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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
GIUSEPPE BRESCIA

La seduta comincia alle 12.
Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicita
dei lavori della seduta odierna sara assicu-
rata attraverso la trasmissione diretta sulla
web-tv della Camera dei deputati.

Audizione della Professoressa Ginevra Cer-
rina Feroni, professoressa di diritto pub-
blico comparato presso I'Universita di
Firenze.

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva in re-
lazione all’esame delle proposte di legge
costituzionale C. 1585 cost. approvata dal
Senato, e C. 1172 cost. D'Uva, recanti « Mo-
difiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costi-
tuzione in materia di riduzione del numero
dei parlamentari », e della proposta di legge
C. 1616, approvata dal Senato, recante « Di-
sposizioni per assicurare 'applicabilita delle
leggi elettorali indipendentemente dal nu-
mero dei parlamentari », 'audizione della
professoressa Ginevra Cerrina Feroni, pro-
fessoressa di diritto pubblico comparato
presso 1'Universita di Firenze.

Ringrazio la professoressa Cerrina Fe-
roni per aver accolto l'invito della Com-
missione e le chiedo cortesemente di con-
tenere il suo intervento in circa dieci mi-
nuti, in modo da consentire ai commissari
di porre eventuali domande. Do la parola
alla professoressa Cerrina Feroni per lo
svolgimento della sua relazione.

GINEVRA CERRINA FERONI, Profes-
soressa di diritto pubblico comparato presso
I"Universita di Firenze. Presidente e onore-
voli deputati, innanzitutto grazie per que-
sto invito all’audizione. To mi atterro a una
valutazione veramente molto tecnica e di
merito, risparmiando ogni considerazione
sul bicameralismo, ben conosciuto.

Questo progetto di legge costituzionale
C.1585, approvato dal Senato, prevede un
intervento molto puntuale di modifica degli
articoli 56, 57 e 59 della Costituzione e
determina la riduzione del numero dei
parlamentari da 630 a 400 alla Camera e
da 315 a 200 al Senato. Si codifica, inoltre,
un’ormai prevalente interpretazione della
dottrina, per cui il numero complessivo dei
senatori in carica nominati dal Capo dello
Stato non puod essere superiore a cinque.

Faccio subito una valutazione di me-
todo. To ritengo che sia un fatto positivo
che dopo la bocciatura del referendum del
2016 non sia stata posta una « pietra tom-
bale » sul processo di riforma e che tale
processo sia ripartito, sia pure con degli
interventi puntuali migliorativi e coerenti
con i tanti cambiamenti storici, politici e
sociali intervenuti in questi settant’anni di
storia. La drastica riduzione — perché e
una riduzione effettivamente drastica — ne
¢ un aspetto non marginale. E un’esigenza
che arriva forte dal Paese, che — mi rivolgo
al presidente — non riguarda soltanto il
tema dei costi della politica, anzi, a mio
modo di vedere, il tema dei costi ¢ un tema
abbastanza marginale in un processo di
riforma di questo tipo. La questione va
vista in un’altra ottica: sono proprio mu-
tate in questi settant’anni le ragioni sociali,
culturali, economiche e politiche che giu-
stificarono allora una cosi capillare e dif-
fusa rappresentanza.
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Con la riforma ogni deputato andrebbe
a rappresentare circa 150.000 abitanti e un
senatore circa 300.000, il che mi pare ab-
bastanza ragionevole. Basti considerare le
nuove forme di comunicazione che dal 1948
a oggi sono intervenute. Non vedrei conse-
guenze particolari. To ho letto alcune au-
dizioni, gia svolte al Senato, di alcuni col-
leghi, che rappresentavano un rischio sulla
capacita effettiva di rappresentanza sul ter-
ritorio, ma questo & un problema che non
vedo.

Dobbiamo poi guardare I'esperienza com-
parata. Io insegno diritto costituzionale com-
parato. E vero che in Europa la Germania,
che viene sempre riportata come esempio,
ha un numero maggiore di rappresentanti
al Bundestag, ma ¢ anche vero che quello
tedesco ¢ un bicameralismo completa-
mente diverso, €& sostanzialmente un mo-
nocameralismo. Noi dobbiamo sempre ta-
rare sulla nostra esperienza, del tutto pe-
culiare, di bicameralismo paritario. Gli Stati
Uniti hanno 435 rappresentanti, quindi se-
condo me anche in un’ottica comparata
questa riforma & una riforma coerente.

C’¢ un elemento non indifferente: & in-
dubitabile che la riduzione del numero dei
parlamentari contribuisce a restituire mag-
giore autorevolezza e pregio all’istituzione
e anche a rafforzarne il ruolo.

Pertanto, nel suo impianto generale il
progetto non presenta, a mio modo di ve-
dere, dei profili di criticita particolari, anzi,
quando mi avete invitato a questa audi-
zione mi sono chiesta che cosa si sarebbe
dovuto dire su una questione che mi sem-
bra abbastanza consolidata e condivisa. Al
tempo stesso, riflettendoci con un po’ di
attenzione, ho provato a individuare dei
profili un po’ pitt oscuri, che forse merite-
rebbero una maggiore riflessione.

Entro subito nel tema. In questo pro-
getto, rileggendolo in quest’ottica, di ve-
derne i vizi piu che gli aspetti positivi, mi
colpisce qualcosa che manca e che, a mio
avviso, dovrebbe essere ripensato. Non c’e
innanzitutto — e questo & un punto delicato
— una disposizione che rimoduli la com-
posizione delle rappresentanze regionali nel
procedimento di elezione del Presidente
della Repubblica.

Noi passiamo da 945 a 600 parlamen-
tari, al netto dei senatori a vita ovviamente,
quelli di diritto, e questo implica un im-
patto sulla componente espressa dai con-
sigli regionali, perché la componente dei
consigli regionali praticamente passerebbe
a rappresentare 1'8,8 per cento dell'intero
collegio elettorale presidenziale, mentre oggi
¢ il 5,7 per cento; quindi ¢’¢ uno scarto
significativo. Questo, a mio modo di vedere,
andrebbe ripensato. Non & un caso che
nella riforma bocciata dal referendum del
2016 l'articolo 83, secondo comma, della
Costituzione veniva abrogato e addirittura
veniva soppressa la componente regionale.

Se dobbiamo dare delle proposte noi
tecnici e professori, probabilmente con la
soluzione di ridurre da tre a due i delegati
regionali, eccetto la Val d’Aosta, verrebbe
forse di fatto ristabilita quella proporzione
individuata dal costituente tra le due com-
ponenti del collegio elettorale presiden-
ziale. Dico questo perché, facendo un po’ di
conti, la presenza di due delegati per re-
gione e non piu tre in qualche modo rie-
quilibra questa componente e la riporta al
5,9 per cento, che ¢ l'attuale percentuale.

Segnalo una questione. 1 professori in
genere indicano soltanto i problemi, non
trovano soluzioni, pero lo segnalo. E ovvio
che passando da tre a due i componenti
regionali, abbiamo una sovra-rappresen-
tanza delle minoranze nei consigli regionali
rispetto alla proporzione numerica. Se erano
tre, in genere due di maggioranza e uno di
opposizione, & chiaro che con la riduzione
a due indubbiamente la minoranza puo
essere in qualche modo sovra-rappresen-
tata.

Vengo al secondo tema. Mi pare che ci
sia una seconda lacuna in questo progetto
di legge, che a mio modo di vedere do-
vrebbe essere colmata: non ci sono dispo-
sizioni transitorie che assicurino una rego-
lare e ordinata transizione dal vecchio al
nuovo regime. Intendo dire che i regola-
menti parlamentari, come noi sappiamo,
collegano l'attivazione di determinati isti-
tuti e anche la composizione di certi organi
a una soglia numerica di deputati e sena-
tori. Faccio soltanto degli esempi. Il Rego-
lamento della Camera, all’articolo 69, rico-
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nosce a dieci deputati il potere di richie-
dere la dichiarazione d'urgenza per un
determinato progetto di legge. Guardando
il Regolamento del Senato mi & «cascato
I'occhio », ad esempio, sull’articolo 56,
comma 3, che attribuisce a otto senatori la
facolta di proporre l'inversione della trat-
tazione degli argomenti all’'ordine del giorno
della seduta, ma ci sono altre disposizioni.

Una modifica del numero dei parlamen-
tari finisce per incidere in maniera sensi-
bile sull’esercizio di queste prerogative, de-
terminando un innalzamento della percen-
tuale necessaria per l'attivazione di alcuni
istituti di diritto parlamentare. Il tema ov-
viamente diviene significativo anche con
riferimento alle norme sulla costituzione
dei Gruppi parlamentari. Venti deputati e
dieci senatori, che sono i numeri necessari,
¢ una soglia che oggi, facendo un po’ di
conti, si attesta intorno al 3,7 per cento dei
deputati e al 3,1 per cento dei senatori.
Ridurre a 400 i deputati e a 200 i senatori
significa innalzare di molto la soglia sia alla
Camera che al Senato: dal 3,7 si passa al 5
per cento.

Non c’¢ niente di male nell'innalzare la
soglia per la costituzione di un Gruppo
parlamentare sia alla Camera sia al Senato.
Bisogna, pero, esserne consapevoli. Le Ca-
mere dovrebbero valutare se questo innal-
zamento percentuale rientri o meno nel-
Uintentio legislatoris, cioé nella volonta po-
litica, perché, qualora non ci sia questa
volonta di rendere piu rigida la costitu-
zione di un Gruppo parlamentare, € chiaro
che ¢’ bisogno di un coordinamento con la
disciplina dei Regolamenti delle Camere.

A mio modo di vedere, ogni riforma
deve essere valutata in base al suo impatto,
quindi, una volta che si abbia contezza di
questo, le Camere dovrebbero, se lo riten-
gono, ripensare anche la formulazione dei
Regolamenti. E una cosa non semplice una
riforma dei regolamenti di questo tipo,
perché & ovvio che si entra in dinamiche
politiche, che evidentemente esulano dal
mio intervento, ma ¢ ovvio che c¢'@¢ un
confronto politico serrato sull'innalzamento
o meno di una soglia per la costituzione dei
Gruppi parlamentari. E chiaro che questo
confronta in maniera molto forte grandi

gruppi e piccoli gruppi, pertanto vedo qual-
che problema.

Anche le Commissioni bicamerali, che
sono previste per legge, hanno delle per-
centuali che sono tarate sulla soglia previ-
sta in considerazione dell’attuale numero
dei parlamentari.

Un ultimo aspetto che segnalo alla Com-
missione ¢ la questione delle Commissioni
permanenti, della loro composizione, ma
soprattutto del loro numero. Gia oggi in
Italia abbiamo una certa letteratura dei
costituzionalisti, che hanno messo in evi-
denza l'opportunita di un ripensamento e
di un riassetto delle Commissioni parla-
mentari permanenti, che sono quattordici,
sia alla Camera sia al Senato. Una ridu-
zione di un terzo del numero dei parla-
mentari, a mio modo di vedere, diventa un
elemento molto forte per un ripensamento
serio delle Commissioni parlamentari, per
ragioni logiche.

E ovvio che non si puo fare con norme
di coordinamento, ma dovra essere attivata
una procedura parlamentare di riforma dei
Regolamenti su questo tema, che anche in
questo caso non & semplicissima.

Sintetizzo la mia valutazione. Del resto,
ho fatto parte anche della Commissione dei
35 saggi in passato costituita per le riforme
costituzionali e sono quarant’anni che si
parla di questi temi.

Sul tema della riduzione dei parlamen-
tari do un giudizio positivo, cosi come do
un giudizio positivo sul fatto che si riparta
con dei procedimenti puntuali e non con
riforme organiche della Costituzione, di cui
il nostro Paese non ha bisogno. Attenzione,
perché ogni intervento puntuale deve es-
sere, pero, coordinato con l'assetto norma-
tivo e regolamentare del Paese, perché al-
trimenti ci possono essere incongruenze
che su una riforma delicata come questa
non ci possiamo permettere di avere. Gra-
zie, presidente.

PRESIDENTE. Grazie a lei. Do la parola
ai colleghi che intendano intervenire per
porre quesiti o formulare osservazioni.

ANDREA CECCONI. Sull'ultimo punto
sollevato, noi ci stiamo tutti convincendo —
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e ne sono convinto anch’io — che una
riduzione del numero aiutera sicuramente
uno svolgimento piu ordinato dei lavori.
Questa ¢ una convinzione, ma poi vedremo
se sara cosi. Non & sempre detto che quello
di cui noi siamo convinti poi effettivamente
nello svolgimento reale dei lavori avvenga,
anzi molto spesso non avviene, perd questo
e l'intento.

Io le pongo una domanda che ho fatto
anche ad altri auditi in precedenza. Il mio
timore non ¢ tanto sul numero, ma sta nel
fatto che la riduzione del numero vada a
comprimere molto, soprattutto al Senato
piuttosto che alla Camera, la capacita di
intervento delle minoranze. Parlo delle mi-
noranze in generale, non delle minoranze
linguistiche, ma anche delle piccole rappre-
sentanze, dei piccoli partiti o di alcune
minoranze particolari nel Paese. Infatti,
ovviamente si va a restringere particolar-
mente il numero al Senato: 315 compo-
nenti & gia la meta della Camera oggi e,
quindi, vediamo gia che il lavoro del Senato
si svolge in maniera completamente diversa
rispetto alla Camera, perché i componenti
delle Commissioni sono la meta e, quindi,
anche la capacita di intervento ¢ ridotta
della meta, e noi 'andiamo ulteriormente a
ridurre.

Lei ha parlato di un ripensamento delle
Commissioni parlamentari. Secondo lei do-
vrebbero essere di pitt o di meno le Com-
missioni parlamentari ? Ci sono delle Com-
missioni con degli ambiti e delle caratteri-
stiche ben specifiche e altre Commissioni,
come per esempio questa, che invece hanno
uno spazio di intervento molto ampio. Se io
spacchetto questo spazio di intervento molto
ampio e faccio pitt Commissioni, ovvia-
mente ¢ presumibile che i componenti di
quella Commissione siano pitt adatti o pil
concentrati su alcuni lavori. Per esempio,
parlando di questa Commissione, se l'in-
terno fosse scorporato, con tutta la difesa
pubblica e la gestione territoriale, rispetto
alle riforme e alla Presidenza del Consiglio,
che ¢ un’altra materia molto estesa, non
sarebbe un male, tant’eé che una ventina di
anni fa esisteva la Commissione parlamen-
tare degli interni, che poi & stata soppressa.

Questo innalzamento eventuale come si
potrebbe sposare con una riduzione del
numero di parlamentari e di senatori? A
quel punto si avrebbe una Commissione
ridotta a veramente pochi membri, con uno
svolgimento dei lavori eccessivamente sbi-
lanciato nei confronti della maggioranza
parlamentare.

Chiaramente le riforme importanti sono
portate avanti sempre dalla maggioranza,
con un pensiero di maggioranza, senza
rendersi conto che quando si sta dall’altra
parte, in opposizione o in minoranza, le
richieste di avere piu tutele, pitl spazi e pil
modalita di intervento sono pill pressanti e
vengono spesso anche compresse gia oggi
che siamo 630, con un Regolamento della
Camera che & anche sufficientemente
«largo », a mio avviso, da questo punto di
vista.

EMANUELE PRISCO. Aderisco di mas-
sima alla condivisione espressa dalla do-
cente audita riguardo alla necessita di ri-
durre con tranquillita il numero di rappre-
sentanti di Camera e Senato, ma segna-
lando anche alcune questioni che noi stessi
abbiamo da subito rappresentato, per esem-
pio, su tutte, I'incidenza sulla componente
dei rappresentanti dei consigli regionali per
I'elezione del Presidente della Repubblica,
senza scendere in altre norme derivate, che
vanno dalle modalita di ripartizione della
legge elettorale ai Regolamenti parlamen-
tari.

La professoressa Feroni ha segnalato di
guardarci anche intorno nel mondo, lad-
dove il numero dei rappresentanti pro ca-
pite o per numero di abitanti & di solito
molto pitt basso. Questo & vero — e queste
sono in parte le due domande — a fronte
anche di sistemi di rappresentanza diffe-
renti. Gli esempi che lei ha fatto sono tutti
esempi di Repubbliche presidenziali, in cui
¢ forte la leadership del Governo e, di
conseguenza, il ruolo del Parlamento & un
ruolo di mitigazione dell’attivita di governo,
mentre diversa & 'impostazione attuale del
Parlamento italiano.

Noi riteniamo, per esempio, che, ade-
rendo alla riduzione dei parlamentari, que-
sta sarebbe pienamente efficace a fronte di
una modifica anche delle modalita di ele-
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zione del Governo, con lo spostamento verso
una Repubblica presidenziale.

La mia domanda ¢, quindi, se ritiene
che il ragionamento debba essere circo-
scritto al tema della riduzione dei parla-
mentari tout court, ovvero ridurre propor-
zionalmente i rappresentanti di Camera e
Senato, o se, invece, come in parte mi ¢
sembrato di capire dal suo intervento, si
debba anche prendere atto che « a cascata »
ne deriverebbero delle altre modificazioni
necessarie ad altri articoli e ad altri ambiti
previsti dall’ordinamento costituzionale.

PRESIDENTE. Do la parola alla profes-
soressa Feroni per la replica.

GINEVRA CERRINA FERONI, Profes-
soressa di diritto pubblico comparato presso
I"Universita di Firenze. La prima domanda
¢ in parte legata alla seconda. Il taglio
lineare dei deputati e dei senatori in una
Camera o nell’altra, a mio modo di vedere,
si giustifica esclusivamente perché il nostro
¢ un bicameralismo paritario e tutte le
differenziazioni, che erano state oggetto di
numerosi interventi o proposte di riforma,
non vengono toccate in questo processo. Si
va a fare un intervento puntuale su questo
tema e, quindi, la possibilita di ridurre il
numero dei parlamentari in maniera line-
are tra Camera e Senato fa si che resti
intatto il bicameralismo paritario. Se si
fosse toccato anche il tema del bicamera-
lismo e delle funzioni di Camera e Senato,
e logico che un taglio lineare, a mio modo
di vedere, non sarebbe stato coerente.

Lei giustamente fa I'esempio dei numeri
sostanzialmente bassi di camere di rappre-
sentanti in sistemi presidenziali. Io ho ci-
tato gli Stati Uniti, ma ci sono anche altri
Paesi, come I'India e il Brasile, i quali sono
tutti sistemi presidenziali. Questo ¢ vero,
perod, se noi ci rivolgiamo all’Europa e ai
numeri delle camere basse, ad esempio,
della Germania e della Francia, che ha
pochi meno deputati di noi, sono comun-
que sistemi a bicameralismo completa-
mente differenziato. Il nostro modello & un
unicum, pertanto non vedo particolari pro-
blemi nell'incidere esclusivamente su que-
sta componente numerica.

Arrivo al secondo tema che 'onorevole
ha citato. Ci dobbiamo porre il problema:
¢ indubitabile che la riduzione del numero
dei parlamentari, specie al Senato, deter-
mini un effetto selettivo nell’accesso alla
rappresentanza parlamentare. Alcune au-
dizioni hanno messo in evidenza questo
aspetto. Ad esempio, al Senato si rende-
rebbe forse un po’ piu difficile 'accesso al
Parlamento a formazioni pitt piccole. Dob-
biamo mettere sul tavolo la questione.

Tuttavia, ritorno alla mia impostazione
iniziale. Rispetto a una diffusa e capillare
rappresentanza, cosi come era stata pen-
sata al momento di entrata in vigore della
Costituzione, che decisamente imponeva o
giustificava un alto numero di rappresen-
tanti politici, a me pare davvero che siano
cambiate nel nostro Paese le condizioni
complessive di questa rappresentanza. Pen-
siamo soltanto ai mezzi di comunicazione e
pensiamo a cid che & successo in Italia dal
1948 a oggi, anche sotto il profilo della
capacita di rappresentare collegi piti grandi.
Certo, i collegi andrebbero ridefiniti e ho
visto, peraltro, che, in maniera del tutto
opportuna, il Parlamento ha gia avviato
una discussione sul tema. Al di la di cio mi
pare che oggi sono molteplici gli strumenti
che ci consentono una rappresentanza, non
necessariamente fisica sul territorio. I mezzi
oggi sono tanti — pensiamo ai social —
impensabili nel 1948. E cio, a mio modo di
vedere, pud giustificare questa riduzione
del numero dei parlamentari, anche se un
effetto selettivo sull’accesso alla rappresen-
tanza c’e.

Faccio anche presente che di questo
tema si discute da sempre. Quando io mi
sono iscritta all’'universita si parlava della
Commissione Bozzi e della prima grande
riforma costituzionale. Se voi riprendete
tutti i progetti di riforma che negli anni
sono stati pensati, sia con Commissioni
bicamerali sia con progetti diversi, ci sono
intere biblioteche su questo tema. Non ve-
drei ragioni cosi significative per ostacolare
un processo di questo tipo.

Quello che, pero, vorrei mettere in evi-
denza ¢ che non & una riforma a costo zero,
cioe non & una riforma che si puo fare
ritenendo che in fondo non ci siano pro-



Camera dei Deputati —

— Indagine conoscitiva — 3

XVIII LEGISLATURA — I COMMISSIONE — SEDUTA DEL 26 marzo 2019

blemi; si fa un intervento puntuale, chirur-
gico, si riduce il numero dei parlamentari e
la questione finisce. No, ha un impatto non
indifferente.

Apro e chiudo una parentesi. Ci sono
stati alcuni colleghi che avevano in qualche
modo immaginato anche di ridurre il nu-
mero dei parlamentari attraverso una pro-
iezione sul livello di astensione in Italia.
Noi abbiamo un livello di astensione che
nelle ultime elezioni & stato il pitt alto della
storia italiana, il 27,1 per cento alle poli-
tiche. Ci si & chiesti se I'astensione in qual-
che modo possa essere valutata in termini
politici e come si possa proiettare il popolo
del non voto sul tema della rappresentanza
politica. Ci sono state delle ricostruzioni
originali, dal momento che si ¢ ipotizzato
un criterio che farebbe scendere il numero
dei rappresentanti in base appunto al po-
polo del non voto, che, non votando, esprime
una posizione politica.

A ogni modo, lasciando stare ipotesi
insolite, noi ci dobbiamo in qualche modo
porre il problema. La riduzione del nu-
mero dei rappresentanti non mi pare un
fatto insormontabile. Ritengo che, invece,
bisogna avere molta attenzione su tutto cio
che comporta.

A questo proposito arrivo all’altra con-
siderazione dell’onorevole su come tale ri-
forma impatti sul lavoro delle Camere. In-
fatti, ridurre il numero dei parlamentari
evidentemente ha degli effetti a cascata
sull’organizzazione. In relazione alle Com-
missioni io non penso a una frantuma-
zione, ma penserei a un loro accorpa-
mento. Riducendo il numero non vedo come
sia pensabile di aumentare il numero delle
Commissioni, se non con un numero molto
esiguo di parlamentari.

Quello che ritengo — ma questo & un
qualcosa che noi ci diciamo da moltissimi
anni — & che riducendo i parlamentari &
evidente che cambia l'assetto dell’organiz-
zazione amministrativa della Camera. E
ovvio che con un minor numero di parla-
mentari ¢’€ bisogno di un’attivita di ausilio
molto intenso dell’organizzazione ammini-
strativa, dei funzionari, del personale di
Commissione, che aiuta i parlamentari. Del
resto, nella riforma Renzi-Boschi il Senato

veniva ridotto nei numeri e per le funzioni
che gli venivano attribuite si sarebbe do-
vuto strutturare quasi come un ufficio studi.
Questo presuppone probabilmente un’orga-
nizzazione molto piu efficiente delle Ca-
mere. E ovvio che ci sarebbe tutto un
lavoro di dossier, di attivita, di consiglio e di
suggerimento che dovrebbe essere enorme-
mente potenziato.

Perd — ripeto — & una modifica regola-
mentare non indifferente. Ritengo sia ne-
cessario — se posso permettermi un sugge-
rimento ai parlamentari — avere anche la
consapevolezza politica che, una volta che
si approva questa riforma e si va su questa
strada, il ripensamento dei Regolamenti
parlamentari va di pari passo. Non si tratta
di due riforme distinte, ma strettamente
collegate. La riduzione del numero dei par-
lamentari deve essere accompagnata da
un’attenta modifica dei Regolamenti e bi-
sogna che ci siano le condizioni politiche
per farlo. Non & stata una cosa semplice
modificare i Regolamenti nella passata le-
gislatura.

Fate questa riforma — che ha anche una
sua logica e un suo senso — ma in un’ottica
di sistema. Questo progetto va, dunque,
ripensato sugli aspetti che immediatamente
hanno bisogno di un’integrazione: mi rife-
risco alla questione dei delegati regionali
per l'elezione del Presidente della Repub-
blica e alle norme di coordinamento. Non
si puo realizzare un intervento di riforma
costituzionale senza pensare al contorno.
Ci deve essere la consapevolezza politica e
i numeri necessari per ripensare i Regola-
menti. Altrimenti resta una riforma che, a
mio modo di vedere, puod creare seriamente
delle incongruenze e avere effetti negativi
sull’efficienza della macchina complessiva.
Questo & cido che mi sentivo in qualche
modo di rappresentarvi.

PRESIDENTE. Avverto che la professo-
ressa Cerrina Feroni ha messo a disposi-
zione della Commissione una memoria, di
cui autorizzo la pubblicazione in calce al
resoconto stenografico della seduta odierna
(vedi allegato 1).

Ringrazio la professoressa Cerrina Fe-
roni e dichiaro conclusa l'audizione.
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Audizione del Professor Salvatore Bonfi-
glio, professore di diritto costituzionale
italiano e comparato presso I'Universita
« Roma Tre ».

PRESIDENTE. Lordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva in re-
lazione all’esame delle proposte di legge
costituzionale C. 1585 cost. approvata dal
Senato, e C. 1172 cost. D'Uva, recanti « Mo-
difiche agli articoli 56, 57 ¢ 59 della Costi-
tuzione in materia di riduzione del numero
dei parlamentari », e della proposta di legge
C. 1616, approvata dal Senato, recante « Di-
sposizioni per assicurare 'applicabilita delle
leggi elettorali indipendentemente dal nu-
mero dei parlamentari», l'audizione del
professor Salvatore Bonfiglio, professore di
diritto costituzionale italiano e comparato
presso I'Universita Roma Tre.

Ringrazio il professor Bonfiglio per aver
accolto il nostro invito e gli chiedo di
contenere il suo intervento in circa dieci
minuti.

Do la parola al professor Bonfiglio per
lo svolgimento della sua relazione.

SALVATORE BONFIGLIO, Professore di
diritto costituzionale italiano e comparato
presso 'Universita « Roma Tre ». Grazie, pre-
sidente, e grazie a tutti per questo invito. Il
mio sara un intervento breve e mi soffer-
mero sostanzialmente sulla riduzione del
numero dei parlamentari.

La riduzione del numero dei parlamen-
tari, a mio avviso, puo essere in qualche
modo giustificata soltanto se & destinata a
produrre una maggiore capacita decisio-
nale e anche in qualche misura ad aumen-
tare il prestigio del Parlamento. Ovvia-
mente questo € auspicabile soltanto nella
misura in cui non vengano compromesse
né l'efficienza né la rappresentativita. Si
tratta di due aspetti a mio avviso distinti,
che non possono essere separati in uno
Stato democratico di diritto. Occorre te-
nere sempre insieme efficienza e rappre-
sentativita.

In questo caso, noi ci troviamo sicura-
mente di fronte a una riduzione drastica
del numero dei parlamentari, cio¢ a una
riduzione del 36,5 per cento alla Camera e

anche al Senato. E opportuno chiedersi se
in questo caso, proponendo questa ridu-
zione drastica, si riesca a conciliare effi-
cienza e rappresentativita delle istituzioni
rappresentative. Non € una cacofonia, ma &
un modo per rendere molto esplicito qual
¢ la questione: le istituzioni parlamentari
devono essere rappresentative. D’altra parte,
questo principio della rappresentativita, que-
sto principio della rappresentanza politica,
& nel nostro ordinamento costituzionale un
principio fondamentale, che & stato piu
volte ribadito anche dalla giurisprudenza
della Corte costituzionale; quindi quando
parliamo di questo dobbiamo tenere pre-
senti anche gli orientamenti della giurispru-
denza costituzionale.

Il problema pud essere affrontato sotto
due aspetti, da un lato attraverso un’analisi
che potremmo definire «storico-compara-
tiva », cio¢ un’analisi diacronica, facendo
anche riferimento all’esperienza costituzio-
nale del nostro ordinamento e, dall’altro,
attraverso una comparazione di carattere
sincronico, facendo riferimento alle espe-
rienze di altri ordinamenti costituzionali e
in particolare all'esperienza degli Stati mem-
bri dell'Unione europea.

Da questa comparazione diacronica e
sincronica, che io vi sintetizzo ovviamente,
emerge una sorta di distonia dal punto di
vista istituzionale. Sotto il primo profilo, se
noi andiamo a vedere le elezioni del 1948,
per la Camera dei deputati gli elettori erano
allora 29 milioni, mentre oggi per la stessa
Camera dei deputati sono oltre 50 milioni,
se si considerano anche i 4 milioni di
elettori nella circoscrizione estero. Gli elet-
tori per il Senato erano 22 milioni, meno
della meta dei quasi 47 milioni di oggi.

Questo dato & ovviamente un dato me-
ramente numerico, ma evidenzia la minore
rappresentativita gia oggi del Parlamento
rispetto al 1948. Allora per la Camera il
rapporto era di circa 50.000 elettori per
eletto. In effetti, ci fu un dibattito in As-
semblea costituente, a cui adesso faccio un
breve riferimento. Si pensava gia allora che
il rapporto ideale si aggirasse attorno agli
80.000, pero comunque siamo molto al di
sotto dei 150.000. Se oggi consideriamo il
rapporto alla luce della riforma, vediamo
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che ovviamente questo rapporto viene del
tutto cambiato.

Passando a una considerazione che
emerge da una riflessione, invece, di tipo
sincronico, con questa drastica riduzione
che si propone, rispetto agli altri Stati
membri dell'Unione europea con popola-
zione analoga, ovviamente I'Italia diver-
rebbe il Paese che ha un rapporto maggiore
tra numero di elettori e parlamentari:
150.000 per la Camera e addirittura 300.000
per il Senato. Questo ovviamente conferma
un’ulteriore riduzione della rappresentati-
vita del Parlamento.

Se si ipotizzasse un Senato di tipo fe-
derale, questa riduzione potrebbe avere un
senso, o quantomeno non ci sarebbe nulla
di strano. Basti pensare — tutti lo sanno —
che negli Stati Uniti abbiamo un Senato di
cento rappresentanti, ma quello ovvia-
mente € un regime presidenziale. Se guar-
diamo a una forma di governo parlamen-
tare in uno Stato federale, nel Bundesrat
sono presenti soltanto 69 membri. Questo
si giustifica perché siamo nell’ambito di un
sistema federale, quindi il principio fede-
rale giustifica anche una seconda Camera
con un numero di parlamentari molto basso.
Stiamo parlando di 69.

Se, invece, noi facciamo un confronto
con altri ordinamenti, per esempio il Se-
nato francese, ci troviamo ovviamente di
fronte a una situazione in cui il Senato
rappresenta le autonomie territoriali, me-
tropolitane e d’oltremare, oltre che i citta-
dini francesi all’estero. Tuttavia, lo Stato
francese & uno Stato unitario parzialmente
decentralizzato, non & uno Stato federale
per intenderci, quindi non si puo fare un
paragone né con gli Stati Uniti né d’altra
parte con la Germania. Non & un caso,
infatti, che ci troviamo di fronte a un
Senato composto da 348 senatori, eletti
peraltro a suffragio indiretto, quindi co-
munque siamo su una cifra che & maggiore
anche rispetto a quella attuale di 315 se-
natori.

Visto che il nostro Senato non & una
Camera federale e non & neanche eletto a
suffragio indiretto, non si capisce in base a
quale logica di sistema — perché qui dob-
biamo parlare oggi di sistemi — si propone

una riduzione cosi drastica da 315 a 200
senatori.

Voglio dire che, se noi facciamo un
ragionamento di sistema, dobbiamo partire
dal presupposto che la rideterminazione
dei parlamentari di per sé non ha nulla a
che fare con una riforma del Parlamento,
delle istituzioni parlamentari, del bicame-
ralismo.

Se l'obiettivo — forse qualche volta ec-
cessivamente enfatizzato — & quello di pro-
durre maggiori risparmi, perché non pro-
porre a questo punto l'abolizione della se-
conda Camera? A questo punto rispar-
miamo di pitu, se aboliamo la seconda
Camera. Perché riproporre un bicamerali-
smo indifferenziato, che & un’eccezione nei
sistemi parlamentari ?

Nel sistema statunitense (quello pero &
un sistema presidenziale) abbiamo un bi-
cameralismo perfetto, paritario, con un Se-
nato molto forte, ma nei sistemi parlamen-
tari solitamente abbiamo un bicamerali-
smo imperfetto.

Il Senato in questo modo non soltanto
non rappresenta le regioni in Italia — anche
se la Costituzione dice che il Senato & eletto
su base regionale, ma di fatto sappiamo che
non €& cosi, perché sostanzialmente ¢ una
circoscrizione elettorale tout-court — ma
soprattutto il Senato non rappresenta ne-
anche i cittadini al di sotto dei 25 anni, che
non concorrono per eleggere il Senato della
Repubblica.

Qui mi sarei aspettato una piccola ri-
forma, pero precisa, puntuale, sulla quale
mettere d’accordo tutti, perché franca-
mente non si capisce il motivo per il quale
Senato e una Camera dei deputati abbiano
un diverso elettorato attivo e passivo. Su
questo dird qualcosa alla fine, perché que-
sto puo influire anche negativamente sul
problema — cosi non risolto — della stabi-
lita governativa.

Se l'obiettivo invece non & quello di
risparmio, ma quello della efficienza e della
rappresentativita del Parlamento, occorre a
questo punto differenziare le due Camere
per quanto riguarda sia la loro composi-
zione, sia soprattutto le funzioni e le com-
petenze.
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Questo ovviamente finirebbe per costrin-
gere ad una revisione dei Regolamenti par-
lamentari; anzi gia questa proposta fini-
rebbe per costringere ad una riforma dei
Regolamenti parlamentari, perché dob-
biamo immaginare di rivedere tutta la que-
stione della formazione dei Gruppi parla-
mentari e ¢i dovremmo chiedere se le Com-
missioni parlamentari permanenti possano
rimanere cosi come adesso e come sia &
possibile, riducendo il numero dei parla-
mentari, garantire l'efficienza dei lavori
parlamentari, avendo pochi parlamentari
in ogni Commissione.

Questo quindi pone dei problemi sia in
termini di efficienza, sia in termini di rap-
presentativita, mentre il numero dei parla-
mentari avrebbe un significato diverso nel-
I'ambito di una ipotesi di adozione di bi-
cameralismo differenziato.

Arrivo ad alcune altre considerazioni
conclusive. La riduzione del numero dei
parlamentari favorisce una maggiore sta-
bilita governativa ? Questa ¢ un’altra do-
manda, a cui si pud rispondere affermando
da un lato che tale riduzione pud certo
favorire una riduzione del numero dei par-
titi (questo credo che sia quasi inevitabile),
ma la riduzione del numero dei partiti di
per sé puo servire a creare maggioranze
coese e stabili ? Sostanzialmente non credo,
perché la nascita di maggioranze stabili e
coese dipende soprattutto dalla possibilita
di dar vita a coalizioni pre-elettorali, quindi
dipende soprattutto dalla legislazione elet-
torale e quindi non strettamente dalla ri-
duzione del numero dei parlamentari.

Del resto, rimanendo diverso l'elettorato
attivo e passivo per l'elezione dei membri
dei due rami del Parlamento, 'esperienza
costituzionale ci conferma che & possibile
(¢ avvenuto) che vi siano maggioranze di-
verse in una Camera e nell’altra. Voi capite
che con maggioranze diverse in una Ca-
mera e nell’altra, in presenza di un bica-
meralismo indifferenziato, il problema della
stabilita governativa non si risolvera mai,
perché avremo comunque spesso due mag-
gioranze diverse. Questo quindi non aiuta
assolutamente la stabilita di Governo, per-
ché con il bicameralismo indifferenziato

nel nostro ordinamento le Camere devono
votare entrambe la fiducia al Governo.

Ultima considerazione, ovviamente que-
sta pit specifica, che va al di la di queste
considerazioni pitt generali, per quanto ri-
guarda i senatori a vita. Qui la riforma in
effetti & corretta, nella misura in cui final-
mente si scioglie un nodo interpretativo,
che & stato discusso a partire dalla Presi-
denza di Pertini, che i senatori devono
essere cinque, non cinque nominati da ogni
presidente, ma cinque nel complesso, un
numero chiuso di cinque senatori.

Queste sono brevissime considerazioni.
Vi ringrazio per l'attenzione.

PRESIDENTE. Avverto che il professor
Bonfiglio ha messo a disposizione della
Commissione una memoria, di cui auto-
rizzo la pubblicazione in calce al resoconto
stenografico della seduta odierna (vedi al-
legato 2).

Nessuno chiedendo di intervenire, rin-
grazio il professor Bonfiglio e dichiaro con-
clusa l'audizione.

Audizione del Professor Salvatore Curreri,
professore di istituzioni di diritto pub-
blico presso I'Universita degli Studi
«Kore » di Enna.

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca,
nell’ambito dell'indagine conoscitiva in re-
lazione all’esame delle proposte di legge
costituzionale C. 1585 cost. approvata dal
Senato, e C. 1172 cost. D'Uva, recanti « Mo-
difiche agli articoli 56, 57 ¢ 59 della Costi-
tuzione in materia di riduzione del numero
dei parlamentari », e della proposta di legge
C. 1616, approvata dal Senato, recante « Di-
sposizioni per assicurare 'applicabilita delle
leggi elettorali indipendentemente dal nu-
mero dei parlamentari», l'audizione del
professor Salvatore Curreri, professore di
istituzioni di diritto pubblico presso 1'Uni-
versita degli Studi « Kore » di Enna.

Nel cedere la parola al Professor Cur-
reri, lo invito a contenere il suo intervento
in circa dieci minuti, in modo da consentire
ai commissari di porre eventuali domande.

SALVATORE CURRERI, Professore di isti-
tuzioni di diritto pubblico presso ['Univer-
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sita degli Studi « Kore » di Enna. Grazie,
presidente. Grazie dell’'invito e dell’onore di
essere in questa sede. Proprio per stare nei
dieci minuti, le mie affermazioni saranno
tranchant. Credo di corrispondere al mio
incarico se scendo nello specifico del tema,
ovviamente poi rimanendo disponibile per
eventuali delucidazioni e approfondimenti.

Parto subito dichiarando che questa ri-
forma non mi convince, perché la reputo
eccessiva per quanto riguarda la riduzione
del numero. Questa riduzione, che se pren-
diamo a paragone gli altri tentativi di ri-
forma sul tema, si colloca in un range
basso, secondo me provoca degli effetti a
diverso livello: a livello di rappresentanza
politica, a livello elettorale, a livello poli-
tico, a livello parlamentare e a livello or-
dinamentale. Faro delle affermazioni su
ciascuno di questi punti.

A livello di rappresentanza politica mi
pare abbastanza ovvio che la riduzione del
numero dei parlamentari di contro au-
menta il numero degli abitanti che deve
corrispondere per un singolo eletto (questo
mi sembra aritmetico), per cui meno eletti,
piu abitanti.

Questo provoca ovviamente degli effetti
sulla rappresentanza politica. Dico subito
che io sono convinto che la rappresentanza
politica abbia anche una dimensione terri-
toriale, e d’altra parte, se cosi non fosse,
non si capirebbe perché esistano le circo-
scrizioni e i collegi, altrimenti ci sarebbe un
collegio unico nazionale e il problema della
dimensione territoriale della rappresen-
tanza verrebbe scavalcato.

Se cosi ¢, se il parlamentare rappre-
senta gli elettori che hanno votato attra-
verso lui il partito e il programma per cui
si & candidato, abbiamo due effetti divari-
canti. Sotto il profilo territoriale abbiamo
certamente un indebolimento della rappre-
sentanza, perché il rapporto si diluisce,
essendo pitt numerosi gli abitanti (qui mi
richiamo all’'ottimo dossier curato dagli uf-
fici della Camera dei deputati e del Senato),
¢ evidente che sotto questo profilo il par-
lamentare si allontana, poiché rappresenta
pit abitanti della sua circoscrizione e que-
sto, non so se per una sorta di eterogenesi

dei fini, rafforza il divieto dei vincoli di
mandato, non lo indebolisce.

Di contro, se noi affrontiamo il pro-
blema sotto il profilo della rappresentanza
partitica, a me pare invece evidente che il
fatto che i parlamentari siano di meno
rende la disciplina di gruppo e di partito
certamente piu forte, cioé assoggetta mag-
giormente il parlamentare al vincolo di
gruppo, perché il suo ruolo, il suo peso
politico (numerico-politico se volete) certa-
mente si rafforza; quindi sotto questo pro-
filo questa riforma rafforza il vincolo di
mandato.

A livello elettorale mi pare altrettanto
evidente, sotto il profilo numerico, che la
riduzione del numero dei parlamentari ab-
bia un effetto sul funzionamento della for-
mula elettorale. Non devo ovviamente ri-
cordare a voi che sono due le variabili su
cui si gioca l'effettiva resa di un sistema
proporzionale: la dimensione del collegio e
il numero degli eletti.

Evidentemente il numero ridotto degli
eletti impatta sul funzionamento del si-
stema, innanzitutto perché questo porta di
per sé uno sbarramento implicito. Il fatto
che le circoscrizioni plurinominali elegge-
ranno un numero di parlamentari inferiore
porta di per sé ad aumentare il costo in
termini di voti del seggio; quindi questo
porta ad uno sbarramento interno alle cir-
coscrizioni che certamente sara pit del 3
per cento, oggi espressamente previsto. Que-
sto rende il sistema di fatto meno propor-
zionale e pitt maggioritario.

Questo vale soprattutto per il Senato,
perché il Senato, dovendo eleggere un nu-
mero minore di senatori, vede particolar-
mente penalizzate alcune circoscrizioni, ma
anche qui rimando alla mia memoria (gia
inviata alla segreteria della Commissione) e
anche alle tabelle pubblicate nel dossier
predisposto dagli uffici della Camera e del
Senato. Effetti quindi sulla rappresentanza
politica, sul sistema elettorale, sul sistema
parlamentare. Credo che i miei colleghi
poco fa abbiano affrontato questo punto,
pero vorrei spendere qualche parola in piti.
Apparentemente anche qui la riduzione dei
parlamentari sembrerebbe un problema
eminentemente tecnico-numerico, che non
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andrebbe tutto sommato a impattare in
modo rilevante sui regolamenti, perché si
tratterebbe di fare modifiche soltanto a
livello proporzionale, con un taglio grosso-
modo corrispondente al numero di depu-
tati.

Mi permetto perd di smentire questa
opinione perché, a parte il fatto che una
riduzione in termini proporzionali dei guo-
rum previsti dai regolamenti certamente va
introdotta, ci sono anche dei problemi di
carattere qualitativo; certamente si do-
vrebbe ridurre il numero, per esempio, dei
componenti necessari per costituire un
gruppo parlamentare; vi ricordo che qui
alla Camera c’¢ un quorum anche per
quanto riguarda la costituzione delle com-
ponenti politiche del Gruppo misto e, al
suo interno, delle componenti politiche au-
torizzate del Gruppo misto, che attual-
mente & tre: quindi che facciamo? Lo ri-
duciamo a due o a uno? Introduciamo i
gruppi monocellulari ? Lascio a voi una
riflessione sul punto.

Problema delle Commissioni. Una delle
finalita che guidano questa riforma & l'idea
per cui, se si & in pochi, si lavora meglio. A
me pare un’idea che quantomeno merite-
rebbe di essere pitt approfondita, non es-
sere data per apodittica. Anche qui vi fac-
cio un esempio, il problema delle Commis-
sioni a cui si & poc’anzi riferito.

A parte che si e giustificata questa ri-
forma con il fatto che il Parlamento cer-
tamente ha visto spogliata buona parte
delle sue potesta legislative verso I'alto, cioe
verso I'Unione europea, e verso il basso,
verso le regioni, pero & pur vero che il
Parlamento, oltre che funzioni legislative,
esercita anche funzioni di carattere ispet-
tivo, di controllo, di informazione, e in
tutto questo il fatto che i singoli gruppi,
soprattutto minoritari, possano contare su
un numero minimo, ridotto di parlamen-
tari, impatta sull’esercizio di queste fun-
zioni.

Se le Commissioni rimangono uguali,
noi avremo un effetto divaricante tra Ca-
mera e Senato, perché alla Camera vige,
come sapete, la regola per cui un parla-
mentare non puo far parte di pitt di una
Commissione, e questo secondo me inevi-

tabilmente incidera su alcuni gruppi di
minoranza — penso a LeU, che mi pare
abbia quattordici deputati, quindi un nu-
mero pari al numero delle Commissioni —
che, avendo un numero inferiore, non po-
tra essere rappresentato in tutte le Com-
missioni. Questo ovviamente a cascata pone
un problema sull’esercizio dell’attivita par-
lamentare in alcune sedi, la sede legislativa,
la sede redigente, la sede ispettiva, perché
il fatto che si privilegi la rappresentativita
anziché la proporzionalita pone un pro-
blema sulla qualita del lavoro della Com-
missione.

All'opposto, al Senato, dove il numero di
Commissioni & uguale, pero il numero dei
componenti &€ dimezzato, avremmo esatta-
mente l'effetto contrario, perché al Senato
invece un senatore pud far parte di piu
Commissioni, fino a un massimo di tre, e
questo significherebbe che soprattutto le
minoranze, che saranno pitu penalizzate in
questa riduzione in scala dei numeri par-
lamentari, dovranno essere rappresentate
con un unico componente in pit Commis-
sioni.

Questo pone un problema anche di or-
ganizzazione dei lavori, perché se saranno
tre, quattro o cinque quei senatori e quat-
tordici le Commissioni, quel povero sena-
tore si dovra dividere al massimo in tre
Commissioni e forse non riuscira a coprirle
tutte. Capite quindi che, sotto questo pro-
filo, mentre alla Camera si privilegia la
rappresentativita, qui invece si dovrebbe
tendere a privilegiare la proporzionalita
della riforma.

Concludo rispettando i tempi. A livello
ordinamentale, non credo che la riduzione
del numero dei parlamentari abbia signi-
ficative conseguenze per quanto riguarda
I'elezione del Presidente della Repubblica,
perché sotto il profilo aritmetico incide-
ranno sicuramente di pit i 58 delegati
regionali, ma tutti noi sappiamo che i de-
legati regionali si aggregano e si organiz-
zano sulla base di rappresentanza parti-
tica; quindi sotto questo profilo l'intento
del costituente di dare rappresentanza alle
regioni sappiamo che e fallito, alla fine
sono persone che rispondono politicamente
al gruppo parlamentare di appartenenza.
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E invece molto pitt importante, secondo
me, l'effetto di questa riforma sui senatori
a vita, perché & vero che la riforma prati-
camente formalizza la prassi affermatasi,
dopo la parentesi di Pertini e Cossiga, per
cui i senatori a vita non possono essere pil
di cinque, ma ¢ evidente che un conto &
dire che i senatori a vita sono cinque su
315, un conto ¢ essere cinque su 200. Mi
permetto sommessamente di ricordare alla
vostra attenzione qual e il peso che i se-
natori a vita hanno avuto in certe legisla-
ture ai fini del mantenimento della mag-
gioranza di Governo.

Questo peso, anche se fissiamo il nu-
mero cinque, comunque aumenta, quindi
io non mi stupirei se questa riforma an-
dasse ad accrescere il peso politico dei
senatori a vita ai fini della formazione e del
mantenimento delle maggioranze. Forse &
il caso di riprendere la riforma del 2016
almeno su questo punto, riforma che in-
vece prevedeva che i parlamentari di no-
mina presidenziale dovessero essere non al
Senato, ma alla Camera. Questo ovvia-
mente impatterebbe di meno sotto il pro-
filo numerico.

Ultima considerazione, se mi & per-
messo ipotizzare anche delle soluzioni. Ho
cercato, nei limiti delle mie capacita, di
evidenziare come questa riduzione, meno
36,5 per cento dei componenti delle Ca-
mere, abbia le conseguenze che ho illu-
strato. Forse sarebbe il caso di prevedere o
una minore riduzione (anziché 400/200,
per esempio 500/250) oppure, ancora, di
lasciare in Costituzione un range aperto,
oppure di tornare alla soluzione del 1948,
che era quella di prevedere un rapporto
fisso tra eletti e abitanti.

Tale soluzione potrebbe essere util-
mente sfruttata a livello elettorale perché
la variabilita dei seggi, la possibilita cioe
che per legge elettorale si possa stabilire il
numero dei seggi, consentirebbe, per esem-
pio, di articolare meglio il premio di mag-
gioranza attraverso seggi aggiuntivi, cosil
come avviene o dovrebbe avvenire in ipo-
tesi in Germania, al netto della giurispru-
denza del tribunale costituzionale tedesco
sul carattere proporzionale e non maggio-
ritario di questi seggi.

Parlamentari eletti all’estero. Qui & come
sparare sulla Croce Rossa, cio¢ & evidente
che la loro riduzione di numero ulterior-
mente aumenta la loro scarsa rappresen-
tativita, e d’altra parte credo non ci sia una
rappresentanza vera e propria. Sarebbe
forse l'occasione per ripensare a questa
riforma, che ha portato, secondo me, pil
problemi che benefici, quindi, anziché ta-
gliare il numero dei parlamentari all’e-
stero, forse sarebbe il caso proprio di eli-
minarli.

Ultima cosa e chiudo. Proprio perché mi
sono concentrato sugli aspetti specifici, non
ho voluto toccare il tema, molto piti ampio
e strettamente collegato, del ruolo della
seconda Camera, una volta che si tocca
questo aspetto. Non I'’ho voluto toccare
perché capisco che ¢ un problema molto
pilt ampio e molto piti complesso, pero, in
quest’ottica di intervento chirurgico par-
ziale, rivedere anche i requisiti di elettorato
attivo e passivo, quantomeno elettorato at-
tivo, uniformandolo alla Camera, signifi-
cherebbe superare una differenziazione di
cui sinceramente oggi stento a vedere il
senso.

PRESIDENTE. Do la parola ai deputati
che intendano porre quesiti o formulare
osservazioni.

ANDREA CECCONI. Non mi soffermo
sulla questione delle minoranze; condivido
le perplessita, perché, ad esempio, faccio
parte di un piccolo gruppo, sono membro
di un’altra Commissione, che attualmente &
convocata e sta facendo audizioni su un
provvedimento non meno importante, pero
chiaramente una persona & una; non € una
questione di quantita del lavoro, perché al
limite uno lavora di pit, ma di qualita
certamente si, ed € su questo che mi vorrei
soffermare.

Noi facciamo questa riforma per ren-
dere piu snella, pitt veloce, piti ordinata
I'attivita parlamentare, cercando contem-
poraneamente di darle anche lustro, cioe
un’autorevolezza che negli anni si & persa.
Di conseguenza, il lavoro deve essere non
soltanto svolto velocemente, ma deve essere
anche un lavoro di qualita per dare rispo-
sta alle esigenze dei cittadini.
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Non ¢& soltanto il numero che puo fare la
qualita, ma & anche la qualita dei membri
che fanno questo numero, nel senso che
noi ci convinciamo che, se sono di meno, i
rappresentanti saranno i migliori; si puo
dare all’Altare della Patria la rappresenta-
tivita purché ci sia una qualita di rappre-
sentanti.

Lei ha parlato del sistema elettorale,
cioe di come impatti il numero sulla scelta,
e ha parlato ovviamente del sistema pro-
porzionale, che, dal punto di vista della
rappresentanza, incidera parecchio, ci sara
una soglia di sbarramento implicita pari a
circa il 5 per cento, soprattutto nelle cir-
coscrizioni piccole, perché nelle grandi in-
vece la soglia si abbassa; quindi nelle grandi
citta ci potra essere la rappresentanza an-
che dei piccoli partiti, mentre nelle circo-
scrizioni con pochi abitanti questo non
avverra.

Secondo lei, & possibile solo il sistema
proporzionale con una riduzione del nu-
mero ? Perché altrimenti si potrebbe fare
un sistema maggioritario, dove la rappre-
sentanza & comunque schiacciata, perché &
una questione di proporzioni e numeri;
pero, come lei dice, anche io ritengo che il
parlamentare abbia un radicamento nel
territorio o comunque dovrebbe comin-
ciare ad averlo.

E vero che siamo abituati, ormai da un
po’ di anni, al fatto che i cittadini votano il
simbolo e il leader piuttosto che il singolo
parlamentare — anche con 'ultima riforma
elettorale, il Rosatellum, si aveva la fiducia
che la componente uninominale avesse un
peso nel trascinamento dei voti, cosa che
invece non ¢ avvenuta (non c’e stato alcun
tipo di trascinamento da parte del collegio
uninominale) — pero forse tornare indietro
da questo punto di vista e far avere un peso
all'uninominale, avendo solo I'uninominale,
potrebbe essere la scelta giusta. Questo
magari non al primo turno elettorale, per-
ché i cittadini hanno bisogno di un certo
margine per abituarsi, pero per il cittadino
sapere che si sceglie una persona, la quale
ovviamente supporta un programma, un
simbolo, un’idea politica, proprio quella
persona e non una persona tra le tante
all'interno di una lista, tra cui tra l'altro

non posso neanche scegliere, potrebbe fare
una differenza nel collegamento eletto/
elettore e quindi di conseguenza anche
nella qualita della persona eletta all'interno
del collegio.

Secondo lei & una possibilita oppure il
maggioritario comprime ulteriormente la
rappresentativita e, di conseguenza, il pro-
porzionale potrebbe essere pit adeguato ?

ANNA MACINA. Innanzitutto la ringra-
zio, anche perché ci ha offerto una visione
diversa, sulla quale noi non concordiamo,
pero volevo alcuni chiarimenti in relazione
a talune affermazioni che lei ha reso.

Mi permetta di dirle che la frase «se si
¢ in pochi, si lavora meglio » mi sembra un
modo piuttosto semplicistico di valutare
questa visione che noi vogliamo dare ad un
intervento che & sicuramente chirurgico e
minimale, ma che a nostro modo di vedere
ha degli effetti sicuramente positivi.

Lei in un passaggio del suo intervento
afferma che il parlamentare rappresenta
gli elettori, ma per il tramite del parlamen-
tare rappresenta il partito, il che vuol dire
che gli elettori non votano per avere una
rappresentanza territoriale, perché se nel
momento in cui diamo per assodato che
quel parlamentare rappresenta il pro-
gramma di quel partito politico, che & un
programma di carattere nazionale — e non
dimentichiamo che in realta il parlamen-
tare & chiamato a rappresentare non una
comunita territoriale, ma l'intera nazione,
ed ¢ stato votato per portare avanti un
programma che ha a che vedere con l'in-
tera nazione e la visione politica dell'intero
Paese — non comprendo come ci possa
essere questo scollamento, quindi vorrei un
chiarimento su questo.

Nella sua esposizione, che peraltro ho
apprezzato anche per una visione diversa
certamente dalla mia, ma meritevole di
assoluto rispetto, non ho notato alcun ac-
cenno ad un effetto positivo che questa
riforma costituzionale potrebbe avere. Mi
permetta perd di evidenziare che le criti-
cita sollevate hanno ad oggetto I'articola-
zione dei lavori all'interno delle Commis-
sioni parlamentari, che perd & un argo-
mento che puo essere «facilmente » (basta
averne la volonta) ricalibrato sulla base di



Camera dei Deputati —

- Indagine conoscitiva — 3

XVIII LEGISLATURA — I COMMISSIONE — SEDUTA DEL 26 marzo 2019

alcune modifiche da apportare ai Regola-
menti di Camera e Senato, che nulla hanno
a che vedere con la riforma costituzionale
in questo momento oggetto di discussione.
Stara poi ai parlamentari che verranno,
che si troveranno ad avere un numero
inferiore, decidere, mediante le modifiche
regolamentari, come meglio articolare i la-
vori.

Peraltro, come ricordava il collega Cec-
coni, certamente & complicatissimo essere
presenti in pitt Commissioni, perd non c'e
un divieto, cioé non si pud affermare che
alla Camera non sia possibile che un par-
lamentare segua i lavori di pitt Commis-
sioni; ¢ membro effettivo in una Commis-
sione, ma puoO essere sostituto in tutte le
altre; non esiste un divieto che impedisce
ad un parlamentare di presenziare ai lavori
anche delle altre Commissioni.

Dato per assodato che non ho colto
nessun riferimento al fatto che la riduzione
del numero possa condurre ad uno svolgi-
mento pit snello, pitt veloce, piti pratico,
piut agevole dei lavori parlamentari, oltre a
tutte le ripercussioni in tema di finanza
pubblica e di risparmio di spesa, non ca-
pisco allora perché, non avendo notato
nessun elemento positivo, nelle sue propo-
ste proponga una riduzione minimale del
numero dei parlamentari di 500 o 250,
annullando di fatto l'effetto che non va
visto soltanto in una direzione. Se non c’e
alcun vantaggio, non capisco perché pro-
ponga una riduzione a 500 o 250.

PRESIDENTE. Do la parola al nostro
ospite per la replica.

SALVATORE CURRERI, Professore di isti-
tuzioni di diritto pubblico presso 'Univer-
sita degli Studi « Kore » di Enna. Io non
sono contrario alla riduzione del numero
dei parlamentari, io sono contrario a que-
sta riduzione del numero dei parlamentari,
perché una riduzione cosi sensibile (par-
liamo del 36,5 per cento) secondo me pro-
voca dei problemi; quindi, sotto questo
profilo, il fatto che io abbia proposto una
riduzione inferiore significa proprio che
ritengo che i problemi non siano sulla
riduzione in sé, ma sul quantum della
riduzione,

E vero quello che lei dice, che i parla-
mentari possono presenziare in piu Com-
missioni, ma, a parte che non hanno il
dono della bilocazione, possono ruotare,
pero lei capisce che il problema ¢ anche il
voto in Commissione; siccome si pud far
parte, a livello di voto, soltanto di una
Commissione alla Camera, & evidente che
un partito che un domani avra un numero
di deputati inferiore al numero delle Com-
missioni si trovera in fortissima difficolta.

Lei giustamente sottolinea che si potra
tranquillamente rivedere il numero delle
Commissioni, si potra tranquillamente ri-
vedere la regola che pone questo divieto,
uniformandola a quanto & previsto al Se-
nato — perché al Senato hanno questo
problema, avendo un numero eguale di
Commissioni, 14, ma un numero di sena-
tori dimezzato — ma mi pare doveroso da
parte mia farvi presente che c’¢ questo
problema e che & una conseguenza di que-
sta riforma che va comunque valutata.

Il problema del rapporto tra rappresen-
tanza territoriale e rappresentanza poli-
tica. Su questo voglio essere chiaro, perché
¢ vero che il parlamentare rappresenta la
nazione, cosa che secondo me va interpre-
tata, se vogliamo scrostare questa formula
dalla patina ottocentesca che la circonda e
se mi consente & anche abbastanza reto-
rica; il parlamentare rappresenta gli inte-
ressi politici nel senso etimologico del ter-
mine, quindi gli interessi del Paese sulla
base di una visione di parte che ¢ quella del
suo partito; quindi le varie posizioni dei
partiti si differenziano sulla base di una
diversa visione dell'interesse generale.

Questo tipo di visione, che & cosi pro-
iettata verso il bene comune, non & asso-
lutamente alternativa rispetto alla rappre-
sentanza del territorio. Credo che un par-
lamentare faccia bene il suo compito se
raccoglie le istanze del territorio e le pro-
ietta a livello nazionale, confrontandole poi
con l'interesse del partito e con la visione
generale. Questa dimensione del radica-
mento territoriale del parlamentare, che
tra l'altro — mi consenta — si esprime
benissimo negli atti di sindacato ispettivo,
nelle interrogazioni e interpellanze in cui
ciascun parlamentare fa gli interessi del
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suo territorio, non deve essere vista in
alternativa o in contrapposizione; quindi il
fatto che un parlamentare veda allargata la
sua base elettorale di rappresentanza cer-
tamente pone un problema per quanto
riguarda la sua capacita di cogliere gli
interessi di un territorio pitt vasto.

Sotto questo profilo io non vedo nes-
suna contraddizione, anzi vedo una com-
plementarieta, e anzi la peculiarita del ruolo
del parlamentare sta proprio in questa
capacita di proiettare gli interessi del ter-
ritorio in una dimensione politica nazio-
nale.

ANNA MACINA. Non viene votato sulla
base delle istanze territoriali, ma votano un
programma.

SALVATORE CURRERI, Professore di isti-
tuzioni di diritto pubblico presso 'Univer-
sita degli Studi « Kore » di Enna. Non voglio
scendere in questioni particolari, ma non
mi pare che quando si fa campagna elet-
torale si parli soltanto degli interessi na-
zionali; credo che un parlamentare parli
anche delle esigenze del suo territorio, e
comunque, anche se & cosi non & (e mi
sento di dissentire), quando si svolge l'at-
tivita parlamentare il collegamento con il
territorio si fa sentire assolutamente.

Non vorrei dare l'impressione che la
rappresentanza politica sia una rappresen-
tanza astratta, eterea, sulla base degli in-
teressi nazionali e abbia poco a che fare
con le miserie, le esigenze e le necessita del
territorio; ma forse non ci siamo capiti,
quindi credo che il mio discorso ora sia
molto piu chiaro.

Il problema del sistema elettorale. Come
in Spagna, se adotti un sistema proporzio-
nale ma poi lo tari su una circoscrizione
come quella provinciale, il sistema fun-
ziona come un maggioritario, perché meno
sono gli eletti, meno il sistema elettorale
proporzionale ha la capacita di dispiegare

i suoi effetti. Lo stesso discorso avviene con
la riduzione del numero dei parlamentari,
avrebbe lo stesso effetto.

E evidente che, sotto il profilo che ve-
niva sollevato, il maggioritario risponde-
rebbe meglio a queste esigenze di collega-
mento, pero sappiamo perfettamente che il
maggioritario ha un effetto selettivo ancora
maggiore, perché se parliamo di un mag-
gioritario uninominale, & un maggioritario
che bipolarizzerebbe un sistema politico
che attualmente si trova con un assetto
tripolare.

Fatte salve le considerazioni, che a me
non spettano, sulla praticabilita politica di
una simile riforma, ¢ evidente che un si-
mile sistema impatterebbe, secondo me,
ancora piu fortemente sulla rappresen-
tanza politica, sulla pluralita, sulla rappre-
sentativita delle forze politiche. Tra l'altro,
la proposta di legge collegata aumenta pro-
porzionalmente il peso dei seggi uninomi-
nali, perché da tre noni passiamo a tre
ottavi, quindi un effetto anche qui maggio-
ritario lo avremmo.

Forse si potrebbe mantenere il sistema
cosi com’e, aumentando il numero dei par-
lamentari e consentendo quindi al sistema
proporzionale di dispiegare in maniera pilt
efficace e forse meno penalizzante gli ef-
fetti.

PRESIDENTE. Avverto che il professor
Curreri ha messo a disposizione della Com-
missione una memoria, di cui autorizzo la
pubblicazione in calce al resoconto steno-
grafico della seduta odierna (vedi allegato
3).

Ringrazio il professor Curreri e dichiaro
conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 13.20.

Licenziato per la stampa
il 7 maggio 2019

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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ALLEGATO 1

PROGETTO DI LEGGE COSTITUZIONALE AC 1585 IN MATERIA DI
RIDUZIONE DEL NUMERO DEI PARLAMENTARI

Ginevra Cerrina Feroni

Ordinario di Diritto Pubblico Comparato Universita di Firenze

1. Premessa

Onorevole Presidente, Onorevoli Deputati, porgo, per prima cosa, il mio sentito
ringraziamento per l'invito a questa audizione. Anche per ragioni di tempo, mi
atterré ad una valutazione tecnica e di merito, lasciando al dibattito eventuali
approfondimenti sulle questioni richiamate.

Il progetto di legge costituzionale AC 1585 - approvato in prima
deliberazione dal Senato il 7 febbraio 2019 — prevede un intervento puntuale
di modifica degli artt. 56, 57 e 59 della Costituzione, determinando, in
particolare, la riduzione del numero di parlamentari (da 630 a 400 alla
Camera; da 315 a 200 al Senato).

L’art. 3 del progetto di legge codifica inoltre la prevalente interpretazione
dell’art. 59 della Costituzione, stabilendo che «Il numero complessivo dei
senatori in carica nominati dal Presidente della Repubblica» non possa «in alcun
caso essere superiore a cinque».

Per prima cosa ritengo sia un fatto positivo che, dopo la bocciatura del
referendum del 2016, non sia stata posta una pietra tombale sulle riforme
costituzionali ma sia ripartita, in questa legislatura, un processo riformatore
che possa condurre ad operare mutamenti e aggiustamenti migliorativi,
coerenti con i tanti cambiamenti storici, politici, sociali intervenuti in questi
70 anni di storia repubblicana. E la drastica riduzione del numero dei
parlamentari ne € certamente un aspetto non marginale. E’ una esigenza che
arriva forte dal Paese e che non riguarda, o non riguarda solo, il tema dei costi
della politica. Anzi il tema dei costi €, a mio modo di vedere, marginale. Sono
mutate in questi 70 anni, infatti, le ragioni sociali, culturali, economiche e
politiche che giustificarono allora una cosi capillare e diffusa rappresentanza.

Con la riforma, dunque, in media ogni deputato rappresenterebbe circa
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150.000 abitanti e ogni senatore circa 300.000. Il che pare ragionevole, basti
solo pensare alle nuove forme di comunicazione rispetto al 1948 e non vedrei
conseguenze sulla capacita effettiva di presenza sul territorio dei
parlamentari.

Aldila dell’esperienza comparata a 360 gradi - in primis quella di un grande
e democratico Paese come gli Stati Uniti che ha una Camera dei
rappresentanti di 435 persone e un Senato di 100 - una Camera composta di
350-400 deputati era cifra gia emersa come ragionevole in Assemblea
Costituente.

Non solo. La riduzione del numero dei deputati e senatori contribuisce a

dare maggiore prestigio e autorevolezza ai due rami del Parlamento e a

rafforzare il suo ruolo.

Sono convinta che, ancora prima del contenuto, serva un metodo il piu
possibile condiviso. Ed € qui che sta tutto il cuore del problema. Le riforme -
sarebbe quanto mai opportuno - non si facessero a maggioranza, perché la
Costituzione non € una legge come tutte le altre.

La nostra storia insegna, del resto, che le riforme costituzionali votate a
maggioranza si rivelano sempre degli errori. Cosi € stato nel 2001 con la
riforma voluta dal centro sinistra ed approvata dal referendum; cosi € stato
nel 2006 con la riforma voluta dal centro destra e bocciata dal voto popolare.
Cosi & avvenuto nel 2016.

E’ certamente vero che 30 anni di tentativi falliti di riforme costituzionali di
tipo organico evidenziano la difficolta di procedere a riforme condivise. Ma cio
non deve portare a concludere che il nostro Paese sia irriformabile. Non sono
mancate in questi anni, infatti, importanti modifiche costituzionali puntuali,
come ad esempio quella sul giusto processo, sulle immunita parlamentari o
sulle pari opportunita.

Giudico con favore il sistema delle riforme puntuali.

Nel suo impianto generale, il progetto qui in esame non presenta manifesti
ed evidenti profili di criticita.

Al tempo stesso €& possibile formulare alcune osservazioni in merito al

possibile rendimento della riforma.
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2. Il metodo

In primo luogo, sul piano del metodo, il progetto in esame riflette un
mutamento di filosofia rispetto alle precedenti iniziative di riforma
costituzionale avviate nelle ultime legislature: accantonando il metodo dei
macro-progetti di riforma organica della parte II della Costituzione, ’AC 1585
¢ espressione di un approccio basato su una pluralita “pacchetti” piu piccoli
di riforme puntuali, sebbene in qualche misura coordinati fra loro.
Contestualmente all’esame del progetto AC 1585, le Camere stanno in
particolare esaminando le proposte di modifica dell’art. 71 Cost. in materia di
iniziativa legislativa popolare.

Ma proprio perché si sta procedendo con spacchettamenti di riforme
puntuali, occorre massimo coordinamento. E bene dunque tenere conto dei
possibili profili di intersezione fra le diverse proposte di revisione
costituzionale, anche in considerazione dei potenziali effetti selettivi
nell’accesso alla rappresentanza parlamentare determinati dalla riduzione del

numero dei parlamentari.

3. L’elezione del Presidente della Repubblica: “costi” e “benefici” del
mantenimento dell’attuale numero di delegati regionali alla luce della
contestuale riduzione del numero di parlamentari

Veniamo ora al merito. Del progetto AC 1585 colpisce non tanto quello che
c’¢, quanto piuttosto quello che non c’e.

Non c’¢ innanzitutto una disposizione che rimoduli la composizione delle
delegazioni regionali nel procedimento di elezione del Presidente della
Repubblica. La riduzione da 945 a 600 del numero di parlamentari (al netto
dei senatori a vita e di diritto) implica peraltro un non indifferente
potenziamento della componente espressa dai Consigli regionali, la quale
passerebbe a rappresentare 1’8,8% dell’intero collegio elettorale presidenziale
(anzicheé l’'attuale 5,7%).

Tale scelta si pone in linea di discontinuita con la riforma costituzionale
approvata dalle Camere nella XVII legislatura e poi rigettata dal referendum

del dicembre 2016. La riforma “Renzi-Boschi” aveva infatti disposto
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l'abrogazione dell’art. 83, c. 2 Cost. e la conseguente soppressione della
componente regionale nella elezione del Presidente della Repubblica.

Ipotizzando una riduzione da 3 a 2 dei delegati regionali (eccetto la Valle
d’Aosta) verrebbe di fatto ristabilita la proporzione individuata dal Costituente
tra le due componenti del collegio elettorale presidenziale. Infatti, in presenza
di due soli delegati per Regioni, la componente regionale finirebbe per
rappresentare il 5,9% degli elettori presidenziali.

Va tuttavia segnalata una possibile criticita di un siffatto intervento di
rimodulazione del numero di delegati regionali: 'attuale art. 83, c. 2 Cost.
assicura la rappresentanza delle minoranze allinterno delle delegazioni
regionali. Riducendo a due il numero di delegati per Regione, la minoranza
finirebbe per essere sovra-rappresentata, esprimendo lo stesso numero di

delegati della maggioranza consiliare.

4. L’assenza di disposizioni di coordinamento con i Regolamenti
parlamentari e le leggi istitutive delle Commissioni bicamerali. In
particolare: le soglie per la costituzione dei gruppi

In secondo luogo, il progetto di legge non prevede alcuna disposizione finale
volta a gestire una ordinata transizione dal vecchio al nuovo regime
organizzativo.

Si tenga conto che i Regolamenti parlamentari collegano l’attivazione di
determinati istituti e la composizione di alcuni organi interni ad una certa
soglia numerica di deputati o senatori. Per esempio, l'art. 69 Reg. Cam.
riconosce a dieci deputati il potere di chiedere la dichiarazione durgenza di
un determinato progetto di legge. L’art. 56, c. 3 del Regolamento del Senato
attribuisce ad 8 senatori la facolta di proporre l'inversione della trattazione
degli argomenti iscritti all’ordine del giorno della seduta. La modifica del
numero di parlamentari finisce dunque per incidere sensibilmente
sull’esercizio di tali prerogative, determinando linnalzamento della
percentuale di parlamentari necessaria per l'attivazione di alcuni istituti di
diritto parlamentare.

Il tema diviene particolarmente rilevante con riferimento alle norme sulla

costituzione dei gruppi parlamentari. Attualmente, i Regolamenti delle Camere
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fissano, almeno in prima battuta, a 20 deputati e 10 senatori il numero di
parlamentari necessari per la costituzione di un gruppo. Una soglia la quale
coincide con il 3,7% di deputati ed il 3,1% di senatori. Ridurre a 400 e 200 il
numero di parlamentari significherebbe dunque innalzare tale quota al 5%,
sia alla Camera sia al Senato

Nell’esaminare il progetto di legge costituzionale AC 1585, dunque, le
Camere dovrebbero quantomeno valutare se tale ricaduta rientri o meno
nell’intentio legislatoris.

Qualora l'innalzamento di queste soglie non costituisca un effetto voluto, la
strada maestra per risolvere i problemi di coordinamento con la disciplina
regolamentare vigente € senza dubbio rappresentata dalla revisione dei
Regolamenti delle Camere. In altre parole, dovrebbero essere le stesse
Assemblee a ridefinire le attuali soglie.

Peraltro, una serie di considerazioni induce a dubitare della capacita delle
Camere di intervenire tempestivamente attraverso lo strumento delle novelle
regolamentari. Una parte delle forze politiche sara infatti “contro-interessato”
ad una iniziativa che, pur presentandosi come una apparente attivita di
manutenzione regolamentare, in realta si caratterizza per significative
ripercussioni sugli equilibri fra i gruppi. Per essere franchi, vi € il rischio di
subordinare questa opera di aggiornamento dei Regolamenti alla “buona
volonta” dei gruppi maggiormente penalizzati da una rimodulazione al ribasso
delle attuali soglie numeriche. Da qui, fra 1’altro, la prospettiva di potenziali
momenti di frizione fra gruppi piccoli e gruppi grandi, secondo una linea di
conflittualita anche trasversale al normale cleavage
maggioranza/opposizione.

Data la complessita del procedimento di revisione regolamentare — il quale,
fra l’altro, rimane esposto a possibili forme di ostruzionismo — non puo dunque
escludersi una inerzia o quanto meno un ritardo delle Camere nella modifica
dei rispettivi Regolamenti. Proprio tale evenienza rende opportuna 1’adozione
di una disposizione transitoria e finale in grado di “traghettare” il passaggio al
nuovo regime in attesa di un successivo (e quanto mai opportuno) intervento

dei Regolamenti parlamentari.
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Tale disposizione transitoria e finale potrebbe eventualmente riguardare
anche alcuni profili attualmente disciplinati da leggi ordinarie, come ad
esempio nel caso delle leggi istitutive di Commissioni bicamerali, le quali
hanno modulato la composizione dei suddetti collegi in considerazione

dell’attuale numero di parlamentari.

5. Il sistema di commissioni permanenti

Vi sono poi alcuni aspetti piu specifici che non potranno essere affrontati in
sede di disposizioni transitorie e finali, richiedendo una organica revisione dei
Regolamenti parlamentari, ma che &€ comunque opportuno segnalare fin da
ora.

La dottrina ha da tempo evidenziato le connessioni fra forma di governo e
sistema di commissioni. In questa prospettiva non si € mancato di sottolineare
la necessita di una riduzione dell’attuale numero di commissioni permanenti
(14 presso entrambi i rami del Parlamento). Tale opera di accorpamento delle
commissioni diventerebbe ancor piu ineludibile in presenza di una
diminuzione del numero dei parlamentari, soprattutto al Senato. Sebbene sia
difficile ipotizzare un intervento su questo specifico profilo gia nel testo della
riforma costituzionale & bene tuttavia che le Camere inizino gia in questa fase
a ragionare nella prospettiva di una complessiva riorganizzazione del sistema

delle commissioni.
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ALLEGATO 2

— Dipartimento di

SCIENZE
pecror POLITICHE

UNIVERSITA DEGLI STUDI ROMA TRE

UNIVERSITA DEGLI STUDI

Spettabile Camera dei Deputati
Prima Commissione Affari Costituzionali

Alla c.a. del Presidente e dei Commissari

Esame, in sede referente, della proposta di legge C. 1585, approvata dal Senato,
recante “Modifiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costituzione in materia di riduzione
del numero dei parlamentari”, cui ¢ abbinata la proposta di legge C. 1172 D’Uva.

Audizione del 26 marzo 2019 del prof. Salvatore Bonfiglio
(Universita degli Studi Roma T're - Dipartimento di Scienze Politiche)

Memoria scritta

La riduzione del numero dei componenti pud essere giustificata soltanto se ¢
destinata a produrre una maggiore capacita decisionale ¢ un maggiore prestigio dei
due rami del Parlamento senza, pero, comprometterne la rappresentativita.
Efficienza e rappresentativita. Si tratta di due aspetti certamente distinti, ma che
non possono essere separati in uno Stato democratico di diritto.

Ora, visto che quella che si propone ¢ una riduzione drastica del numero dei
patlamentari (del 36,5 % sia alla Camera che al Senato), ¢ opportuno chiedersi se non
vi sia il rischio che venga compromessa sia I'efficienza che la “rappresentativita” delle
istituzioni rappresentative.

La comparazione diacronica e sincronica ci permette di cogliere alcuni elementi
di distonia istituzionale caratterizzanti la proposta di legge.

Consideriamo le elezioni in Italia del 1948 per la Camera dei deputati: gli elettori
erano allora circa 29 milioni, oggi per la stessa Camera sono oltre 1 50 milioni se si
considerano anche i 4 milioni di elettori nella Circoscrizione Estero. Gli elettori per
il Senato erano 22 milioni meno della meta dei quasi 47 milioni di oggi. Questo dato
numerico evidenzia la minore rappresentativita oggi del Parlamento rispetto al 1948:
allora per la Camera il rapporto era di circa 50.000 elettori per eletto.

Inoltre, con la drastica riduzione che si propone, rispetto ad altri Stati membri
dell’Unione Europea con popolazioni di analoghe dimensioni, I'Italia diverrebbe
quello con il rapporto maggiore tra numero di elettori e parlamentari (150.000 per la
Camera e 300.000 per il Senato).

Se si ipotizzasse un Senato federale (o una Camera delle Regioni) non ci sarebbe
niente di strano nel proporre una riduzione anche drastica del numero dei suoi
componenti. Basti pensare al Senato statunitense, composto da 100 rappresentanti,
o al Bundesrat tedesco, i cui membrti sono soltanto 69. Viceversa, in uno Stato unitatio
parzialmente decentralizzato, come nel caso francese, la seconda Camera, che
rappresenta le collettivita tertitoriali (metropolitane e d’Oltremare) e i rappresentanti
dei francesi all’estero, € composta da 348 senatoti eletti a suffragio indiretto.

Ora, visto che il nostro Senato non € una Camera federale e non & eletto a
suffragio indiretto, non si capisce in base a quale logica di sistema dovtebbe essere
composto da 200 anziché da 315 senatori.

La rideterminazione del numero dei patlamentari di per sé non ha nulla a
che vedere con la riforma del Parlamento.

Se I'obiettivo politico che tanto viene enfatizzato ¢ quello di produrre maggiori
risparmi, perché non proporre allora I'abolizione della seconda Camera? Perché



Camera dei Deputati — 25 — Indagine conoscitiva — 3

XVIII LEGISLATURA — I COMMISSIONE — SEDUTA DEL 26 marzo 2019

riproporre un bicameralismo indifferenziato, che ¢ un’eccezione - o forse sarebbe
meglio dire un’anomalia - in un sistema parlamentare come il nostro? 1l Senato in
Italia non soltanto non rappresenta le Regioni, ma non rappresenta neanche i cittadini
sotto 1 25 anni che non concorrono alla sua elezione.

Se invece gli obiettivi principali sono lefficienza e la rappresentativita del
Parlamento, allora occorre dire che entrambe dipendono dalla composizione e dalle
competenze delle Camere, nonché dai regolamenti parlamentari, dalle buone
pratiche, dai soggetti politicamente e costituzionalmente rilevanti, ecc.

Rispetto alla riduzione del numero dei parlamentari, una maggiore efficienza puo
essere generata soprattutto dall’adozione di un bicameralismo differenziato.

Viceversa, la riduzione drastica del numero dei parlamentari rischia perfino di
compromettere il funzionamento dei lavori parlamentari che si svolgono
prevalentemente nelle Commissioni permanenti. In questa prospettiva, a mio avviso
non auspicabile, occorrerebbe adeguare i regolamenti parlamentari, ridurre il
numero attuale delle Commissioni, garantire il diritto di partecipazione delle
minoranze, rivedere le regole sulla formazione dei Gruppi parlamentari, ecc.

Altra questione molto dibattuta ¢ se la riduzione del numero dei parlamentari
possa favorire una maggiore stabilita governativa. Certo, tale riduzione molto
probabilmente avrebbe come conseguenza una riduzione del numero dei partiti
politici, ma non ¢ detto che porterebbe alla formazione di maggioranze pre-elettorali
omogenee, coese e stabili, perché 'aggregazione di tali maggioranze dipende
soprattutto dalla legislazione elettorale.

Del resto, rimanendo diverso lelettorato attivo e passivo per lelezione dei
membri nei due rami del Parlamento ¢ possibile, come I'esperienza costituzionale ci
conferma, che vi possano essere due diverse maggioranze patlamentari. E cio in un
sistema di bicameralismo indifferenziato come il nostro, in cui entrambe le Camere
devono votare la fiducia al Governo, costituisce un ulteriore problema per la stabilita
del governo.

Un’ultima considerazione sui senatoti a vita (art. 59, comma 2, della Costituzione).

La proposta di legge scioglie il nodo interpretativo riguardante il numero
complessivo di senatori di nomina presidenziale che possono contemporaneamente
far parte dell’Assemblea del Senato. Fino al 18 luglio 1984 era sempre prevalsa una
interpretazione di carattere restrittivo sempre seguita nella prassi. Una diversa
interpretazione fu data dal Presidente della Repubblica Pertini (con il consenso
preventivo del Presidente del Senato e della Giunta delle elezioni e delle immunita)
che nomino senatori a vita Carlo Bo e Norberto Bobbio, sebbene fossero gia presenti
a Palazzo Madama cinque senatori di nomina presidenziale. Pure il Presidente
Cossiga nomino quattro senatori (anche in quel caso, le nomine vennero convalidate
dalla Giunta del Senato).

Con la proposta di modifica, questa si condivisibile, si prevede espressamente che:
«l numero complessivo dei senatori in carica nominati dal Presidente della Re-
pubblica non puo in alcun caso essere superiore a cinquey.
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ALLEGATO 3

Commissione Affari Costituzionali della Camera dei Deputati
seduta dell’Ufficio di Presidenza, 26 marzo 2019
Audizioni informali in relazione all’esame in sede referente della proposta di legge costituzionale
Modifiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costituzione in materia di riduzione del numero dei
parlamentari (C. 1585), nonché della proposta di legge Disposizioni per assicurare I'applicabilita
delle leggi elettorali indipendentemente dal numero dei parlamentari (C. 1616)

Testo dell’audizione del prof. Salvatore Curreri
(Professore in Istituzioni di Diritto pubblico, Libera Universita degli Studi di Enna “Kore)

1. La riduzione del numero dei parlamentari, quando eccessiva come quella attualmente in
discussione — da 630 a 400 deputati e da 320 a 205 senatori, inclusi i cinque a vita, per un taglio
complessivo del 36,5% — rischia di produrre effetti politici, elettorali, parlamentari e, pit in generale,
ordinamentali tutt’altro che marginali o tecnici, come apparentemente pud sembrare a chi la riduce
ad una mera questione numerica o di costi della politica.

Cio, indipendentemente dal sembrare essa inserirsi in un piu ampio disegno riformatore
(referendum propositivo, vincolo di mandato, autonomia regionale differenziata) che, se non
attentamente calibrato, rischia di mettere in discussione la centralita del ruolo del Parlamento
nell’ordinamento costituzionale.

2.A livello di rappresentanza politica la riduzione del numero dei parlamentari ovviamente
provoca 1’aumento del numero medio di abitanti per parlamentare eletto: a) alla Camera si passa da
96.006 a 151.210 (vale la pena ricordare che il testo iniziale dell’art. 56 Cost. fissava tale rapporto in
un deputato per 80 mila abitanti); b) al Senato da 188.424 a 302.420 (311.879 se si sottrae la
popolazione delle regioni per cui ¢’¢ un numero fisso di senatori). Anche qui va ricordato che il testo
iniziale dell’art. 57 Cost. fissava tale rapporto in un senatore ogni 200 mila, con un numero minimo
di sei senatori (eccettuata la Valle d’Aosta con un solo senatore), poi dalla legge cost. n. 2/1963
elevato a sette con le eccezioni del Molise (2) e sempre della Valle d’Aosta.

Tale aumento si presta ad una duplice considerazione a seconda se si consideri la rappresentanza
politica del singolo parlamentare riferita a livello territoriale o nazionale (sia detto per inciso: la
rappresentanza politica ha sempre una base territoriale, altrimenti il collegio elettorale sarebbe
nazionale, perché compito del parlamentare & anche esprimere le istanze del territorio conformandole
alla visione nazionale dell’interesse generale.

Sotto il primo profilo, infatti, pare evidente che I’essere eletto da un numero complessivamente
maggiore di abitanti indebolisce la rappresentanza politico-territoriale, aumentando il distacco tra
elettori ed elettori, rafforzando (per eterogenesi dei fini?) il divieto di vincolo di mandato.

Sotto il secondo profilo, invece, il numero ridotto dei parlamentari eletti rafforza il vincolo che li
lega ai partiti di cui hanno condiviso il programma politico e che per questo li hanno candidati e
sostenuti dinanzi agli elettori. Sotto questo profilo, dunque, pare evidente che meno saranno i
parlamentari, piu rigida sara la disciplina di gruppo e di partito cui saranno sottoposti.

3. A livello elettorale la riduzione del numero dei parlamentari di per sé rende piu difficile il
pieno dispiegarsi di una effettiva rappresentanza, numericamente adeguata e territorialmente diffusa.

Difatti, la riduzione del numero dei parlamentari da eleggere nelle circoscrizioni, e quindi nei
collegi plurinominali, aumenta il numero di voti necessari per conquistare un seggio e quindi,
presumibilmente, i costi delle campagne elettorali). Tale implicita soglia di sbarramento renderebbe
il sistema di fatto meno proporzionale e piu maggioritario.

Cio vale soprattutto ovviamente per le circoscrizioni senatoriali (il cui numero minimo di eletti &
stato ridotto a 3), alcune delle quali significativamente penalizzate: si va da una riduzione percentuale
minima del 14,4% del Trentino (da 7 a 6 grazie ai seggi fissi) e del 33.3% di Toscana (da 18 a 12) e
Veneto (da 24 a 16) ad un massimo del 57,1% di Basilicata e Umbria (entrambe eleggerebbero non
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7 ma 3 senatori). Lo stesso dicasi alla Camera, dove le diminuzioni in percentuale dei deputati eletti
nelle circoscrizioni elettorali andrebbero da un minimo del 33.3% di Molise (da 3 a 2), Umbria (da 9
a 6) e Basilicata (da 6 a 4) ad un massimo del 40% di Lazio 2 (da 20 a 12) e Sicilia 1 (da 25 a 15).

4. A livello parlamentare la riduzione del numero dei parlamentari implicherebbe ovviamente la
modifica in senso proporzionale di tutti quegli articoli dei regolamenti parlamentari che fanno
riferimento ad un certo numero di deputati o senatori (cosi come avvenuto nei consigli regionali), a
cominciare, ad esempio, di quelli occorrenti per la costituzione dei gruppi parlamentari e, nella sola
Camera, delle componenti politiche del gruppo misto (ma potrebbe essere ulteriormente ridotto
I’attuale minimo di tre deputati per costituirne una autorizzata ex art. 14.5 reg.?).

Non & pero solo un problema di riduzione quantitativa, ma anche di qualita del lavoro
parlamentare. Vi &, infatti, il fondato rischio che una cosi drastica riduzione rischi di peggiorare,
anziché migliorare, 1’organizzazione dei lavori parlamentari e, di conseguenza, di appesantire,
anziché snellire, e rendere meno anziché piu efficienti lo svolgimento dei lavori parlamentari,

L’opinione secondo cui tale riduzione consentirebbe di adeguare il numero dei parlamentari al
ridimensionamento della funzione legislativa del Parlamento, a seguito del trasferimento di numerose
materie alla potesta normativa delle Regioni e delle istituzioni europee, innanzi tutto non tiene in
adeguato conto il rischio che cio penalizzi le altre funzioni che il Parlamento é chiamato a svolgere,
parimenti (se non in prospettiva piu) importanti: ispettiva, di controllo, indirizzo, di raccordo
istituzionale. Pare evidente, infatti, che in una visione pit generale del ruolo del Parlamento, lo
svolgimento ottimale di tali funzioni richiede una congrua disponibilita di parlamentari, cosi da
evitare che ognuno di essi sia gravato da incombenze tali da non poter essere tutte insieme svolte in
modo adeguato. Non sempre, dunque, vale I’assioma per cui in pochi si lavora meglio che in tanti.

Cio vale in particolare per i gruppi parlamentari poco numerosi, espressione di partiti che hanno
di poco superato la soglia di sharramento del 3% e che quindi potrebbero contare su una pattuglia di
deputati e senatori esigua da suddividere tra i vari organi collegiali (commissioni, giunte, organi
consultivi).

In questa prospettiva, una considerazione specifica merita il problema della ripartizione dei
componenti di un gruppo parlamentari con un numero esiguo di_membri fra le commissioni
parlamentari permanenti (qualora il loro numero rimanga invariato: quattordici). Infatti, tali gruppi:

a) verrebbero esclusi da alcune commissioni alla Camera, dove prevale il principio di
proporzionalita su quello di rappresentativita, giacché un deputato non pud far parte di piu
commissioni (art. 19.3 R.C.). Tale divieto fu, infatti, introdotto nel 1966 proprio per evitare che un
gruppo parlamentare composto da pochi eletti (magari autorizzato) acquistasse una forza superiore a
quella effettiva (ad esempio un gruppo di cinque deputati poteva essere rappresentato in quattordici
commissioni, come se fosse composto da un numero pari di membri);

b) al contrario, verrebbero sopravvalutati al Senato, dove, dove a causa dell’esigenza di dover
ripartire un numero inferiore di eletti tra un numero eguale di commissioni, prevale il principio della
rappresentativita su quello della proporzionalita, giacché un senatore pud far parte
contemporaneamente di un massimo di tre commissioni (art. 21.2 R.S.). Potrebbe, quindi, accadere
che la maggioranza, tale per un margine esiguo di senatori, non sia tale in tutte le commissioni
permanenti (v. parere Giunta per il regolamento del Senato, dell’11 ottobre 2011, per cui i senatori
che restano fuori dalla distribuzione proporzionale, c.d. eccedentari, vanno ripartiti dal Presidente tra
le varie commissioni cosi da garantire i rapporti tra maggioranza e opposizione).

5. A livello ordinamentale, la riduzione del numero dei parlamentari

a) non influisce in modo decisivo sull’elezione del Presidente della Repubblica, giacché i 58
delegati regionali (benché in proporzione maggiori rispetto agli altri membri delle camere riunite:
605 anziché 930) hanno una connotazione partitica e non regionale

b) piuttosto aumenta il peso percentuale dei senatori a vita (5 su 200 anziché su 315) e, di
conseguenza, il loro peso politico, talora decisivo come 1’esperienza di questi ultimi anni dimostra.
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Rispetto a tale ipotesi, la determinazione del limite massimo dei cinque senatori, che codifica I’attuale
prassi, non sembra influente.

6. Alla luce di quanto sopra, se & permesso avanzare un SOmMmesso suggerimento, riterrei
opportuno diminuire la percentuale della riduzione del numero dei parlamentari cosi da evitare o,
guantomeno attutire, gli effetti negativi sopra segnalati: a) ad esempio 500 deputati e 250 senatori; b)
oppure optare in Costituzione per un numero di deputati e senatori non fisso ma flessibile: o in
proporzione alla popolazione (soluzione originaria) oppure determinando un numero minino e
massimo la cui individuazione sarebbe rimessa alla legge elettorale, il che consentirebbe
eventualmente seggi aggiuntivi a titolo di premio di maggioranza (simil Germania); ¢) oppure ancora,
lasciando il numero inalterato ma tagliando le indennita parlamentari (se I’obiettivo principale € il
contenimento dei costi della politica).

Similmente, profitterei dell’occasione non per diminuire ma abrogare del tutto i parlamentari eletti
all’estero non solo perché la loro riduzione (appena 8 deputati e 4 senatori: veramente pochi!) rende
ancora piu debole la loro gia di per sé ridotta rappresentativita, ma soprattutto perché si tratta di una
riforma che ha dato cattiva prova di sé, anche per i gravi problemi causati.

7. Infine, in un’ottica piu di sistema - se non si vuole toccare il tema di quell’unicum che ¢ il
nostro bicameralismo paritario, e quindi il tema del ruolo e delle funzioni del Senato (il rapporto dei
cui membri di uno a due rispetto al numero dei deputati lascerei inalterato in mancanza di tale riforma
sistemica) - si potrebbe profittare di tale occasione quantomeno per modificare i requisiti per eleggere
ed essere eletti al Senato, frutto di una distinzione anacronistica.
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