarismo
rafforzato, come la Repubblica federale
tedesca.

Premesso quindi che diverse forme di go-
verno (di tipo presidenziale, semipresiden-
ziale, ovvero del tipo governo rafforzato dal
premier o parlamentarismo rafforzato, sul
genere del cancellierato tedesco) sono com-



Atti parlamentari Senato della Repubblica – 1997– 7 –

XIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

patibili con una forma di Stato di tipo fede-
rale, le regioni sono ben consapevoli che la
scelta in ordine alla forma di Stato non è
ininfluente rispetto a quella relativa alla
forma di governo.

Proprio per questo, secondo le regioni il
confronto sul nuovo assetto costituzionale
della Repubblica deve partire anzitutto dal-
lo sciogliere il nodo della forma di Stato.

Definire anzitutto la forma di Stato costi-
tuisce infatti una priorità logico-concettua-
le. Se si è davvero decisi a riorganizzare la
Repubblica italiana secondo un assetto fe-
derale sulla base delle linee qui descritte,
non può sfuggire il fatto che tale scelta ha
conseguenze precise sul piano della soluzio-
ne del problema cruciale posto oggi di fron-
te all’Italia: l’affermazione di una rinnovata
autorevolezza della politica, il cambiamento
dei processi di selezione e legittimazione
della sua classe dirigente.

Da questo punto di vista la proposta qui
avanzata suggerisce soluzioni radicali. Essa
ipotizza una drastica riduzione del ceto po-
litico che opera a livello nazionale ed una
sua contestuale ridislocazione. Possiamo in-
fatti prevedere, e per certi versi auspicare,
che nella nuova Repubblica federale parti
significative del ceto politico che ora opera
a livello nazionale possa portare il proprio
contributo ai governi ed ai consigli regiona-
li La riforma federale, in altri termini dovrà
consistere in una riforma della classe diri-
gente politica, parallela ad una corrispon-
dente riforma degli apparati burocrati-
co-amministrativi.

5. La struttura della proposta. Riforma del
Parlamento e Senato federale

Per trasformare uno Stato a centralismo
imperfetto, come l’Italia, in una vera Re-
pubblica federale, fondata su un nuovo
equilibrio tra ragioni della differenza e ra-
gioni della coesione nazionale, occorre in
primo luogo riportare al centro, nella strut-
tura del Parlamento, le stesse ragioni della
differenza e dell’unità.

Perciò il primo passo della riforma fede-
ralista sta nella riforma del Parlamento.

All’attuale e ormai disfunzionale bicame-
ralismo paritario occorre quindi sostituire
un bicameralismo specializzato. Specializ-
zato, tuttavia, non solo per funzioni, ma per
meccanismi di legittimazione e di composi-
zione delle due Camere.

Occorre perciò prevedere una prima Ca-
mera politica, con un numero di parlamen-
tari ridotti rispetto all’attuale (400 o massi-
mo 500 componenti) investita del rapporto
fiduciario con il Governo e delle funzioni di
deliberare la grande legislazione federale.

Alla Camera politica va poi affiancata
una seconda Camera (o Senato) non politi-
ca, ma rappresentativa degli enti federati. E
questo per un preciso motivo.

In tutte le esperienze federali ma soprat-
tutto in quelle che adottino un modello coo-
perativo, il compito di tracciare di volta in
volta la linea esatta di ripartizione delle
competenze è per ampi tratti affidato alla
legge ordinaria (la legge cornice, la legge
quadro, la legge organica, la legge di rifor-
ma economico-sociale, la legge di indirizzo
o di programmazione ecc.) la quale inter-
viene sulla base dei princìpi definiti dalla
Costituzione.

Quindi soltanto lo strumento dinamico
della co-decisione può assolvere al compito
di salvaguardare gli ambiti di autonomia ed
al tempo stesso non irrigidire l’attribuzione
delle prerogative di ogni istituzione di go-
verno per la pretesa di predeterminarle tut-
te in principio. Lo stesso appello al criterio
della sussidiarietà acquista senso esclusiva-
mente se le valutazioni di efficienza, di cui
esso rimanda sono compiute con adeguati
meccanismi di co-decisione. L’efficacia del
federalismo tedesco, introdotto sotto la
pressione degli alleati sulle ceneri della
struttura totalitaria del terzo Reich, e che
più di recente si è mostrato capace di reg-
gere l’enorme impresa della riunificazione
tra le due Germanie, riposa esattamente
nella scelta di associare al centro, in un so-
lido meccanismo di reciproca integrazione,
il sistema federale e il sistema federato, at-
traverso la dialettica tra Bundestag e Bunde-
strat.

L’essenza di tale meccanismo sta nella
differenza strutturale dei due organi parla-
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mentari. Nel primo trova espressione la dia-
lettica prodotta dal pluralismo politico-par-
titico, il secondo garantisce una composi-
zione dinamica delle relazioni inter-istitu-
zionali mediante la presenza diretta dei go-
verni dei Länder a cui viene attribuita una
quota ponderata e indivisibile di voti.

Solo se si determina una struttura co-de-
cisionale al Centro, attraverso cui i soggetti
federati (regioni) sono investiti di poteri
co-decisionali e di funzioni di controllo di-
rimenti è possibile ripartire razionalmente
le competenze, prevedendo un’area di com-
petenze esclusive del Centro, un’area di
competenze generalizzate dei soggetti fede-
rati, e un’area di competenze concorrenti e
miste, co-decise dalla Camera e dal Senato
federale, a partire dalla definizione delle di-
scipline essenziali di principio e dei livelli
minimi delle prestazioni sociali sulle mate-
rie assegnate alla competenza regionale.

Senza una riforma federale del Parlamen-
to tutto diventa incerto e più complesso: co-
me ripartire, secondo il criterio di esclusi-
vità, le competenze, ben sapendo che su
nessuna competenza, sulla carta esclusive,
delle regioni, si può prescindere da scelte di
politica nazionale? Si pensi alla sanità, ai
trasporti, alle opere pubbliche. Certo che su
queste materie deve esservi una piena com-
petenza regionale. Altrettanto certo è che il
fatto che sulle stesse materie deve esservi
una politica nazionale: come comporre i
due fattori? C’è una sola soluzione: avere al
centro una seconda Camera direttamente
rappresentativa dei governi regionali.

Si guardi inoltre il problema dal punto di
vista della concreta fattibilità della riforma.
È mai pensabile che, una volta fatta la ri-
forma costituzionale in senso federale, tutto
si svolga secondo identici tempi di attuazio-
ne per ogni realtà territoriale e regionale?

È evidente che la scelta federalista impli-
cherà una progressività e una differenzia-
zione dei suoi processi di attuazione. Per-
chè ciò accada senza dividere il Paese, per-
chè si possa attuare e monitorare il gradua-
le processo di trasformazione in senso fede-
rale dell’Italia, occorre non una qualche
conferenza Stato-regioni-città, ovvero una
sorta di CNEL delle Autonomie affiancato

alle strutture parlamentari, ma la diretta
sussunzione dei soggetti federati al centro
della Federazione, cioè il Senato federale
così come qui viene proposto.

Come si vede quindi la scelta della com-
posizione e delle funzioni del Senato fede-
rale è davvero cruciale. È evidente, peraltro,
che solo se quest’ultimo avrà delle funzioni
e una composizione chiaramente differen-
ziate dalla Camera dei deputati si potrà ef-
fettivamente raggiungere il doppio scopo di
snellire il processo legislativo nazionale e
dotarlo di una sede efficace per la gestione
cooperativa del «sistema federale».

Quanto alla differenziazione delle funzio-
ni per raggiungere il doppio obiettivo indi-
cato è necessario che il Senato non abbia
titolarità ad intervenire in merito al rappor-
to fiduciario e al controllo politico del
Governo.

Dovrebbe invece occuparsi delle sole de-
cisioni che attengono ai rapporti Federa-
zione-regioni siano esse assunte in sede
legislativa (leggi cornice, leggi organiche,
grandi riforme economico-sociali eccezio-
nale), siano esse atti amministrativi gene-
rali (atti di indirizzo e coordinamento, pro-
grammi di settore, piani di intervento, scel-
te di redistribuzione finanziaria, livelli mi-
nimi dei servizi eccezionali) o rivolti ad
una singola regione (interventi speciali atti
di sostituzione). Più precisamente, ad essa
spetterebbe la funzione di seconda lettura,
ovvero di richiamo, tramite il potere di
opposizione, di un insieme di leggi la cui
approvazione conclusiva è comunque af-
fidata alla Camera politica, a partire dalle
leggi di bilancio e finanziarie, ed un potere
co-decisionale pieno sulle leggi e sui pro-
grammi che riguardano direttamente il rac-
cordo tra centro e periferia, a partire dalla
«disciplina essenziale di principio» ad alle
«norme necessarie alla programmazione ed
al coordinamento nelle materie non riser-
vate alla federazione» (articolo 70, secondo
comma, lettera g), della Costituzione, nel
testo modificato proposto con l’articolo 6
del presente disegno di legge), in quelle
materie che cioè appartengono alla com-
petenza piena degli enti federati (sanità,
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infrastrutture, politiche della formazione,
del lavoro, dello sviluppo, eccetera).

Per questo si prevede che soltanto le ma-
terie esplicitamente indicate a questo fine
in Costituzione siano regolate da «leggi na-
zionali», quelle per le quali è appunto ri-
chiesta necessariamente l’approvazione del
Senato federale. Tutte le altre sarebbero co-
perte da «leggi federali», rispetto alle quali
il Senato avrebbe soltanto un potere di veto
sospensivo da esercitare attraverso una deli-
berazione a maggioranza qualificata.

Se si vogliono davvero perseguire i due
obiettivi che si sono delineati (semplificare
il processo legislativo e dotare le istituzioni
nazionali di una sede «operativa» per il
coordinamento delle relazioni intergoverna-
tive) è inoltre chiaro che alcune delle possi-
bili opzioni relative alla composizione della
seconda Camera devono essere assoluta-
mente scartate.

Tanto che si optasse per una composizio-
ne elettiva diretta (come nel caso statuni-
tense dopo l’approvazione dell’VIII emenda-
mento), per una composizione mista (come
in Spagna e Belgio), oppure per l’elezione
dei suoi membri da parte dei consigli regio-
nali (come in Austria) prevarrebbero inevi-
tabilmente le affiliazioni di carattere politi-
co-partitico rispetto alla rappresentanza
delle esigenze del governo dei sistemi regio-
nali.

Si pensi ad esempio al fatto che la rifor-
ma attuata negli Stati Uniti nel 1913 – che
ha segnato il passaggio dall’iniziale elezione
indiretta dei senatori da parte delle assem-
blee elettive degli Stati-membri all’elezione
diretta – ha anche definitivamente rafforza-
to un ruolo politico generale del Senato, ed
ha fatto anzi del senatore la figura eminen-
te del sistema politico dello Stato-membro,
il punto culminante della carriera politica
locale. Ma si è persa così la funzione, origi-
nariamente assegnata al sistema indiretto
di nomina, di «fornire ai governi statali il
controllo su un organo del governo federa-
le, tale da garantire l’autorità dei primi co-
stituendo nel contempo, un ottimo punto di
incontro tra i due sistemi» (Il Federalista,
LXII).

Se la seconda Camera (o Senato) federa-
le, sia pure investita di funzioni specializza-
te rispetto alla Camera politica, venisse for-
mata per elezione diretta, saremmo punto e
daccapo: avremmo di nuovo due Camere
politiche sovrapposte al sistema regionale e
l’autogoverno locale, a fianco delle quali do-
vrebbe necessariamente crearsi una terza
Camera, una sorta di Conferenza Stato-re-
gioni-città che assomiglierebbe molto ad un
nuovo CNEL, cioè a un organo di mera
consultazione. È evidente invece che l’attua-
le esperienza della Conferenza Stato-regioni
risulta del tutto obsoleta: un organo di me-
ra consultazione e, nella migliore ipotesi di
generica concertazione non serve a nulla.

Va respinta d’altro canto ogni soluzione
mista che, come mostrano ad esempio
l’esperienza spagnola e belga, appare strut-
turalmente disfunzionale.

L’esigenza, da più parti sollecitata, di as-
sicurare nella seconda Camera (o Senato)
federale una rappresentazione anche degli
enti locali si scontra peraltro con molteplici
obiezioni di principio. La prima obiezione
riguarda il fondamento stesso della riforma
in senso federalista dello Stato. Una riorga-
nizzazione in senso federale di uno Stato
unitario può farsi solo attraverso la relazio-
ne tra Stato centrale (o Federazione) e
grandi aggregati federati (nel linguaggio ita-
liano: regioni), garantendo al tempo stesso
in Costituzione e a livello regionale le Auto-
nomie locali. È evidente che il modello fe-
derale si fonda su due assi: federare al cen-
tro le regioni, federare le autonomie locali
nelle regioni. La seconda obiezione riguar-
da le funzioni assegnate alle singole istitu-
zioni di governo. Solo due livelli istituzio-
nali già oggi e a maggior ragione nella pro-
spettiva federale, esercitano la funzione le-
gislativa, vale a dire la funzione propria-
mente politica: lo Stato centrale e le re-
gioni.

Inoltre occorre pur guardare all’Italia
com’è, e alla sua tradizione storica. Prima
della costituzione dello Stato unitario l’Ita-
lia era un paese frammentato. Questo ci ri-
corda che la tradizione municipale italiana
è si per un verso, un valore, ma è al tempo
stesso un limite. I comuni rappresentano
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luoghi identitari di auto-riconoscimento
delle comunità locali Ma sono anche, stori-
camente, luoghi di aspri conflitti reciproci.
Basti questo a dire che il federalismo muni-
cipale ha davvero un debole fondamento,
sul piano storico e sociale prima ancora che
su quello funzionale.

Se si vuole prendere il federalismo sul se-
rio lo si deve progettare valorizzando la ca-
pacità coesiva di ampie unità territoriali e
di governo. Si può realizzare pienamente ed
efficacemente il federalismo solo se lo si ri-
taglia su una dimensione regionale.

Ma se anche si volessero superare le obie-
zioni di principio sopra esposte, e si volesse
accedere alla logica puramente politica e
non più istituzionale, di assicurare comun-
que una rappresentanza degli enti locali
nella Camera (o Senato) federale, restereb-
be da risolvere una ultima, doppia que-
stione.

La prima riguarda il metodo con cui sele-
zionare nella Camera (o Senato) federale i
rappresentanti degli enti locali. Posto che
sarebbe del tutto impraticabile prevedere,
in Costituzione, una designazione da parte
delle attuali associazioni degli enti locali,
una soluzione al riguardo può essere ipotiz-
zata: se venissero costituzionalizzati secon-
do la proposta qui formulata, i consigli (o
Camere) regionali delle autonomie, la desi-
gnazione dei rappresentanti degli enti locali
potrebbe essere effettuata dagli stessi consi-
gli (o Camere) regionali delle autonomie.
Con due risultati importanti; il primo consi-
ste nel selezionare la rappresentanza degli
enti locali alla stessa scala regionale, conva-
lidando quindi l’idea che il federalismo im-
plica anzitutto l’integrazione dei governi lo-
cali nella dimensione regionale ed esclude il
rappresentarsi diretto verso il centro di cia-
scun ente locale; il secondo riguarda il fatto
che gli eletti dai diversi consigli (o Camere)
regionali delle autonomie rappresenterebbe-
ro, in questo modo non i singoli enti locali
ma le comunità di riferimento.

Resterebbe, in ogni caso, da risolvere il
problema del modo in cui voterebbero i
rappresentanti degli enti locali selezionati
nel modo sopra detto. La questione è cru-
ciale. Infatti se si adotta, come qui si pro-

pone, il metodo della composizione istitu-
zionale della seconda Camera (o Senato) fe-
derale il voto espresso in tale sede deve es-
sere comunque indiviso e ponderato in rap-
porto alle singole comunità di riferimento:
non può mai essere un voto politico, espres-
so sulla base del criterio «una testa un
voto».

Al riguardo possono essere ipotizzate va-
rie soluzioni: si può immaginare che i rap-
presentanti degli enti locali vengano inclusi
nelle delegazioni regionali lasciando indivi-
so il voto regionale, oppure che ad essi ven-
ga attribuita una quota di voto ponderato
in rapporto alle popolazioni di riferimento,
scorporando tale quota dal voto ponderato
attribuito ai rappresentanti delle regioni.

Una ulteriore soluzione potrebbe essere
quella di prevedere una rappresentanza di-
retta, nella seconda Camera (o Senato) fe-
derale, delle grandi città o città metropoli-
tane, assegnando ad esse una quota di voto
ponderato in rapporto alle singole dimen-
sioni demografiche. Ma tale soluzione esi-
gerebbe che si fosse già sciolto il nodo della
attribuzione alle grandi aree urbane di uno
Statuto speciale di autogoverno, attraverso
la istituzione delle stesse città metropolita-
ne. Ciò che ancora non è.

Perciò, date le incertezze sopra richiama-
te, il presente disegno di legge suggerisce di
adottare, per quanto riguarda la composi-
zione della seconda Camera (o Senato) fe-
derale la soluzione tedesca pura, per la qua-
le essa è composta da membri degli esecuti-
vi delle regioni da questi nominati e revoca-
ti i quali esprimono unitariamente i voti as-
segnati alle singole regioni, dal minimo di
tre al massimo di sei.

6. La definizione delle competenze della fede-
razione e delle regioni

Uno degli aspetti qualificanti della propo-
sta sta nell’enfasi posta sul riparto delle
funzioni amministrative piuttosto che sul
riparto delle funzioni legislative. Nell’ottica
del federalismo cooperativo è inevitabile
che le grandi decisioni vengano affidate agli
organi legislativi nazionali (che per questo
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motivo, come abbiamo detto, devono essere
composti anche da membri delle istituzioni
regionali), mentre il contrappeso è dato da
una forte regionalizzazione dell’esecuzione
amministrativa.

Si propone pertanto un sistema di riparti-
zione delle funzioni basato sull’attribuzione
in via esclusiva al livello centrale, tanto sul
piano legislativo che esecutivo, di un ridot-
to novero di materie.

In un secondo novero di materie, anch’es-
so limitato, la Federazione avrebbe compe-
tenza piena ma non necessariamente esclu-
siva, con la facoltà di attribuire, mediante
proprie disposizioni legislative, potestà nor-
mativa ed amministrativa alle regioni.

In un terzo novero di materie, infine, la
Federazione avrebbe poteri esclusivi soltan-
to a livello legislativo, mentre le connesse
funzioni esecutive sarebbero di norma de-
mandate alle amministrazioni regionali.

Anche sulle altre materie, di competenza
regionale, la Federazione manterrebbe inol-
tre la potestà legislativa «organica»: in que-
sto caso la legge nazionale fisserebbe la di-
sciplina essenziale di principio, le norme
necessarie al coordinamento, la definizione
dei livelli minimi delle prestazioni sociali o
dei limiti generali allo sfruttamento delle ri-
sorse naturali e ambientali.

Le regioni dovrebbero potere, con proprie
leggi successive, disporre anche in diffor-
mità della legge organica federale. La logica
di questa possibilità deve però essere colta
nel collegamento con la possibilità di impu-
gnazione delle leggi regionali. Il governo fe-
derale può infatti impugnare le leggi regio-
nali in via preventiva di fronte alla Corte
costituzionale. Se però il «vizio» rilevato
consiste nel contrasto con i princìpi della
legge organica può solo sollevare la questio-
ne di merito di fronte al Parlamento. In
questo modo viene superata una visione
sclerotica dei «princìpi». Per quanto essi
possano essere innovativi in origine, è ine-
vitabile che la loro importanza sia destinata
a scemare con il trascorrere del tempo: è
giusto perciò che ad apprezzarne l’attualità
non sia il giudice costituzionale ma lo
stesso organo politico che li ha posti in
essere.

Inoltre, fatte salve quelle che operano
nell’ambito delle competenze esecutive fe-
derali, così come delimitate in Costituzione,
tutte le strutture amministrative farebbero
capo al sistema regionale.

È per questo motivo che la proposta pre-
vede che il trasferimento delle funzioni sia
effettuato indistintamente verso le regioni a
cui spetterà stabilire poi la divisione dei
compiti tra gli enti locali Ciò comportereb-
be, tra l’altro, come logico corollario, il su-
peramento definitivo di molti uffici periferi-
ci del governo centrale e del ruolo del pre-
fetto mentre invece verrebbe valorizzata,
con funzioni di «cerniera» tra sistema re-
gionale e residua amministrazione centrale
e periferica ministeriale, la figura del com-
missario federale, la quale riprodurrebbe in
forma rinnovata quella del Commissario del
governo (articolo 124 della Costituzione).

7. Regioni e enti locali. Le garanzie delle au-
tonomie locali e il principio di sussidia-
rietà

Un tema cruciale della riforma federale
riguarda la questione dei rapporti tra regio-
ne e enti locali. Fatte salve le ipotesi sopra
formulate in materia di composizione e tec-
nica decisionale del Senato federale, lo
schema della proposta può risolversi nella
seguente formula: le regioni federate nella
Federazione, i comuni e le province nella
regione. Ciò significa da un lato garantire
già in Costituzione l’autonomia degli enti
locali, in ragione del principio di sussidia-
rietà, e dall’altro garantire gli enti locali
nella stessa scala regionale, applicando an-
che a quel livello il principio federale.

A garanzia della autonomia degli enti lo-
cali sono perciò previsti diversi dispositivi.
Si prevede che il loro sistema elettorale sia
definito a livello nazionale, che essi siano
dotati di entrate proprie, che vi sia un inter-
vento sostitutivo delle istituzioni centrali in
caso di mancata devoluzione delle funzioni
da parte della regione, e che gli enti locali
possano far ricorso alla Corte costituzionale
in casi di violazione delle loro prerogative.
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Inoltre anche al livello regionale si ripro-
duce la logica cooperativa che presiede alle
relazioni tra Federazione e regioni median-
te la previsione di una seconda assemblea
regionale rappresentativa degli enti locali
(consiglio regionale delle autonomie) cui
vengono assegnati precisi poteri di codeter-
minazione delle politiche regionali sui temi
rilevanti per gli stessi enti locali In questo
quadro si prevede altresì che siano le stesse
leggi regionali a prevedere eventuali diffe-
renziazioni di funzioni degli enti locali e a
disciplinare l’istituzione di comunità mon-
tane e di città metropolitane.

Sempre a salvaguardia della autonomia e
della funzionalità dell’azione amministrati-
va dei comuni e delle province, è stato indi-
cato, con norma transitoria, un limite tem-
porale di due anni entro il quale le regioni
devono determinare le funzioni che in ra-
gione del principio di sussidiarietà non pos-
sono essere eserciate dagli enti locali singoli
o associati, ma vanno esercitate a livello re-
gionale per garantire l’unitarietà della stes-
sa dimensione regionale. Trascorso tale ter-
mine gli enti locali, per il tramite del consi-
glio regionale delle autonomie, possono ri-
chiedere che la legge nazionale surroghi
sotto quel profilo l’inadempienza della re-
gione. In tal modo si introduce un conge-
gno costituzionale diretto ad assicurare che
le regioni svolgano funzioni di indirizzo, le-
gislazione, governo politico e alta ammini-
strazione, affidando larga parte della
amministrazione attiva e gestionale agli en-
ti locali.

8. La riforma amministrativa e burocratica

Un punto infine deve essere sottolineato
con forza. Se l’obiettivo di fondo della tra-
sformazione in senso federale dello Stato è
quello di restituire ai cittadini servizi più ri-
spondenti alle loro domande, allora è chia-
ro che anche il più ampio trasferimento di
funzioni e strutture verso la periferia non
sarebbe sufficiente. Da solo potrebbe sem-
mai provocare ulteriori inefficienze e fru-
strazioni. Esso deve essere necessariamente
accompagnato da un profondo rinnovamen-

to della logica di funzionamento delle pub-
bliche amministrazioni. Anche sulla scia
delle note innovazioni legislative introdotte
negli ultimi anni a questo proposito, è op-
portuno dare rilevanza costituzionale al
principio della separazione tra ruoli politici
e di amministrazione, ed ai princìpi di effi-
cienza, efficacia, economicità e trasparenza
della gestione che dovrebbero orientarne il
perfezionamento e l’attuazione di quelle
riforme.

La semplificazione della normativa e la
possibilità di orientare con la necessaria
tempestività ed efficacia l’azione delle pub-
bliche amministrazioni passa attraverso
l’affermazione a livello costituzionale del
principio della cosiddetta «riserva di ammi-
nistrazionè, vale a dire dell’attribuzione ten-
denzialmente esclusiva agli esecutivi della
funzione organizzativa e delle norme ri-
guardanti il funzionamento e l’organizza-
zione degli apparati.

Inoltre come necessario contrappeso alla
maggiore autonomia delle agenzie ammini-
strative rispetto alla direzione politica si
prevede che i massimi dirigenti siano nomi-
nati dagli esecutivi.

Alle assemblee rappresentative, sempre
sul terreno della organizzazione ammini-
strativa, resterebbe la sola disciplina gene-
rale della ripartizione delle competenze tra
amministrazioni (all’interno del dettato co-
stituzionale), nonchè quella del procedi-
mento amministrativo e dei princìpi in ma-
teria di relazioni tra amministrazioni e cit-
tadini (anche per il profilo giurisdizionale e
delle responsabilità).

9. Finanza, fisco, bilancio

Naturalmente una trasformazione radica-
le dello Stato come quella che è stata deli-
neata comporta che alle regioni venga attri-
buita una responsabilità finanziaria simile a
quella della Federazione.

Anche in questo caso si è deciso di non
regolare in Costituzione le forme d’imposi-
zione statale e quelle regionali per evitare
rigidità in ambito che deve necessariamente
tener conto dei parziali mutamenti che po-
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tranno intervenire nelle competenze della
federazione delle regioni e degli enti locali e
nella struttura dei redditi.

La Costituzione si limiterebbe ad attribui-
re ad una legge nazionale la responsabilità
di individuare e regolare in maniera unita-
ria le forme di imposizione che corrispon-
dono ai diversi livelli di governo (federale,
regionale e comunale) in modo da evitare il
pericolo di sovrapposizioni ed assicurare un
miglior controllo del livello complessivo
della pressione fiscale.

Il raggiungimento di una piena autono-
mia impositiva regionale renderà possibile
una razionalizzazione delle forme di finan-
ziamento regionale con l’abbandono delle
attuali addizionali e delle sovraimposizioni
che rendono difficile la trasparenza finan-
ziaria. Potrebbero essere invece previste
forme di cumulo impositivo tra federazione
e regioni, e tra regioni ed enti locali.

Anche il sistema dei trasferimenti verreb-
be ampiamente ridimensionato. L’attuale
fondo comune non avrebbe più ragion d’es-
sere poichè le imposte di fabbricazione che
lo alimentano dovrebbero diventare di com-
petenza regionale. Al suo posto sarebbe co-
stituito il fondo per la perequazione interre-
gionale. Il fondo trasporti potrebbe invece
trovare un corrispettivo al livello regionale
e dovrebbe esserne prevista però una ge-
stione completamente diversa per quanto
attiene ai rapporti tra regione ed enti locali
in ragione della piena efficacia del principio
di sussidiarietà.

La ritrovata importanza dell’autonomia
impositiva anche dal punto di vista norma-
tivo, l’affermarsi della responsabilità eletto-
rale, l’abbandono della finanza derivata e la
creazione di un’amministrazione regionale
per le materie di propria competenza giusti-
ficano ampiamente la proposta di affidare
l’applicazione ed il relativo controllo sui tri-
buti regionali ad un’amministrazione finan-
ziaria regionale.

In questa potranno confluire sia una par-
te delle strutture dell’amministrazione fi-
nanziaria oggi statale competente per i tri-
buti regionalizzati sia quella parte dell’am-
ministrazione regionale che si occupa at-
tualmente dei tributi regionali.

Mentre le funzioni legislative ed ammini-
strative verrebbero condivise dalla Federa-
zione e dai sistemi regionali, la tutela giuri-
sdizionale va invece affidata ad uno stesso
giudice. La riforma del contenzioso tributa-
rio – sempre nel ricorso ad organi «specia-
li» – del resto già aveva anticipato tale du-
plice esigenza: assicurare una tutela unita-
ria e prevedere di esaurire la giurisdizione
nell’ambito regionale dopo un primo grado
provinciale.

Infine è evidente che, anche in relazione
ai vincoli imposti dalla (auspicata) parteci-
pazione dell’Italia all’Unione europea sono
necessarie norme che garantiscano la possi-
bilità che, al livello nazionale, sia esercitato
un controllo sul ricorso complessivo al cre-
dito da parte delle amministrazioni pubbli-
che.

10. Le garanzie e i controlli

In tutti i sistemi federali, la ripartizione
costituzionale dei poteri è garantita da un
controllo giurisdizionale. Persino in Paesi
come il Belgio, dove la tradizione è avversa
all’ipotesi di un sindacato di costituziona-
lità generalizzato sulle leggi, l’introduzione
del federalismo ha comportato l’istituzione
di un organo apposito – la Corte d’arbitrato
– con la specifica funzione di giudicare dei
conflitti e degli eventuali straripamenti di
potere. La natura arbitrale di questa giuri-
sdizione comporta che la nomina dei giudi-
ci che compongono la Corte costituzionale
avvenga attraverso il compromesso tra gli
opposti interessi del centro e della periferia.
Le formule con cui si realizza questo com-
promesso sono diverse, ma l’esigenza di
fondo resta costante. Tanto più avvertita
quanto più il sistema di ripartizione delle
funzioni tra istituzioni del governo centrale
ed entità periferica sia affidato ad un’inter-
pretazione dinamica delle «materie» di
competenza e a concetti indeterminati co-
me «principio fondamentale», «interesse
unitario», «sussidiarietà», «leale cooperazio-
ne» o «lealtà federale», eccetera.

Il problema della presenza di membri di
designazione regionale nella Corte costitu-
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zionale italiana è però di non facile soluzio-
ne. È vero che un terzo dei giudici è eletto
dal Parlamento in seduta comune: ma que-
sto organo sparirebbe dal sistema costitu-
zionale se si introducesse un Senato model-
lato secondo il Bundesrat tedesco, perchè
troppo diverse sarebbero le due camere per
numero e per composizione. In Germania
certe funzioni attribuite dalla nostra Costi-
tuzione al Parlamento in seduta comune
(l’elezione del Presidente della Repubblica)
sono affidate ad un organo apposito, l’As-
semblea federale, composto dalla Camera
elettiva e da un eguale numero di membri
eletti dalle assemblee legislative, ma, se una
simile complicazione può aver senso per
l’elezione della figura-simbolo dell’unità na-
zionale, poco funzionale appare per l’elezio-
ne dei giudici anche perchè essi scadono in
epoche diverse, uno alla volta.

La soluzione proposta è quindi quella di
ripartire egualmente tra Camera e Senato le
nomine di spettanza parlamentare, di ripar-
tire egualmente tra le giurisdizioni federali
e quelle regionali le nomine spettanti ai giu-
dici mantenendo al Presidente della Repub-
blica il potere di nominare una quota consi-
stente dei membri in funzione di riequili-
brio tra le componenti culturali e professio-
nali.

Se l’aspetto finanziario è fondamentale
per la permanenza di un equilibrato assetto
federale, appare necessario introdurre un
serio strumento di controllo dei flussi fi-
nanziari e di efficienza della spesa. La pre-
senza di una seconda Camera «federalizza-
ta» potrebbe rilanciare il ruolo originario
della Corte dei conti come organo ausiliare
del Parlamento (il termine include, accanto
alla Camera dei deputati, anche il Senato
federale) per tutta la gestione finanziaria.
Ovviamente si dovrebbe riformare la Corte
dei conti rendendola totalmente indipen-
dente dal governo, ma anche dalle regioni
in campo finanziario: infatti i conflitti tra
regioni non saranno certo meno frequenti
che i contrasti tra regioni e federazione.

È evidente che la riformata Corte dei
conti dovrebbe rappresentare il vertice di
un complesso sistema di audit esteso alla
gestione finanziaria di tutte le regioni. In

un sistema federale, in cui necessariamente
anche il prelievo fiscale è, almeno in parte,
regolato in periferia, e in cui valgono i
princìpi di solidarietà che sono impliciti nel
concetto stesso di federalismo (per cui una
certa quota di prelievo nelle regioni più ric-
che è «girato» alle regioni più povere),
quanto avviene in periferia circa la regola-
rità di bilancio, la congruità del prelievo fi-
scale, l’efficienza della spesa, il raggiungi-
mento dei livelli minimi di prestazione per i
«diritti sociali», sono tipici problemi che in-
teressano tanto lo Stato centrale quanto
(tutte) le regioni. Proprio per questo motivo
va riscoperto l’ancestrale rapporto tra Corte
dei conti e Parlamento, luogo, il secondo, di
sintesi della rappresentanza nazionale e del-
la rappresentanza «federale» delle regioni.

Inoltre, poichè il processo di riforma mi-
ra ad una piena attuazione del «federalismo
d’esecuzione», e pertanto ad un trasferi-
mento davvero consistente dell’amministra-
zione attiva verso il livello regionale, è op-
portuno che le controversie amministrative
siano gestite, almeno in prima istanza, a
quel livello.

Si è proposta quindi un’organizzazione
basata su tre ordini di giudici, i primi due
radicati nelle regioni, il terzo – che opere-
rebbe normalmente come giudice di revisio-
ne in diritto – radicato nella Federazione.

Le regioni dovrebbero essere competenti
a disciplinare (ovviamente all’interno di un
quadro normativo «di principio») l’organiz-
zazione, le competenze e le procedure dei
tribunali amministrativi di primo e di se-
condo grado. Tale competenza sarebbe resa
possibile, se il modello di federalismo d’ese-
cuzione fosse applicato con coerenza, dalla
quasi completa eliminazione della burocra-
zia periferica del governo centrale. Essa
porterebbe, oltretutto, ad un apprezzabile
risultato: renderebbe visibile, anche in ter-
mini di riduzione del contenzioso, l’efficien-
za dell’azione amministrativa del singolo
ente, riversando su di esso i costi di gestio-
ne dell’apparato giudiziario chiamato ad af-
frontare quel contenzioso. Un’amministra-
zione inefficiente e non corretta ingolfa le
aule dei suoi tribunali e perciò anche quella
indicata può essere una strada per innesca-
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re il circolo virtuoso della responsabilità
promosso dall’autogoverno.

11. La fase transitoria

Qualche considerazione deve essere fatta
infine a proposito della fase transitoria che
dovrebbe portare ad una così radicale tra-
sformazione della macchina amministrativa
dello Stato.

Essendo gli enti territoriali fortemente
differenziati quanto a dimensioni, capacità
finanziarie ed operative e contesto so-
cio-economico, tanto in ambito inter- che
intra-regionale, va affermato il principio
che l’attribuzione dell’esercizio delle funzio-
ni amministrative può essere consensual-
mente differito per aree o enti determinati
disciplinando contestualmente (se necessa-
rio) le temporanee modalità di esercizio.

Più in generale, e indipendentemente dai
problemi di tasferimento, il principio della
flessibilità relativo alle funzioni comporta
che a fronte di situazioni impreviste o an-
che della semplice opportunità di spostare
un determinato compito ad altro livello (tra
enti locali e regione, o tra regione e centro,
o viceversa), gli enti interessati possano
consensualmente stabilire il nuovo regime

mediante forme di tipo negoziale, quali
convenzioni o accordi di programma.

Gli interventi sostitutivi di cui non si può
a priori scartare la necessità, andranno ope-
rati con la nomina in loco di appositi com-
missari e attuati per il tramite degli stessi
apparati istituzionalmente competenti.

È possibile poi che la nuova conforma-
zione dell’autonomia regionale ponga (spe-
cie in prospettiva) questioni di dimensione
territoriale, e possa suggerire l’opportunità
di rivedere i confini delle attuali regioni.
Tuttavia, da un lato una parte significativa
di queste esigenze può essere soddisfatta
mediante l’utilizzazione delle clausole gene-
rali che consentono la collaborazione tra
regioni; dall’altro, non sono sempre certi i
vantaggi che ne deriverebbero mentre ap-
paiono sicure le tensioni e le situazioni deli-
cate che si verrebbero a creare.

Sembra comunque ovvio che il raggiungi-
mento di una effettiva federalizzazione
comporti un affievolimento, di fatto se non
di diritto, della differenziazione degli ordi-
namenti regionali speciali così come conse-
gnatici dalla esperienza passata, fermo re-
stando il fatto che le esigenze di discipline
speciali generate da peculiari ragioni istitu-
zionali storiche, economico-sociali o etni-
co-linguistiche dovranno trovare una appo-
sita regolamentazione.
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DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE

Art. 1.

1. L’articolo 55 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 55. – Il Parlamento si compone del-
la Camera dei deputati e del Senato fede-
rale».

Art. 2.

1. L’articolo 57 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 57. – Il Senato federale è composto
da membri nominati dalle regioni secondo i
rispettivi Statuti. Alle regioni con un nume-
ro di abitanti fino a duecentomila spetta un
voto; alle regioni con un numero di abitanti
fino a cinquecentomila spettano due voti;
alle regioni con un numero di abitanti fino
ad un milione spettano tre voti; alle regioni
con un numero di abitanti fino a due milio-
ni spettano quattro voti; alle regioni con un
numero di abitanti fino a quattro milioni
spettano cinque voti; alle regioni con un
numero di abitanti fino a cinque milioni
spettano sei voti; alle regioni con un nume-
ro di abitanti fino a sei milioni spettano
sette voti; alle regioni con un numero di
abitanti superiore a sei milioni spettano ot-
to voti.

Ogni regione determina il numero dei
propri rappresentanti che faranno parte del
Senato, senza superare il numero di voti di
cui dispone. I voti di ciascuna regione sono
espressi unitariamente dai membri pre-
senti.

Il Senato federale elegge il Presidente se-
condo le norme del regolamento interno il
quale viene adottato a maggioranza assolu-
ta dei voti il Presidente convoca e presiede
il Senato. Deve convocarlo se lo richiedono
i rappresentanti di almeno due regioni o il
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Governo federale. Le sedute del Senato so-
no pubbliche, salvi i casi previsti dal regola-
mento».

Art. 3.

1. L’articolo 58 è abrogato.

Art. 4.

1. L’articolo 59 è sostituito dal seguente:

«Art. 59. – È componente della Camera
dei deputati di diritto e a vita, salvo rinun-
zia, chi è stato Presidente della Repub-
blica».

Art. 5.

1. L’articolo 60 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 60. – La Camera dei deputati è elet-
ta per cinque anni. La sua durata non può
essere prorogata se non per legge e soltanto
in caso di guerra».

Art. 6.

1. Nell’articolo 61, primo e secondo com-
ma, della Costituzione, le parole «delle nuo-
ve Camere» sono sostituite dalle seguenti
«della Camera dei deputati». Nel secondo
comma, le parole «delle precedenti» sono
sostituite dalle seguenti «della precedente».

2. Nell’articolo 62, primo comma, della
Costituzione, le parole «le Camere si riuni-
scono» sono sostituite dalle seguenti «la Ca-
mera dei deputati si riunisce». Nel secondo
comma, le parole «Ciascuna Camera» sono
sostituite dalle seguenti: «la Camera dei de-
putati». Il terzo comma è abrogato.

3. Nell’articolo 63, primo comma della
Costituzione, le parole «Ciascuna Camera»
sono sostituite dalle seguenti «La Camera
dei deputati». Il secondo comma è abro-
gato.
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4. Nell’articolo 64, primo comma, della
Costituzione, le parole «Ciascuna Camera»
sono sostituite dalle seguenti: «la Camera
dei deputati». Nel secondo comma le parole
«ciascuna delle due Camere e il Parlamento
a Camere riunite possono» sono sostituite
dalle seguenti: «la Camera dei deputati
può». Nel terzo comma, le parole «di cia-
scuna Camera e del Parlamento» sono so-
stituite dalle seguenti: «della Camera dei
deputati». Nel quarto comma, le parole
«delle Camere» sono sostituite dalle seguen-
ti: «della Camera dei deputati».

5. Nell’articolo 65, primo comma, della
Costituzione, sono soppresse le parole «o di
senatore». Il secondo comma è abrogato.

6. Nell’articolo 66 della Costituzione, le
parole «Ciascuna Camera» sono sostituite
dalle seguenti: «La Camera dei deputati».

7. Nell’articolo 67 della Costituzione, le
parole «membro del Parlamento» sono so-
stituite dalla seguente: «deputato».

8. Nell’articolo 68, secondo comma, della
Costituzione, le parole «alla quale appartie-
ne, nessun membro del Parlamento» sono
sostituite dalle seguenti: «nessun deputato».
Al terzo comma, le parole «membri del Par-
lamento» sono sostituite dalle seguenti: «de-
putati».

9. Nell’articolo 69 della Costituzione, le
parole «membri del Parlamento» sono sosti-
tuite dalle seguenti: «deputati».

Art. 7.

1. L’articolo 70 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 70. – Le leggi federali sono approva-
te dalla Camera dei deputati. Le leggi na-
zionali sono approvate dalla Camera dei de-
putati e dal Senato federale.

Con legge nazionale sono disposti:

a) l’approvazione del bilancio preventi-
vo e di quello consuntivo, della legge finan-
ziaria della federazione e delle leggi collega-
te secondo quanto previsto all’articolo 81;

b) l’istituzione di Ministeri, enti o appa-
rati federali o nazionali;
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c) l’autorizzazione alla ratifica di tratta-
ti internazionali che comportino impegni
incidenti sulle funzioni delle regioni;

d) i princìpi generali in materia di pro-
cedimento amministrativo e di rapporti tra
amministrazione e cittadini;

e) l’ordinamento generale del sistema
tributario, nel rispetto di quanto stabilito
dall’articolo 133;

f) l’ordinamento processuale ammini-
strativo, anche demandando alle regioni la
disciplina di particolari aspetti di esso;

g) i princìpi fondamentali generali
dell’organizzazione amministrativa, l’ordi-
namento generale del pubblico impiego,
comprese la giurisdizione e la disciplina ge-
nerale delle responsabilità dei pubblici fun-
zionari ed impiegati;

h) il sistema elettorale degli enti locali
territoriali e gli elementi costitutivi dei tri-
buti comunali;

i) la disciplina essenziale di principio e
le norme necessarie alla programmazione
ed al coordinamento nelle materie non ri-
servate alla Federazione, la definizione dei
livelli minimi delle prestazioni sociali e dei
limiti generali allo sfruttamento delle risor-
se naturali e ambientali;

l) le altre leggi per le quali l’approvazio-
ne da parte del Senato federale sia espres-
samente prevista dalla Costituzione.

La legge nazionale stabilisce le modalità
di partecipazione della Camera dei deputati
e del Senato federale alla formazione della
volontà dell’Italia nell’Unione europea».

Art. 8.

1. L’articolo 71 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 71. – L’iniziativa legislativa spetta al
Governo ed ai membri di ciascuna Camera
per le leggi di rispettiva competenza. L’ini-
ziativa popolare è disciplinata con legge na-
zionale. Il Senato federale può esercitare
con propria deliberazione l’iniziativa delle
leggi federali presso la Camera dei depu-
tati.
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Le proposte di legge federale sono pre-
sentate alla Camera dei deputati e conte-
stualmente comunicate al Senato federale.
Il Senato federale può esprimere il proprio
parere anche in ordine alla propria compe-
tenza, inviandolo al Presidente della Came-
ra dei deputati entro sessanta giorni Le pro-
poste di legge federale di iniziativa del Se-
nato federale sono presentate alla Camera
dei deputati dal Governo che deve esprime-
re il proprio parere al riguardo.

Le proposte di legge nazionale sono pre-
sentate dapprima al Senato federale».

Art. 9.

1. Nell’articolo 72, primo comma, della
Costituzione, le parole «ad una Camera» so-
no sostituite dalle seguenti: «alla Camera
dei deputati».

Art. 10.

1. Dopo l’articolo 72 della Costituzione è
inserito il seguente:

«Art. 72-bis. – Le leggi approvate dalla
Camera dei deputati come leggi federali de-
vono essere trasmesse al Senato federale
prima della promulgazione.

Se il Senato federale ritiene che una legge
deliberata dalla Camera dei deputati come
legge federale doveva essere sottoposta alla
sua approvazione, chiede al Presidente della
Repubblica di rinviarla alla Camera dei de-
putati. Nel caso in cui a seguito del rinvio,
la Camera dei deputati deliberi di non tra-
smettere la legge al Senato federale per l’ap-
provazione, questo può investire la Corte
costituzionale della questione di competen-
za. In attesa del giudizio la promulgazione
della legge è sospesa.

Nel caso in cui una legge per cui non sia
prescritta l’approvazione da parte del Sena-
to federale produca effetti tali da condizio-
nare direttamente l’esercizio dei poteri re-
gionali in materia di uso del territorio o
comporti finanziamenti differenziati per zo-
ne, il Senato federale può a maggioranza
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dei due terzi sollevare opposizione contro
di essa. In questo caso tale legge federale
può essere promulgata solo se la Camera
dei deputati la riapprova a maggioranza
assoluta.

Con la stessa maggioranza devono essere
riapprovate la legge di bilancio, la legge fi-
nanziaria e le leggi collegate quando nel Se-
nato federale non sia stata raggiunta la
maggioranza necessaria per l’approvazione.

I rapporti tra la Camera dei deputati e il
Senato federale, nonchè i procedimenti per
l’esame congiunto delle leggi e per risolvere
eventuali contrasti sono disciplinati da un
regolamento approvato da entrambi gli or-
gani. In ogni caso la legge deve essere ap-
provata con votazione separata della Came-
ra e del Senato».

Art. 11.

1. L’articolo 73, secondo comma, della
Costituzione, è sostituito dal seguente:

«Se la Camera dei deputati e, qualora
questo ne abbia competenza, il Senato fede-
rale, a maggioranza assoluta dei propri
componenti ne dichiarano l’urgenza, la leg-
ge è promulgata nel termine da essa stabi-
lito».

Art. 12.

1. Nell’articolo 74, primo comma, della
Costituzione, le parole «alle Camere» sono
sostituite dalle seguenti «alla Camera dei
deputati». Il secondo comma è sostituito
dal seguente:

«Quando non ricorrano le ipotesi di cui
all’articolo 72-bis, se la Camera dei deputati
e, qualora questo ne abbia competenza, il
Senato federale approvano nuovamente la
legge, questa deve essere promulgata».

Art. 13.

1. Nell’articolo 75, primo comma della
Costituzione, la parola «consigli» è sosti-
tuita dalla seguente: «assemblee».
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Art. 14.

1. All’articolo 77 della Costituzione sono
apportate le seguenti modificazioni:

a) il primo comma è sostituito dal
seguente:

«Il Governo non può senza delegazione
della Camera dei deputati e, nelle materie
di cui all’articolo 70, del Senato federale,
emanare decreti che abbiano valore di legge
ordinaria»;

b) nel secondo comma, le parole «alle
Camere che, anche se sciolte, sono apposi-
tamente convocate e si riuniscono» sono so-
stituite dalle seguenti: «alla Camera dei de-
putati che, anche se sciolta, è appositamen-
te convocata e si riunisce» e, dopo le parole
«entro cinque giorni» sono inserite le se-
guenti: «se il provvedimento provvisorio in-
terviene nelle materie di cui all’articolo 70,
dev’essere presentato anche al Senato per la
conversione in legge»;

c) dopo il secondo comma, è inserito il
seguente:

«La legge di conversione dei decreti-legge
deve essere comunque presentata anche al
Senato federale che, se la ritiene invasiva
delle attribuzioni regionali può impugnarla
direttamente di fronte alla Corte costituzio-
nale, dandone comunicazione alla Camera
dei deputati. L’impugnazione non ha effetti
sospensivi salvo quanto disposto dalla Corte
stessa in via cautelare»;

d) nel terzo comma, le parole «le Ca-
mere possono» sono sostituite dalle seguen-
ti: «la Camera dei deputati può».

Art. 15.

1. Nell’articolo 78 della Costituzione, le
parole «le Camere deliberano» sono sosti-
tuite dalle seguenti: «la Camera dei deputati
delibera». La parola «conferiscono» è sosti-
tuita dalla seguente: «conferisce».

2. Nell’articolo 79 della Costituzione, pri-
mo comma, le parole «di ciascuna Camera»
sono sostituite dalle seguenti «della Camera
dei deputati».
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3. Nell’articolo 80 della Costituzione, le
parole «Le Camere autorizzano» sono sosti-
tuite dalle seguenti: «Nel rispetto dell’artico-
lo 70, secondo comma lettera c), la Camera
dei deputati autorizza».

4. Nell’articolo 81, primo comma, della
Costituzione, le parole «Le Camere appro-
vano» sono sostituite dalle seguenti: «Nel ri-
spetto degli articoli 70, secondo comma,
lettera a), e 72-bis, quarto comma, la Came-
ra dei deputati approva». Nel secondo com-
ma le parole «per legge» sono sostituite da
«con legge nazionale».

5. Nell’articolo 82, primo comma della
Costituzione, le parole «Ciascuna Camera
può» sono sostituite da «La Camera dei de-
putati e il Senato federale, nell’ambito delle
rispettive competenze, possono».

Art. 16.

1. Il primo e secondo comma dell’articolo
83 della Costituzione sono sostituiti dal
seguente:

«Il Presidente della Repubblica è eletto
da una Assemblea composta dai deputati e
da un pari numero di rappresentanti eletti
dalle assemblee regionali in proporzione al
numero dei voti di cui dispongono nel Se-
nato federale. L’Assemblea è convocata e
presieduta dal Presidente della Camera dei
deputati. La legge nazionale disciplina la ri-
partizione e il metodo di elezione dei rap-
presentanti delle regioni secondo i princìpi
del sistema proporzionale».

Art. 17.

1. Nell’articolo 85, secondo comma della
Costituzione, le parole «in seduta comune il
Parlamento ed i delegati regionali» sono so-
stituite dalle seguenti: «l’assemblea». Nel
terzo comma, le parole «le Camere sono
sciolte», «loro cessazione» e «delle Camere
nuove» sono sostituite, rispettivamente, dal-
le seguenti: «la Camera dei deputati è
sciolta», «sua cessazione» e «della nuova
Camera».
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Art. 18.

1. L’articolo 86 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 86. – Le funzioni di Presidente della
Repubblica in ogni caso, in cui egli non
possa adempierle, sono esercitate dal Presi-
dente della Camera dei deputati.

Nel caso in cui durante la supplenza
giunga a scadenza il mandato del Presiden-
te della Repubblica, l’assemblea per l’elezio-
ne del nuovo Presidente della Repubblica è
convocata e presieduta dal Presidente del
Senato federale.

Nel caso di impedimento permanente o
di morte o di dimissioni del Presidente del-
la Repubblica, il Presidente del Senato fede-
rale indice la elezione del nuovo Presidente
della Repubblica entro quindici giorni salvo
il maggior termine previsto se la Camera
dei deputati è sciolta o manca meno di tre
mesi alla sua cessazione».

Art. 19.

1. Nell’articolo 87, secondo comma della
Costituzione, le parole «alle Camere» sono
sostituite dalle seguenti: «alla Camera dei
deputati e al Senato federale ». Nel terzo
comma, le parole «delle nuove Camere» so-
no sostituite dalle seguenti: «della Camera
dei deputati». Nel quarto comma, le parole
«alle Camere» sono sostituite dalle seguenti:
«alla Camera dei deputati o al Senato fede-
rale». Nell’ottavo comma, le parole «delle
camere» sono sostituite dalle seguenti: «del-
la Camera dei deputati». Nel nono comma,
le parole «delle camere» sono sostituite dal-
le seguenti: «della Camera dei deputati».

2. Il primo comma dell’articolo 88 della
Costituzione è sostituito dal seguente:

«Il Presidente della Repubblica può, sen-
tito il suo Presidente, sciogliere la Camera
dei deputati».

3. Negli articoli 90, secondo comma, e
91 della Costituzione, le parole «Parlamento
in seduta comune» sono sostituite dalle
seguenti: «assemblea che lo ha eletto».
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Art. 20.

1. L’articolo 94, primo comma della Co-
stituzione, è sostituito dal seguente:

«Il Governo deve avere la fiducia della
Camera dei deputati».

2. Nel secondo comma, le parole «Ciascu-
na Camera» sono sostituite dalle seguenti:
«La Camera dei deputati». Nel terzo com-
ma, le parole «alle Camere» sono sostituite
dalle seguenti: «alla Camera dei deputati».
Nel quarto comma, le parole «di una o di
entrambe le Camere» sono sostituite dalle
seguenti: «della Camera dei deputati». Nel
quinto comma, la parola «Camera» è sosti-
tuita dalle seguenti «Camera dei deputati».

Art. 21.

1. Nel terzo comma dell’articolo 95 della
Costituzione, la parola «legge» è sostituita
dalle seguenti: «legge nazionale, nel rispetto
di quanto disposto dall’articolo 118, secon-
do comma».

2. Nell’articolo 96 della Costituzione sono
soppresse le parole «del Senato della Re-
pubblica o».

Art. 22.

1. L’articolo 97 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 97. – L’amministrazione è di regola
regionale e locale. Nei casi consentiti dalla
Costituzione e dalle leggi nazionali essa può
essere federale.

I pubblici uffici sono organizzati secondo
i criteri di imparzialità e buon andamento.
A tal fine la legge attribuisce ai dirigenti
delle amministrazioni pubbliche una ade-
guata autonomia operativa e stabilisce i cri-
teri per la valutazione dei risultati da essi
conseguiti.

I titolari delle più elevate funzioni di-
rigenziali sono nominati dagli organi ese-
cutivi tra persone aventi i necessari re-
quisiti tecnico-professionali.
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Il personale delle amministrazioni pubbli-
che è assunto e accede alle qualifiche supe-
riori solo mediante pubblici concorsi aperti
ai cittadini italiani e, nei casi previsti dalla
normativa comunitaria, ai cittadini del-
l’Unione europea. L’accesso a tali concorsi
può essere limitato soltanto in relazione a
requisiti generali e professionali.

I dipendenti delle amministrazioni pub-
bliche, se membri della Camera dei deputa-
ti del Senato federale o delle assemblee
regionali non possono conseguire promo-
zioni.

La legge federale può stabilire limitazioni
al diritto d’iscriversi ai partiti politici per i
magistrati, i militari di carriera in servizio
attivo, i funzionari ed agenti di polizia, i
rappresentanti diplomatici e consolari
all’estero».

Art. 23.

1. L’articolo 98 della Costituzione è sosti-
tuito dal seguente:

«Art. 98. – L’attività amministrativa è sog-
getta alla legge. La legge individua e defini-
sce i poteri autoritativi nella misura neces-
saria per il conseguimento e il manteni-
mento del bene comune, secondo il princi-
pio di sussidiarietà.

I dirigenti sono responsabili della legitti-
mità degli atti adottati dalle rispettive am-
ministrazioni.

I pubblici servizi sono organizzati secon-
do i criteri di efficienza, efficacia ed econo-
micità e in modo da garantire agli utenti la
possibilità di verificare la correttezza e il
buon andamento del loro svolgimento.

Con legge nazionale possono essere adot-
tate misure per il coordinamento informati-
vo, statistico e informatico delle ammini-
strazioni federali e regionali».

Art. 24.

1. Nell’articolo 100, primo comma, della
Costituzione, le parole «e di tutela della
giustizia nella amministrazione» sono sop-
presse.
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2. In secondo comma dell’articolo 100
della Costituzione è sostituito dal seguente:

«La Corte dei conti esercita il controllo
di gestione per la Federazione e le regioni
con le modalità stabilite dalla legge nazio-
nale ed attesta la regolarità dei rendiconti
Trasmette alla Camera dei deputati, al Se-
nato federale e alle assemblee regionali una
relazione annuale sulla gestione finanziaria
della Federazione e delle regioni. La Corte
dei conti è composta da venti membri eletti
in parti uguali e a maggioranza dei due ter-
zi dei componenti dalla Camera dei deputa-
ti e dal Senato federale. La legge nazionale
ne stabilisce i requisiti professionali. I
membri durano in carica sei anni e sono
rieleggibili una sola volta. Ad essi sono ga-
rantiti l’indipendenza e lo status giuridico
dei giudici costituzionali La Corte dei conti
ha autonomia organizzativa; essa può al-
tresì istituire sezioni periferiche. Presso la
Corte dei conti è istituito il sistema infor-
matico della contabilità nazionale cui sono
collegate le ragionerie generali della Federa-
zione e delle regioni; spetta alla Corte dei
conti dettare le norme tecniche per il coor-
dinamento dei dati e delle informazioni».

3. Il terzo comma dell’articolo 100 della
Costituzione è soppresso.

Art. 25.

1. Il primo e il secondo comma dell’arti-
colo 103 della Costituzione sono soppressi.

Art. 26.

1. Dopo l’articolo 103 della Costituzione è
inserito il seguente articolo:

«Art. 103-bis. – La giurisdizione ammini-
strativa è esercitata da tribunali ammini-
strativi delle regioni e dal tribunale ammi-
nistrativo federale.

Fermo restando quanto disposto dall’arti-
colo 117, primo comma, lettera h), le regio-
ni istituiscono uno o più tribunali ammini-
strativi ed un tribunale amministrativo su-
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periore. Più regioni possono concordare
l’istituzione di un tribunale comune o
l’estensione della circoscrizione di riferi-
mento di un tribunale oltre i confini regio-
nali.

Il tribunale amministrativo federale eser-
cita di regola funzioni di revisione delle de-
cisioni dei tribunali amministrativi regiona-
li per quanto concerne l’applicazione del di-
ritto federale. La legge nazionale può preve-
dere che determinate controversie siano de-
mandate in primo grado al tribunale ammi-
nistrativo superiore, ed in casi speciali in
unico grado al tribunale amministrativo
federale.

La legge regionale disciplina l’organizza-
zione dei tribunali amministrativi delle re-
gioni per ogni aspetto non riservato alla
legge nazionale».

Art. 27.

1. Nell’articolo 104, quarto comma, della
Costituzione, le parole «dal Parlamento in
seduta comune» sono sostituite dalle se-
guenti: «dalla Camera dei deputati». Nel
quinto comma, le parole «dal Parlamento»
sono sostituite dalle seguenti: «dalla Came-
ra dei deputati». Nel settimo comma, le pa-
role «del Parlamento o di un consiglio re-
gionale» sono sostituite dalle seguenti: «del-
la Camera dei deputati, del Senato federale
o di un’assemblea regionale».

Art. 28.

1. Il terzo comma dell’articolo 111, della
Costituzione è sostituito dal seguente:

«Contro le decisioni di primo grado dei
tribunali amministrativi il ricorso in cassa-
zione è ammesso per i soli motivi inerenti
alla giurisdizione».

Art. 29.

1. L’articolo 114 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 114. – La Repubblica è costituita
dalla Federazione e dalle regioni. Ciascuna
regione si articola nei comuni i quali rap-
presentano la propria comunità, ne curano
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gli interessi e ne promuovono lo sviluppo, e
nelle province. La legge regionale può pre-
vedere l’istituzione, a seconda delle caratte-
ristiche del territorio, di comunità montane
e di autorità metropolitane.

I rapporti tra Federazione, regioni ed enti
locali si ispirano al principio di leale coope-
razione.

I compiti di amministrazione sono eserci-
tati secondo il principio di sussidiarietà,
dall’ente più vicino alle popolazioni interes-
sate.

Spettano alle regioni la rappresentanza e
la cura degli interessi della comunità regio-
nale. Esse curano l’esecuzione delle leggi fe-
derali nazionali e regionali esercitando le
sole funzioni che non possono essere util-
mente svolte a livello locale».

Art. 30.

1. L’articolo 115 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 115. – Le regioni assicurano attra-
verso propri organismi il coordinamento
delle politiche concernenti il controllo del
proprio territorio esercitate dai servizi loca-
li di vigilanza».

Art. 31.

1. L’articolo 116 della Costituzione è
abrogato.

Art. 32.

1. L’articolo 117 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 117. – La Federazione ha competen-
za legislativa ed esecutiva esclusiva nelle se-
guenti materie:

a) diritti politici;
b) disciplina delle libertà fondamentali

di cui agli articoli da 13 a 22;
c) affari esteri salvo quanto disposto

dall’articolo 70, secondo comma, lettera c);
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d) difesa e forze armate;
e) disciplina della cittadinanza, della

immigrazione e della estradizione;
f) dogane, protezione dei confini;
g) sicurezza della Federazione e lotta

alla criminalità organizzata;
h) stato giuridico ed economico dei

magistrati di ogni giurisdizione, comprese
le garanzie di indipendenza e di auto-
governo;

i) polizia giudiziaria;
l) armi esplosivi e materiale strategico;
m) servizio postale nazionale, emissio-

ni radio-televisive e servizi resi attraverso
reti telematiche;

n) tutela della concorrenza;
o) diritti fondamentali dei lavoratori;
p) ordinamento degli uffici federali e

stato giuridico ed economico degli impiega-
ti della Federazione, salvi i compiti della
legge nazionale;

q) sistema elettorale della Camera dei
deputati;

r) moneta, sistema valutario e ordina-
mento generale del credito.

La Federazione ha competenza legislativa
ed esecutiva nelle seguenti materie:

a) commercio estero;
b) produzione e distribuzione dell’ener-

gia;
c) previdenza sociale;
d) istruzione universitaria;
e) ordinamento giudiziario.

In tali materie le regioni hanno poteri le-
gislativi e amministrativi stabiliti con legge
nazionale.

La Federazione ha inoltre competenza le-
gislativa esclusiva in materia di:

a) legislazione civile, salvo quanto di-
sposto dall’articolo 119, terzo comma;

b) legislazione penale, salvo quanto di-
sposto dall’articolo 119, terzo comma;

c) ordinamento processuale civile e pe-
nale;

d) normativa tecnica;
e) ordinamento delle professioni;
f) tutela e sicurezza del lavoro;
g) ricerca scientifica;
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h) regime giuridico dei beni culturali
e ambientali;

i) grandi opere pubbliche;
l) ordinamenti didattici e titoli di stu-

dio.

Nelle materie di potestà legislativa esclu-
siva le funzioni amministrative sono svolte
dalle amministrazioni federali o regionali
secondo quanto disposto con legge naziona-
le. Le regioni hanno poteri legislativi solo
ove ciò sia espressamente stabilito dalla leg-
ge federale».

Art. 33.

1. L’articolo 118 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 118. – Salvo che nelle materie ad es-
sa riservate in via esclusiva e in materia di
tributi federali, la Federazione può istituire
Ministeri federali esclusivamente per atti-
vità relative al coordinamento delle attività
amministrative, ovvero alla cura di servizi o
attività di interesse nazionale.

La Federazione può istituire propri uffici
periferici limitatamente allo svolgimento
delle funzioni amministrative nelle materie
ad essa riservate in via esclusiva e per l’ap-
plicazione, l’accertamento, la riscossione
dei tributi della Federazione».

Art. 34.

1. L’articolo 119 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 119. – Le regioni hanno competenza
legislativa ed amministrativa generale, fatta
eccezione per le materie assegnate alla po-
testà legislativa esclusiva della Federazione
ed alla legge nazionale.

Con il voto della maggioranza dei due
terzi dei consiglieri le regioni possono di-
sporre, anche in difformità dalla legislazio-
ne nazionale emanata ai sensi dell’articolo
70, comma secondo, lettera i), fermo il di-
sposto dell’articolo 127.
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Le regioni possono disciplinare i rapporti
civilistici strettamente connessi all’azione
amministrativa. Si applica comunque il di-
sposto dell’articolo 127, comma terzo. La
competenza regionale alla disciplina
dell’azione amministrativa non viene meno
in ragione delle conseguenze che essa possa
avere anche sui rapporti di ordine penale,
fermo restando che le regioni non possono
introdurre fattispecie incriminatrici non
previste dalla legge federale.

La Federazione e le regioni, ciascuna per
le proprie competenze legislative ed esecuti-
ve sono egualmente responsabili per l’attua-
zione degli impegni assunti nell’ambito
dell’Unione europea. Per le materie per le
quali sono competenti le regioni, l’Italia è
rappresentata presso gli organi comunitari
da soggetti designati dal Senato federale».

Art. 35.

1. L’articolo 121 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 121. – La Federazione e le regioni
nonchè le regioni fra di loro possono stipu-
lare accordi a durata determinata, anche a
contenuto organizzativo, per coordinare le
rispettive competenze in vista del migliore
conseguimento di risultati di interesse co-
mune. A tali accordi possono essere chia-
mati a partecipare le amministrazioni locali
e le altre pubbliche amministrazioni.

Se tali accordi alterano il riparto delle
competenze stabilito dalla Costituzione, essi
divengono operativi a condizione che siano
stati ratificati dalla Camera dei deputati e
dalla assemblee regionali. Tuttavia la Fede-
razione e le regioni possono in ogni mo-
mento denunciarlo e riassumere la compe-
tenza costituzionale. In nessun caso gli ac-
cordi possono riguardare le materie di cui
all’articolo 70, comma secondo, lettere a) e
b)».
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Art. 36.

1. L’articolo 122 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 122. – L’assemblea regionale è eletta
secondo i princìpi del suffragio universale e
diretto.

I membri delle assemblee regionali godo-
no delle stesse garanzie e prerogative dei
membri della Camera dei deputati.

Il sistema di elezione è disciplinato con
legge regionale approvata a maggioranza
dei tre quarti dei componenti.

La legge nazionale fissa i princìpi genera-
li in merito all’ineleggibilità e alle incompa-
tibilità dei membri delle assemblee regio-
nali».

Art. 37.

1. L’articolo 123 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 123. – I princìpi dell’ordinamento
regionale, le relazioni tra regioni ed enti
territoriali, gli organi delle regioni e le loro
rispettive funzioni sono disciplinati dallo
Statuto regionale. Lo Statuto è approvato
dalla assemblea regionale a maggioranza
assoluta dei componenti. Lo Statuto è sot-
toposto a referendum popolare quando, en-
tro tre mesi dalla sua pubblicazione, ne fac-
ciano richiesta almeno i due quinti dell’as-
semblea regionale. Lo Statuto sottoposto a
referendum non è promulgato, se non è ap-
provato dalla maggioranza dei voti validi.

Non si fa luogo a referendum se lo Statu-
to è approvato dall’assemblea regionale a
maggioranza dei tre quarti dei compo-
nenti.

Alle giunte regionali sono attribuiti i po-
teri corrispondenti a quelli assegnati al Go-
verno federale in materia di decretazione
d’urgenza e di attuazione di leggi delegate
dalle assemblee regionali.

Lo Statuto determina la composizione e
disciplina le modalità con cui il consiglio
delle autonomie locali partecipa alla for-
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mazione delle leggi e degli atti ammini-
strativi generali della Regione.

Lo Statuto prevede il referendum abroga-
tivo dei provvedimenti amministrativi e del-
le leggi, fatta esclusione per quelle di bilan-
cio e per le leggi istitutive di tributi secon-
do modalità stabilite dalla legge regionale».

Art. 38.

1. L’articolo 124 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 124. – Le funzioni di coordinamento
tra le amministrazioni periferiche della Fe-
derazione nella regione sono riservate in via
esclusiva al Commissario federale che è no-
minato dal Presidente del Consiglio dei mi-
nistri Le sue funzioni sono disciplinate dal-
la legge nazionale».

Art. 39.

1. L’articolo 125 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 125. – La Federazione, quando ri-
tenga che un atto legislativo delle regioni
sia invasivo delle competenze federali può
sollevare conflitto davanti alla Corte costi-
tuzionale.

Il Governo può sostituirsi agli organi di
una regione:

a) in caso di inerzia o di mancato eser-
cizio, entro i termini stabiliti dalla legge na-
zionale, di adempimenti amministrativi da
parte degli organi regionali;

b) in caso di gravi avvenimenti che
mettano in pericolo l’incolumità e la sicu-
rezza pubblica, quando le strutture regiona-
li non siano in grado di provvedere adegua-
tamente;

c) in ogni altro caso, su richiesta dei
competenti organi regionali.

Nei casi previsti dalle lettere a) e b), il
provvedimento che dispone l’intervento so-
stitutivo è sottoposto all’approvazione del
Senato federale; esso si dà per approvato se
il Senato federale non ne nega l’approvazio-
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ne entro quindici giorni dalla presentazio-
ne. Nell’ipotesi prevista dalla lettera b) del
secondo comma, il Governo federale, sotto
la propria responsabilità può adottare prov-
vedimenti provvisori che devono essere sot-
toposti al Senato federale entro quarantotto
ore per l’approvazione».

Art. 40.

1. L’articolo 126 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 126. – Oltre ai casi previsti dallo
Statuto, l’assemblea regionale può essere
sciolta:

a) quando gli organi regionali abbiano
compiuto gravi atti contrari alla Costitu-
zione;

b) per ragioni di sicurezza nazionale;
c) quando, per ragioni politiche o per

altri motivi, ne sia impedito il regolare
funzionamento.

Lo scioglimento è disposto con decreto
del Presidente della Repubblica, previa ap-
provazione del Senato federale. Il decreto si
ha per approvato se il Senato federale non
ne nega l’approvazione entro quindici gior-
ni dalla presentazione.

Con il decreto di scioglimento sono al-
tresì indette le elezioni entro sessanta gior-
ni. Nei casi previsti dalle lettere a) e b) del
primo comma, il decreto di scioglimento
può prevedere che, sino alla ricostituzione
degli organi regionali all’ordinaria ammini-
strazione provveda un commissario indivi-
duato nel decreto stesso».

Art. 41.

1. L’articolo 127 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 127. – Ogni legge approvata dall’as-
semblea regionale è comunicata immedia-
tamente al Governo federale, salvo quanto
disposto dall’articolo 129; non può essere
promulgata prima di quindici giorni dalla
comunicazione ed entra in vigore non pri-
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ma di quindici giorni dalla sua pubbli-
cazione.

Il Governo federale, quando la legge re-
gionale contrasti con la Costituzione, pro-
muove entro quindici giorni dalla comuni-
cazione della legge stessa la questione di le-
gittimità davanti alla Corte costituzionale,
che si pronuncia entro sessanta giorni. Tra-
scorso tale periodo senza una decisione, la
legge regionale è promulgata.

Il Governo federale può, quando la legge
regionale si discosti dai princìpi della legge
nazionale e dagli altri contenuti nell’articolo
70, comma secondo, lettera i), sollevare op-
posizione di fronte alla Camera dei deputati
entro quindici giorni dalla comunicazione.
La promulgazione della legge è sospesa.

La Camera dei deputati investe dell’oppo-
sizione una commissione composta da
quindici membri della Camera dei deputati
e altrettanti del Senato federale. La com-
missione è presieduta dal Presidente della
Camera dei deputati il cui voto, in caso di
parità, prevale. Essa può deliberare in via
definitiva il divieto di ulteriore corso della
legge regionale nel termine perentorio di
quindici giorni».

Art. 42.

1. L’articolo 128 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 128. – Mediante legge regionale o
con accordi disciplinati dalla legge regiona-
le può essere diversificata, anche per singoli
casi, la attribuzione di funzioni regionali e
locali.

Le regioni contribuiscono al finanziamen-
to degli enti locali mediante trasferimenti,
secondo i criteri generali stabiliti da legge
nazionale.

Le regioni assicurano la perequazione fi-
nanziaria nell’ambito locale con appositi
fondi da ripartire secondo criteri stabiliti
dalla legge regionale, in ragione anche dei
risultati ottenuti dagli enti locali territoriali
nell’applicazione dei propri tributi».
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Art. 43.

1. L’articolo 129 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 129. – Al fine di favorire la parteci-
pazione degli enti locali alla determinazione
della politica regionale, presso ogni regione
è istituito il consiglio delle autonomie locali
secondo disposizioni stabilite dallo Statuto
e dalla legge regionale.

Il consiglio delle autonomie locali è com-
posto da rappresentanti degli esecutivi degli
enti locali scelti tenendo conto delle carat-
teristiche socio-economiche e territoriali
delle diverse zone della regione.

Il consiglio delle autonomie locali parte-
cipa alla formazione delle leggi con funzio-
ni consultive; può fare proposte di legge
all’assemblea regionale.

Sono sottoposte alla approvazione del
consiglio delle autonomie:

a) le leggi che dispongono in materia
di ordinamento e funzioni degli enti territo-
riali nonchè la legge che disciplina gli ac-
cordi previsti dall’articolo 128, primo com-
ma;

b) le leggi con le quali vengono deter-
minati i criteri per la ripartizione dei trasfe-
rimenti regionali e del fondo di perequazio-
ne locale.

L’opposizione del consiglio delle autono-
mie ad una delle leggi di cui al quarto com-
ma può essere superata dall’assemblea re-
gionale con la maggioranza assoluta dei
consiglieri.

Il consiglio delle autonomie, ove l’assem-
blea regionale superi la sua opposizione
con le modalità di cui al quinto comma
può, a maggioranza assoluta, sottoporre la
legge regionale al giudizio della Corte costi-
tuzionale per violazione dei princìpi di sus-
sidiarietà di autonomia locale».

Art. 44.

1. L’articolo 130 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 130. – Il controllo di legittimità su-
gli atti degli enti locali si svolge mediante
impugnazione da parte del Presidente della
regione dinanzi al giudice competente. La
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legge nazionale individua gli atti da sotto-
porre al controllo e ne disciplina il procedi-
mento.

Gli organi degli enti locali possono essere
sospesi o sciolti dalla regione nei soli casi
previsti dalla legge nazionale, la quale disci-
plina altresì i casi di esercizio sostitutivo
del potere da parte di autorità regionali.

La gestione delle amministrazioni locali è
soggetta al controllo della Corte dei conti
secondo quanto disposto dall’articolo
100-bis e a controllo interno in conformità
a quanto stabilito dalle leggi regionali non-
chè dagli Statuti locali».

Art. 45.

1. L’articolo 132 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 132. – Con legge costituzionale pos-
sono essere modificati i confini territoriali e
le denominazioni delle regioni sempre che
la proposta sia approvata dalla maggioran-
za della popolazione di ciascuna delle regio-
ni interessate con referendum indetto dal
Governo federale, e le nuove regioni che si
costituiscono, qualora non derivino dalla
fusione tra due o più regioni, abbiano alme-
no quattro milioni di abitanti.

Si può, con legge nazionale, consentire
che i comuni i cui consigli ne facciano ri-
chiesta, siano staccati da una regione ed ag-
gregati ad un’altra con cui essi siano confi-
nanti, previo l’espletamento di referendum
consultivo indetto dal Governo federale da
tenersi unicamente nel territorio dei comu-
ni di cui si chiede il distacco.

I mutamenti dei confini territoriali e della
denominazione dei comuni e delle province
sono decisi con legge regionale sempre che
la proposta sia approvata con referendum
dalla maggioranza delle popolazioni inte-
ressate».

Art. 46.

1. L’articolo 133 della Costituzione è so-
stituito dal seguente:

«Art. 133. – La Federazione e le regioni
disciplinano e riscuotono i tributi di rispet-
tiva competenza.
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La legge nazionale stabilisce i criteri per
l’attribuzione alle regioni di una quota del
gettito delle imposte federali.

La Federazione assicura la perequazione
finanziaria tra le regioni mediante un appo-
sito fondo.

I tributi regionali non possono essere di-
sciplinati e applicati in maniera da ostaco-
lare la libera circolazione delle persone e
delle cose all’interno della Federazione e
dell’Unione europea».

Art. 47.

1. Dopo l’articolo 133 della Costituzione è
inserito il seguente:

«Art. 133-bis. – L’assemblea regionale ap-
prova ogni anno il bilancio preventivo e il
rendiconto consuntivo presentati dal Gover-
no regionale.

L’esercizio provvisorio del bilancio non
può essere concesso se non con apposita
legge regionale e per periodi non superiori
complessivamente a quattro mesi.

L e l e g g i d i a p p r o v a z i o n e d e l b i l a n c i o r e -
g i o n a l e n o n p o s s o n o i n t r o d u r r e n u o v i t r i -
b u t i o nu o v i o ma g g i o r i s p e s e . L e e n t r a t e
c h e p r o v e n g o n o d a l l ’ a c c e n s i o n e d i p r e s t i t i
e ch e n o n s i a n o d e s t i n a t e a ri m b o r s a r e
p r e s t i t i p o s s o n o e s s e r e i m p e g n a t e e s l u s i -
v a m e n t e p e r f i n a n z i a r e s p e s e i n c o n t o
c a p i t a l e .

Le leggi che prevedono nuove o maggiori
spese o comportino riduzioni di entrate be-
vono prevedere i mezzi finanziari per farvi
fronte per l’intero periodo di applicazione
nelle forme indicate da apposita legge na-
zionale.

La legge nazionale stabilisce i limiti del
ricorso al credito da parte delle regioni».

Art. 48.

1.All’articolo 135 della Costituzione sono
apportate le seguenti modificazioni:

a) il primo comma dell’articolo 135 del-
la Costituzione è sostituito dal seguente:

«La Corte costituzionale è composta da
diciotto membri. Quattro membri sono no-
minati dal Presidente della Repubblica. I ri-
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manenti membri sono eletti rispettiva-
mente:

quattro dalla Camera dei deputati a
maggioranza di due terzi;

quattro dal Senato federale a maggio-
ranza dei due terzi;

due dalla Corte di cassazione e due dal
tribunale amministrativo federale;

due dagli organi regionali di giustizia
amministrativa».

b) al sesto comma, le parole «un consi-
glio» sono sostituite dalle seguenti: «una
assemblea»;

c) al settimo comma, le parole «senato-
re, che il Parlamento» sono sostituite dalle
seguenti: «deputato, che la Camera dei
deputati».

Art. 49.

1. Nell’articolo 136, secondo comma, del-
la Costituzione, le parole «alle Camere ed ai
consigli regionali» sono sostituite dalle se-
guenti: «alla Camera dei deputati, al Senato
federale ed alle assemblee regionali».

Art. 50.

1. All’articolo 138 della Costituzione sono
apportate le seguenti modificazioni:

a) al primo comma, le parole «da cia-
scuna Camera» sono sostituite dalle seguen-
ti: «dalla Camera dei deputati e dal Senato
federale» e le parole «di ciascuna Camera»
sono sostituite dalle seguenti: «della Came-
ra dei deputati e del Senato federale»;

b) al secondo comma la parola «consi-
gli» è sostituita dalla seguente: «assem-
blee».

NORME TRANSITORIE

I. Sino a quando non sia entrato in vigore
lo Statuto regionale, in sede di prima costi-
tuzione il consiglio delle autonomie è com-
posto dai sindaci dei quindici comuni di
maggiore dimensione demografica.
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II. Le regioni, entro due anni, determina-
no le funzioni che, in ragione del principio
di sussidiarietà, non possono essere eserci-
tate dagli enti locali, singoli o associati.
Trascorso inutilmente tale termine, su ri-
chiesta approvata a maggioranza assoluta
dal consiglio delle autonomie, alla defini-
zione provvede la legge nazionale.

III. Fino alla data di entrata in vigore del-
la legge nazionale di riforma tributaria del-
le regioni la Federazione applicherà l’impo-
sta sul reddito delle persone fisiche, delle
persone giuridiche e l’imposta sul valore ag-
giunto. Le regioni applicheranno tutte le al-
tre imposte che sono attualmente di compe-
tenza statale, oltre a quella regionale sul
possesso degli autoveicoli e quelle di con-
cessione regionale, i contributi sanitari su
lavoratori dipendenti ed autonomi.

Alle regioni è assegnata una quota
dell’IRPEF relativa ai redditi prodotti nel
loro territorio secondo i criteri e nella mi-
sura stabilita da apposita legge nazionale.

È istituito il fondo di perequazione inter-
regionale cui affluiscono quote dell’IVA ri-
scossa sull’intero territorio nella misura sta-
bilita con apposita legge nazionale secondo
la previsione costituzionale.

Sono contestualmente aboliti il fondo sa-
nitario nazionale ed il fondo comune per le
regioni.

IV. Le funzioni giurisdizionali già spet-
tanti alla Corte dei conti sono esercitate dai
tribunali amministrativi regionali secondo
le norme fissate dalla legge nazionale. Sino
a quando tali norme non siano state ema-
nate, le funzioni delle sezioni regionali sono
eserciste dalle Corti di appello, quelle delle
sezioni centrali dalla Corte di cassazione,
mentre le funzioni dei procuratori della
Corte dei conti sono svolte dall’ufficio del
pubblico ministero presso le giurisdizioni
competenti.

Sino a quando non sia istituito il tribu-
nale amministrativo superiore, le relative
funzioni sono eserciste dalle sezioni giuri-
sdizionali del Consiglio di Stato.

V. Il Consiglio di Stato esercita funzio-
ni di tribunale amministrativo federale fino



Atti parlamentari Senato della Repubblica – 1997– 42 –

XIII LEGISLATURA – DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

all’entrata in vigore della legge federale che
ne disciplina l’istituzione e il funzionamen-
to.

VI. Nelle regioni a Statuto speciale Sici-
lia, Sardegna, Trentino Alto Adige, Friuli
Venezia Giulia e Valle d’Aosta, fino all’ado-
zione dei nuovi Statuti, restano in vigore gli
Statuti in atto vigenti. Spettano altresì a tali
regioni le più ampie competenze e forme di
autonomia attribuite alle altre regioni.

VII. Le leggi regionali che disciplinano il
sistema di elezione delle assemblee regiona-
li possono essere approvate solo dopo lo
svolgimento delle prime elezioni successive
alla promulgazione della presente legge. Fi-
no a quel momento si applica la legge
statale.






