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Audizione di Renato Balduzzi, professore ordinario di diritto costituzionale presso la facoltà di scienze politiche dell'Università di Genova. 

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca, nell'ambito dell'indagine conoscitiva sulle tematiche riguardanti la modifica della parte II della Costituzione, l'audizione di Renato Balduzzi, professore ordinario di diritto costituzionale presso la facoltà di scienze politiche dell'Università di Genova. 
Dando la parola al professor Balduzzi, gli chiedo se può inviare successivamente una relazione scritta perché abbiamo intenzione di pubblicare questi lavori. 

RENATO BALDUZZI, Professore ordinario di diritto costituzionale presso la facoltà di scienze politiche dell'Università di Genova. Certamente, presidente. La mia relazione si articola con alcune osservazioni generali e alcune considerazioni particolari sui rapporti tra i livelli di Governo, per poi passare a qualche osservazione su profili specifici, attinenti in particolare alla cosiddetta devoluzione. Il progetto contiene sia una razionalizzazione sia un tentativo di forte innovazione. La razionalizzazione, che chiamerei rafforzata, è quella della forma di Governo. Si tratta di una razionalizzazione in senso tecnico, cioè quella che soprattutto Mirkine Guetzevitch, prima e dopo la seconda guerra mondiale, aveva presentato come caratteristica delle Costituzioni del '900, cioè dare forma scritta a ciò che già si «muove» in un ordinamento costituzionale. 
II secondo profilo è, invece, un tentativo di forte innovazione per quanto attiene al tipo di Stato e, quindi, a ciò che, a partire almeno dalla prima bicamerale, si chiama forma di Stato, anche se, probabilmente, Mortati non sarebbe d'accordo. Nel testo del Senato la razionalizzazione rafforzata della 
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forma di Governo è molto forte e rende il primo ministro - non il Governo, la cui collegialità mi sembra, di fatto, largamente depotenziata - il vero dominus della vita politica e parlamentare. Si tratta di un dominus assoluto? In questo caso la risposta richiede una ponderazione. Se contestualizziamo e sistematizziamo il tutto, possiamo dire che sicuramente il primo ministro, soprattutto nel testo del Senato, è il padrone assoluto dei tempi e delle procedure, con un mix di competenze del presidente spagnolo, del Governo francese e del primo ministro britannico. 
Non spetta a me dare un giudizio politico sulla bontà di questa razionalizzazione rafforzata perché dipende molto da una valutazione di insieme sulle caratteristiche della società contemporanea, ma ci si può chiedere che cosa manchi in questa razionalizzazione rafforzata e quali suggerimenti tecnici potrebbero essere fatti valere. Mancano del tutto due ordini di profili. In primo luogo, una normazione costituzionale sul sistema delle fonti. Nel momento in cui rendo il primo ministro padrone della vita politica e parlamentare, dei suoi tempi e delle sue procedure, non posso anche consentire questa sorta di «sabbie mobili» sul sistema delle fonti, per cui i decreti legislativi hanno conosciuto negli ultimi dieci anni una loro metamorfosi e i decreti legge sono, spesso e volentieri, praticati senza rispettare l'articolo 15 della legge n. 400 del 1988. 
Non parliamo poi dell'assoluta assenza di leggi organiche che avevano una funzione strategica proprio per dare programmazione e razionalità ai lavori parlamentari. Nel testo in esame i lavori parlamentari, appunto, risultano fortemente condizionati dal «pre potere» in senso tecnico del Primo ministro. Per non parlare poi dei regolamenti, su cui negli ultimi anni si è verificato una sorta di autentico Far West. 
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Questa era probabilmente l'occasione per intervenire in tal senso, tanto più in presenza di un dispositivo costituzionale che non corre il rischio di far sostenere a qualcuno che disciplinando le fonti nella Costituzione si intende depotenziare il Governo e le esigenze normative. Tutto il sistema, infatti, è volto invece a creare per il Primo ministro la possibilità di avere un Governo che - si sostiene e si auspica - sia efficace ed efficiente. Certamente si dovrebbe riflettere sulla possibilità di fare assurgere a livello di parametro costituzionale disposizioni che materialmente sono tali (ad esempio alcune disposizioni della legge 400 del 1988) ma che non hanno la forza ed il rango costituzionale. 
Un secondo elemento assente in questo disegno di legge è la disciplina dei periodi di crisi e degli stati di emergenza. Nel nostro paese una tale normativa non è prevista, come invece avviene ad esempio nella Repubblica federale tedesca o nella Costituzione francese. Questa assenza diventa, però, problematica soprattutto in presenza di un impianto quale quello derivante, lo ripeto, dalle integrazioni apportate dal Senato al disegno di legge governativo. Infatti, più si irrigidisce all'interno di norme costituzionali la dialettica tra Primo ministro e la Camera, più vi sarà evidentemente il bisogno di strumenti che consentano di far fronte alle ipotesi non previste. Considero questa assenza non problematica nel sistema attuale, ma lo diventa, però, in un sistema quale quello configurato dal disegno di legge in esame. 
In merito a suggerimenti tecnici atti a evitare almeno gli scompensi più significativi, mi permetto anch'io (ho ascoltato il collega Pinelli e so di essere in buona compagnia) di prospettare alla Commissione e al suo presidente di valutare attentamente i poteri presidenziali. In particolar modo va accentrata l'attenzione sulle norme che attengono, da un lato 
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al depotenziamento dei poteri presidenziali in materia di scioglimento delle Camere e dall'altro al supposto potenziamento degli stessi poteri per quanto attiene l'assenza di controfirma su determinati atti. 
Comprendo bene che eliminando gran parte del potere presidenziale, cioè quell'originale potere duumvirale che si può configurare in vari modi (e che dunque da adito ad una pluralità di possibilità), si rendeva di per sé necessaria una qualche forma di compensazione. Ma il rimedio, ancora una volta, è peggiore del male! Infatti, in base all'ultima parte dell'articolo 89, una serie di atti ricadranno sotto l'esclusiva responsabilità del Presidente della Repubblica. E si fa riferimento anche a leggi che potranno allungare questo elenco di atti! Mi sembra un notevole errore tecnico: non si può, infatti, in presenza del dettato dell'articolo 90 della Costituzione, parlare di esclusiva responsabilità del Presidente della Repubblica. Non vi è alcun senso logico e giuridico in ciò. 
Vi è un altro aspetto da evidenziare, e cioè un forte tentativo di innovazione per quanto attiene al tipo di Stato. Parlo volutamente di tentativo, perché sostanzialmente si tratta di qualcosa non riuscito (su ciò vi è una certa unanimità tra i miei colleghi ma non si tratta di dare dei voti); l'obiettivo non è riuscito perché è espressione di un principio non univoco ed impreciso, oscillante - proprio per come si è sviluppato il dibattito sul cosiddetto Senato federale - tra il contrappeso, in funzione di garanzia politica, del continuum Primo ministro-maggioranza della Camera del deputati e la funzione di rappresentanza territoriale. Contemperare queste due esigenze forse non è impossibile ma certamente il testo dimostra che vi è, in tal senso, una certa non univocità. 
E non solo, il testo è anche impreciso perché l'evocazione della rappresentanza territoriale avrebbe forse dovuto trovare 
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a monte la risoluzione di tale questione. Di cosa si sta parlando? Vogliamo rappresentare la singola regione o il sistema delle autonomie? Sono due prospettive molto diverse che vengono sovrapposte quando si parla di Senato federale in rappresentanza territoriale. Il risultato di ciò, evidentemente, è quello che abbiamo sotto gli occhi, soprattutto nella stesura con cui questo disegno di legge costituzionale è giunto dal Senato alla Camera. Si ipotizza un modello di seconda Camera forte quanto a competenze legislative e politiche (basti pensare alla stranezza dell'elezione dei giudici costituzionali e dei componenti del Consiglio superiore della magistratura) mentre, quanto a composizione, è assolutamente ricalcato su quello della prima Camera. 
Evidentemente mancano delle tecniche di raccordo e, quando queste vi sono, appaiono contraddittorie rispetto all'obiettivo. Affermando che mancano tali ipotesi intendo riferirmi non tanto a ciò che manca perché è impossibile che vi sia: il modello Bundesrat e quello austriaco (che tutti consideriamo poco efficiente), ad esempio, ma anche la configurazione simbolica tipica del modello statunitense. Si tratta di scelte assenti perché impossibili, impraticabili nella situazione data. Manca però anche dell'altro; manca un raccordo con il sistema delle conferenze. Forse queste pongono il problema dell'alternatività, della competitività del loro modello con quello della Camera federale? Sarebbe sicuramente così se avessimo veramente di fronte una Camera federale; non essendolo ma essendo qualcosa di diverso, proprio prevedere il modello delle conferenze può consentire di arricchire quell'attributo che invece rimane un mero nomen. 
Il modello delle conferenze, come noto, presenta un suo limite intrinseco: è un modello intergovernativo, il che vuol 
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dire semplicemente che si tratta di affiancarvi altre tecniche di raccordo. Ad esempio lavorando sull'articolo 57 della Costituzione; prevedendo tecniche di raccordo tra consigli regionali e Senato federale. Si tratta di alternative tutte praticabili, che nulla tolgono alla considerazione realistica di ciò che è possibile realizzare in un contesto dato. In ciò magari ricordandosi anche di quel modello un po' introuvable presente nell'articolo 11 della legge costituzionale n.3 del 2001, che evidentemente non è stato attuato ma che forniva l'idea di ciò che è possibile fare quando si mettono a lavorare assieme livelli di Governo diversi. Non ritengo impossibile pensare che il Senato federale, quando decide su alcune materie, ascoltate e consultate le autonomie territoriali, le loro espressioni governative e di rappresentanza, possa per procedere avere bisogno di maggioranze e procedure particolari. Tutto ciò appartiene, credo, alla scontata immaginazione istituzionale. Non penso di sostenere nulla di strano. 
Quelle tecniche di raccordo però, anche quando sono presenti, sono fonte di perplessità: la contestualità delle elezioni, a volte ipotizzata come foriera di un cambiamento del costume e quindi anche della mentalità, a me sembra invece che rappresenti in prospettiva un formidabile autogol, un boomerang. Per come è formulata questa ipotesi si rischia non soltanto di trascinare le elezioni regionali verso quelle del Senato, ma anche di trascinare le elezioni regionali e quelle del Senato verso le elezioni della Camera dei deputati. Nel testo non è presente nulla che lo impedisca. E una pratica conseguenza sarebbe quella che, di fatto, già si verifica nel nostro paese (tutte le elezioni vengono in qualche modo attratte dalla «madre di tutte le elezioni»), di attrarre, cioè, nella contesa politica nazionale anche le elezioni regionali e 
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quelle del Senato federale, che per definizione si vorrebbe svincolate dal circuito della rappresentanza politica in senso forte. 
Mi permetto di presentare alcune piccole proposte di valutazione sulle correzioni di lacune e ambiguità della legge costituzionale n. 3 del 2001, che sono presenti nel testo in esame, con tecniche che qualche volta rendono perplessi. 
Ho qui tre esempi da citare, il testo scritto è un po' più lungo. Pensiamo ad esempio alle forme di intesa e di coordinamento previste dall'articolo 118: commendevoli, perché vanno a toccare sul fronte amministrativo le tre competenze concorrenti più a rischio (grandi reti di trasporto, distribuzione di energia e professioni sanitarie, su cui però c'è una pronuncia della Corte Costituzionale che sembra smorzare le preoccupazioni della categoria). 
La tecnica di aumentare l'elenco delle materie oggetto di intese e coordinamento, dal punto di vista interpretativo, rafforza l'argomento secondo cui dove la Costituzione ha voluto introdurre la categoria dell'intesa ciò risulta scritto. Diventa quindi più difficile sfuggire a questa conseguenza interpretativa che è fonte di perplessità. Intesa e coordinamento sono espressione di un principio generale, che forse andrebbe affermato con più chiarezza, per passare poi al caso particolare. 
Posso capire che su questo punto esista in questo momento una certa omogeneità di lettura tra le varie forze politiche, ma non è detto che ciò sia valido anche in futuro e si tratta di testi destinati a durare nel tempo. 
Un secondo esempio di correzione di lacune ed ambiguità della legge costituzionale n.3 del 2001, è relativo alle autonomie funzionali. So che entro in un campo caro ad uno dei componenti della Commissione. Scrivere che bisogna dare 
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autonoma iniziativa agli enti dotati di autonomia normativa, in un caso anche costituzionalmente garantita, come nel caso dell'università, significa per caso svincolare questi enti dal rispetto del principio di legalità? Sono sicuro che la risposta di chiunque sarebbe negativa. 

MARCO BOATO. Scusi professore, il testo del Senato parla di enti di autonomia funzionale. 

RENATO BALDUZZI, Professore ordinario di diritto costituzionale presso la facoltà di scienze politiche dell'Università di Genova. Chiedo scusa: si tratta di enti dotati di autonomia normativa. Dare autonoma iniziativa ad enti che hanno questa caratteristica, tecnicamente crea qualche problema sia lessicale che di sostanza. La compresenza di una doppia qualificazione di autonomia, una esplicita ed una implicita, fa sì che l'interprete si possa chiedere se ciò valga a svincolare questi enti dal rispetto di principi generali, tra cui il principio di legalità. Non è un'ipotesi peregrina, ma dipende dal fatto che questa disposizione è stata inserita nella parte sbagliata: è un problema di sedes materiae. 
Il problema relativo all'interesse nazionale già emergeva nel titolo V rinnovato. Risolverlo così a me pare un'arma spuntata, perché troppo dirompente e di applicazione problematica. È opportuno legare la valutazione dell'interesse nazionale non ad una clausola generale, ma ad un singolo caso concreto, perché riprodurlo come clausola generale significherebbe rendere evidentemente il livello centrale padrone delle competenze legislative degli enti territoriali. 
Forse sarebbe sufficiente immaginare una procedura conciliativa invece di prevedere una sanzione. La stessa norma, 
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considerata come procedura conciliativa, senza l'intervento del Presidente della Repubblica o del Senato federale, potrebbe avere qualche vantaggio. 
Un ultimo gruppo di considerazioni riguarda la materia della devolution, di cui mi sono occupato in passato. La normativa sulla devolution non aiuta la coerenza e l'omogeneità del quadro, ma lo complica. Mi rendo conto che si tratta di una materia particolare, oggetto di un forte dibattito politico, per cui è molto difficile fare proposte costruttive. Mi permetto però di fare delle considerazioni anche su questo punto. Cito come esempio la materia sanitaria. Secondo il mio parere, si tratterebbe di intervenire sul testo, così come è uscito dal Senato e che comunque ha migliorato il disegno di legge originario (A.S.1187), ma occorrerebbe togliere due parole. La prima è l'aggettivo «esclusiva», la seconda la parola «assistenza». 
Il termine «esclusiva», qualificata dal legislatore costituzionale, crea insormontabili problemi interpretativi . Non vale dire che quell'aggettivo vada inteso in non certo modo perché così ha detto il ministro competente o la relazione illustrativa che accompagnava il testo, anche perché sappiamo che l'intentio legis è soltanto uno degli elementi di cui tenere conto nell'interpretazione delle norme. 
Questo aggettivo esclude che un legislatore diverso possa intervenire nel campo materiale oggetto di quell'attributo. C'è il legislatore statale nell'esercizio delle sue competenze esclusive e c'è il legislatore statale nell'esercizio della sua competenza esclusiva nelle materie concorrenti, quindi sui principi fondamentali per la tutela della salute. 



Pag. 67




Secondo la relazione illustrativa del disegno di legge che poi è confluito nell'A.S. 4862 , togliere quell'aggettivo nulla toglierebbe al raggiungimento dell'obiettivo che si vuole raggiungere. 
La seconda considerazione riguarda l'opportunità di togliere il termine «assistenza», lasciando «organizzazione sanitaria». 
A meno di non ammettere l'incredibile, cioè che l'assistenza sanitaria non abbia nulla a che vedere con la tutela della salute o con i livelli essenziali di assistenza, mantenere la materia dell'assistenza in capo alle regioni, per di più come competenza esclusiva - ma il problema ci sarebbe anche se la competenza fosse residuale - apre il campo a contestazioni quotidiane. Altro che sottrarre, come qualcuno sostiene un po' candidamente, ad una configurazione riduttiva da parte della Corte costituzionale la materia sanitaria. 
La materia sanitaria ormai si è assestata nel nostro paese. Si sa benissimo che l'organizzazione è regionale e che proprio in questa legislatura ciò è stato sancito con un accordo Stato-regioni e con un'apposita disposizione legislativa derivante dal decreto-legge n. 347 del 2001, convertito dalla legge n. 405 dello stesso anno, che ha affidato la materia delle sperimentazioni gestionali e dell'autonomia delle aziende ospedaliere all'esclusiva competenza regionale. Per quella porzione si è stabilito un passaggio di competenze ai sensi della legge costituzionale n. 3 del 2001 e perciò ciò che riguarda le sperimentazioni gestionali e l'autonomia delle aziende ospedaliere, ciò sta al di fuori della competenza concorrente. Lo si è fatto perché la legge costituzionale e quella ordinaria correvano in parallelo e quindi non potevano incontrarsi di più. Ciò è stato effettuato con una tecnica legislativa molto 



Pag. 68



discutibile perché veniva affermato che «Non costituiscono principi fondamentali le materie di cui (...)», ma il risultato politico e giuridico è stato ottenuto. 
Sotto questo profilo mi pare abbastanza consolidato pensare che ci possa essere, purché non esclusiva, ossia purché inserita in un Servizio sanitario nazionale, che da tanti anni significa il complesso dei servizi sanitari regionali, una competenza regionale in materia di organizzazione sanitaria. Vedo davvero dirompente, da un punto di vista tecnico e non politico, che sarebbe tutt'altro ragionamento, un riferimento all'assistenza. 

PRESIDENTE. La ringrazio professor Balduzzi per la sua relazione. Do ora la parola ai colleghi che desiderano porre domande. 

MICHELE SAPONARA. Ringrazio il professore per la sua relazione. Le vorrei porre una domanda. Lei afferma che, eliminando la parola «esclusiva», non si rompe l'impianto politico. L'articolo 117 recita: «Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie...». Quindi, penso che questo aggettivo riferito alle regioni possa costituirne l'omologo. 
Se lei dice che questo aggettivo è di troppo se riferito alle regioni, vorrei che ci chiarisse se, senza la parola «esclusiva», le regioni possono ugualmente e di fatto esercitare - non dico esclusivamente - la potestà su quelle materie. 
Infine, non ho capito bene il discorso relativo all'assistenza e all'organizzazione. Le chiedo un chiarimento a tale proposito. 

MARCO BOATO. Anche io ringrazio il professor Balduzzi per la sua relazione. Le vorrei porre alcune domande su due argomenti in particolare, sui quali finora - se non ricordo 
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male - la nostra riflessione non si era ancora incentrata, anche se sono mancato ad alcune audizioni. 
Lei, dopo aver parlato della cosiddetta razionalizzazione rafforzata, si è chiesto cosa manchi e ha toccato due argomenti in particolare. Lei ha detto che manca una normazione costituzionale sul sistema delle fonti. Il secondo aspetto riguarda la disciplina dei periodi di crisi e degli stati di emergenza. Le chiedo, se può farlo compatibilmente con i tempi della Commissione, di approfondire queste due questioni perché finora nelle audizioni non c'è stata data occasione di riflessione al riguardo. 
In particolare, ho preso appunti per quanto riguarda i decreti legislativi e i decreti-legge. Per esempio, per quanto riguarda la problematica relativa ai decreti-legge, vi è un pacchetto di proposte di legge costituzionale, assegnate alla nostra Commissione, che anche isolatamente in questa legislatura si erano poste la questione. 
Le altre domande riguardano la forma di Stato, tema che è stato già affrontato, ma sono interessato a conoscere il suo parere. Lei ha effettuato delle osservazioni e dei rilievi critici, che personalmente condivido e che già più volte sono stati riproposti, sull'aspetto non univoco del Senato così com'è configurato, in parte organo di garanzia (la nomina dei membri del CSM, dei giudici della Corte costituzionale, eccetera) e in parte organo di rappresentanza territoriale, che in realtà tuttavia non è tale. Siamo tornati più volte su questo tema e le vorrei chiedere se, oltre alle critiche che ha fatto e che da parte mia sono condivisibili, ha una qualche proposta o un suggerimento, anche non dettagliato, volto a modificare il testo approvato dal Senato da dare al riguardo a questa Commissione. 
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L'altro aspetto sul quale abbiamo interloquito è la questione della mancanza nel testo costituzionale di un raccordo con le Conferenze. Ritiene opportuna, seppur non nel dettaglio, ossia rinviando alla legge ordinaria per quanto riguarda la definizione della disciplina specifica, una qualche forma di costituzionalizzazione del riferimento alle Conferenze, che - come tutti sappiamo - sono la Conferenza Stato-regioni, la Conferenza Stato-autonomie locali e la Conferenza unificata? Io non immagino una dettagliata definizione nella Costituzione di questo aspetto, ma le chiedo se lei converrebbe sull'ipotesi di una costituzionalizzazione del riferimento alle Conferenze, la cui disciplina dovrebbe essere rimandata alla legge ordinaria. 
Personalmente ho fatto un po' di fatica a seguire l'argomento che riguarda le autonomie funzionali. Lei sa che questo aspetto si inserisce nell'ultimo comma dell'articolo 118, tema sul quale ho lavorato io stesso. Adesso è stato aggiunto «riconoscono», che rafforza in generale il principio di sussidiarietà orizzontale, e si aggiunge anche il riferimento alle «autonomie funzionali», sebbene dal punto di vista del drafting la tecnica sia pessima. Mi pare che lei non abbia contestato questo eventuale inserimento ma la formulazione tecnico-giuridica. 

GIANCLAUDIO BRESSA. Ringrazio il professor Balduzzi per la chiarezza con la quale ha espresso le sue idee. Lei fa riferimento all'articolo 57 dicendo che sarebbe possibile immaginare delle tecniche di raccordo tra il Senato e i consigli regionali. Può spiegarci il modello? 
Quando si parla di contestualità di elezioni, lei pone un'obiezione che, a mio modo di vedere, è molto fondata e che condivido. Nel testo approvato dal Senato è del tutto evidente che finiremo con il politicizzare anche le elezioni dei consigli 
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regionali. Se si arrivasse ad un'ipotesi di elezione diretta del Senato su base regionale in concomitanza con le elezioni dei consigli regionali e quindi in maniera del tutto indipendente dalla tornata delle elezioni politiche, lei ritiene che questa forma dell'elezione diretta contestuale del consiglio, magari con un Senato a rappresentanza paritaria in modo da calcare la mano sulla rappresentanza territoriale rispetto a quella politica, potrebbe costituire una strada percorribile? 
Riguardo all'articolo 118 lei formula alcune ipotesi correttive, ma credo che, così come è stato scritto dal Senato, esso rappresenti una complicazione; inoltre, la buona volontà introdotta in questo riscritto terzo comma credo possa essere risolta in qualche modo attraverso l'introduzione del principio della leale collaborazione e la costituzionalizzazione dell'istituto delle conferenze, sulla falsariga di ciò che ha sostenuto il collega Boato. 
Per quanto concerne l'ultima questione, quando ella ha fatto riferimento all'interesse nazionale ha parlato dell'opportunità di introdurre una procedura conciliatrice piuttosto che sanzionatoria; mi interesserebbe comprendere come la formulerebbe. 

PRESIDENTE. Do ora la parola al professor Balduzzi per la replica. 

RENATO BALDUZZI, Professore ordinario di diritto costituzionale presso la facoltà di scienze politiche dell'Università di Genova. Ringrazio per le domande molto puntuali che mi sono state poste, le quali dimostrano - per me è un grande onore - l'attenzione con cui i signori commissari hanno seguito la mia relazione. 
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Per quanto riguarda la prima domanda che mi è stata posta dall'onorevole Saponara, mi sentirei di affermare che l'esclusiva statale non rappresenta un omologo. In precedenza avevo fatto una battuta sostenendo che nel caso specifico l'esclusiva stava proprio bene perché esprimeva una certa pregnanza di concetto. Ormai vi sono almeno dieci sentenze della Corte costituzionale pronunciate tra il 2002 e il 2004 che hanno ripreso l'argomento in questione. Tali sentenze - entro certi limiti - hanno una capacità opportunamente estensiva perché esprimono la costituzionalizzazione, la positivizzazione di quello che era l'interesse nazionale. In questo modo, proprio l'interesse nazionale esce da quelle nebbie indistinte che, evidentemente, consentivano anche operazioni a danno delle autonomie regionali; dunque, né il secondo, né il terzo comma dell'articolo 117 mettono in discussione l'esclusiva statale. Diventa però problematico inserire il concetto per le regioni, sia in generale sia con riferimento ad alcune materie nell'ambito delle quali l'intersecazione è più evidente; mi riferisco, ad esempio, alla sanità e all'istruzione, materie considerate in tutti e tre i commi di riferimento dell'articolo 117. Dunque, la previsione del termine esclusiva per le regioni, indubbiamente, diventa dirompente. 
Diversa, invece, è la storia della potestà esclusiva riconosciuta alle regioni ad autonomia speciale; a parte che nulla di tutto ciò è previsto negli statuti, se non in quello della regione Sicilia che, non a caso, è stato scritto prima della Costituzione. Si tratta di una costruzione della dottrina diversa da ciò che, attualmente, il disegno di legge di cui ci occupiamo intende per esclusiva, tant'è vero che il concetto era circoscritto da una serie di pesanti limiti - tuttora in parte inesistenti -, tra cui le norme fondamentali di riforma economico-sociale. 
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Se tolgo l'aggettivo «esclusiva» le materie del quarto comma rimangono di competenza regionale, salvo i limiti dati dal contesto della Costituzione, ed eventualmente, dagli altri commi dell'articolo 117. È l'esclusiva che crea il problema giuridico - in prospettiva anche pesante -, il quale in alcune materie pone il grosso interrogativo riguardante la tenuta degli stessi disposti di tipo coesivo. Mi riferisco, ad esempio, alla lettera m) sui livelli essenziali di assistenza, alla competenza concorrente in materia di salute, alle norme generali sull'istruzione. Inoltre, la Commissione sa bene che il testo - così come approvato dal Senato - parla di «assistenza ed organizzazione sanitaria»; presumibilmente si vuol far riferimento all'«assistenza sanitaria», anche se tecnicamente sarebbe stato meglio riferirsi ad «assistenza ed organizzazione sanitarie». Infatti, che l'assistenza sociale fosse materia regionale non era in discussione - si capisce anche dalla relazione al primo disegno di legge Bossi -, quindi chi si è occupato della redazione dell'articolo in questione intendeva riferirsi all'assistenza sanitaria. Per di più l'assistenza sanitaria, quale materia esclusiva delle regioni, evidentemente è completamente o largamente sovrapponibile alla tutela della salute - ancorché quest'ultima individui un obiettivo più che un campo materiale - e ai problemi derivanti dalla lettera m). 
È molto difficile pensare che sia possibile effettuare una scissione, anche soltanto concettuale; evidentemente, anche l'organizzazione ha dei nessi con i livelli essenziali e con l'assistenza. È più facile istituire e pensare ad un'autonomia organizzativa, tant'è vero che qualche volta la stessa Costituzione assegna compiti in materia di organizzazione quando le funzioni possono essere destinate diversamente; così, invece, non potrebbe essere in riferimento al testo in esame che parla 
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di assistenza ed organizzazione sanitaria. Per questa ragione mi permettevo di proporre di espungere l'assistenza, poiché l'organizzazione sanitaria fa meno danni. 
L'onorevole Boato mi ha posto molte questioni, alle quali - anche se in qualche caso rinvierò al testo scritto per la loro completa trattazione - cercherò di rispondere almeno in sintesi. Riguardo al sistema delle fonti, è da tempo che si discute di farlo rilevare in maggior misura all'interno della Costituzione. Non si tratta soltanto di una discussione tra professori di diritto costituzionale, perché l'argomento è stato trattato anche in varie legislature nell'ambito delle Commissioni bicamerali. Attualmente, però, la questione diventa quasi automatica perché il problema che in precedenza ci si poneva era costituito dal rafforzamento e dalla maggiore responsabilizzazione dell'esecutivo. I lacci ed i lacciuoli vanno messi da parte perché disciplinare costituzionalmente il sistema delle fonti significa porre dei limiti soprattutto all'esecutivo che ha il dominio dell'iniziativa legislativa ed una serie di poteri normativi. 
In un contesto nel quale il Primo ministro - non l'esecutivo nella sua collegialità - diventa il padrone dei tempi della procedura parlamentare, probabilmente vi è bisogno di rafforzare, quale contrappeso sostanziale, il sistema delle fonti. Tale sistema, proprio perché non è stato portato a livello costituzionale e in dipendenza della tendenza ad aumentare i poteri dell'esecutivo, negli ultimi anni - soprattutto nell'ultimo decennio - è stato completamente modificato. Ai nostri studenti non possiamo più descrivere il sistema delle fonti che abbiamo studiato sui manuali classici. Per quanto riguarda, ad esempio, i decreti legislativi correttivi come fanno ad essere figli della stessa madre, della stessa delega se affermano cose diverse? O l'uno è il figlio giusto, oppure la delega difetta dei 
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requisiti di costituzionalità. Come la mettiamo poi con i decreti-legge emanati al di fuori dello schema descritto dalle norme? Al riguardo vi sono state alcune sentenze della Corte costituzionale, in ogni caso non si può pensare che, anche in questo campo, quest'ultima possa togliere tutte le castagne dal fuoco. Tra l'altro, i regolamenti costituiscono un vero e proprio far west; infatti, né il Consiglio di Stato né la Corte dei conti - nonostante abbiano autorevolezza - hanno la forza di poter intervenire poiché il regolamento costituisce la terra di nessuno che risolve una serie di problemi dell'apparato amministrativo e burocratico. In questo momento, si tratta però di una terra di nessuno che non ha un sufficiente presidio costituzionale. 
Lo stato di crisi - ugualmente - tratta problemi connessi al disposto della forma di Governo, così come quest'ultimo è stato congegnato. Nella storia del nostro paese ci sono stati momenti nei quali il funzionamento della forma di Governo è stato molto diversificato, essendosi passati da Governi di solidarietà democratica, per così dire, ai primi Governi centristi che erano modellati sull'esempio britannico. In un momento difficile, sarebbe possibile un Governo con norme che presentano questo tipo di rigidità nel rapporto tra Primo ministro e Camera dei deputati? Pongo la domanda ma è retorica. Infatti, a mio sommesso parere, con il tipo di rigidità che è stata introdotta, chiunque - anche una piccola minoranza - abbia qualche motivo per non gradire la formazione di compagini governative diverse da quelle del modellino maggioranza-opposizione potrebbe certamente e legittimamente utilizzare il testo della Costituzione per impedirle. In altri termini, la nostra Costituzione non conosce una normativa ad hoc per lo stato di crisi. In Germania, ad esempio, non sarebbe un problema; non lo sarebbe neanche in Francia, 
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anche se l'articolo 16 della Costituzione di quest'ultimo paese, forse, è addirittura eccessivo, da un certo punto di vista, ed ha legittimato operazioni che, sicuramente, non prenderemmo come modello. Invece, la nostra Costituzione non prevede alcunché al riguardo e questa potrebbe essere l'occasione per recuperare quel ruolo di garanzia del Presidente della Repubblica che non si recupera eliminando la controfirma. Al contrario, in questo modo il potere del Presidente diventa più vago; invece, può essere recuperato attribuendogli alcuni poteri. Carlo Esposito sosteneva che il Capo dello Stato, in tempo di crisi, ritorna ad essere il reggitore supremo. Però, se questo punto non sarà codificato, non potrà tornare ad esserlo. 
Rispondendo ad una puntuale domanda dell'onorevole Bressa in materia di raccordo tra le conferenze, la mia proposta sarebbe proprio quella di operare sui raccordi, perché mi rendo conto che è molto difficile immaginare, nella concreta situazione politica italiana, che possa essere approvato qualcosa di diverso, sul modello del Bundesrat o sul modello statunitense. È necessaria una soluzione che recuperi la federalità della seconda Camera attraverso una presenza al suo interno di componenti regionali o attraverso una equiparazione numerica che dia il senso della funzione svolta, piuttosto che della rappresentanza territoriale realizzata. La questione dei presidenti delle regioni è troppo forte, da un certo punto di vista. Nel Bundesrat sono presenti i ministri, talvolta il Minister-President, ma non è previsto che debbano esserci, necessariamente e inequivocabilmente, tutti i presidenti. Questo sarebbe andare anche al di là del modello. La presenza dei presidenti, comunque, può esser valutata ma apre alcuni problemi. 
Invece, non dovrebbe aprire problemi la proceduralizzazione della attività del Senato attraverso il raccordo con 
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quanto esiste già. Ciò che già esiste, mi permetto di ricordarlo, è la Conferenza unificata, non c'è soltanto la Conferenza Stato regioni. L'autonomismo italiano - che i componenti di questa Commissione conoscono benissimo - non è costituito soltanto dalle regioni. Perciò, sarebbe una forzatura prevedere in Costituzione soltanto la Conferenza Stato-regioni. 
La proposta è quella di costituzionalizzare tali conferenze. Direbbe Totò: che parolone! In fondo, la Costituzione cita anche l'Ordine mauriziano, ma nessuno mai ha pensato che si tratti di un ospedale costituzionalizzato. In realtà, potremmo limitarci a menzionarli come cappello per i regolamenti parlamentari, al fine di dare un input a questi ultimi per arrivare a definire questa tecnica di raccordi. Ho aggiunto che, probabilmente, il raccordo deve essere effettuato non soltanto con le conferenze, che sono espressione del modello intergovernativo, ma anche con i consigli regionali. Mi permetterò di aggiungere qualcosa in più in proposito nel testo scritto che farò pervenire a questa Commissione. 
Per quanto riguarda il tema delle autonomie funzionali, essendomi espresso in modo non chiaro vi ho indotto in qualche equivoco. Un emendamento del Senato prevede che tutti livelli di governo - Stato, regioni, città metropolitane e così via - riconoscono e favoriscono l'autonoma iniziativa degli enti dotati di autonomia funzionale. Se affermo questo a proposito dei privati, delle associazioni e dei singoli cittadini, non c'è alcun problema; diversamente, se lo affermo riguardo ad enti pubblici, università, camere di commercio ed ordini professionali. Se affermo, cioè, che essi hanno autonoma iniziativa e sono enti di autonomia funzionale - come essi sono - dotati di una autonomia, in qualche caso, anche costituzionale, in base all'articolo 33, ultimo comma, della Costituzione, pongo un problema diverso da quello del riconoscimento 
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stesso attributo ai cittadini singoli e associati. Infatti, pongo qualcosa di più delle premesse di una vera e propria riserva di regolamento. Allora, si porrebbero alcune domande. Si tratta di una riserva di fonte primaria? Questo vuol dire che questi enti, con tale norma, sono svincolati dalla preferenza di legge. Oppure si tratta di una riserva di regolamento in senso stretto? Invece, se fosse stato previsto semplicemente che riconoscono e favoriscono il riconoscimento degli enti di autonomia funzionale, come peraltro contenuto in progetti precedenti, forse non si creerebbe questo problema tecnico. Personalmente, ho annoverato questa considerazione tra le lacune che questo testo tende a colmare ma con una tecnica che rende perplessi, perché l'autonomia funzionale deve essere prevista dalla Costituzione, a mio parere. 
Per quanto riguarda la contestualità, l'onorevole Bressa ha compreso perfettamente che nel mio pensiero era contenuto qualcosa in più. La mia idea è che la norma della Costituzione approvata nel 1947, che prevedeva una durata diversa per la Camera e per il Senato, era una norma impossibile nel sistema politico complessivo e nel sistema costituzionale che prevedeva due Assemblee assolutamente identiche. Infatti, aveva provveduto in tal senso la stessa Assemblea costituente, con quella legge elettorale per il Senato che, in realtà, assimilava nella sostanza Camera e Senato dal punto di vista della formazione, della rappresentanza e della formula elettorale. È chiaro che quella norma aveva poche possibilità di applicazione pratica. Infatti, non ne ha mai avuta e il Senato è sempre stato sciolto anticipatamente. 
Una diversa durata non può essere del Senato. Mi rendo conto che il tema è delicato. La durata del Senato, infatti, è collegata a quella dei consigli regionali. Allora, il ragionamento 
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deve essere svolto a proposito della Camera. La delicatezza è connessa sempre alla minore durata, perché è sempre molto difficile spiegare a un organo parlamentare che una sua minore durata è fonte di una maggiore efficienza. Le cose non stanno proprio così. Una maggiore o minore durata in carica della Camera dei deputati potrebbe essere il modo per dare a questa contestualità un respiro più ampio. Le ipotesi sono molte Dovrebbe prevedersi un Senato federale realmente raccordato al sistema delle conferenze ed ai consigli regionali, con opportune procedure. 
Ricordavo l'articolo 11 della legge costituzionale n. 3 del 2001 che, quanto alla procedura che pone, è intelligente. Le condizioni pratiche della sua operatività non ci sono state. 

MARCO BOATO. L'attuazione dell'articolo 11 citato è stata elaborata in sede di Giunta di regolamento di Camera e Senato; poi, non c'è stata la volontà politica di portarla fino in fondo. Tuttavia, la concretizzazione normativa c'è stata. 

RENATO BALDUZZI, Professore ordinario di diritto costituzionale presso la facoltà di scienze politiche dell'Università di Genova. Il disposto era stato pensato in modo autosufficiente. 
Poi, su tutte le norme si possono fare vari commenti ma era un disposto coerente che, però, da una parte, andava ad incontrarsi con una difficoltà di attuazione - risolta - legata alla pluralità di autonomie e, dall'altra, evidentemente, si scontrava con il disegno di legge in questione. Comunque, tutte quelle condizioni potrebbero rafforzare, con quell'espediente di una diversa durata della Camera, la contestualità. 
Sulla leale collaborazione e le conferenze ho già detto. Probabilmente, potrebbe bastare il riferimento alla leale collaborazione e alla sussidiarietà anche se, forse, generalizzare quella formula dell'intesa potrebbe essere la soluzione 
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costituzionale più interessante, perché si esplicita il principio e si dice quali sono gli ambiti materiali dove questo si applica lasciando impregiudicata la sua applicazione in tutti gli altri campi. 
Per quanto riguarda la procedura conciliatrice, questo è un profilo sul quale potrebbe essere interessante tornare in sede di testo scritto. Adesso, quella norma è ancora più impraticabile della vecchia formula che dava la possibilità al Governo di impugnare, per motivi di merito, la legge regionale davanti alle Camere. Là si aveva un'impossibilità legata alla circostanza che, se c'era una maggioranza diversa tra Governo e regione, la questione era politica e quindi non sostenibile. Se, invece, c'era la stessa maggioranza, ciò significava crearsi dei problemi a casa propria. Quindi, comunque, si trattava di una via impraticabile, anche perché c'era, invece, praticabilissima, la strada della Corte per la quale si sarebbe potuto neutralizzare un conflitto politico in termini giuridici: questo è senz'altro il massimo che chiunque vorrebbe avere quando si governa (questa soluzione forse sarebbe servita non soltanto ai Governi). 
Adesso, invece, nella norma in questione, per voler mettere insieme tante cose, tante compensazioni e dare a tanti Cesari ciò che è di uno solo, si è creato un dispositivo che, personalmente, mi dà molto il senso di una norma manifesto la cui al applicazione non sarà mai possibile. 
In qualche misura, forse, poteva bastare anche lavorare sull'articolo 120, cioè, sui poteri sostitutivi (se si voleva arrivare a questo punto). Però, di interessante c'è il fatto che si ridà vita ad una forma di dialogo, in questo caso, tra Senato federale e consiglio regionale. 
Quel vecchio rinvio, giustamente superato dal Titolo V della Costituzione rinnovato, ritorna sotto questa forma più blanda. 
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Su questo incentrerei quella procedura di conciliazione cui già accennavo nel mio intervento, perché ritengo che sia da non perdere questo recupero di un elemento che non ha funzionato male. Ciò che ha funzionato meno bene era l'insieme complessivo dei rapporti. Certamente, in questo caso si tratterebbe di una procedura di conciliazione su una legge regionale vigente e applicabile; quindi, non ci sarebbe più il problema di prima in cui il rinvio era un modo per rimandare alle calende greche la legittima normazione regionale e per creare una deminutio permanente delle regioni. Non ci sarebbe, insomma, quella controindicazione data nel precedente rinvio. 
Nello stesso tempo, se lo depuriamo dalla fase della sanzione finale, dell'annullamento presidenziale che, francamente, mi sembra veramente fuori luogo costituendo una vera deminutio (perché, in questo modo, si scambiano organi con atti e ci si pone al di fuori di un disposto costituzionale coerente), la procedura in sé di rinvio e la previsione, comunque, di una formalizzazione di questo dialogo tra Senato federale e consiglio regionale è un elemento che terrei per buono, essendo utile per fare emergere un interesse nazionale al di là delle ipotesi in cui tale interesse emerge perché positivizzato nel complessivo sistema delle relazioni tra potestà legislativa statale e regionale. 

PRESIDENTE. Ringrazio il professor Balduzzi per la sua interessante esposizione. 
Dichiaro conclusa l'audizione e sospendo brevemente la seduta. 

La seduta, sospesa alle 17,20, è ripresa alle 17,25. 

	


	




