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ONOREVOLI SENATORI. — Il rapido esauri-
mento, per motivi politici e culturali, di
quanto rimane di quello che si conviene de-
finire il «regime consociativo» che ha gover-
nato negli ultimi decenni la societa e lo
Stato, il carattere provvisorio e transitorio
dell’attuale assetto istituzionale e i radicali
cambiamenti che nella determinazione delle
regole istituzionali hanno introdotto eventi
di estrema rilevanza politica e normativa
quale 1l referendum abrogativo-costitutivo
della legge elettorale e le riforme elettorali
che ne sono derivate, e in particolare quelle
sulla elezione dei sindaci e dei consigli co-
munali, nonché dei consigli provinciali e
dei presidenti delle giunte provinciali e, in
futuro regionali, e massimamente la radicale
riforma dei sistemi per la elezione della Ca-
mera dei deputati e del Senato della Repub-
blica, pongono immediati problemi e scandi-
scono indilazionabili urgenze di rapida ri-
forma di alcuni istituti, a tutela della garan-
zia delle minoranze e, piu oltre, a tutela della
garanzia di un corretto svolgimento del pro-
cesso democratico nella vita della societa po-
litica, della societa civile e della vita econo-
mica.

Il «regime consociativo» infatti, con le sue
ombre e con i suoi difetti, ma anche con i
suoi grandi meriti per la pace civile e la go-
vernabilita del Paese in periodi di emer-
genza, combinato con il sistema elettorale
proporzionale per la elezione del parlamento,
aveva approntato istituti di garanzia, natural-
mente nell’ambito della forma di governo
non piu parlamentare, ma — per la suprema-
zia affermatesi della «costituzione materiale»
sulla costituzione formale del 1948 — ormai
tipicamente «assembleare» che ha governato
I’ltalia sotto I’egemonia democratica — se
pur certo non liberal-democratica — della De-

mocrazia cristiana e del Partito comunista
italiano.

Ai problemi reali di garanzia delle regole
di liberta, imparzialita, eguaglianza che le
trasformazioni intervenute nella sfera civile
e sociale hanno introdotto nella vita ammini-
strativa ed economica e nel mondo delle edi-
toria e della informazione, si € risposto som-
mariamente e in modo non certo soddisfa-
cente, con la creazione di «istituzioni di ga-
ranzia», cui, nel procedimento di loro costi-
tuzione e nelle regole del loro funziona-
mento, si sono volute assicurare condizioni
di indipendenza, analoghe a quelle di alcune
similari indipendent authorities di tipo anglo-
sassone ma che costituiscono pur sempre de-
viazioni dal principio del regime parlamen-
tare.

Queste condizioni di indipendenza si ¢ ri-
tenuto di assicurare, in materia di nomina dei
membri che sono preposti al governo di que-
ste authorities, attribuendo la scelta e nomina
di detti membri ai Presidenti delle due Ca-
mere. Questa soluzione del delicato pro-
blema, propria del regime assembleare a con-
duzione consociativa, rispondeva certo al ca-
rattere appunto consociativo del regime di
governo, ma alterava sia i caratteri di «istitu-
zioni di garanzia» — che debbono esser pro-
pri, in un regime rappresentativo (anche se
non piu effettivamente parlamentare), dei
presidenti delle Assemblee legislative, (an-
che per I’esser ormai esse diventate «Assem-
blee di governo dei partiti egemoni») —, sia i
principi di responsabilita che avrebbero do-
vuto essere propri di un regime democratico
e rappresentativo.

L’attribuzione infatti della competenza a
nominare 1 governors di queste «Autorita»
cosiddette indipendenti ai Presidenti delle
due Camere, conferiva ad essi, gia eletti
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dalle maggioranze consociative, e irrevoca-
bili — e nonostante le alte doti morali dei
Presidenti che si sono succeduti (d’altronde,
il presentatore del presente disegno di legge,
¢ stato pur sempre presidente del Senato se-
condo le regole e in forza del regime conso-
ciativo!), funzioni che per il loro contenuto
venivano ad alterare le funzioni di «organi
garantisti di governo» delle Assemblee, e
dall’altro — per la loro irresponsabilita poli-
tica, non sorretta da una genuina posizione
di effettiva indipendenza politico-istituzio-
nale (salva la loro personale quasi «privata»
indipendenza e il loro impegno etico-poli-
tico) — infrangevano quel principio fonda-
mentale della responsabilita politica degli
atti di governo, da chiunque compiuti, che
dovrebbe esser propria di un regime rappre-
sentativo, costituito sotto la rule of law.

Dobbiamo peraltro ammettere che in una
democrazia «incompiuta» e «protetta» —
quale ¢ quella in cui abbiamo vissuto, per
il mantenimento di un regime di pace civile
e di buono standard di liberta civile (anche
se poi fortemente deteriorato sul piano del-
I’amministrazione della giustizia, delle ga-
ranzie della privacy nei confronti delle varie
«polizie speciali», del «giusto processo se-
condo il diritto») —, era soprattutto rilevante
la realizzazione di una «regola di garanzia»
a reciproca tutela dei due partiti egemoni,
Partito comunista e Democrazia cristiana e
delle «due culture e mezzo» dominanti:
quella marxista, con forti accenti libertari e
liberali; quella «compromissoria» del «post-
azionismo» e quella gracile e timorosa del
cosi detto «cattolicesimo democratico» (che
¢ cosa ben diversa dalla cultura cattolica
dei Cotta, dei Del Noce, dei De Rosa, fortu-
natamente, di altri ancora...).

Esaurito il regime consociativo, in piena
crisi la Prima Repubblica, in fase di transi-
zione l’intero ordinamento istituzionale, re-
staurata la piena legittimazione di ogni forza
parlamentare e politica e di ogni rappresen-
tanza liberamente eletta dal popolo, spazzata
via ogni conventio ad escludendum ed ogni

conventio ad consociandum, € necessario —
anche e proprio in questo regime costituzio-
nale provvisorio — cominciare a realizzare,
almeno per quanto ¢ possibile, un regime
di garanzie in armonia con i principi della
democrazia rappresentativa e della tutela ef-
fettiva della minoranza e della tutela del «di-
ritto di governo» della maggioranza.

N

E ormai giunto il momento che i Presi-
denti delle Assemblee, proprio per il carat-
tere maggioritario della struttura delle assem-
blee stesse, si ritraggano dal campo della
«rappresentativita politica»; anzi, ancor di
pit ¢ giunto il momento che 1 Presidenti
delle Camere, soprattutto ora che possono es-
ser «Presidenti della» o Presidenti «di mag-
gioranza», rientrino nei loro limiti, si disim-
pegnino dalla attualita politica e soprattutto
dalla politica di parte, non prendano partito
alcuno nella dialettica politica, si astengano
da attivita di partito, abbiano una sola «poli-
tica»: quella istituzionale di «governo» delle
Assemblee che presiedono; che siano in-
somma «oratori» di una sola «parte» e cioe
delle Assemblee cui sono preposti, nella
loro unita morale e unitarieta istituzionale.

Premesso che occorre quindi trasferire ad
altri organi questi poteri di nomina, si pos-
sono ipotizzare tre soluzioni:

1) attribuire detti poteri al Presidente
della Repubblica, in via di iniziativa, anche
se sempre con |’obbligo, perché previsto
dalla Costituzione vigente, della controfirma
ministeriale. 11 Capo dello Stato ¢, infatti,
nel nostro ordinamento, specie in questo mo-
mento di gestione provvisoria delle istitu-
zioni, il massimo organo di garanzia politica
anche a motivo, e per di piu ora, delle alte
doti di indipendenza ed equanimita dell’at-
tuale titolare dell’ufficio;

2) attribuire detti poteri al Governo
della Repubblica, senza preventivo assenso
o successiva approvazione formale del Parla-
mento, di fronte al quale perd esso risponde-
rebbe dell’esercizio dei poteri stessi: si privi-
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legerebbero cosi 1 principi «classici» del «re-
gime parlamentare»;

3) attribuire il potere di nomina alle due
Camere, con una maggioranza qualificata,
che si estenda nettamente oltre quella che
formalmente puo esser frutto del sistema
elettorale maggioritario (due terzi o tre
quinti). Si rende quindi, ad avviso del propo-
nente, urgente e necessario dare una nuova
soluzione al problema della nomina dei go-
vernors delle «autorita indipendenti». Tito-
lari del potere di nomina non possono pill es-
sere infatti (sempre che fosse conveniente
che lo fossero anche nel precedente regime,
cio da cui io profondamente ho dissentito e
dissento) i Presidenti delle Camere, né di-
sgiuntamente né congiuntamente.

Infatti, in un Parlamento in cui le Camere
sono elette con sistemi largamente maggiori-
tari e in cui, almeno tendenzialmente e con
piena legittimita da un punto di vista della
legittimita democratica, si va affermando la
«democrazia compiuta», i Presidenti delle
due Camere potranno esser «scelti» princi-
palmente dalla «maggioranza», se non neces-
sariamente nella «maggioranza» — come pe-
raltro della «maggioranza» ¢ diritto e, al li-
mite, anche dovere —; ¢ quindi urgente e ne-
cessario rafforzare, anche nelle «apparenze»,
il ruolo di istituzione di garanzia dei Presi-
denti delle Camere, sottraendoli a ogni so-
spetto di «parzialita».

Essi quindi per motivi politici — poter es-
sere loro «Presidenti di maggioranza» — e
per motivi istituzionali — dover essere loro
«istituzioni di garanzia» — (motivi concor-
renti, anche se solo in apparenza contra-
stanti!), non debbono e non possono essere
titolari di poteri di nomina, non coessenziali
alle loro funzioni di «alti moderatori» delle
rispettive Assemblee.

Poiché peraltro in regime democratico e
rappresentativo non vi deve piu essere «atto
politico» senza responsabilita e quindi «no-
mina senza possibilita di revoca», qualunque
delle tre soluzioni deve essere necessaria-

mente integrata da meccanismi di responsa-
bilita, che garantiscano perd il massimo di
indipendenza, fin quando in carica nel go-
verno di dette authorities.

Questi meccanismi non possono essere ba-
sati che su deliberazioni adottate con mag-
gioranze qualificate, integrate elettivamente
dalla «sanzione» del Capo dello Stato.

Peraltro si ricordi che negli ordinamenti
anglosassoni perfino i giudici (i giudici veri
e cio¢ 1 magistrati che giudicano, non i «ma-
gistrati», rectius, officers dell’accusa, i quali
sempre rispondono del loro operato), giudici
che godono della massima indipendenza, ad-
dirittura anche sotto la forma della irrespon-
sabilita giuridica (sempre civile e quindi am-
ministrativa, spesso anche penale!), possono
in casi estremi esser revocati dalle Assem-
blee rappresentative attraverso procedure di
impeachment con maggioranze qualificate
assai alte.

Le tre soluzioni ipotizzate corrispondono a
tre forme diverse di garanzia, la prima di ca-
rattere istituzionale, e, delle altre due, la
prima ¢ di devoluzione dei poteri di nomina
al Governo il quale ne risponde al Parla-
mento: essa & coerente alla forma classica
del regime parlamentare.

In Gran Bretagna, per esempio, gli organi
di amministrazione della BBC e della TV In-
dipendent Authority sono appunto nominati
dal Governo, sia pure dopo consultazioni in-
formali con 1’opposizione.

La terza soluzione invece reca il principio
della responsabilita parlamentare diretta con
la devoluzione ad essa dei poteri di nomina.

Nell’attuale fase transitoria istituzionale,
di fronte a un mutamento radicale di maggio-
ranza politica, dopo le cure inefficaci della
normativa sulla cosiddetta par condicio e le
polemiche che le sono succedute — e in pen-
denza di un potenziale conflitto di interessi
in testa al Capo della maggioranza — la solu-
zione piu idonea sembra essere, a differenza
di quanto da molti opinato nelle precedenti
legislature, quella dell’attribuzione dei poteri
al Capo dello Stato; né si dica che la nostra
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Costituzione non conosce poteri di iniziativa
del Capo dello Stato in materia di nomina.
Mi riferisco all’interpretazione data alle
norme costituzionali in materia di sciogli-
mento delle Camere, pensate in realta,
come si evince dai lavori preparatori, se-
condo lo schema anglosassone del potere di
scioglimento del premier e attuate poi, per
motivi politici contingenti, attraverso 1’attri-
buzione del potere di scioglimento alla ini-

ziativa esclusiva del Capo dello Stato, con
una interpretazione della Costituzione che
si ¢ ormai consolidata in via consuetudinaria.
Al Capo dello Stato, inoltre, le stesse leggi
ordinarie hanno attribuito questo potere di
iniziativa, in materia di nomina, in relazione
al Consiglio nazionale dell’economia e del
lavoro, di cui alcuni membri sono nominati
dal Capo dello Stato con la stessa formula
prevista dal presente disegno di legge.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

(Devoluzione dei poteri)

1. I poteri di nomina attribuiti ai Presidenti
delle Camere dall’articolo 12, comma 2,
della legge 12 giuno 1990, n. 146, e succes-
sive modificazioni, dall’articolo 10, comma
2, della legge 10 ottobre 1990, n. 287, dal-
I’articolo 2, comma 1, della legge 25 giugno
1993, n. 206, dall’articolo 4, comma 2, della
legge 11 febbraio 1994, n. 109, sono devo-
luti al Presidente della Repubblica.

2. 11 Presidente della Repubblica esercita i
poteri di cui al comma 1 con propri decreti,
controfirmati dal Presidente del Consiglio dei
ministri.

Art. 2.

(Revoca)

1. Le nomine previste dalle norme richia-
mate dall’articolo 1, commi 1 e 3, e discipli-
nate dal comma 2 del medesimo articolo,
possono esser sempre revocate dal Presidente
della Repubblica, dietro deliberazioni adot-
tate dalle due Camere, disgiuntamente e suc-
cessivamente, con la maggioranza dei tre
quinti dei componenti di ciascuna Camera e
su proposta di almeno un quinto di essi.

2. 11 Presidente della Repubblica provvede
alla revoca con proprio decreto, controfir-
mato dal Presidente del Consiglio dei mini-
stri.

Art. 3.
(Decadenza)

1. Le persone nominate in base alle norme
richiamate nell’articolo 1, commi 1 e 3, de-
cadono di diritto dal loro ufficio alla data
di entrata in vigore della presente legge.
Esse peraltro rimangono in carica, ma esclu-
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sivamente per il disbrigo degli affari correnti,
fino alla nomina dei loro successori e co-
munque non oltre tre mesi dall’entrata in vi-
gore della presente legge.

Art. 4.
(Deroga alla legge 12 gennaio 1991, n. 13)
1. La firma dei decreti di cui agli articoli 1
e 2 ¢ attribuita al Presidente della Repub-

blica in espressa deroga all’articolo 2 della
legge 12 gennaio 1991, n. 13.

Art. 5.
(Entrata in vigore)
1. La presente legge entra in vigore il

giorno successivo a quello della sua pubbli-
cazione nella Gazzetta Ufficiale.






