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Verso una nuova forma di Stato? Premierato elettivo, magistratura e
autonomia differenziata. Pesi e contrappesi

Silvio GAMBINO®

Sommario: 1. ‘Premierato elettivo’ e democrazia maggioritaria 1.1. Dalla ‘costituzione materiale’ alla
‘democrazia maggioritaria’ attraverso la crisi della ‘democrazia d(e)i partiti’: premesse al disegno governativo
del ‘premierato elettivo’ 1.2. Dalla ‘democrazia assediata’ alla ‘democratura’ (rischio di): il disegno di
revisione (Meloni) della forma di Governo 2. ‘Regionalismo differenziato’, (rischi di) regressione dei diritti
fondamentali e di rottura della coesione nazionale 2.1. Premesse a partire dalle riforme costituzionali del
Titolo V. Interrogativi e dubbi 2.2. Regionalismo differenziato e Principi fondamentali della Carta 2.3. Forme
di decentramento politico-istituzionali e lesione del principio di eguaglianza (interterritoriale). Problematiche
di attuazione del regionalismo differenziato 2.4. Verso una nuova forma di Stato? Unita giuridica, diritti di
cittadinanza (civili e sociali), coesione nazionale. Alcune osservazioni di sintesi 3. Giudici e politica.
Separazione delle carriere o separazione dei poteri? 3.1. Alcune premesse relative ad uno scenario evolutivo
intema 3.2. Linee di continuita fra la proposta di riforma Alfano e la proposta Meloni-Nordio.

1. ‘Premierato elettivo’ e democrazia maggioritaria

La complessita di una sintesi avveduta delle parabole evolutive del sistema politico-partitico nel
settantennio (e pill) post-costituzionale — che costituisce la premessa all’analisi del tema che sara
svolta in questo testo - & dovuta agli ambiti riguardati da tale analisi, numerosi e tutti fondamentali,
e alla difficolta di tracciare una linea consona di sintesi di un quadro normativo complesso che
abbraccia tematiche costituzionali e politiche, che vanno dalla ‘forma di governo’ (e relative prassi
evolutive) alla ‘forma di Stato’ (unitaria e sociale). L'una e 'altra ora riguardate dal ddl di rev. cost.
(Meloni) e dalle disposizioni di attuazione della revisione del titolo V della Costituzione (art. 116, c.
3), nonché da proposte di revisione di basilari profili del sistema giudiziario relative, in particolare,
alle tematiche dell’autonomia e della indipendenza dei giudici e, al loro interno, alla (proposta di)
separazione delle carriere dei magistrati giudicanti e di quelli requirenti. Ognuno di tali ambiti
rileva in sé e per sé e, in generale, per le problematiche sollevate dal tentativo di riforma dello Stato
(‘regionale’ e ‘sociale’), richiamando basilari ‘parole chiave’ del dibattito costituente relative alla
scrittura del testo repubblicanol.

Quanto allo scenario evolutivo in cui si colloca I'analisi, esso richiama tanto il dibattito in corso
nelle aule parlamentari e nel Paese quanto il risalente dibattito post-costituzionale, a partire dalla
riflessione costituzionalistica sulla separazione dei poteri e dalla sua parabola evolutiva -
affermazione e crisi della ‘democrazia di partiti’? - che, a sua volta, nella parabola post-costituzionale,

* Professore emerito di Diritto costituzionale italiano e comparato, Universita della Calabria.

1 Per prime riflessioni introduttive al tema delle riforme costituzionali e istituzionali in itinere, fra gli altri, cfr. almeno i
fascicoli monografici “Riforme necessarie e riforme shagliate”, in Il Mulino, 3/2024; “Un decalogo di temi e quesiti sul
progetto governativo di riforma costituzionale”, in Quaderni costituzionali, 3/2024; “Forum - Elezione diretta del Presidente
del Consiglio dei Ministri”, in Diritto pubblico europeo Rassegna online, 2 /2023.

2 S. Gambino, Partiti politici e Parteienstaat, in Politica del diritto, 2/2018; 1d., Una rilettura dell’art. 49 Cost.: la democrazia
dei partiti e la democrazia nei partiti, in Studi in onore di Fausto Cuocolo, Milano, 2005.
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ha incrociato le problematiche della riforma elettorale e, con esse, I'impatto sulla trasformazione del
parlamentarismo, sul rafforzamento dell’Esecutivo e sui relativi impatti nel bilanciamento dei poteri
(che, unitamente all’'autonomia e indipendenza della magistratura, hanno messo in questione in
modo reiterato l'effettivita della separazione dei poteri, basilare principio del costituzionalismo
liberal-democratico, riguardata da ripetuti tentativi di condizionamento da parte dell’Esecutivo,
come si osservera nel seguito).

1.1. Dalla ‘costituzione materiale’ alla ‘democrazia maggioritaria’ attraverso la crisi della ‘democrazia
d(e)i partiti’: premesse al disegno governativo del ‘premierato elettivo’

In una riflessione introduttiva al tema, il quadro evolutivo piu recente della democrazia
rappresentativa rileva in ragione del suo evidenziare I'esaurimento della ‘costituzione materiale’ e
della ‘democrazia di partiti, che hanno accompagnato il settantennio (e piu) che ci separa
dall’'approvazione della Carta repubblicana e che ora rende particolarmente complessa e (perfino)
indefinibile la tematica della effettivita della rappresentanza politica nella stessa prospettiva (attesa)
della stabilita della forma di governo parlamentare (e piu in generale delle esigenze della
governabilita). Una dinamica - questa - che si & dimostrata capace di assicurare la stabilita dell’Ese-
cutivo e, al contempo, la rappresentativita del pluralismo (politico e sociale), che fin qui non avevano
reso necessario il ricorso a forme di semplificazione istituzionale, che ora invece vengono invocate a
gran voce (da una parte almeno) del sistema politico-partitico e dalla maggioranza governativa (a
partire dallo stesso Presidente del Consiglio Meloni).

La ‘costituzione materiale’ (viepiu sregolata nel corso del tempo) e la ‘crisi di rappresentativita’
dei partiti (- e con essa dello ‘Stato d(e)i partiti’ -) ne hanno costituito le manifestazioni piu
rilevanti, approdando, (soprattutto) a partire dai primi anni ‘90 del secolo passato, a sperimentazioni
di formule elettorali e istituzionali di ‘democrazia maggioritaria’, le cui incongruenze ma anche
irragionevolezze - unitamente all’aggravamento della crisi del sistema politico-partitico e al soste-
gno parlamentare di controversi ‘premi elettorali’ - hanno spianato la strada all’adozione di formule
elettorali maggioritarie che il Giudice delle leggi non ha avuto dubbi di censurare (sent. cost.
1/2014). Evoluzioni - queste ultime, sperimentate dapprima nella elezione diretta dei sindaci e
successivamente in quella dei presidenti degli esecutivi regionali - che hanno ora portato la maggio-
ranza parlamentare guidata da Giorgia Meloni nel ruolo di Presidente del Consiglio a promuovere
un complesso processo di revisione costituzionale che coinvolge - oltre alla riforma del regionali-
smo e alla separazione delle carriere dei giudici - la forma di governo finalizzata a realizzare la
stabilita del Governo nella attesa prospettiva di ‘democrazia del capo’, e finalizzando a tale obiettivo
I'investitura elettiva diretta del Presidente del Consiglio, quale ‘capo del Governo’ (‘premierato
elettivo’). Una procedura elettiva - questa - che, nel prefiggersi la realizzazione di un effetto di
‘traino’ della maggioranza di sostegno al Governo, viene assunta dalla maggioranza governativa
come una (valida) alternativa alla elezione diretta del Presidente della Repubblica, pur prefigurata
nella fase iniziale del dibattito. Una maggioranza di sostegno e, al suo interno, la (sostanziale)
designazione elettiva del presidente del Consiglio che hanno fatto propria una formula fortemente
sbilanciata nei confronti degli altri poteri, ma soprattutto del Parlamento3 - che viene significativa-
mente dequotato, come parimenti svalutato risulta il ruolo istituzionale di garanzia del Presidente
della Repubblica*, - che secondo recenti letture si presterebbe perfino a configurare ipotesi di

3 A. Algostino, Perché ridurre il numero dei parlamentari é contro la democrazia, in Forum di Quaderni costituzionali, 15
settembre 2019; M. Ciriello, Le riforme costituzionali dopo la riduzione del numero dei parlamentari, in Nomos. Le attualita
del diritto, 2/2021.

4 M. Luciani, Il disegno di legge del Governo sulla riforma della forma di governo e l'elezione diretta del Presidente del
Consiglio (Memoria per l'audizione informale alla I Commissione (Affari Costituzionali) della Camera nell'ambito dell’esame
dei progetti di legge cost. C. 1354 Boschi e C. 1921 Governo, approvato, in prima deliberazione, dal Senato, in materia di
‘Modifiche alla Parte Il della Costituzione’ (18 luglio 2024), in Astrid Rassegna, 12/2024; A. Lollo, Autonomia differenziata e
premierato: pesi e contrappesi, in Iceonline, 1/2024, p. 21 ss.
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bicefalismo dell’Esecutivo, con il Presidente del Consiglio designato a suffragio universale e diretto e
il Presidente della Repubblica, eletto dal Parlamento, a sua volta formato ‘al traino’ delle elezioni
parlamentari.

Quanto alle prassi evolutive con le quali deve fare i conti, pertanto, la presente stagione di
riforme costituzionali appare debitrice di un diffuso ripensamento delle forme della democrazia
rappresentativa a favore di formule (di tipo semplificatorio) finalizzate alla valorizzazione della
‘democrazia maggioritaria’ ma, al contempo, di modalita di partecipazione politica diffusa — appro-
*date dapprima verso modalita populistiche di partecipazione politica e successivamente verso
I'orientamento del consenso elettorale in favore della coalizione dei partiti di destra-centro e, al loro
interno, verso leaders di destra (prima Salvini, ora Meloni), che meritano di essere richiamati ai fini
della sottolineatura dei limiti politici della forma di governo ora progettata dal Governo Meloni.

In tale prospettiva, € opportuno sottolineare, in premessa della odierna riflessione di sintesi, i
limiti delle formule fondate sulle risalenti origini della crisi del sistema politico-partitico come ‘crisi
di governabilita’s, mettendo in ombra, in tal modo, la ‘crisi di rappresentativita’ dei partiti e lo stesso
attuale declino. In tale quadro, da leggersi comunque nella prospettiva di lungo periodo, puo
ragionevolmente chiedersi se sia agevole individuare le forze politiche che potranno raccogliere il
testimone della evoluzione del sistema politico-partitico (fra la destra-centro, ora vincente alle
elezioni politiche e la sinistra, combattuta com’g, in una crescente disgregazione, se non anche in un
autodistruttivo ‘cupio dissolvi’). In tale prospettiva, le riforme intervenute nell'ultimo decennio, ne
costituiscono una chiara testimonianza, con la revisione costituzionale (ad iniziativa del M5stelle) di
soppressione di un terzo dei componenti della Camera e del Senato, e con la manipolazione in senso
maggioritario della legge elettorale e soprattutto con il sostegno di lauti ‘premi elettorali’ che il
Giudice delle leggi ha comunque censurato dopo una loro utilizzazione trentennale.

In sintesi, cosi, nel dibattito politico e parlamentare del piu recente trentennio € dato cogliere un
vero e proprio ‘braccio di forza’ fra Governo (e per esso del Presidente del Consiglio) e Parlamento,
in sostegno della ‘governabilita’ e della svalutazione del Parlamento. Nonostante 'evidente limite
della strategia perseguita, di cui la legge elettorale iper-maggioritaria (c.d. Italicum) costituiva I'asse
portante, unitamente alla (proposta di) revisione costituzionale (Renzi/Boschi), cosi, tale indirizzo
politico-costituzionale aveva posto in un cono d’'ombra le tematiche della rappresentanza di tipo
partitico e della centralita parlamentare e con esse quelle della ‘democrazia dei (e nei) partiti’s,
muovendo dapprima verso una strategia ‘populista’ perseguita dalle nuove forze politiche emerse
dalla crisi dei tradizionali partiti popolari e, piu di recente, raccogliendo un ampio consenso
elettorale intorno alla coalizione di destra-centro, che aleggiano/inseguono discutibili formule di
‘democrazia del capo, non assumendo ancora di poter perseguire le prospettive del Fiihrerprinzip,
come evidenziano convincenti analisi costituzionalistiche e politologiche?.

In tal modo, & ragionevole chiedersi se il quadro appena evocato consenta perfino di parlare di
una fase conclusiva della parabola evolutiva post-costituzionale della democrazia repubblicana, in
ragione del suo connotarsi per la profonda crisi del Parlamento e per il contestuale rafforzamento
del Governo (nel sistema delle fonti e nelle relazioni costituzionali positivizzate nella vigente forma
parlamentare di governo). Un processo — questo - che vede le istituzioni parlamentari e lo stesso
costituzionalismo repubblicano rappresentabili con le efficaci immagini suggerite da uno storico
dell’economia allorché, nel ricostruire i primordi dello Stato unitario e con essi della democrazia

5 A. Lucarelli, Premierato e riforme costituzionali: Il mito della governabilitd, in Rivista AiC, 4/2023, p. 309 ss.; A. Ruggeri, Il
premierato secondo il disegno Meloni: una Riforma che non ha né capo né coda e che fa correre non lievi rischi, M. Calamo
Specchia, “E, della costituzione repubblicana, “italiani! Voi cosa volete fare?”. Noterelle a margine di una revisione
costituzionale che nasconde molto piti di quanto non dica, entrambi in Diritto pubblico europeo Rassegna online, 2/2023.

6 S. Gambino, Populismi e rappresentanza democratica. A lettura del libro di A. Lucarelli, in Critica del diritto, 23 novembre
2020; 1d., Popolo e democrazia (sotto scacco), fra partiti politici in crisi e populismi, in Diritto pubblico europeo Rassegna
online, 1/2020; 1d., Democrazia rappresentativa e populismo: riflessioni sull’esperienza italiana nell’ottica comparatistica.
Una ‘democrazia assediata’ che muove verso la ‘democrazia illiberale’?, in La cittadinanza europea, 2/2020.

7 G. Azzariti, M. Della Morte, Il Fiihrerprinzip. La scelta del capo, Napoli, 2024.
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liberal-democratica, ha parlato delle nuove istituzioni liberali nei termini efficaci di una ‘camicia
stretta’ che mal s’acconcerebbe alle nuove esigenze storico-politiche del Paeses.

In tale quadro, cosi, 'approccio obbligato da cui muovere nell’analisi della odierna tematica &
quello della living Constitution®, ritrovandoci di fronte al disvelamento dei (risalenti) limiti presenti
nelle odierne prospettive de iure condendo, in ragione del loro concentrarsi sulle problematiche
della forma di governo, trascurando quelle della forma di stato e con esse del modello complessivo
di democrazial0. In tale prospettiva, le tematiche della revisione costituzionale della forma di
governo - lette nella loro integrazione con le problematiche della riforma elettorale (di cui, tuttavia,
al momento, mancano tracce normative che consentano di comprendere le linee progettuali di
riforma della maggioranza parlamentare) - hanno costituito un tema quanto mai complesso per
ragioni, al contempo, politico-costituzionali e tecnico-giuridiche.

A piu di trenta anni dal varo della nuova legislazione elettorale (come gia osservato prevalente-
mente) maggioritaria, nel quadro dello ‘scongelamento’ del sistema politico-partitico (seguito all'im-
plosione del sistema comunista post-1989), cosi, il problema posto dalle esigenze della democrazia
rappresentativa e della stabilita dei governi parlamentari rimane tuttora non superato.

Il dato nuovo risulta ora costituito dalla crisi (in atto) dei partiti che avevano conformato
originariamente il Parteienstaat, costituendo (nello spirito della analisi kelseniana) I'architrave
della democrazia parlamentare del Paesell, Il dato che ne é risultato, come si € osservato, ha
registrato dinamiche evolutive che - unitamente alla ‘liquefazione’ del tradizionale assetto dei
partiti — ha dapprima registrato (come prima osservato) tendenze evolutive di tipo populistico, per
caratterizzarsi, nel prosieguo, con lo stesso abbandono (almeno parziale) della partecipazione al
voto da parte di quote rilevanti (circa 50%) del corpo elettorale e, nella fase elettorale piu recente,
di orientamento del consenso elettorale verso i partiti della coalizione di destra-centro (Fratelli
d’Italia, Lega e Forza Italia), nel quadro di un crescente processo di disgregazione delle tradizioni
forze politiche di sinistra e di quelle cattoliche.

1.2. Dalla ‘democrazia assediata’ alla ‘democratura’ (rischio di): il disegno di revisione (Meloni) della
forma di Governo

Nella evoluzione politico-costituzionale relativa alla trasformazione dei partiti (nelle relazioni
con il corpo sociale e con gli organi di governo) nel relativo intreccio con le mutevoli evoluzioni
della legge elettorale dei primi anni ‘90 e alle dinamiche evolutive del potere legislativo ed esecutivo
(ma anche giurisdizionale), attenti studiosi (non solo italiani) vi hanno efficacemente colto le
manifestazioni di una ‘democrazia assediata’'? che muoverebbe a passi serrati verso la
democratura’'3, pur avvalendosi delle mere prassi della costituzione materiale, orientate a loro volta
dalla forza dei partiti maggioritari del sistema politico-partitico. Il Giudice costituzionale, sollecitato
in modo tardivo, ha di recente adottato una censura piuttosto netta nei confronti della legge
elettorale maggioritaria (1. n. 52/2015, c.d. Italicum), in ragione della “eccessiva divaricazione tra la

8 P. Bevilacqua, Il paese Italia e la camicia stretta della nazione, in Dimensioni e problemi della ricerca storica, 1/2013.

9 S. Gambino, Forma di governo, partiti politici e sistemi elettorali: la living constitution italiana nell’'ottica comparatistica, in
Costituzione, economia, globalizzazione. Liber amicorum in onore di Carlo Amirante, Napoli, 2013; Id., Rappresentanza e
stabilita governativa (alla ricerca di un equilibrio difficile da realizzare fra) riforme elettorali (partigiane) e (tentativi di)
riforma costituzionale, in Astrid Rassegna, 7 /2014. Acute analisi critiche della 1. n. 52/2015 e dei relativi impatti sul testo di
revisione costituzionale cd Renzi/Boschi (nei termini dello sbilanciamento dei poteri costituzionali), sono argomentate in
A. Ruggeri, A. Rauti (cur.), Forum sull'ltalicum. Nove studiosi a confronto, Torino, 2015.

10 A. Ruggeri, Editoriale. Fino a che punto possono tenersi distinte le vicende della forma di governo da quelle della forma di
Stato?, in federalismi.it, 9 ottobre 2024.

11 S. Gambino, Revisione costituzionale, riforma elettorale, (crisi dei) partiti politici: dal Parteienstaat al governo del
Premier?, in Astrid Rassegna, 10/2016.

12 M. Lalatta Costerbosa, La democrazia assediata. Saggio sui principi e sulla loro violazione, Roma, 2014.

13 A. Spadaro, Costituzionalismo versus populismo. Sulla c.d. deriva populistico-plebiscitaria delle democrazie costituzionali
contemporanee, in G. Brunelli, A. Pugiotto, P. Veronesi (cur.), Scritti in onore di Lorenza Carlassare, Napoli, 2009.
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composizione dell’organo della rappresentanza politica e la volonta dei cittadini espressa attraverso
il voto”14,

A quella legge elettorale, per come letta dalla (censura della) Corte, sono stati ricondotti (dalla
opinione pubblica informata) significativi riflessi materiali nell’assetto e negli equilibri costituzio-
nali relativi alla legittimazione del ‘capo del Governo’. Secondo attenti studiosi, infatti, alla filosofia
istituzionale di quella legge (a buon diritto qualificata come illiberale) si deve un apporto rilevante
nel formarsi dell'indirizzo critico del corpo referendario, che si esprimera dapprima nel respingere
la conferma della revisione costituzionale e successivamente nello stesso atteggiamento rancoroso
degli elettori nei confronti dei partiti, che avrebbe alimentato per almeno un ventennio la stagione
del populismo?5, prima, e della polarizzazione del voto verso i partiti di destra-centro, successi-
vamente.

In una simile prospettiva, lo scenario definito dalla combinazione delle previsioni del progetto di
revisione costituzionale (Renzi-Boschi) e dalla riforma elettorale iper-maggioritaria (c.d. Italicum)
muoveva nella direzione di un indirizzo costituzionale volto alla svalutazione del Parlamento a
favore del ‘rafforzamento dell’Esecutivo’ e di ‘legittimazione quasi diretta del suo ‘capo”, nella
cornice di un leaderismo esasperato a sua volta alimentato dalla crisi del sistema politico-partitico,
definendosi in tal modo un quadro politico-istituzionale sbilanciato nella prospettiva del rafforza-
mento dell’Esecutivo (privo di adeguati bilanciamenti) e di crescente personalizzazione della
politica (dei partiti) - un quadro che oggi possiamo cogliere senza molte incertezze nello spirito e
nel testo del ddl di revisione costituzionale Meloni -.

Da qui, 'odierna tendenza da parte delle forze politiche della maggioranza di governo (che
muove da lontano, per come si & osservato) alla riscrittura della forma di governo parlamentare
nella (sostanziale) prospettiva di ‘presidenzializzazione dell’Esecutivo’ (che invero si manifesta, piu
che nelle forme della elezione diretta del presidente del Consiglio, in quella della sua designazione
elettorale come ‘capo del Governo’); una prospettiva — questa — che non era affatto nuova, essendosi
gradualmente configurata nell’'ultimo trentennio, ancorché in assenza di revisione costituzionale dei
vigenti istituti della forma di governo parlamentare?e.

Avvalendosi delle technicalities rese disponibili dai meccanismi della legge elettorale (iper-
maggioritaria), che dalla sua adozione in poi ha svolto una funzione sostanzialmente costituzionale,
pertanto, il voto al partito del leader che avesse vinto le elezioni (al primo o al secondo turno, senza
previsione di limiti nel quorum degli aventi diritto al voto) si sarebbe caricato di una investitura
democratica quasi-diretta del ‘capo del Governo’. Saremmo stati, in tal modo, in presenza di una
modalita nella quale era ‘come se’ gli elettori avessero scelto ‘direttamente’ e ‘in modo contestuale’
chi vinceva le elezioni, quale sarebbe stata la maggioranza parlamentare e chi sarebbe stato

14 Corte cost, sent. n. 1/2014, p.to 3.1 cons. in dir. (corsivo aggiunto).

15 Di recente, in tema, cfr. almeno: A. Allegri, A. Sterpa, N. Viceconte, Questioni costituzionali al tempo del populismo e del
sovranismo, Napoli, 2019; 1. Diamanti, M. Lazar, Popolocrazia. Le metamorfosi delle nostre democrazie, Bari-Roma, 2018; S.
Gambino, Popolo e democrazia (sotto scacco), fra partiti politici in crisi e populismi, in DPER online, 1/2020; M. Lalatta
Costerbosa, La democrazia assediata, cit.; G. Martinico, Il diritto costituzionale come speranza, Torino, 2019; Id., Fra mimetismo
e parassitismo. Brevi considerazioni a proposito del complesso rapporto fra populismo e costituzionalismo, in Questione
Giustizia, 1/2019; Y. Mény, Popolo ma non troppo. Il malinteso democratico, Bologna, 2019; A. Morelli, La riscoperta della
sovranita nella crisi della globalizzazione, in Consulta online, 1/2018; G. Moschella Crisi della rappresentanza politica e deriva
populista, in Consulta online, 2/2019; 1d., L'incerta prospettiva della democrazia rappresentativa tra crisi della sovranita dello
Stato e tendenze populistiche, in federalismi.it, 12/2019; Y. Mounk, Popolo vs democrazia. Dalla cittadinanza alla dittatura
elettorale, Milano, 2018; Percorsi costituzionali (Rappresentanza senza populismi), 1/2017; G.U. Rescigno, Populismo
(presunto, asserito, proclamato) e diritto costituzionale in Italia, in Ragion Pratica, 2019; M. Revelli, La politica senza politica.
Perché la crisi ha fatto entrare il populismo nelle nostre vite, Torino, 2019; P. Rosanvallon, Le siécle du populisme, Paris, 2020;
A. Spadaro, Costituzionalismo versus populismo. Sulla c.d. deriva populistico-plebiscitaria delle democrazie costituzionali
contemporanee, in G. Brunelli, A. Pugiotto, P. Veronesi, Scritti in onore di Lorenza Carlassare, Napoli, 2009; N. Urbinati, Io, il
popolo. Come il populismo trasforma la democrazia, Bologna, 2019.

16 [. Ciolli, Le democrazie sotto stress e il pasticciaccio brutto del premierato, in Costituzionalismo.it, 1/2024; 1d., Il Presidente del
Consiglio ‘primum inter pares’, in MicroMega, 1/2024, p. 125.
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chiamato a dirigere la politica generale del Governo e ad esserne responsabile, secondo le previsioni
dell’art. 95 Cost.17

La trama normativa di quel progetto di riforma (predisposta da una maggioranza di centro-
sinistra, guidata da Renzi) & stata ora accolta in modo sostanziale nel ddl. di revisione costituzionale
della forma di governo destra-centro proposta da Meloni. In tale ddl. di rev. cost. & dato riscontrare
effetti significativi di sbilanciamento degli equilibri costituzionali nel potere legislativo e in quello
esecutivo (con la svalutazione del Parlamento in favore del Governo e, al suo interno, al rafforzamento
del Presidente del Consiglio), accompagnati dalla svalutazione delle funzioni costituzionali di garanzia
del Presidente della Repubblica, privato - per come risultera - delle capacita equilibratrici
tradizionalmente ad esso riconosciute nonché delle prerogative di moral suasion (benché, come gia
osservato, una simile lettura viene ora confutata da taluno in favore di una lettura, almeno
tendenzialmente, bipolare e antimaggioritaria delle prerogative del Presidente della Repubblica). Un
simile indirizzo volto alla ‘investitura diretta’ (e dunque non piu ‘come se diretta’) del Presidente del
Consiglio, che ne fa (anche) per questo il ‘capo del Governo’, come gia osservato, era da tempo in via di
configurazione, benché in assenza di disposizioni costituzionali di revisione in tema di forma di
governo, avvalendosi della costituzione materiale e delle technicalities maggioritaristiche rese
fattualmente disponibili dai meccanismi della legge elettorale vigente. In esse, come si € appena
osservato, il leader che vinceva le elezioni si sarebbe avvalso di una investitura democratica ‘quasi-
diretta’ alla funzione di capo del Governo, con i conseguenti effetti di “traino elettorale” che una
investitura democratica di tipo diretto avrebbe avuto sulla legittimazione e sul funzionamento
concreto dell'insieme dei poteri costituzionali che ne sarebbero stati riguardati. Una modalita -
quest’ultima - nella quale era ‘come se’ gli elettori avessero scelto in modo diretto e contestuale chi
vinceva le elezioni e chi, pertanto, sarebbe stato chiamato a dirigere il Governo. Una modalita - questa
- che ‘aggirava’ materialmente le previsioni della vigente forma di governo parlamentare, con
particolare riguardo al ruolo (di garanzia e di equilibrio) in essa svolto dal Presidente della
Repubblica, delineando scenari (complessi e critici) di squilibrio nel rapporto fra Parlamento e
Governo, e di inesistenti contropoteri (che sarebbero fattualmente) transitati, sulla base di quella
riforma, nelle mani del partito che avesse vinto le elezioni, e che (per questo) avesse ‘eletto (quasi)
direttamente’ il Presidente del Consiglio, che - per questo - avrebbe goduto di un ‘premio’ in termini
di seggi parlamentari, che lo avrebbero portato a disporre di una maggioranza parlamentare certa e
stabile e che, da tali posizioni politiche e istituzionali, avrebbe potuto influenzare in modo risolutivo la
formazione del Senato e della Camera dei deputati, ma anche I'elezione della quota parlamentare dei
componenti della Corte costituzionale e del CSM e della stessa revisione costituzionale.

Tali condizioni sono ora nella disponibilita del leader che vince le elezioni (sulla base di una
legge elettorale le cui dinamiche, tuttavia, allo stato, non € ancora dato conoscere), in quanto si
passa da una modalita elettorale di elezione del Presidente del Consiglio di tipo indiretto ad una
elezione diretta, sulla base di una sostanziale designazione elettorale e sostenuta da un rilevante
‘premio elettorale’. In assenza di un contestuale rafforzamento di ‘contropoteri’ in capo al
Parlamento e soprattutto agli organi di garanzia (soprattutto del Presidente della Repubblica) -
come ora e dato osservare alla lettura del ddl di rev. cost. Meloni - i rischi di tendenze autarchiche
nella gestione del potere da parte dell’Esecutivo (e del suo ‘capo’) sarebbero piu che probabili!s, in
tal modo determinandosi un evidente vulnus costituzionale. Nel fondo, & la prospettiva della
‘democratura’, in altri ordinamenti gia oggetto di sperimentazione nella trasformazione del sistema
politico-costituzionale e nella conformazione del potere esecutivo. Il tutto aggravato dalla crisi di
legittimazione del sistema politico-partitico e dalla residualita (ma, in realta, dalla inesistenza),

17 A. Ruggeri, La riforma Meloni e le sue stranezze, al bivio tra evoluzione istituzionale ed involuzione autoritaria, in Consulta
OnLine, 3/2023, p. 1009 ss.; M. Calamo Specchia, E, della Costituzione repubblicana, “Italiani! Voi cosa volete fare?”.
Noterelle a margine di una revisione costituzionale che nasconde molto piti di quanto non dica, in Dir. pubbl. eur. Rass. online,
2/2023, p. XLVIII ss.

18 P.L. Petrillo, La grande assente. Il premierato senza opposizione é antidemocratico, in “Domani” del 1° marzo 2024.
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all'interno dei partiti politici ‘sopravvissuti alla crisi’, del rispetto della regola costituzionale della
‘democrazia interna’, per come e stato osservato nelle osservazioni svolte in premessa. Come si puo
osservare, una sinistra premessa alle determinazioni dell’indirizzo costituzionale della maggioranza
di destra-centro, che ne ha fatto un punto fermo del proprio indirizzo politico (unitamente alla
riforma della magistratura e al ‘regionalismo differenziato, per come si osservera nel seguito).

Diversamente dalle analisi di una parte della dottrina costituzionale impegnata nel sostenere le
ragioni della revisione costituzionale, 'orientamento della parte rimanente non ritiene che ‘il testo
Meloni’ di revisione costituzionale della forma di governo possa costituire ‘un significativo passo in
avanti’ nella direzione del superamento dei problemi evidenziati nella vita politico-costituzionale
del Paese. Melius, lo si potrebbe forse assumere, ma a condizione di non far prevalere le esigenze
della governabilita su quelle della rappresentativita politica (dei partiti) e della stabilita governa-
tiva, negando in tal modo le esigenze garantistiche della ‘democrazia costituzionale’, e cio sia con
riguardo alle esigenze di conformazione democratico-partecipativa delle istituzioni rappresenta-
tive, sia con riguardo alla ‘terzieta’ e alla funzionalita delle istituzioni e delle procedure di garanzia
costituzionale (a partire dalle maggioranze necessarie alla procedura di revisione costituzionale e, a
seguire, della elezione del Presidente della Repubblica, di un terzo dei componenti della Corte
costituzionale e di un terzo dei componenti del Consiglio superiore della magistratura da parte del
Parlamento in seduta comune).

E in tale ottica, pertanto, che poteva affermarsi (ancora prima che il corpo elettorale ne sancisse la
‘censura’ referendaria) che la revisione costituzionale (Renzi/Boschi) costituisse una inammissibile
‘manomissione’ dei principi di ‘democrazia costituzionale’, assunti come ‘supremi’ da una
argomentata giurisprudenza costituzionale, come quello della sovranita popolare (art. 1. Cost.), quello
dell’eguaglianza e della ragionevolezza (art. 3 Cost.), quello democratico (art. 48 Cost.), evidenziando
come la loro violazione da parte del testo di revisione si dovesse accompagnare con la soppressione di
quei ‘pesi’ e ‘contrappesi’ che la teoria costituzionale liberal-democratica, fin dalle sue origini, aveva
assunto come necessari e indefettibili.

Eravamo, cosi (e siamo tuttora, come si dira nel seguito), in presenza di una strategia istituzionale
volta a introdurre nel sistema costituzionale una forma di governo che Leopoldo Elia aveva gia colto
criticamente come ‘premierato assoluto’® e che ora, nella proposta della riforma in itinere, viene
rimodulata come ‘premierato elettivo’ nel ddl di revisione della maggioranza parlamentare. Una forma
di governo che - rispetto alle forme tradizionali della democrazia parlamentare - si accompagna, nel
testo di riforma Meloni, con la rilevante svalutazione del Parlamento, in ragione dei forti condizio-
namenti del Governo - come si era gia potuto cogliere nelle procedure (di approvazione delle Intese)
della legge n. 86/2024, di attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost. -. Lo stesso Presidente della Repubblica nel
quadro della nuova forma di governo, come si osservera anche nel seguito, verrebbe fortemente
svalutato, venendo eletto da una maggioranza parlamentare ‘blindata’, formata sostanzialmente ‘al
traino’ della elezione del Presidente del Consiglio. Una lettura - quest’'ultima - ampiamente argomen-
tata dalla prevalente dottrina costituzionale intervenuta fin dalla prim’ora a commentare il ddl di rev.
cost. - secondo il progetto di revisione Meloni (premierato elettivo).

Anticipando quanto si dira nel seguito, si richiameranno ora (fra le tante) alcune prime
valutazioni della dottrina costituzionale sul ddl di rev. cost. in tema di ‘premierato’20, a partire dagli
interventi svolti nelle hearings parlamentari e nel dibattito dottrinario, soprattutto con riguardo al
tema della stabilita e del rafforzamento dell’Esecutivo, benché tali formulazioni, come é stato gia

19 ]l premierato assoluto, Relazione di Leopoldo Elia al Seminario Astrid sul progetto governativo di riforma della Seconda
Parte della Costituzione Roma, lunedi 22 settembre 2003, in Astrid Rassegna, 9/2003.

20 M. Luciani, Il disegno di legge del Governo sulla riforma della forma di governo e l'elezione diretta del Presidente del
Consiglio (Memoria per I'audizione informale alla I Commissione (Affari Costituzionali) della Camera nell’ambito dell'esame
dei progetti di legge cost. C. 1354 Boschi e C. 1921 Governo, approvato, in prima deliberazione, dal Senato, in materia di
‘Modifiche alla Parte I della Costituzione’ (18 luglio 2024), in Astrid Rassegna, 12 /2024.
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osservato, evidenzino una sostanziale opacita delle ragioni poste alla base delle proposte di riforma
in itinere.

Come viene diffusamente sottolineato in dottrina, nella prospettiva delle proposte di revisione
della forma parlamentare di governo fondate sulla elezione diretta del capo del Governo, I'elezione
diretta del Presidente del Consiglio costituisce il dato fondamentale dal quale muovere, (benché la
fallimentare esperienza israeliana della riforma della forma di governo avrebbe suggerito piu
approfonditi ripensamenti in tema). Ad essa si ricollegano le modalita concrete e lo stesso ‘effetto di
traino’ sulla maggioranza di sostegno, anche se la prassi ha sottolineato fin qui l'esistenza di
problematiche irrisolte dovute alla sua composizione, ora costituita in modo asimmetrico da tre forze
politiche afferenti allo stesso indirizzo politico ma con seguito elettorale fortemente differenziato, il
che puo spiegare l'insofferenza di una di tali forze, quella leghista (e gli stessi possibili effetti sulla
riforma costituzionale in materia qualora attuata).

In tale quadro, € stato convincentemente osservato come “I'attuale governo a guida Meloni, a
parte insignificanti scaramucce, appare molto stabile, ma cionondimeno colpisce come la
discussione si sia esclusivamente concentrata sulla esigenza di rafforzare ulteriormente il governo,
senza preoccuparsi dello sbilanciamento evidente che (gia) esiste tra i poteri, ma soprattutto senza
preoccuparsi minimamente dello svilimento progressivo del parlamento, della rappresentanza del
popolo e di una solida divisione dei poteri. In tale quadro, la scelta del ‘capo’ direttamente da parte
dei cittadini finirebbe per ‘cancellare’ o ‘indebolire irrimediabilmente’ anche I'organo di garanzia
politica previsto in Costituzione: la presidenza della Repubblica che si trova gia sotto tensione”21.

In tale quadro problematico, ci si era chiesti se la dottrina e le forze parlamentari potessero restare
silenziose di fronte ad un simile sbilanciamento dei poteri nella democrazia costituzionale e se
I'ordinamento costituzionale potesse fare a meno di un ‘presidente garante’, in assenza di altri solidi
contrappesi, per favorire la creazione di un ‘presidente del Consiglio governante’, “che diventerebbe in
tal modo l'unico centro propulsore di potere”. E evidente (infatti) che con tale forma di governo, si
andrebbero a sottrarre al Presidente della Repubblica i suoi poteri di controllo piu incisivi (nomina
del governo e scioglimento delle camere), contrapponendo ad un Presidente depotenziato, eletto da
un Parlamento indebolito, un capo legittimato direttamente dal popolo. Un modo - questo - che
ridurrebbe a mero simulacro il Quirinale, trasferendo sul capo del governo i sostanziali poteri di
decisione”22,

In tale prospettiva, con specifico riguardo agli effetti regressivi sulla vigente forma di governo, si
fa convincentemente rilevare che “quel che affiora in tutta la sua gravita & che ci sono tutti i
presupposti affinché la riforma possa incidere in modo persistente sugli equilibri della forma di
governo parlamentare e anche di allentare e affievolire il principio della separazione dei poteri che,
in presenza di un’elezione diretta, dovrebbe presentarsi nella sua forma piu rigida e che nel
progetto governativo € invece del tutto assente, visto che il Presidente del Consiglio esercita una
forte influenza sul potere di scioglimento delle Camere (sebbene formalmente sia ancora conferito
al capo dello Stato) e un effettivo controllo sulla durata e sugli svolgimenti della legislatura”z23.

Unitamente al Parlamento, che in ogni caso appare uno dei principali bersagli (politici ma anche
ideologici) della riforma, a risultare parimenti ridimensionato dalla riforma in itinere, come si e gia
osservato, risulta essere il Presidente della Repubblica, al quale € meramente riconosciuto il potere
di conferire “un incarico formale al Presidente del Consiglio gia investito dall’elezione popolare e
quest’ultimo di fatto sceglie i suoi Ministri e propone la loro nomina e la revoca al Presidente della
Repubblica. Peraltro, I'inclusione della revoca, che nel testo presentato inizialmente dal Governo era
assente, aggiunge un nuovo asso nella manica al Presidente del Consiglio in merito ai suoi poteri sul

21G. Silvestri, Svolta autoritaria, il Quirinale finira nell'ombra, in “La Stampa”, 31 agosto 2023.

22 A. Lucarelli, Premierato e riforme costituzionali: il mito della governabilita, in Rivista AiC, 4/2023, p. 312 ss.; 1d,, La
tirannia della maggioranza parlamentare: forma di governo e irrazionalita diffuse nel disegno di legge costituzionale
sull’elezione diretta del presidente del consiglio dei ministri, in DPE Rassegna online, 2/2023.

23 1. Ciolli, Le democrazie sotto stress, cit., p. 111.
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Governo, potendo ora gestire il dissenso interno alla maggioranza attraverso questo strumento. A
nulla servira aver indicato nel testo emendato in Commissione affari costituzionali i poteri propri
del Presidente della Repubblica e sui quali non sara necessaria la controfirma ministeriale”24,

In tale prospettiva, cosj, la riforma proposta a revisione dell’art. 94 Cost. non sembra in grado di
fornire le basi costituzionali per la stabilita attesa del Governo. Le ipotesi di scioglimento ora
previste nel testo di riforma, infatti, restano problematiche, in particolare, laddove si prevede che
“nel caso in cui non sia approvata la mozione di fiducia, negata dalle Camere, che pur condividono
con il Presidente del Consiglio la stessa maggioranza, il capo dello Stato conferisce al vertice
dell’esecutivo una seconda chance e nel caso di un nuovo insuccesso il capo dello Stato formal-
mente, ma sostanzialmente il Presidente del Consiglio, scioglie le Camere”25.

A seguire tale lettura, quanto fin qui rilevato costituirebbe la testimonianza di un testo che
pretenderebbe di disciplinare rigidamente quello che la dottrina (da sempre) sottolinea dover restare
flessibile e nella disponibilita degli organi costituzionali, facendosi osservare in tale prospettiva come
“solo in una concertazione che vede come protagonisti il Presidente della Repubblica, i presidenti
delle Camere e i partiti politici, & possibile vagliare 'opportunita politica della formazione di un nuovo
Governo mediante un rimpasto o ricorrendo a una nuova maggioranza oppure l'ipotesi di uno
scioglimento”26,

Nella stessa prospettiva, richiamando convincenti ricostruzioni dottrinarie - con specifico riguardo
alle (indimostrate) pretese stabilizzatici della elezione diretta del Presidente del Consiglio2” - una
dottrina autorevole sottolinea in modo convincente come, “a stare al disegno Meloni cosi com’e,
parrebbe che per il futuro il Presidente del Consiglio cambi solo il modo di preposizione all’ufficio, non
gia la consistenza dei poteri di cui & dotato. Cosa pero del tutto priva di senso se si conviene che
I'elezione diretta si giustifica proprio in un quadro complessivo che vede profondamente mutati la
figura e il ruolo dell’organo”28, sottolineandosi parimenti come “con la riforma muta in non secondaria
misura anche il ruolo del Presidente della Repubblica che nel complesso ne risulta sensibilmente
contratto, recuperando I'organo un certo margine di manovra unicamente per il caso che sia messo in
grado di scegliere se conferire l'incarico di formare il Governo allo stesso Premier dimissionario
ovvero al parlamentare al primo collegato in occasione della tornata elettorale”??. Ne consegue,
pertanto, che “non si vede quale utilita possa venire dalla riforma in cantiere, mentre sono ben visibili
gli inconvenienti ai quali per effetto del suo varo si potrebbe andare incontro”3?. In tale prospettiva,
pertanto, non appare infondato lo stesso sospetto che possa piuttosto trattarsi di una “manovra
diversiva messa a bella posta per distrarre la pubblica opinione dalla mole ingente dei problemi che
affliggono il Paese: una manovra che ha pero un costo assai elevato, dando fiato alla erronea credenza
che tutto il male discenda dalla Carta e che pertanto sia ormai indifferibile riscriverla, per almeno in
alcuni suoi punti di rilievo, laddove il sistema politico e coloro che in esso operano risultino esenti da
menda alcuna”31.

Una sintesi delle tematiche affrontate dagli studiosi, fra i tanti, fin qui richiamati, cosi, puo ben
cogliersi nei contenuti della intervista sulle riforme in discussione nel Parlamento e nel Paese
rilasciata dal Presidente emerito Gaetano Silvestri, come bene riassunta nella stessa titolazione
proposta “Con il premierato svolta autoritaria, il Quirinale finira nell'ombra”32,

24 1, Ciolli, Le democrazie sotto stress, cit., p. 112.

25 ], Ciolli, Le democrazie sotto stress, cit,, 113.

26 1, Ciolli, Le democrazie sotto stress, cit., 114

27 A. Ruggeri, Il premierato secondo il disegno Meloni: una riforma che non ha né capo né coda e che fa correre non lievi
rischi, in Diritto pubblico europeo Rassegna online, 2/2023.

28]bid., p. LXV ss.

29 Jpid., p. LXIX ss.

30 ]bid., p. LXX ss.

31]bid., p. LXX ss..

32 G. Silvestri, Svolta autoritaria, cit.
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Se il tema di fondo della riforma, cosi, per la maggioranza governativa, era quello della
governabilita inteso soprattutto come stabilita, la riforma Meloni - come si fa osservare in modo
convincente - “non e la soluzione al problema dell'instabilita perché andremmo incontro a due
possibili scenari, entrambi pessimi, da una parte il rischio di un irrigidimento autoritario, dall’altro
quello di uno scontro istituzionale permanente”33. Piu che dalla sua elezione diretta, d’altra parte, non
puo trascurarsi come “la stabilita dipende da altri fattori sostanziali, innanzitutto dall’autorevolezza e
dalla capacita di sintesi del premier, che & gia dotato di poteri non indifferenti dall’articolo 95 della
Costituzione. Poi dall’'omogeneita della maggioranza che sostiene il governo e dalla condivisione di
obiettivi comuni”34. Con la durata quinquennale della elezione diretta del Presidente del Consiglio,
secondo tale lettura, inoltre, si verrebbe a configurare una “sorta di premierato assoluto ... un
irrigidimento autoritario con un Parlamento asservito e una figura che ricorderebbe piu il ‘capo del
Governo’, come si chiamava nel Ventennio, che il presidente del Consiglio dell'ltalia democratico-
repubblicana. L’altro scenario, altrettanto pessimo, & quello di un Parlamento non consonante con il
premier e, quindi, di una continua rissa istituzionale, una diatriba infinita tra poteri diversi, che
bloccherebbe il sistema. Anche perché non ci sarebbe piu l'arbitro. Certo, con il premierato non
avrebbe piu l'autorevolezza per svolgere il suo ruolo di mediazione e tenere insieme il nostro
complesso pluralismo politico. Con un premier scelto dal popolo, si creerebbe un bipolarismo
istituzionale insostenibile e il capo dello Stato, eletto solo dal Parlamento, finirebbe in un cono
d’ombra”35. Una sintesi pienamente convincente - questa — dei rischi connessi all'accantonamento
delle esigenze richieste dal principio di separazione dei poteri che &, al contempo, costitutiva dei
principi di base della democrazia costituzionale e che per questo non pud non condividersi nel vaglio
delle criticita del presente disegno di revisione costituzionale della forma di governo parlamentare, in
ragione del suo porsi come un disegno ideologico imposto dall’attuale maggioranza di governo e del
tutto inadeguato ad affrontare le problematiche della complessita del governo nella fase
contemporanea.

Una considerazione di sintesi del tema riguarda le stesse tematiche qualora poste in termini di
‘razionalizzazione’ della forma di governo e del (graduale e sempre piu rilevante) condizionamento
operato sulla stessa, con il progredire nel tempo, dai partiti di massa (anch’essi in crisi, come si e
prima osservato, per non aver saputo rispondere appieno alle aspettative di ‘modernizzazione’ e di
democratizzazione dello Stato). Una simile considerazione non puo sottacere i rischi in cui s’incorre
quando da parte di legislatori nazionali o di singoli studiosi si individua nei modelli di governo fondati
sull’elezione diretta del ‘capo dell’Esecutivo’ la via obbligata per il superamento di un governo
parlamentare ritenuto inadeguato, in modo pili 0 meno irreversibile, alle aspettative di rappresen-
tanza e di governo delle societa complesse nell’eta contemporanea.

Pur inscrivendosi in una tendenza che sottolinea, secondo autorevoli orientamenti36, come “nei
grandi paesi la democrazia politica (in regime poliarchico) tende a funzionare sempre piu come
democrazia di investitura”3’, una simile prospettazione di ‘ingegneria costituzionale’ non pud
sottovalutare che, soprattutto in situazioni particolari caratterizzate da limitata maturita del contesto
democratico e dal condizionamento dell’'opinione pubblica (dovuto soprattutto alla concentrazione
dei mezzi d’'informazione radiotelevisiva e della stampa) - oggi diremmo dai tratti plebiscitari o da
connotazioni populistiche38 -“il tentativo di approdare alle coste dell’America del Nord possa fallire e
ci si ritrovi invece in un porto sud-americano; ma questo pericolo non toglie che le formule

33 Ibid.

34 |bid.

35 Ibid.

36 L. Elia, voce Governo (forme di), in Enciclopedia del diritto, vol. XIX., p. 635.

37 L. Elia, voce Governo (forme di), cit., p. 672; G. F. Pasquino, Capi di Governo, Bologna, 2007, cui adde anche, se si vuole, S.
Gambino (cur.), Forme di Governo. Esperienze europee e nord-americana, Milano, 2007.

38 Ex multis, cfr. anche i nostri Dal Parteienstaat al populismo: (prospettive e limiti della) democrazia maggioritaria fra
riforme elettorali, presidenzializzazione degli esecutivi e svalutazione del Parlamento, in Quaderni costituzionali, 2010;
Democrazia rappresentativa e populismo, cit.
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presidenziali o neo-parlamentari rappresentino una delle tendenze modalistiche immanenti alla
vita costituzionale contemporanea e non soltanto una trovata di professori francesi in vena di
political engineering”3°.

2. ‘Regionalismo differenziato’, (rischi di) regressione dei diritti fondamentali e (di) rottura
della coesione nazionale

Passando alle problematiche della forma di Stato ora riguardate dalla revisione costituzionale, &
necessario chiedersi se il principio autonomistico e quello regionalistico, di cui si parlava in dottrina
alla luce dell’attuazione del testo repubblicano, siano gli stessi concretamente frequentati nelle
prassi attuative del settantennio alle spalle e, in tale scenario evolutivo, quale futuro possa
ipotizzarsi alla luce della legge n. 86/2024, di attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost. (anticipata dall'im-
pegno alla “determinazione” dei LEP nella legge di bilancio per il 202340), con non lieve astuzia da
parte del legislatore di conversione, quando si pensi ai possibili condizionamenti che ne sarebbero
potuti risultare nel vaglio giurisdizionale della legge n. 86/2024 da parte del Giudice delle leggi e
degli stessi possibili limiti della proposta referendaria.

Condizionamenti che sono puntualmente intervenuti ove si rifletta (agli effetti della) sentenza
costituzionale n. 192 del 2024 nei giudizi di legittimita costituzionale della legge 26 giugno 2024, n.
86 (Disposizioni per 'attuazione dell’autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario ai
sensi dell’'art. 116, terzo comma, della Costituzione), nonché alla pronuncia nel giudizio
sull’ammissibilita dei referendum (sent. 10/2025).

Rispetto al focus di questa riflessione di sintesi, cosi, gli interrogativi cui non puo sfuggirsi e se
ieri ci trovassimo di fronte ad un “tradimento”4! da parte dell’originario regionalismo repubbli-
cano#2 - come hanno fatto osservare alcuni studiosi - mentre, con riguardo alle odierne previsioni
della legge n. 86/2024 (in unum con le disposizioni anticipatrici della determinazione dei LEP nella
legge di bilancio per 2023)43, di fronte ad una vera e propria “frattura” dello Stato unitario (e
sociale), che si esprimerebbe nella lesione dei diritti fondamentali (civili e sociali), a seguito delle

39 L. Elia, voce Governo (forme di), cit., p. 672.

40 S. Gambino, F. Puzzo, ‘Regionalismo differenziato’, unita giuridica nazionale e diritti di cittadinanza. Fra principi
costituzionali e legislatore governativo (di attuazione dell’art. 116.3 Cost.), in Astrid Rassegna, 9/2024; S. Gambino,
Regionalismo ‘differenziato’ e principi fondamentali della Carta, in Diritti regionali, 1/2023; 1d., Regionalismo differenziato e
coesione nazionale, in Iceonline, 1/2023; G. Azzariti, Il regionalismo da realizzare e quello da impedire, in MicroMega,
1/2024; 1d., Un altro regionalismo é possibile, in Centro riforma dello Stato, 6 aprile 2023.

41 L. Antonini, Il regionalismo differenziato, Milano, 2000.

42 Fra gli altri, se si vuole, cfr. anche i nostri Lo Stato regionale e delle autonomie locali. L’esperienza italiana nella
prospettiva della revisione, Rende, 2021; Repubblica delle autonomie e (problematiche di effettivita dei) diritti sociali, fra
riforme costituzionali (del Tit. V), legislazione di attuazione e principi fondamentali della Costituzione, in Iceonline, 1/2024);
A vent’anni dalla riforma del Titolo V della Costituzione. Parabole evolutive e problematiche attuali del regionalismo, fra
riforme attuate, inattuate (federalismo fiscale, Carta delle autonomie) e aleggiate (regionalismo differenziato), in Iceonline
2/2021.

43 G.M. Salerno, Editoriale. Con il procedimento di determinazione dei LEP (e relativi costi e fabbisogni standard) la legge di
bilancio riapre il cantiere dell'autonomia differenziata, in Federalismiit, 1/2023. Fra le disposizioni che hanno
maggiormente attirato le valutazioni preoccupate della dottrina gia nella fase iniziali del procedimento (poi formalizzate
in uno schema di ddl. ad hoc) si fa esplicito riferimento non gia alla legge (per quanto richiederebbe I'art. 117, co. 2, lett.
m) ma ai dPCm (fonte meramente amministrativa), nella misura in cui il legislatore governativo ha voluto adottare (con
I'art. 1, co. 791-798, della legge di bilancio per 'anno 2023) I'attuazione del regionalismo differenziato subordinandolo alla
determinazione (e non gia anche alla relativa copertura finanziaria) dei ‘livelli essenziali delle prestazioni, concernenti i
diritti fondamentali sociali. In tema cfr. anche G.M. Flick, Autonomia differenziata delle Regioni: perplessita e interrogativi,
in federalismiit, 17 aprile 2024; L. Ronchetti L’attuazione del regionalismo differenziato esige norme costituzionali
d’integrazione, in Costituzionalismo.it, 1/2020; F. Pastore (cur.), Il regionalismo differenziato, in Atti del convegno di
Cassino del 5 aprile 2019, Padova 2019; L. Violini, Una forma di Stato a regionalismo differenziato? Percorsi e argomenti
per l'attuazione dell’art. 116, III comma, Cost., Torino 2021; S. Staiano, Salvare il regionalismo dalla differenziazione
dissolutiva, in federalismi.it, 7/2023.

11


https://www.astrid-online.it/rassegna/index.html
https://www.dirittiregionali.it/
https://centroriformastato.it/
https://www.lceonline.eu/language/en/
https://www.lceonline.eu/language/en/
https://www.federalismi.it/
https://www.federalismi.it/
https://www.costituzionalismo.it/
https://www.federalismi.it/

anline
1/2025 &"e inserto

disposizioni di attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost. (con 1. 86/2024) - ‘lesioni’ e ‘fratture’, quelle
appena evocate, puntualmente individuate e rimosse dalla censura della Corte costituzionale
(‘magistrale’, come e stata a buona ragione sottolineata dalla dottrina costituzionale) con le due
sentenze appena richiamate, nelle quali il Giudice delle leggi ha proceduto ad una sostanziale
‘riscrittura’ ab imis della legge n. 86/2024, richiamando (nelle parti non riguardate in modo
espresso dalla censura) il vincolo costituzionale della ‘interpretazione conforme' della legislazione
di attuazione -.

2.1. Premesse a partire dalle riforme costituzionali del Titolo V. Interrogativi e dubbi

Dopo aver registrato, per un quarto di secolo successivo al varo della Costituzione, un sostanziale
‘congelamento’ delle previsioni regionalistiche e autonomistiche (art. 5 e Titolo V Cost.), 'autonomia
regionale, soprattutto nel piu recente ventennio, ha registrato pretese federalistiche con tratti e
rivendicazioni indipendentistiche che ora la Corte ha censurato in quanto costituzionalmente
irragionevoli.

La dottrina costituzional-comparatistica ha affrontato tale tematica anche alla luce delle prassi
sperimentate nell’esperienza dei Paesi europei. In tale prospettiva, tuttavia, 'approccio ha evidenziato
come, nel riparto territoriale delle competenze fra Stato e regioni degli Stati regionali e di quelli
federali, s'impone 'esercizio del fondamentale ruolo di garanzia dello Stato a tutela della eguaglianza
nelle condizioni di vita dei cittadini e con essa della stessa tenuta complessiva dello Stato (come sancito
dalla clausola costituzionale dell’ordinamento tedesco all'art. 20, c. 1 della LFB). In questa prospettiva,
per tutti, ad esempio, si ricorda l'art. 72, c. 2, della Legge fondamentale per la Repubblica Federale di
Germania, ove si sancisce che La Federazione ha ... il diritto di legiferare quando e nella misura in cui la
realizzazione di equivalenti condizioni di vita nel territorio federale o la tutela dell’unita giuridica o
economica nell’interesse dello Stato nel suo complesso, rendano necessaria una disciplina legislativa
federale e che, in ogni caso, Il diritto federale prevale sul diritto del Land (art. 31, c. 1 LF). Disposizioni,
queste, che renderebbero - a fortiori - assolutamente insostenibili molte delle pretese sovranistiche
che approdano inevitabilmente alle ricorrenti pretese indipendentistiche, come ha argomentato il
Giudice costituzionale nella sua puntuale, lunga e puntuale pronuncia (sent. cost. n. 192/2024). Tanto
per sottolineare che il ricorso retorico alle formule federalistiche, qualora ipotizzate in tale prospet-
tiva (federalizzante/sovranistica), apparrebbe del tutto inidoneo a legittimare la eventuale limita-
zione dell’eguale trattamento dei cittadini nei loro diritti nei diversi territori del Paese (regioni ed enti
autonomi della Repubblica).

In tale prospettiva, cosi, € da chiedersi -come la dottrina e la giurisprudenza costituzionale hanno
gia fatto - se “la lesione dei diritti (civili e sociali), nel porsi come manifestazione di rottura degli
inderogabili principi costituzionali di unita e indivisibilita della Repubblica, non si rifletta in modo
nefasto nella diseguaglianza delle condizioni di vita dei cittadini nei diversi territori del Paese”*4,
configurandosi in tal modo, secondo quanto censurato dalla Corte, come veri e propri “sovvertimenti
istituzionali radicalmente incompatibili con i fondamentali principi di unita e indivisibilita della
Repubblica, di cui all’art. 5 Cost.” (sent. cost. n. 118/2015, p.to 7.2., cons. in dir.).

Cosi, se non vuole incorrere nel rischio di censura del Giudice costituzionale, 'attuazione legislativa
dell’art. 116, c. 3, Cost. € tenuta a rispettare i vincoli costituzionali posti a tutela della unita e
indivisibilita della Repubblica (art. 5) e dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali (art. 117, c. 2, lett. m, Cost.), prescindendo dai confini territoriali dei governi locali, per come
sancisce la novellata Costituzione in diverse sue disposizioni, fra cui, in particolare, gli artt. 2 e 3 Cost,
la lettera m dell’art. 117, c. 2, Cost e I'art. 120, c. 2, Cost. Come noto, il legislatore statale non puo legife-
rare sulla scorta di una discrezionalita assoluta, dovendo, in senso contrario, alla luce dell’art. 117, c. 1,
Cost., conformare la propria azione legislativa ai principi fondamentali della Carta e alle disposizioni

44 L. Ronchetti, No all’'autonomia delle diseguaglianze, Roma, 2023.
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costituzionali di tutela delle puntuali situazioni giuridiche di garanzia, di cui la Carta é ricca (diritti
civili, sociali, economici, politici)#5.

2.2. Regionalismo differenziato e Principi fondamentali della Carta

Tanto per sottolineare il vincolo pregnante dei principi fondamentali costituzionali. In tale
prospettiva, pertanto, rilevano (nel loro stesso contenuto assiologico e di tutela) le tematiche poste
dall'impatto (dell'insieme) dei ‘Principi fondamentali’ della Carta e dai riflessi che dagli stessi
potranno derivarne sulla disciplina legislativa di attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost.*¢ Principi
fondamentali - questi - che ritroviamo nelle prime 13 disposizioni della Carta costituzionale e (come
tutela di specifici diritti fondamentali) nelle disposizioni fino all’art. 54 della medesima, che vanno letti
dal legislatore e dal giudice (costituzionale e ordinario) nella stessa prospettiva di forza normativa
rafforzata che ai principi e ai diritti fondamentali viene riconosciuta da autorevole dottrina e dalla
risalente giurisprudenza costituzionale (sent. cost. 1146/1988)%7.

Con l'approvazione della legge di bilancio per il 2023 (1. n. 197/2022) e ora della 1. n. 86/2024 (1
Calderoli), come si ricorda, ha avuto abbrivio I'attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost., consentendosi, in
tal modo, alle regioni interessate un pitt ampio accesso all’ambito delle competenze di cui all’art.
117, c. 3, della Carta (ben 23), senza altre limitazioni che non siano quelle della stipula di una Intesa
fra Regione richiedente e Stato/Governo (Presidente del Consiglio e Ministro delle autonomie) e
della relativa approvazione parlamentare a maggioranza assoluta.

Tali disposizioni costituzionali rilevano per piu profili, fra cui quello ora di maggiore rilievo
concerne lo stesso ambito materiale delle competenze oggetto di eventuale richiesta da parte delle
regioni, che in gran parte ricomprendono competenze di attuazione dello ‘Stato sociale’. Ne fanno
parte ventitré ambiti materiali che, nel loro complesso e con riguardo alle specifiche previsioni
costituzionali richiamate, sono volte a tutelare i diritti fondamentali sociali (ma non solo) garantiti
dalla Costituzione, riproponendosi, in tal modo, lo stesso spostamento - in una prospettiva pluralistica
- del centro gravitazionale di attuazione dei diritti fondamentali (e della relativa effettivita) dallo
Stato, alle regioni e agli enti autonomi della Repubblica.

Fra tali ambiti materiali, in una elencazione non esaustiva, si ricordano in particolare la tutela
della salute, l'istruzione, la tutela e la sicurezza del lavoro, la tutela dell’ambiente, ma I’elenco, come
si e osservato, € puramente esemplificativo. Per tali ambiti, la Carta costituzionale fissa le relative
garanzie in puntuali disposizioni di tutela (I'art. 32 per il diritto alla salute, gli artt. 33 e 34 per
l'istruzione, I'art. 4 nonché gli artt. 35 e ss. per il diritto al lavoro e i diritti dei lavoratori, I'art. 9 per
la tutela dell’ambiente), protette dal legislatore (fin qui prevalentemente statale) e dal Giudice delle
leggi. La potesta legislativa ‘esclusiva’ delle Regioni, che qui si evoca in ragione della previsione
costituzionale che assegna alla competenza del legislatore statale la determinazione dei livelli

45 L. Ronchetti, Differenziazione e diseguaglianze: il regionalismo asimmetrico nella Repubblica una e indivisibile, 2019 e
della stessa, cfr. anche Audizione informale, Commissione Affari costituzionali, A.C. n. 1665 (autonomia differenziata), 28
marzo 2024.

46 G. Azzariti, Osservazioni sul disegno di legge “Calderoli” di attuazione dell’autonomia differenziata, in Democrazia e diritto,
1/2023; C. Buzzacchi, Il modello di differenziazione dell’art. 116 Cost.: quando I'asimmetria degenera in diseguaglianza, in
Democrazia e diritto, 1/2023; 1d., F. Pallante, Le molteplici criticita del ddl Calderoli, in Democrazia e diritto, 1/2023; M.
Villone, La Repubblica una e indivisibile nel tempo della destra, in Democrazia e diritto, 1/2023; G. De Minico,
Sull’autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario, considerazioni svolte nella Audizione alla I Commissione
della Camera dei deputati sul ddl A.C. 1665; L. Chieffi, I persistenti dubbi di conformita a Costituzione del ddl recante
Disposizioni per l'attuazione dell’autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario ai sensi dell’art. 113, Il c., della
Costituzione (Atto Camera n. 1665); A. Algostino, Un’attuazione della Costituzione incostituzionale, in Il manifesto, 22
febbraio 2024; S. Staiano, Salvare il regionalismo dalla differenziazione dissolutiva, in federalismi.it, 7 /2023.

47 V. Crisafulli, La Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, 1952; C. Mortati, Commento all’art. 1 della
Costituzione, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, vol. |, Artt. 1-12: principi fondamentali, Bologna 1975;
M. Della Morte, F.R. De Martino, L. Ronchetti (cur.), L'attualita dei principi fondamentali della Costituzione dopo
settant’anni, Bologna, 2020.
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essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (art. 117, c. 2, lett. m, Cost.), &€ chiamata (in
modo espresso) dal legislatore di revisione a rispettare, conformandovisi nell’attuazione legislativa, i
‘principi fondamentali’ delle singole materie loro attribuite.

La disponibilita costituzionale da parte delle regioni di ambiti competenziali di tale fondamentale
rilievo - appropriati, per come si e osservato, all'ambito materiale di uno Stato sociale costituzionale -
nell’esercizio concreto delle relative competenze da parte delle regioni, tuttavia, pud determinare
squilibri piti 0 meno gravi fra i cittadini in ragione del relativo territorio di residenza e, al contempo,
sperequazioni irragionevoli nella distribuzione territoriale delle competenze, che si accompagne-
rebbero con lo stesso squilibrio fra le regioni nell’allocazione delle risorse statali di funzionamento.

Ne deriverebbe in tal modo che alle differenziazioni gia presenti nell’ordinamento, con riguardo ai
servizi assicurati ai cittadini nelle regioni a statuto speciale, si aggiungerebbero ora quelle che
sarebbero previste nelle regioni a statuto differenziato quando (e se) I'attuazione dell’art. 116, c. 3,
Cost. sara perfezionata mediante la sottoscrizione delle Intese, imponendo di interrogarsi sui rapporti
fra nuovo riparto territoriale dei poteri, principio costituzionale di unita e indivisibilita della
Repubblica (art. 5), principio di eguaglianza (art. 3) e principio solidaristico (art. 2 Cost.).

Interrogativi - quelli appena richiamati - tutti costituzionalmente pregnanti, soprattutto quando
gli stessi saranno richiamati in giudizio da parte dei cittadini, come parametro costituzionale di tutela
di specifici ambiti materiali di fondamentali garanzie, come la tutela e sicurezza del lavoro, la tutela
della salute, l'istruzione, 'ambiente, e dei conseguenti impatti delle relative diversita regionali sulla
effettivita dei diritti sociali dei soggetti residenti nelle regioni a statuto differenziato rispetto a quelle a
statuto ordinario e, a seguito delle Intese, anche fra soggetti residenti all'interno di queste ultime. La
stessa analisi, naturalmente, deve farsi per I'impatto delle prestazioni amministrative sui diritti civili e
sociali negli enti autonomi della Repubblica (comuni, province, citta metropolitane).

Rispetto alle molte questioni sollevate dalle revisioni costituzionali del regionalismo, in tale ottica,
pertanto, sono meritevoli di approfondimento i profili posti dalle nuove competenze riconosciute alle
regioni e agli enti autonomi della Repubblica con riguardo specifico alla tutela dei ‘diritti di
cittadinanza’. Sotto tale profilo, rilevano le stesse questioni poste dalle modalita previste per
assicurare alle regioni e agli enti autonomi della Repubblica le risorse necessarie all’'esercizio delle
competenze loro riconosciute dalla riforma costituzionale (art. 119 Cost. e legge delega di attuazione,
n. 42 del 2009), unitamente alle esigenze perequative costituzionalmente positivizzate.

In tale quadro, pertanto, il profilo centrale posto dalla questione € quello che porta ad interrogarsi
sul nuovo assetto delle competenze, per come delineato dalla riforma costituzionale e dalle forme
istituzionali seguite per l'attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost., rispetto alla garanzia del principio di
eguaglianza fra i cittadini e con esso della tutela dell'insieme dei diritti di cittadinanza (unitaria e
sociale) posti a fondamento della vigente forma di Stato. In tale prospettiva, si sottolinea che I'art. 117
Cost. (c. 2, lettera m) non attribuisce alla legislazione esclusiva dello Stato la sola competenza a
determinare i livelli essenziali delle prestazioni in materia di diritti sociali, estendendosi, con
formulazione pienamente garantistica, anche ai diritti civili, di modo che i primi e i secondi siano
garantiti su tutto il territorio nazionale.

Rispetto ad un simile quadro normativo, si ponevano (e tuttora si pongono) non solo fattualmente
ma formalmente come evenienze possibili la lesione del principio di eguaglianza dei cittadini
all'interno di ogni singola Regione e fra le diverse regioni. Tuttavia, mentre in tale ambito si potevano
assumere come sufficienti le previsioni costituzionali di divieto di discriminazione fra le persone (art.
3, c. 1, Cost.), le eventuali diseguaglianze in ragione dei territori regionali di residenza sarebbero
risultate senza copertura costituzionale; ci0 soprattutto in considerazione della realta economica e
sociale del Paese, tuttora caratterizzata da una persistente ‘questione meridionale’, intesa come (non
superato) divario socio-economico fra Nord e Sud del Paese, necessitando, per tale ragione, di idonee
misure perequative di riequilibrio (nel rispetto delle previsioni dell’art. 119, cc. 3, 4 e 5, Cost.).

E soprattutto rispetto a tale reale diseguaglianza che costituisce garanzia dei diritti di cittadinanza
la richiamata previsione di cui alla lettera m dell’art. 117, c. 2, Cost, nonché la previsione
dell’ulteriore limite costituito dai ‘principi fondamentali’ riservati alla legislazione dello Stato con
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riguardo alle competenze ‘concorrenti’ delle regioni (ma la stessa analisi deve estendersi anche a
quelle ‘esclusive’, nello spirito dell’art. 117, c. 1, Cost.).

Tanto per sottolineare, rispetto alle odierne previsioni legislative, la discutibile conformita
costituzionale di un processo di attuazione del regionalismo differenziato che non si conformi ai
principi fondamentali della Carta costituzionale e alle disposizioni di merito puntualmente sancite
nel relativo testo di revisione.

Solo in una simile lettura di conformazione ai ‘principi fondamentali’, cosi, pare ragionevole
chiedersi se il rischio di uno “scivolamento verso il basso” dei contenuti della nuova disciplina delle
prestazioni essenziali in materia di diritti sociali e civili - e con essi del difficile limite da opporre
all’“arbitrio delle maggioranze” (parlamentari) - possa ritenersi scongiurato o se, al contrario, le
previsioni dell’art. 116, c. 3, Cost. non lo confermino pienamente.

2.3. Forme di decentramento politico-istituzionali e lesione del principio di eguaglianza
(interterritoriale). Problematiche di attuazione del regionalismo differenziato

A fronte delle rivendicazioni autonomistiche (risalenti e attuali) ispirate a modelli di decentra-
mento fattualmente secessivi, in tale prospettiva, non possono giustificarsi le ragioni di quelle pretese
che - se avevano una (originaria) ragion d’essere nel rivendicare l'attuazione del regionalismo e dello
autonomismo - non possono ora ammettersi quando e ove le stesse si pongano come fattuale
‘lacerazione costituzionale, configurando lesioni inammissibili del principio di eguaglianza (inter-
personale e interterritoriale) e delle esigenze di universalita e di effettivita dei diritti fondamentali
(civili e sociali)*8, e con essi della coesione nazionale, la cui garanzia e cura del Giudice costituzionale
ove il Parlamento e la legge disattendano la loro fondamentale missione garantistica ed egualitaria.

Tali sarebbero, infatti, gli esiti attuativi dell’art. 116, c. 3, Cost. in tema di regionalismo differenziato
attraverso le ‘Intese’ gia sottoscritte (Veneto, Lombardia, Emilia Romagna) e quelle che
eventualmente lo sarebbero ancora in futuro, che produrrebbero - qualora attuate - un impatto
regressivo sulla universalita e I'effettivita dei diritti sociali e civili riguardati e con essi sulla coesione
nazionale.

In tale prospettiva, 'attuazione della legge Calderoli di soppressione della competenza concorrente
per singole Regioni configura una sostanziale decostituzionalizzazione dell’art. 117 Cost. Tale scelta
normativa, come e stato bene osservato, configurerebbe “una Regione che legifera e amministra a
titolo esclusivo un numero di materie maggiore (ventitré) di quelle che, sempre a titolo esclusivo,
resterebbero allo Stato”49. Rispetto a tale scenario, € ragionevole ipotizzare che I'eventuale ripen-
samento da parte dello Stato circa le competenze cedute potrebbe portarlo in futuro a rivendicare una
interpretazione ampia delle proprie competenze, determinandosi in tal modo il riacuirsi della
conflittualita di fronte alla Corte costituzionale che era apparsa di recente sopita.

In tale prospettiva, il dibattito sulle ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia
consentite dal terzo comma dell’art. 116 Cost., come si & fatto osservare, risente di un travisamento
dell'idea costituzionale di autonomia, confusa e sovrapposta alla indipendenza della Nazione. Il
principio autonomistico sancito nell’art. 5 della Costituzione, con le sue fondamentali esigenze
dell’autonomias’, per questo, deve essere letto nel quadro e alla luce dei principi fondamentali che lo
precedono nel testo costituzionale, con particolare riferimento al principio personalista e a quello
solidarista ex art. 2 e al principio di eguaglianza di cui all’art. 3.

48 A. Algostino, Un’attuazione della Costituzione, cit.; G. De Minico, Autonomia, sono in agguato le violazioni costituzionali, in
“Il Sole 24 ore”, 5 luglio 2024.

49 L. Ronchetti, No all’'autonomia delle diseguaglianze, cit., 1.

50 D. Mone, Autonomia, eguaglianza, livelli essenziali, in M. Cosulich (cur.), Il regionalismo italiano alla prova, cit.; S.
Gambino, Esigenze dell’autonomia, principio di eguaglianza, tutela dell’unita giuridica, in A. Lamberti (cur.), Democrazia e
diritti fondamentali, Napoli, 2023; 1d., Stato regionale, principio di eguaglianza, diritti sociali. Problematiche di effettivita
con particolare riguardo alla tutela della salute, in Dpce online, 2 /2021.
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In tale prospettiva, se il terzo comma dell’art. 116 ne imponeva I'attuazione in quanto previsione
costituzionale, I'intera Parte II della Costituzione deve essere interpretata alla luce dei richiamati
principi fondamentali, al fine di contribuire alla garanzia dell’esercizio dei doveri inderogabili di
solidarieta che sono imprescindibili per assicurare i diritti inviolabili della persona, come singolo e
nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita, tra cui le autonomie territoriali. Le quali,
d’altronde, sono gia ora responsabili in gran parte di quei diritti sociali che la Costituzione dichiara
inviolabili proprio sulla base del principio di eguaglianza, di natura sostanziale.

In tale ottica, il Giudice delle leggi e chiamato a prestare le sue tutele nel quadro ampio di tutela
dei diritti civili e sociali, ora dischiuso dalla legge n. 86/2024. Aggiuntivamente ai limiti evocati,
sulla base del presupposto di irreversibilita della ‘decostituzionalizzazione’ (ora comunque derubri-
cato a durata decennale rinnovabile), il ricorso alla Corte costituzionale a protezione dei principi e
dei diritti fondamentali della Carta vede dischiuso in tal modo un ampio spazio di tutela (secondo la
giurisprudenza della sent. 1146/1988).

Una digressione - questa — che vuole sottolineare come i limiti della politica partitica abbiano fatto
(e facciano tuttora) correre gravi rischi alla unita politica del Paese, assegnando agli organi di garanzia
(in primis alla Corte costituzionale) I'onere di farsi carico — unitamente alla tutela dei diritti civili e
sociali in ogni parte del territorio - delle esigenze di unita politica del Paese e della coesione nazionale.

Dell'insieme di tali problematiche (costituzionali e politiche) siamo ora chiamati a riflettere anche
in ragione della considerazione gia richiamata secondo cui il piu recente indirizzo governativo,
nell’ottica di attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost., evidenzia in modo palese il rischio di lacerazione del
principio unitario e con essa il prodursi della diseguaglianza fra i cittadini nei diversi territori regionali.

Una simile prospettiva, pertanto, se non vuole incorrere nel rischio di violazione dei principi
fondamentali della Carta, deve riproporsi (e rispondere a) quegli interrogativi fondamentali che da
sempre vengono sollevati quando si riflette sui rapporti fra le forme istituzionali concrete del
decentramento territoriale e le problematiche della loro conformita ai principi costituzionali posti a
fondamento dello Stato repubblicano. Tanto per osservare che il principio autonomistico vive nel
quadro di una cornice costituzionale riccamente provvista di principi costituzionali e di una dinamica
evolutiva ispirata alla democrazia partecipativa e progressiva per come espressamente sancito dai
costituenti repubblicani.

Ai fini di questa riflessione sugli (inevitabili) effetti regressivi del regionalismo differenziato sui
diritti fondamentali (civili e sociali) - unitamente ai fondamentali principi di unita e di indivisibilita
della Repubblica (art. 5 Cost.), fra i principi fondamentali di rilievo nella prospettiva della presente
analisi - un ruolo fondamentale & assicurato dal principio di eguaglianza (formale e sostanziale,
inter-personale e inter-territoriale), da quello personalista e da quello solidarista, posti nel loro
complesso a base della Costituzione repubblicana come principi assiologici, di tutela dei valori
fondativi ed espressivi dello ordinamento repubblicano.

In quanto tali, essi si estendono - segnandone il limite non eludibile - alle autonomie territoriali
nella concreta estrinsecazione delle relative funzioni e dunque, per quanto ora rileva, nella stessa
relazione da prevedersi (in sede di attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost. in tema di regionalismo
differenziato, nonché dell’art. 119, commi 3, 4 e 5, Cost.) fra distribuzione territoriale delle
competenze regionali (esclusive e concorrenti), esercizio dell’autonomia di entrata e di spesa da
parte degli enti territoriali e di perequazione delle risorse finanziarie (in particolare in favore delle
regioni e dei territori fiscalmente piu deboli).

Tale catalogo di principi e di disposizioni costituzionali mira ad assicurare che l'autonomia
territoriale costituzionalmente sancita dalle richiamate previsioni costituzionali e quella stessa che
ora e innovativamente consentita in particolare dall’art. 116, c. 3, Cost. non incida sulla relativa
effettivita, traducendosi nella limitazione delle necessarie prestazioni legislative e amministrative
relative ai diritti fondamentali (sociali ma non solo) dei cittadini, a prescindere dal loro territorio di
residenza.

In tale ottica, con elencazione indicativa, si richiamano, in particolare, il diritto al lavoro, il diritto
alla salute, il diritto alla istruzione, il diritto all’assistenza sociale e alla previdenza che, costituisco-
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no - unitamente a tutti gli altri principi e diritti positivizzati nel catalogo dei diritti fondamentali -
pilastri basilari dello Stato sociale costituzionale e, al contempo, attuazione del principio di
eguaglianza (art. 3, c. 2, Cost.) e del principio solidaristico (art. 2 Cost.).

Unitamente agli altri principi fondamentali accolti nella rubrica costituzionale dei Principi
fondamentali, tali principi informano di sé I'intera architettura repubblicana portando ad interrogarsi
in modo necessario sugli ambiti e sui limiti del regionalismo qualora inteso non come mera
riorganizzazione (costituzionalmente differenziata) delle competenze statali fra centro e periferia
quanto in termini di tutela della effettivita dei diritti (civili e sociali) dei cittadini, a prescindere dai
confini territoriali dei governi regionali e locali.

Un tema - questo - che, a partire dalla riforma del Tit. V Cost., e ora al centro dell’analisi costituzio-
nalistica e del dibattito pubblico, ma che in modo assolutamente discutibile appare pretermesso
nell’attuazione dell’art. 116, c. 3, Cost.

Nella conversione in legge del ddl Calderoli, come era stato gia sancito nell’art. 1, c. 791 della legge
finanziaria per il 2023, la legge n. 86/2024, attuativa della novella costituzionale, - fra altre discutibili
previsioni con effetti di emarginazione del Parlamento - ha fatto ricorso in modo discutibile alla
previsione di dPCm (atti amministrativi che sfuggono alle previsioni di controllo del Presidente della
Repubblica e della Corte costituzionale) come strumenti di attuazione delle previsioni in tema di LEP,
essendo soggetti al mero controllo giurisdizionale del giudice amministrativo5?.

2.4. Verso una nuova forma di Stato? Unita giuridica, diritti di cittadinanza (civili e sociali), coesione
nazionale. Alcune osservazioni di sintesi

Rispetto all’analisi svolta, in una riflessione conclusiva in tema, devono richiamarsi gli interrogativi
relativi ai rapporti fra forme istituzionali del decentramento territoriale e problematiche di
compatibilita dell’esercizio dei poteri pubblici ai diversi livelli territoriali con i principi costituzionali
posti a fondamento dello Stato repubblicano come Stato regionale e sociale. Fondamentali fra tali
principi, come € stato ricordato, il principio di eguaglianza (formale e sostanziale), quello di centralita
della persona e quello solidaristico, principi fondamentali e assiologici dell'intero ordinamento
repubblicano e che, in quanto tali, si estendono come limite nella estrinsecazione dei relativi contenuti
normativi alle autonomie territoriali. Tali principi informano di sé l'intera architettura repubblicana,
portando ad interrogarsi, come si € osservato, su ambiti e limiti del regionalismo inteso, non solo
quale riorganizzazione fra centro e periferia delle competenze statali, ma anche in termini di
effettivita dei diritti (civili e sociali), secondo I'approccio di autorevole dottrina, che li aveva qualificati
come ‘super-disposizioni costituzionali’>?, a prescindere dai confini territoriali dei governi regionali e
locali nello spirito e nel rispetto della vigente previsione della lettera m dell’art. 117, c. 2, Cost.

Un tema - quest’ultimo - che da almeno una meta di secolo ¢ al centro dell’analisi costituziona-
listica ma anche, in senso opposto, di non banali tentativi di lacerazione del tessuto economico e
sociale del Paese, che hanno evidenziato una gracilita di fondo del processo di unificazione politica del
Paese (nel 1861), manifestandosi come una ‘questione meridionale’ ora aggravata negli stessi contorni
economici e socialis3.

Una (persistente) questione di dualismo territoriale — questa - che era stata inizialmente sollevata
(dalla Lega di Bossi) con la minaccia politica di secessione di parti del territorio del Nord-Est del Paese
(la inesistente Padania), era proseguita (con Calderoli) con una (forse solo apparente) maggiore

51 L. Ronchetti, No all’autonomia delle diseguaglianze, cit., p. 3; A. Lollo, Prime note sul (nuovo) procedimento di attuazione
del regionalismo differenziato, in Diritti regionali, 2/2023; F. Puzzo, U. Adamo, Autonomia differenziata, il trucco c’é e si
vede, in “LaC News24”, 28 aprile 2023.

52V, Crisafulli, La Costituzione, cit.

53 S. Gambino, La gracilita del regionalismo italiano, una questione (storica e politica) aperta, in R. D’Amico-A. Piraino (cur.),
Per la Macroregione del Mediterraneo occidentale, Milano, 2018, pp. 67-88.
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ragionevolezza nell’adozione della legge 42/200954, e quindi approdata nella legge 86/2024, che, con
puntuali e ricche argomentazioni, non e stata ritenuta rispettosa dei criteri di ragionevolezza dalla piu
recente pronuncia del Giudice delle leggi (sent. 192/2024).

Le relazioni esistenti fra forma di Stato e diritti (sociali ma non solo), in tale prospettiva, cosi,
rilevano soprattutto per le problematiche costituzionali relative all’eguaglianza delle condizioni di vita
dei cittadini, che concretizzano lo ‘statuto della cittadinanza’ (unitaria e sociale), secondo una formula
invalsa nell’analisi costituzionale (degli stati regionali e di quelli federali) e in quella politica.

La Corte costituzionale ha confermato tale lettura con un indirizzo giurisprudenziale chiaro e
stabile nel tempo. Un indirizzo, che di recente é stato argomentato in modo piu chiaro e puntuale
nel considerato in diritto n. 5.1 della sent. cost. 220 del 2021, quando, rispetto al merito della
questione sottoposta al suo vaglio, la Corte ha osservato che la questione non esime dal “valutare
negativamente il perdurante ritardo dello Stato nel definire i LEP, i quali indicano la soglia di spesa
costituzionalmente necessaria per erogare le prestazioni sociali di natura fondamentale”, afferman-
do, in definitiva, che “il ritardo nella definizione dei LEP rappresenta un ostacolo non solo alla piena
attuazione dell’autonomia finanziaria degli enti territoriali, ma anche al pieno superamento dei
divari territoriali nel godimento delle prestazioni inerenti ai diritti sociali”.

In una sua precedente pronuncia in materia, peraltro, la Corte aveva gia censurato una legge
della Regione Veneto in tema di autonomia territoriale (n. 15/2014) in ragione del suo evocare
sovvertimenti istituzionali radicalmente incompatibili con i fondamentali principi di unita e indi-
visibilita della Repubblica, di cui all’art. 5 Cost. (cons. in dir. 7.2, sent. cost. n. 118/2015). A garanzia
di tali principi dell’ordinamento repubblicano, la Corte costituzionale ha sottolineato, in particolare,
che “l'unita della Repubblica costituisce uno di quegli elementi cosi essenziali dell’ordinamento
costituzionale da essere sottratti persino al potere di revisione costituzionale (sentenza n. 1146 del
1988)” (sent. cost. n. 118/2015, cons. in dir. 7.2).

Naturalmente, I'eguaglianza puo convivere con forme di organizzazione statale che possono
prevedere asimmetrie e differenziazioni nelle forme di distribuzione territoriale delle competenze,
a condizione, tuttavia, che vengano salvaguardati i principi costituzionali e le disposizioni
costituzionali in materia di diritti. Rispetto alle questioni sollevate dalla revisione costituzionale del
Tit. V Cost. del 2001, in tale prospettiva, devono sottolinearsi i profili relativi ai rapporti fra nuove
competenze riconosciute alle regioni e agli enti autonomi della Repubblica e garanzia dei diritti di
cittadinanza (unitaria e sociale). In tale prospettiva, cosi, I'analisi richiama le stesse questioni poste
dalle modalita previste per assicurare alle regioni e agli enti territoriali le risorse necessarie
all’'esercizio delle competenze loro riconosciute dalla riforma costituzionale (art. 119 Cost. e legge
delega di attuazione, n. 42 del 2009, sul c.d. federalismo fiscale).

Tuttavia, come la dottrina ha sottolineato, tali competenze appaiono tuttora prive di puntuali
norme di garanzia, almeno relativamente ai contenuti essenziali di attuazione della perequazione
(finanziaria e infrastrutturale) (art. 119, cc. 3, 4, 5 Cost.). Quest'ultima, pertanto, come €& dato
osservare nella prassi, potra risultarne di complessa esigibilita, venendo rimessa alla negoziazione
politica all'interno della Conferenza Stato-Regioni, ovvero in altre istanze di concertazione politico-
istituzionale istituite all'uopo. Una perequazione che, qualora individuata nella forma della mera
redistribuzione compensativa, non sarebbe in grado di garantire I'esigibilita dei livelli essenziali
delle prestazioni relativi alla sanita, al sociale, alla scuola e al trasporto pubblico locale. Una
garanzia — questa —-tutelata dalla Costituzione (117, c. 2, lettera m; 119, c. 3, Cost.), come sinonimo
di certezza di erogazione in favore della collettivita; il tutto attraverso un percorso di solidarieta
condizionato al conseguimento degli obiettivi di risanamento prestazionale e di rilancio dei territori
con minore capacita fiscale per abitante, beneficiari dell’intervento redistributivo.

54 In essa, se venivano tutelati i livelli essenziali delle prestazioni in materia di diritti civili e sociali positivizzati nell’art.
117, c. 2, lettera m) della Costituzione, continuavano comunque a restare senza la integrale copertura del finanziamento
pubblico le rimanenti funzioni dei comuni, delle Province, delle Citta metropolitane e delle Regioni.
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In un simile quadro, si conferma come il profilo fondamentale posto dalla questione ora in
considerazione - con riguardo gia al federalismo fiscale e ora al regionalismo differenziato - come si
& prima osservato, ¢ quello che porta ad interrogarsi sul nuovo assetto delle competenze, per come
disegnato dalla riforma costituzionale e dalle forme istituzionali (che si annunciano per I'attua-
zione) dell’art. 116, c. 3, Cost,, rispetto alla garanzia del principio di eguaglianza fra i cittadini e con
esso della garanzia dei diritti civili e sociali, posti a fondamento della vigente forma di Stato5>. In tale
prospettiva, si & sottolineato che la lettera m dell’art. 117, c. 2, Cost. non attribuisce alla legislazione
esclusiva dello Stato la sola competenza a determinare i livelli essenziali delle prestazioni in materia
di diritti sociali>¢, estendendosi, con formulazione dalla natura garantistica, anche ai diritti civili, di
modo che i primi e i secondi siano “garantiti su tutto il territorio nazionale”.

Alcune riflessioni conclusive di sintesi ora s'impongono per inquadrare tale centrale profilo che
si pone come limite nell’attuazione delle previsioni costituzionali in materia di autonomia finan-
ziaria di entrata e di spesa. Diversamente da quanto previsto nell’originario ordinamento regionale,
il novellato Tit. V Cost. e, al suo interno, ora, I'art. 116, c. 3, Cost. introduce un rapporto esplicito e
diretto fra ‘nuovo’ regionalismo e novellate modalita di disciplina dei diritti sociali e civili. La
quantita e la qualita della nuova allocazione delle competenze a livello regionale, in tale quadro,
risultano in qualche modo comparabile a quella operata nei sistemi federali e negli stati unitari
composti, differenziandosene per le sole tecniche istituzionali dell’allocazione territoriale delle
competenze e della relativa legislazione di attuazione e integrativa. In questo senso - se non certo
giustificarsi — cosi, puo forse comprendersi 'enfasi del mondo politico-parlamentare quando ha
utilizzato il termine federalismo per inquadrare la recente revisione costituzionale del Titolo V.

In tale cornice normativa, si ricorda che, nell’assegnare alla ‘legislazione esclusiva statale’ la
‘materia’/funzione della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali, 'art. 117, c. 2, lettera m mira ad assicurare la garanzia del principio di eguaglianza di
fronte alla legge - da leggersi come eguaglianza di fronte alla Costituzione - su tutto il territorio
nazionale. Omologa valutazione deve farsi, in un’analisi che si voglia compiuta, almeno, per ‘la tutela
della concorrenza’, per la ‘perequazione delle risorse finanziarie’, per il ‘sistema tributario e
contabile dello Stato’, per "ordine pubblico e sicurezza’, per I"ordinamento civile e penale’, per la
‘cittadinanza’, in armonia con l'indirizzo ormai stabile della giurisprudenza costituzionale a
garanzia dell’'unitarieta del sistema.

Rispetto ad un simile orizzonte costituzionale, si ponevano e tuttora si pongono come evenienze
possibili la lesione del principio di eguaglianza dei cittadini (eguaglianza interpersonale) all'interno di
ogni singola Regione e (soprattutto) con riferimento al luogo di residenza (eguaglianza interterritoriale).

In tale quadro se, rispetto alla prima richiamata situazione, potevano risultare sufficienti le
previsioni costituzionali di divieto di discriminazione fra i soggetti (art. 3, c. 1, Cost.), le eventuali
diseguaglianze interterritoriali sarebbero risultate senza idonea copertura costituzionale; e cid

55 F. Pallante, Spezzare I'ltalia. Le regioni come minaccia all'unita del Paese, Torino, 2024: 1d., Ancora nel merito del
regionalismo differenziato, in federalismi.it, 20/2019; G. Viesti, Verso la secessione dei ricchi? Autonomie regionali e unita
nazionale, Roma-Bari, 2019; C. lannello, Asimmetria regionale e rottura dell’'unita nazionale, in Rass. dir. pubbl eur.,
2/2018; D.B. Silipo, Autonomia differenziata: la fine di una Nazione, in www.opencalabria.com, 3 aprile 2023; S. Gambino,
Forma di Stato e federalismo fiscale. Spunti costituzionali e comparatistici, in S. Gambino (cur.), Il federalismo fiscale in
Europa, Milano, 2014.

56 Fra gli altri, E. Balboni, Livelli essenziali: il nuovo nome dell’eguaglianza? Evoluzione dei diritti sociali, sussidiarieta e
societa del benessere, in AA.VV., Il sistema integrato dei servizi sociali, Milano, 2003; M. Luciani, I diritti costituzionali tra
Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117, comma 2, lett. m) della Costituzione), in Pol. dir., 2002; C. Pinelli, Sui ‘livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali’ (art. 117, co. 2, lett. m, Cost.), in Dir. pubbl, 2002; G. Rossi, A.
Benedetti, La competenza legislativa statale esclusiva in materia di livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali, in Il lavoro nelle pubbliche amministrazioni, 2002, Supplemento al n. 1; M. Belletti, I Tivelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ...” alla prova della giurisprudenza costituzionale. Alla ricerca del parametro
plausibile, in Ist. fed., 3-4/2003; A. D’Aloia, Diritti e stato autonomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni, in Le
Regioni, 6/2003, p. 1063 ss.; G. Guiglia, I livelli essenziali delle prestazioni alla luce della recente giurisprudenza
costituzionale e dell’evoluzione interpretative, Padova, 2007.
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soprattutto in considerazione della realta socio-politica del Paese, tuttora caratterizzata da una
risalente ‘questione meridionale’, da intendersi come (non superato) divario socio-economico fra
Nord e Sud del Paese.

E soprattutto rispetto a tale possibile (ma reale, per come noto) diseguaglianza che costituisce
garanzia dei diritti di cittadinanza (‘unitaria’ e ‘sociale’) la richiamata previsione di cui alla lettera m
dell’art. 117, c. 2, Cost. e dell'art. 120 Cost., nonché la previsione dell’ulteriore limite costituito dai
‘principi fondamentali riservati alla legislazione dello Stato’ con riferimento alle competenze
concorrenti delle regioni (art. 117, c. 3, Cost.) e alle competenze esclusive delle stesse (art. 117, c. 4,
Cost.).

Se alle (possibili) lesioni del principio di eguaglianza (interpersonale e interterritoriale) il piu
recente legislatore di revisione costituzionale ha posto rimedio con le disposizioni di cui alla lettera m
dell’art. 117, c. 2, Cost, nella stessa ottica garantistica (della cittadinanza ‘unitaria’ e ‘sociale’) deve
assumersi operante l'intero sistema dei ‘principi fondamentali’ (e fra questi in particolare il principio
personalistico, quello solidaristico, di cui all’art. 2 Cost., e quello egualitario, di cui all’art. 3, commi 1 e
2) e delle disposizioni costituzionali in materia di diritti fondamentali, in quanto ‘patrimonio
costituzionale’ indisponibile alla discrezionalita del legislatore, come anche alla stessa revisione
costituzionale, in ragione del suo costituire “principio supremo” dell’'ordinamento costituzionale.

Se ne conclude che, se pure la previsione di cui all’art. 117 (c. 2, lett. m) Cost,, in via di principio,
poteva apparire non strettamente necessaria alla tutela dei diritti fondamentali, tale disposizione
costituzionale trova la sua motivazione (potremmo perfino dire pedagogica) nell’esigenza (eminen-
temente garantistica) di rendere esplicito che il quadro costituzionale dei principi fondamentali non
ha registrato modifiche sostanziali.

La legislazione ‘concorrente’ nelle nuove materie di cui risultano attributarie le Regioni (soprat-
tutto la tutela della salute, listruzione, la tutela e la sicurezza del lavoro) e quella attribuita
residualmente dovra esercitarsi - con le possibili differenziazioni di status delle Regioni medesime -
senza mettere in questione lo ‘statuto della cittadinanza’, che dovra restare ‘nazionale’ e ‘sociale’,
assicurando, in tal modo, i livelli essenziali di prestazioni in materia di diritti civili e sociali, nonché
I'inderogabilita dei doveri di solidarieta politica, economica e sociale tra i soggetti e le diverse aree del
Paese.

Il tale ottica, il riparto operato dal legislatore di revisione costituzionale ¢ apparso complesso,
talora confuso e perfino ingenuo nella sua pretesa di fermare il moto irreversibile degli interessi a
base dell’ordinamento>’.

Ancora una volta, cosi, saranno lo sforzo dell'interprete e soprattutto la Corte costituzionale a
(dover) ri-comporre in un quadro di compatibilita costituzionale le opzioni differenziate (nel tempo e
nello spazio) del legislatore statale e di quello regionale. Fondamentale ai fini di tale ricomposizione
(giurisprudenziale e dottrinaria), come si € gia osservato, risultera la previsione di cui alla lettera m
dell’art. 117, c. 2, Cost. e l'interpretazione che ne dara il Giudice delle leggi, effettuata nella stessa
cornice delle nuove opportunita e dei vincoli sanciti nel novellato sistema tributario e contabile dello
Stato, delle regioni e del sistema autonomistico.

Nel nuovo quadro costituzionale, pertanto, si aprono per le regioni nuovi ambiti di disciplina e di
tutela in ordine alla materia dei diritti (civili e sociali), al contempo, confermandosi per lo Stato la
competenza a intervenire in tale disciplina regionale sia attraverso la statuizione di ‘principi fonda-
mentali’ della materia che attraverso regole legislative (sia pure non di dettaglio), gli uni e le altre, in
ogni caso, rispettosi dei principi fondamentali costituzionali e fra essi in particolare, del principio di
eguaglianza.

57 G.U. Rescigno, [ diritti civili e sociali fra legislazione esclusiva dello Stato e delle Regioni, in S. Gambino (cur.), Il nuovo
ordinamento regionale in Italia. Competenze e diritti, Milano, 2003; A. Ruggeri, La riforma costituzionale del Titolo V e i
problemi della sua attuazione, con specifico riguardo alle dinamiche della normazione ed al piano dei controlli, in Il nuovo
Tit. V della parte Il della Costituzione, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; M. Luciani, La tutela costituzionale dei
livelli essenziali di assistenza, in AA.VV. (cur.), I livelli essenziali di assistenza nella Costituzione. Doveri dello Stato, diritti dei
cittadini, Roma, 2002.
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Pur potendo apparire la riforma costituzionale come operante nel segno della (sostanziale)
continuita, cosi, I'angolo di osservazione dei diritti civili e sociali dischiude un quadro ordinamen-
tale autonomistico valorizzato nell’ambito dei suoi poteri e fra questi — diversamente da quanto era
previsto nel previgente ordinamento - da ambiti normativi che si estendono alla stessa materia dei
diritti civili e sociali. Tuttavia, tali poteri conoscono un limite, nel senso che le regioni, sia
nell’esercizio della potesta legislativa concorrente che in quella residuale/esclusiva, devono confor-
marsi ai ‘principi fondamentali’ e alle stesse regole legislative statali poste a garanzia dei beni
fondamentali di cui alla lettera m dell’art. 117, c. 2, e all’art. 120, c. 2, Cost., nonché, naturalmente, al
rispetto dell’art. 117, c. 1, Cost.

In tale ottica, appare ragionevole chiedersi se il rischio di uno ‘scivolamento verso il basso’ dei
contenuti della nuova disciplina delle prestazioni essenziali in materia di diritti civili e sociali, e con
esso di un difficile limite da opporre allarbitrio delle maggioranze’ (parlamentari e regionali) nel
tempo, possa ritenersi scongiurato o se, al contrario, le previsioni dell’art. 116, c. 3, non lo confermino
pienamente. Cid puo e deve farsi anche attingendo alle pitt avanzate interpretazioni della Costitu-
zione, nonché alla stessa giurisprudenza costituzionale che, nelle tecniche giurisdizionali fin qui
utilizzate, ha saputo dare prova di equilibrio nel bilanciamento dei beni costituzionali di volta in
volta coinvolti nel processo costituzionale, comprensivo sia della necessaria gradualita nell’attuazione
legislativa, sia dello stesso rispetto della discrezionalita del legislatore.

D’altronde, non poteva essere altrimenti nel quadro di uno Stato fondato sul costituzionalismo
rigido, nel quale la materia dei ‘contenuti essenziali’ dei diritti fondamentali si ricollega in modo
stretto e indissolubile a quella dei ‘principi supremi’ e dei ‘diritti inviolabili’, come la giurisprudenza
e la dottrina costituzionale assumono quando richiamano la sottrazione della relativa disciplina
costituzionale allo stesso potere di revisione costituzionale.

3. Giudici e politica. Separazione delle carriere o separazione dei poteri?

Alcune parole introduttive per motivare I'interesse attuale alla discussione della terza tematica
della presente riflessione di sintesi’8. Nel farlo pud muoversi da una riflessione (amara ma)
realistica, derivante dalla stessa osservazione del dato fattuale. La giustizia in Italia (e non solo)
appare sofferente. Lo sottolineano in modo puntuale i procuratori generali (nelle inaugurazioni
degli anni giudiziari), lo sanciscono le corti internazionali, lo evidenziano i cittadini nelle azioni
giudiziarie innanzi alle corti, lo svelano (come piu chiaramente non si potrebbe) i ‘conflitti’ tuttora
in atto fra Governo e magistratura nel caso Elmasry. Ma di cosa soffra veramente la giustizia,
tuttavia, e questione di cui si occupa in particolare la sociologia delle istituzioni e della politica.
Senza pretesa di risposte esaustive che non siano quelle attente allo stato del potere giurisdizionale
e delle soluzioni ipotizzate, o astrattamente ipotizzabili, per assicurare il corretto funzionamento
del ‘servizio giustizia’ a garanzia della effettivita della protezione dei diritti e delle liberta e a tutela
del principio liberal-democratico di eguaglianza dei cittadini di fronte alla legge, nell’ambito piu
generale del principio di separazione dei poteri e pertanto dell’autonomia e indipendenza della
magistratura.

In tale prospettiva - soprattutto nel piu recente trentennio — una nuova preoccupazione si €
aggiunta ai problemi gia segnalati ed e relativa a un (vero e proprio) ‘braccio di forza’ instauratosi
nelle (risalenti e recenti) esperienze di governo fra politica e magistratura e (soprattutto) fra
magistratura e maggioranze parlamentari (relazione - quest'ultima - particolarmente significativa
nel quadro di una democrazia dapprima solo tendenziale e ora pienamente maggioritaria, (anche) a
considerare le (recenti) prassi del Governo Meloni). A mo’ di esempio, si possono richiamare le
recenti dichiarazioni (assolutamente inappropriate) del Presidente del Consiglio Meloni a

58 C. Guarnieri, Riformare la Giustizia: il progetto Nordio, in Il Mulino, 3/1924.
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commento delle richieste di condanna del Ministro Salvini da parte del PM di Palermo nel processo
Open Arms e ora, come si e appena ricordato, nel caso Elmasry.

3.1. Alcune premesse relative ad uno scenario evolutivo in tema

Nel quadro delle relazioni illustrate al Convegno, in una astratta agenda di riflessione sul tema,
appare plausibile sottolineare, fra le molte, alcune tematiche che appaiono meritevoli di considera-
zione (teorica e pratica). Potremo qui limitarci ad accennare solo ad alcune di esse.

Un profilo di rilievo emerge in particolare dal dibattito in corso ed e quello che porta ad
interrogarsi sulle tematiche (e sulle) problematiche registrate dalla magistratura nel contesto della
‘democrazia maggioritaria’, per come evoluta nel Paese a partire dai primi anni '90 del secolo alle
spalle, e che nella riforma costituzionale (della seconda parte della Costituzione) registra ora un
ulteriore sviluppo benché in assenza di regole pienamente rispettose degli equilibri e della stessa
cultura costituzionale, come € stato sottolineato da attenta dottrina5. Una prima, plausibile, lettura
dei rapporti meritevoli di vaglio in tale ambito & quella che, in modo piu 0 meno esplicito, porta la
rappresentanza elettiva a sovrapporre (e talora a confondere) ‘legittimazione elettiva’ e ‘legalita’,
quasi che la delega di sovranita insita nel rapporto rappresentativo possa estendersi allo stesso
assoggettamento alla legge/Costituzione e al principio dell’eguale trattamento dei cittadini di fronte
alla legge.

A questo tema problematico si collegano da tempo contrapposte letture sui rapporti fra PM e
azione penale, fra PM ed altri giudici, fra PM e Ministro di Giustizia (con specifico riferimento al
nodoso tema della responsabilita disciplinare dei magistrati), fra giudici e Parlamento. Risalenti e
recenti proposte governative di riforma dell’ordinamento giudiziario (come vedremo nel seguito)
fanno riferimento in modo piu che problematico a molti di tali rapporti, con soluzioni talora forte-
mente discutibili. A quest'ultimo profilo si ricollegano, infine, ipotesi e proposte di riforma legisla-
tiva che sarebbe complesso richiamare in una riflessione di sintesi che si vuole essenziale e che
riguardano evidenti rischi di messa in questione dei principi di legalita e di eguaglianza dei cittadini
di fronte alla legge.

In tale quadro, come riflessione di sintesi di un dibattito risalente - a partire dalle origini liberal-
democratiche dell’ordinamento e tuttora - si sottolinea come l'autonomia e l'indipendenza della
magistratura costituiscono un perno fondamentale di garanzia della liberta dei soggetti e
dell’equilibrio fra i poteri. In questa sede richiameremo tale tema nei suoi termini essenziali,
sottolineando in particolare gli impatti che sulle tematiche dell’autonomia e della indipendenza del
giudice (hanno avuto ed) hanno le discussioni (risalenti e attuali) in ambito politico e parlamentare
e gli stessi (contrastati) tentativi di riforma. In tale prospettiva, cosi, possono richiamarsi temi e
nozioni risalenti ma che, nel fondo, costituiscono la stessa base teorica del ‘discorso’ costituzionale.

Innanzitutto, la questione dell’autonomia e indipendenza dell’ordine giurisdizionale, fondamento
dello Stato di diritto liberal-democratico. Il tema della separazione dei poteri e, al suo interno, quello
dell’autonomia e dell'indipendenza della magistratura ‘da ogni altro potere’ trova la propria disciplina
costituzionale, come noto, nel Titolo IV della Costituzione e in particolare nell’art. 104 Cost. Della
centralita di tale separazione fra poteri costituzionali e della relativa autonomia e indipendenza della
magistratura si era alimentato il dibattito costituente originario in Francia (a partire da Montesquieu)
e negli altri Paesi europei, che a tale modello avevano ispirato I'ordinamento costituzionale dei relativi
poteri. A tale centralita, che costituisce lI'idea fondativa dello stesso costituzionalismo liberal-

59 A. Ruggeri, Il premierato secondo il disegno Meloni, cit.; 1d., Editoriale. Fino a che punto possono tenersi le vicende della
forma di governo da quelle della forma di Stato?, in federalismi.it, 9 ottobre 2024; A. Lucarelli, La tirannia della
maggioranza parlamentare: forma di governo e irrazionalita diffuse nel disegno di legge costituzionale sull’elezione diretta
del Presidente del Consiglio dei ministri, in Diritto pubblico europeo Rassegna online, 2/2023; 1. Ciolli, Le democrazie sotto
stress e il brutto pasticciaccio del premierato, in Costituzionalismo.it, 1/2024; F. Politi, Uno pseudo-premierato che nasconde
la costituzionalizzazione di un sistema elettorale iper-maggioritario, C. De Fiores, La retorica del capo alla prova della
blindatura del sistema elettorale, entrambi in Diritto pubblico europeo Rassegna online, 2/2023.
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democratico, hanno attinto (sia pure con modalita differenziate), sia il costituente italiano che quelli
europei, soprattutto nelle costituzioni del secondo dopo-guerra.

Quanto alla evoluzione piu recente, che ha fatto seguito alla fase statutaria, tuttavia, la Costituzione
repubblicana ha registrato contrasti e ritardi di implementazione del modello. Nel primo decennio di
attuazione costituzionale, in particolare, i principi costituzionali non avevano trovato compiuta attua-
zione nell’'ordinamento giudiziario, lasciando persistenze della subordinazione e della gerarchizza-
zione interna all’ordine giudiziario. 11 quadro che ne era risultato, per come desumibile dalla lettura
della stessa giurisprudenza prodotta in quegli anni, in tal modo, conferiva alla magistratura un
evidente segno conservatore. E in tale ottica che la ricostruzione storico-politica aveva potuto
inquadrare tale questione come ‘conformismo’ diffuso dei giudici.

Un quadro evolutivo - qui solo evocato - che per molti profili richiama le proposte di riforma che
nella fase repubblicana erano state presenti nella discussione parlamentare, sia pure non sempre
affrontando tale problematica in modo sistematico, ma che in ogni caso suggerisce di non
abbandonare (nella forma e nella sostanza) le garanzie sancite a tutela del principio di separazione dei
poteri. Cio tanto con riguardo al piu recente testo (Meloni) di revisione della forma di governo, quanto
ai rischi impliciti nelle forme istituzionali di attuazione dell“autonomia differenziata’, tanto e infine
con riguardo alla riforma dell’ordinamento giudiziario secondo il testo ora proposto dal Ministro di
Giustizia Nordio.

Se questo, in breve, e lo scenario storico-costituzionale di fondo che fa da cornice al dibattito in
corso nel Paese nella lunga fase di attuazione costituzionale, una serie di atti rilevanti ne ha reso
comunque stringente l'attualita e gli stessi tentativi di riformas?. Cio soprattutto in considerazione
delle piu recenti evoluzioni intervenute nella dinamica dei rapporti parlamentari e del relativo
impatto sulle concrete modalita di funzionamento del Parlamento in una prospettiva - come si &
ricordato in precedenza - che la dottrina costituzionale ha colto come ‘democrazia maggioritaria’ e
che ora si interroga sulle conseguenze politiche e istituzionali dei rischi connessi al venir meno dei
necessari equilibri costituzionali (contro-poteri) nella elezione dei giudici costituzionali, (ora sollecita-
to dalle problematiche poste dallo scadere del mandato di 4 giudici costituzionali, dalla fine del 2024,
che transiteranno nella disponibilita elettiva della maggioranza parlamentare di destra-centro)s:.

Fin dalle origini liberal-democratiche dello Stato moderno, unitamente alle tematiche costituzio-
nali del Parlamento e del Governo, il tema (dell’autonomia e della indipendenza) della magistratura
costituisce un punto centrale della teoria e dell’analisi costituzionalistica, in ragione del costituire il
potere (ordinamento) giurisdizionale I'asse centrale - unitamente al potere legislativo e a quello
esecutivo — del (risalente) principio (rivoluzionario) liberal- democratico di separazione dei poteri,
nella stessa prospettiva assiologica della democrazia costituzionale moderna. Accenneremo ora al
tema in termini essenziali, attualizzandone la trattazione mediante il suo inserimento nel quadro
delle proposte di revisione costituzionale dell’attuale maggioranza parlamentare (Governo
Meloni)é2, che hanno portato attenti studiosi (gia impegnati in funzioni apicali della magistratura),
in modo convincente, a parlare del ddl Nordio/Meloni nei termini espliciti di un “disegno eversivo

60 G. Silvestri, La riforma dell’'ordinamento giudiziario, in S. Gambino (cur.), La magistratura nello Stato costituzionale.
Teoria ed esperienze a confronto, Milano, 2004; A. D’Andrea, Le proposte della Commissione bicamerale alle Camere in tema
di Giustizia, in S. Gambino (cur.), La riforma della Costituzione nelle proposte della Commissione bicamerale per le riforme
costituzionali della XIIl Legislatura, Roma, 1988; A. Bevere (cur.), La democrazia riformata. Analisi del progetto di
revisione costituzionale, Napoli, 2004; A.A. Cervati, Indipendenza della magistratura. Magistrati, magistratura e opinione
pubblica (in II libro dell’anno del Diritto, Roma, 2012); D. Gallo, Tanto tuono che piovve!, in Alternative per il Socialismo,
73/2024; 1d., Memoria depositata dal dr. Domenico Gallo, Commissione Affari costituzionali, Audizioni informali ddl n. 1353,
20 febbraio 2025; N. Rossi, Quale separazione delle carriere vuole la maggioranza di governo? Cio che muta sotto la crosta
del deja vu, in Questione Giustizia, 30 settembre 2024; M. Villone, Il disegno di indebolire la magistratura. L’analisi, in “La
Repubblica”, 27 febbraio 2025.

61 U. Adamo, La composizione ordinaria della Corte costituzionale, Napoli, 2024.

62 DdI cost. Meloni-Nordio, n. 1917, Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte disciplinare,
presentato alla Camera dei deputati il 13 giugno 2024.
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della destra che punta alla demolizione dei caratteri identificativi della Repubblica, delineati dalla
Costituzione frutto della lotta di liberazione dal nazifascismo”é3.

Per ritornare alla tematica dell’ordine giurisdizionale e della sua autonomia e indipendenza, essa
costituisce — unitamente al potere legislativo e a quello esecutivo — uno dei tre pilastri fondamentali
dello Stato di diritto liberal-democratico. In tale cornice costituzionale, il tema della separazione dei
poteri e, al suo interno, quello della autonomia e indipendenza della magistratura ‘da ogni altro
potere’, ritrova la sua disciplina costituzionale nel Tit. IV della Costituzione e in particolare nell’art.
104 Cost. Tale disposizione costituzionale e ora oggetto di una proposta di revisione radicale nel ddl
costituzionale n. 1917 (Meloni/Nordio): Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di
istituzione della Corte disciplinare®*, presentato alla Camera dei deputati, il 13 giugno 2024, dopo che
le linee di fondo di tale proposta erano state oggetto di un omologo tentativo di riforma dell’ordina-
mento giurisdizionale (il 7 aprile 2011) - a cui, nel Governo Berlusconi IV, aveva lavorato il Ministro
della Giustizia Alfano, che lo aveva qualificato con non poca enfasi come una riforma “epocale” della
giustizia per il Paesess.

Nel primo decennio di attuazione costituzionale, durante i primi anni ‘50 del secolo passato, i
principi costituzionali di autonomia e indipendenza della magistratura non avevano trovato piena
attuazione nella realizzazione concreta dell’ordinamento giudiziario, lasciando in tal modo persi-
stenze della subordinazione e della gerarchizzazione interna all’'ordine giudiziario. Il quadro che ne
era risultato, per come osservabile nella stessa giurisprudenza di quegli anni, le conferiva un evidente
segno conservatore, espressione palese della cultura istituzionale della magistratura dominante nel
tempo. La ricostruzione istituzionale e politico-culturale ha anche inquadrato tale questione come
diffuso ‘conformismo’ dei giudicié6. Un quadro evolutivo - quello appena richiamato in modo essen-
ziale — che per piu profili evoca le proposte di riforma che sono da tempo presenti nella discussione
pubblica, sia pure mai affrontandosi tale problematica in modo organico e mai raggiungendosi il
necessario consenso delle forze parlamentari e della magistratura.

Se questo € lo scenario politico-istituzionale che fa da cornice al dibattito in corso nel Paese da
almeno una meta di secolo, e che ora si e rafforzato (almeno nelle intenzioni della maggioranza
governativa), una serie di atti e di fatti politici nella evoluzione della storia istituzionale del Paese ne
ha reso particolarmente stringente I'attualita. Tali fatti evidenziano alcuni dei termini fondamentali di
un confronto ideale, ma anche culturale e politico, fra idee, comportamenti e strategie diverse (se non
anche contrapposte) sui rapporti esistenti fra giudici e politica e su come questi stessi possano o

63 D. Gallo, Tanto tuono che piovve, cit,; “Il ddl Nordio e le altre proposte di riforma costituzionale dell’assetto
giurisdizionale”, unitamente alla “Memoria per l'audizione informale del 12 settembre 2024 dinanzi alla Commissione
Affari costituzionali della Camera dei deputati sulle proposte di revisione costituzionale riguardanti la separazione delle
carriere di giudici e pubblici ministeri”.

64 Ddl rev. cost. (Meloni, Nordio), n. 1917, Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte
disciplinare, presentato alla Camera dei deputati, il 13 giugno 2024.

Art. 3. (Modifica dell’'articolo 104 della Costituzione). — L’articolo 104 della Costituzione e sostituito dal seguente: Art. 104. -
La magistratura costituisce un ordine autonomo e indipendente da ogni altro potere ed ¢ composta dai magistrati della
carriera giudicante e della carriera requirente. Il Consiglio superiore della magistratura giudicante e il Consiglio superiore
della magistratura requirente sono presieduti dal Presidente della Repubblica. Ne fanno parte di diritto, rispettivamente, il
primo presidente e il procuratore generale della Corte di cassazione. Gli altri componenti sono estratti a sorte, per un
terzo, da un elenco di professori ordinari di universita in materie giuridiche e di avvocati con almeno quindici anni di
esercizio, che il Parlamento in seduta comune, entro sei mesi dall'insediamento, compila mediante elezione, e, per due
terzi, rispettivamente, tra i magistrati giudicanti e i magistrati requirenti, nel numero e secondo le procedure previsti dalla
legge. Ciascun Consiglio elegge il proprio vice presidente fra i componenti designati mediante sorteggio dall’elenco
compilato dal Parlamento in seduta comune. I componenti designati mediante sorteggio durano in carica quattro anni e
non possono partecipare alla procedura di sorteggio successiva. I componenti non possono, finché sono in carica, essere
iscritti negli albi professionali né far parte del Parlamento o di un Consiglio regionale.

65 M. Villone, La ‘riforma epocale” della giustizia nel ddl costituzionale AC 4275: continuita o rottura?, in
Costituzionalismo.it, 2/2011; R. Romboli, Una riforma “epocale” della giustizia o un riassetto del rapporto tra poteri?
(Osservazioni al ddl costituzionale n. 4275 presentato alla camera dei deputati il 7 aprile 2011), in Rivista AiC, 3/2011.

66 Per uno studio approfondito in tema, cfr. F. Di Donato, La rinascita dello Stato, Dal conflitto magistratura-politica alla
civilizzazione istituzionale europea, Bologna, 2010.
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debbano essere modificati, in un’ottica di tipo garantista, all'interno di uno Stato che tutte le forze
politiche dichiarano comunque di volere ‘democratico’ e ‘di diritto’. Nel merito, mentre si scrive, non
possono non ricordarsi i termini delle violenti polemiche di alcuni membri del Governo, a partire dal
Presidente del Consiglio Meloni, a proposito del processo al Ministro Salvini presso il Tribunale di
Palermo nella questione Open Arms e ora lo scontro frontale con i giudici nella-questione della
gestione degli immigrati illegali trasferiti dal Governo in Albania e nella problematica gestione
(tuttora in corso) del caso Elmasry, che si sta sempre piu allargando coinvolgendo giurisdizioni
europee e nazionali.

3.2. Linee di continuita fra la proposta di revisione costituzionale Alfano e la proposta di revisione
costituzionale-Meloni-Nordio

Se nel modello repubblicano I'indipendenza della magistratura (da ogni altro potere) e tutelata
dall’art. 104 Cost. e dalle disposizioni di disciplina di autogoverno della magistratura (CSM), il ddI di
riforma del Ministro Alfano (nel Governo Berlusconi IV) aveva dato voce parlamentare alla centralita
di un indirizzo politico e costituzionale finalizzato a riportare nei limiti costituzionali auspicati da
quella maggioranza politica, insistendo a questo fine sulla necessita di procedere all’attuazione del
principio di ‘separazione delle carriere’. Una convinzione - quella - che viene ora ripresa e attualizzata
nell'indirizzo costituzionale del Governo Meloni che, nel richiamato ddl di rev. cost. Nordio/Meloni,
sposa l'indirizzo del superamento del modello costituzionale della unicita della magistratura; un
indirizzo, come si dirg, affatto nuovo, che in qualche misura confondeva in tale obiettivo di revisione la
prospettiva della separazione delle carriere e quella della separazione delle funzioni. Un modello -
quello - che si accompagnava (come tuttora avviene) con il superamento di un unico organo di
autogoverno della magistratura, il CSM, in favore di due distinti Consigli superiori competenti ad
amministrare i due corpi funzionalmente separati, quello dei magistrati giudicanti e quello dei magi-
strati requirenti. Nel risalente progetto di revisione Alfano, pertanto, 'obiettivo atteso di autogoverno
della magistratura era articolato nella previsione di due corpi separati, quello dei giudici e quello dei
PM, con due organi di governo differenziati - uno per i giudici e uno per i pubblici ministeri - costituiti
perd in modo diverso rispetto alla previsione costituzionale vigente. In tale quadro, i membri togati
venivano scelti mediante sorteggio, mentre i membri laici, anch’essi mediante sorteggio, ma
all'interno di una platea di soggetti designati dal Parlamento in seduta comune mediante elezione.

Anche l'attuale ddl di rev. cost. Nordio-Meloni®?, come aveva gia previsto il ddl di revisione Alfano,
sottrae la competenza disciplinare ai due nuovi, distinti, Consigli superiori della magistratura, per
affidarla ad una Alta Corte disciplinare, costituita da 15 membri, di cui 6 laici e 9 togati: quelli togati
provenienti, rispettivamente nella misura di 3, dalla carriera giudicante e, nella misura di 3, dalla
carriera requirente, scelti fra magistrati con almeno 20 anni di servizio e che svolgano (o abbiano
svolto) funzioni di legittimitass. In tale quadro, inoltre, il ddl di revisione Nordio-Meloni esclude il

67 Ddl cost. Meloni-Nordio, n. 1917, “Norme in materia di ordinamento giurisdizionale e di istituzione della Corte
disciplinare”, presentato alla Camera dei deputati il 13 giugno 2024, su cui, fra gli altri, cfr. C. Guarneri, Riformare la
Giustizia, cit,, p. 75; D. Gallo, Tanto tuono che piovve, cit; Id., Il ddl Nordio e le altre proposte di riforma costituzionale
dell’assetto giurisdizionale, unitamente alla Memoria per l'audizione informale del 12 settembre 2024 dinanzi alla
Commissione Affari costituzionali della Camera dei deputati sulle proposte di revisione costituzionale riguardanti la
separazione delle carriere di giudici e pubblici ministeri.

68 L'art. 3 del ddl costituzionale riscrive I'art. 104 della Costituzione nei seguenti termini: “Art. 104 - La magistratura
costituisce un ordine autonomo e indipendente da ogni altro potere ed € composta dai magistrati della carriera giudicante
e della carriera requirente. Il Consiglio superiore della magistratura giudicante e il Consiglio superiore della magistratura
requirente sono presieduti dal Presidente della Repubblica. Ne fanno parte di diritto, rispettivamente, il primo Presidente
e il Procuratore generale della Corte di cassazione. Gli altri componenti sono estratti a sorte, per un terzo, da un elenco di
professori ordinari di universita in materie giuridiche e avvocati dopo quindici anni di esercizio, che il Parlamento in
seduta comune, entro sei mesi dall'insediamento, compila mediante elezione, e, per due terzi, rispettivamente, tra i
magistrati giudicanti e i magistrati requirenti, nel numero e secondo le procedure previsti dalla legge. Ciascun Consiglio
elegge il proprio vicepresidente fra i componenti sorteggiati dall’elenco compilato dal Parlamento. | membri designati
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ricorso per cassazione contro le sentenze disciplinari, anche se le stesse riguardino la materia dei
diritti, potendosi da parte dei ricorrenti fare ricorso in appello alla stessa Corte, che, in tale ipotesi
giudicherebbe in diversa composizione. Diversamente dalle altre proposte intervenute in materia
fino all’attuale Legislatura (ben cinque, in attesa di dibattito parlamentare), il progetto di revisione
Nordio-Meloni non interviene con proposte di riforma dell’art. 112 Cost., lasciando in vigore
'attuale previsione costituzionale relativa all’obbligo del PM di esercitare I'azione penale.

Al contrario, nel progetto di riforma Alfano si ricorreva perfino alla previsione (a dir poco
singolare) secondo cui era l'ufficio del PM (e non il singolo componente la Corte) ad esercitare
I'azione penale “secondo i criteri stabiliti dalla legge”, in una strategia istituzionale palesemente
volta a svalutare ruolo e impatto del PM.

La tesi che qui si richiama - e di cui si condivide pienamente la ratio - & quella gia argomentata
dagli studiosi il cui indirizzo di ricerca si sta ora seguendo, assumendo senza molte incertezze, come
e stato gia osservato- che la ‘separazione delle carriere’ dei giudici e dei pubblici ministeri
rappresenterebbe una “necessita inventata, fondata su miti fasulli”6% tesi - quest’ultima - sostenuta
da convincenti argomentazioni di studiosi della tematica e da magistrati che ben conoscono la
materia per aver frequentato le relative dinamiche dall'interno stesso della magistratura, con
attenzione al contempo istituzionale e scientifica?°.

Quanto alla disciplina dei passaggi (fra le carriere dei giudici e dei PM), la stessa, prima ancora
della riforma Cartabia, era stata gia oggetto di forti limitazioni con reiterati interventi legislativi (ma
soprattutto con il d.Igs. n. 160/2006, conlal. 111/2007 e con lal. 71/2022), che avrebbero portato
a sostenere come la ‘separazione delle carriere’ risultasse del tutto inutile in quanto la stessa risulta
gia intervenuta nella prassi legislativa intervenuta, concretizzando “il massimo di separazione
possibile tra giudici e pubblici ministeri a Costituzione invariata’’! e trovando un nuovo assetto
legislativo nell’art. 12 dellal. 71/2022, che fissa in via generale la regola che il passaggio fra funzioni
giudicanti e requirenti e viceversa possa avvenire una sola volta nella carriera del magistrato, entro
i primi 9 anni dalla prima assegnazione delle funzioni. Se ne & tratta la conclusione, pienamente
convincente, che:

se per ‘separazione delle carriere’ dei giudici e dei pubblici ministeri si intende una netta divaricazione dei
percorsi professionali e la diversita dei contesti organizzativi nei quali vengono svolti i rispettivi ruoli
professionali, allora bisogna prendere atto che, a seguito degli interventi legislativi degli ultimi venti anni,
la separazione si & gia di fatto realizzata al massimo livello possibile72.

mediante sorteggio durano in carica quattro anni e non possono partecipare alla procedura di sorteggio successiva. Non
possono, finché sono in carica, essere iscritti negli albi professionali, né far parte del Parlamento o di un Consiglio
regionale”. L’Alta Corte (disciplinare) & composta da quindici giudici, tre dei quali nominati dal Presidente della Repubblica
tra professori ordinari di universita in materie giuridiche e avvocati con almeno venti anni di esercizio e tre estratti a
sorte da un elenco di soggetti in possesso dei medesimi requisiti, che il Parlamento in seduta comune, entro sei mesi
dall'insediamento, compila mediante elezione, nonché da sei magistrati giudicanti e tre requirenti, estratti a sorte tra gli
appartenenti alle rispettive categorie con almeno venti anni di esercizio delle funzioni giudiziarie e che svolgano o
abbiano svolto funzioni di legittimita (art. 4, c. 4. del ddl cost. Meloni- Nordio, di modifica dell’art. 105 Cost.).

69 D. Gallo, Tanto tuono che piovve, cit., p. 4.

70 N. Rossi, Quale separazione delle carriere, cit; 1d., Oltre la separazione delle carriere di giudici e pm. L’obiettivo é il
governo della magistratura e dell’azione penale, in Questione Giustizia, 4 settembre 2023; Id., Il sorteggio per i due CSM e
per I'Alta Corte disciplinare. Cosi rinascono corporazione e gerarchia, in Questione Giustizia, 30 maggio 2024; Id.,
Ordinamento giudiziario: isolare, separare, atomizzare la magistratura. Solo un preludio delle politiche della destra;
Separare le carriere di giudici e pubblici ministeri o riscrivere i rapporti tra poteri?, in Sistema Penale, 16 novembre 2023; G.
Azzariti, La separazione delle carriere dei magistrati, in Osservatorio costituzionale, 2-3/2003 (Audizione svolta presso la |
Commissione, Affari costituzionali) della Camera dei deputati il 9 marzo 2023 sulle proposte di legge di revisione
costituzionale in materia di separazione delle carriere giudicante e requirente; A. Spataro, La separazione delle
carriere dei magistrati? una riforma da evitare, in Giustizia Insieme, 28 luglio 2016.

71 D. Gallo, Tanto tuono che piovve, cit., p. 5.

72 A sostegno di tale lettura, N. Rossi richiama un significativo dato statistico secondo cui non piu di 40 giudici e PM, nel
complesso, avevano cambiato funzioni nel biennio 2019/2021 (richiamato in D. Gallo, Tanto tuono che piovve, cit., p. 6).
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Tuttavia, non puo assumersi che la separazione di funzioni fra giudicante e requirente costituisca
una evoluzione necessariamente positiva nell'ordinamento giurisdizionale, in quanto, come si fa
opportunamente osservare, “il mutamento del ruolo e delle competenze professionali &€ una forma
di arricchimento culturale per il singolo magistrato. Aver creato all'interno dell’organizzazione
giudiziaria dei ghetti o dei compartimenti stagni dai quali non & possibile uscire, infatti, comporta
un appiattimento culturale e ostacola la circolazione di una comune cultura giurisdizionale delle
garanzie e dei diritti”73.

Da qui, l'interrogativo sulle ricorrenti ragioni circa la necessita di spezzare il modello
costituzionale della unita della giurisdizione per realizzare una ‘separazione delle carriere’ che, per
come osservato, risulta essere stata gia realizzata nella pratica, in particolare a seguito della recente
riforma Cartabia. E in questo senso che risulta ragionevole condividere la sua lettura come una
“necessita inventata, fondata su miti fasulli”7+4.

Una di tali letture c.d. ‘fasulle’ pare costituita dall’argomento che troverebbe il proprio fondamento
nel novellato art 111 Cost., che imporrebbe un giudice non solo imparziale ma anche terzo. E terzieta
non potrebbe che significare, in tale ottica, appartenenza del giudice ad un ordine diverso da quello
del PM. La separazione delle carriere, in tale ottica, servirebbe appunto a rendere il processo penale
piu equo perché lo assegna ad un giudice terzo a garanzia dell'imparzialita della decisione, secondo
quanto ora assumono alcuni progetti di revisione in materia depositati alle Camere. In tale lettura
della terzieta, invero poco convincente e affatto condivisibile, il giudice non sarebbe terzo, in quanto
I'appartenere alla stessa carriera del PM lo renderebbe influenzabile da esso, risultandone incise le
stesse ragioni della difesa: e tuttavia, la tesi, come e stato convincentemente argomentato in dottrina,
manca di ogni supporto dimostrativo. Come si fa lucidamente rilevare, infatti, si tratterebbe di un
“mito proposto come una verita di fede”’5, ma questo modo di argomentare non risulta fondato nel
ragionamento giuridico. L'imparzialita, come € noto, € una caratteristica strutturale del giudice e
deriva da una serie di meccanismi che ne garantiscano la liberta di coscienza. Pertanto, nel giudicare,
il giudice & (nel senso cioé che deve essere) libero da vincoli con le parti che ne potrebbero pregiudi-
care la liberta di coscienza. Il giudizio pertanto non deve essere condizionato né da speranze, né da
timori. D’altronde, il Pubblico ministero non puo effettuare alcun controllo sul giudice, né puo deter-
minare avanzamenti, ritardi della sua carriera, né prospettargli vantaggi o svantaggi di qualunque
tipo7e.

Quanto ancora all’'argomento secondo cui la ‘separazione delle carriere’ sarebbe imposta dal
novellato art. 111 Cost., che sancirebbe la parita delle parti innanzi al giudice terzo e imparziale
costituisce anch’esso una pretesa assurda, frutto di una lettura fuorviante. A tale pretesa puo
rispondersi che il ruolo della difesa trova il suo riscontro in disposizioni di carattere endo-proces-
suale, condividendo il PM con il giudice I'obbligo di ricerca della verita storica dei fatti, e rispondendo
penalmente e disciplinarmente della veridicita ideologica degli atti da esso documentati. In sintesi, e
tornando al senso delle differenze nel ruolo del Pm e in quello del difensore, si pud agevolmente
comprendere che queste non scomparirebbero con una eventuale separazione delle carriere e che la
loro permanenza e anzi fatto positivo per i cittadini e per la collettivita. In tale prospettiva, come si fa
bene osservare, [I]’art. 111 della Costituzione nulla ha a che fare con la separazione delle carriere: la
parita tra le parti, cui il secondo comma si riferisce, € quella endo-processuale, garantita dalle regole
del processo”77.

73 D. Gallo, Tanto tuono che piovve, cit., p. 6.

74 Ibid., p. 7.

75 Ibid., p. 7.

76 Ne consegue con piena ragionevolezza che “pretendere che il giudizio non sia equo perché il Pubblico ministero
eserciterebbe un’influenza sul giudice pregiudicandone I'imparzialita, ¢ una corbelleria stellare, come affermare che
I'asino vola. 1l fatto che una tale sciocchezza sia agita nello spazio pubblico e indice dello stato comatoso dei media
asserviti al potere”, Ibid., p. 8.

77 Ibid., p. 9.
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Cosi richiamate le ragioni invocate a sostegno della ‘separazione delle carriere’, & da chiedersi, in
conclusione, quali ragioni operino a sostegno della tesi della unicita delle carriere dei magistrati
giudicanti e di quelli requirenti. La risposta maggiormente argomentata ma anche piu ragionevole -
condividendosi in tale prospettiva I'argomentato parere del’ANM - pare da cogliersi nella esigenza di
mantenere il PM all'interno della cultura della giurisdizione, orientando in tal modo la sua attivita -
piu che allo svolgimento di ‘brillanti operazioni’ di polizia giudiziaria (tesi che & alla base
fondamentale della proposta) - alla ricerca della verita processuale, e non trascurando come
I'ordinamento giurisdizionale assuma che “[i] canoni della valutazione della prova devono unire
pubblici ministeri e giudici, dando vita ad un sistema piu garantito per i cittadini. D’altronde, il PM
svolge un ruolo di controllo sulla legalita dell'operato della polizia giudiziaria”78.

In continuita con l'iter argomentativo dell’analisi che si sta qui seguendo, pertanto, risulta chiaro
come “la rottura del modello costituzionale di unicita della magistratura non puo avere altro effetto
che quello di spingere il pubblico Ministero fuori dalla cultura della giurisdizione e renderlo piu
prossimo alla funzione di polizia ... Sullo sfondo rimane la possibilita che, una volta separato dalla
magistratura giudicante, il Pubblico Ministero finisca assoggettato, in modo diretto o indiretto, al
controllo politico delle contingenti maggioranze, secondo il modello polacco o quello ungherese”7°.

Unitamente alla ‘separazione delle carriere’ fra giudici e PM, a sua volta, il ddl Meloni/Nordio si
prefigge un intervento ancora piu incisivo sul modello costituzionale di governo della magistratura,
“ridimensionando pesantemente il sistema dell’autogoverno della magistratura, concepito dai
Costituenti come argine invalicabile per garantire il pluralismo istituzionale [...] e l'indipendenza della
magistratura da ogni altro potere”80. Al fine di realizzare tale obiettivo, tuttavia, il ddl Meloni/Nordio
introduce nella organizzazione dell’autogoverno dei magistrati una innovazione “che di fatto
sopprime l'autogoverno”8!, “neutralizzandolo”82. Rispetto al rapporto ora previsto rispettivamente
per la magistratura requirente e per quella giudicante, infatti, il progetto governativo sceglie un
percorso piu radicale, prevedendo la soluzione di una forma di ‘sorteggio secco’ per I'individuazione
dei membri togati del Csm e di una sorta di ‘sorteggio temperato’ per i membri laici, destinati ad
essere sorteggiati nell’ambito di un ‘elenco’ compilato mediante elezione - senza alcuna previsione nel
testo costituzionale di maggioranze qualificate - da parte del Parlamento in seduta comune, entro sei
mesi dal suo insediamento8. Come si & fatto osservare, in modo convincente, il sorteggio
costituirebbe una vera e propria discriminazione nei confronti dei magistrati, se confrontato con tutti
gli altri corpi elettivi (categorie e ordini professionali), riflettendo, al contempo, una concezione della
magistratura come ‘corporazione’ indifferenziata, destinata ad incidere pesantemente sulla
indipendenza reale84.

La sottrazione ai due (neo-istituendi) CSM della funzione disciplinare, per affidarla ad un organo
nuovo - I'Alta Corte disciplinare — completa il quadro della operativita del ‘sorteggio secco’, con la
differenza che, per tale nuovo organo, esso € circoscritto ai soli magistrati con almeno venti anni di
esercizio delle funzioni giudiziarie e che svolgano o abbiano svolto funzioni di legittimita. Un
monopolo, quest’ultimo, dei magistrati di cassazione che ripristina, nella sostanza, “una primazia che
riecheggia un passato lontano nel quale gli alti gradi della cassazione svolgevano un ruolo di vertice
dell’organizzazione giudiziaria e di preminenza nel Csm e nella giustizia disciplinare”ss.

In una convincente sintesi conclusiva, come coerentemente argomentato in dottrina, cosi,
saremmo di fronte alla:

78 A. Spataro, Memoria sulla separazione delle carriere presentata in audizione alla Camera dei Deputati, in Giustizia insieme,
3 febbraio 2024.

79 D. Gallo, Tanto tuono che, cit., p. 10.

80 [bid.

81 [bid.

82 bid.

83 [bid.

84 N. Rossi, Quale separazione delle carriere, cit., p. 11.

85 D. Gallo, Tanto tuono che, cit., p. 10.
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rottura del modello costituzionale dell’'unicita della magistratura e all'invenzione dei due Consigli superiori
composti da membri sorteggiati, (che) cancellano 'autogoverno e rende oscura e non trasparente l'attivita di
gestione della magistratura, della quale nessuno potra essere chiamato a renderne conto [..] Ma, al
contempo, si creano in tal modo le condizioni per un impoverimento culturale e ideale del corpo dei
magistrati, che diventeranno sempre piu ‘funzionari’ del servizio giustizia e sempre meno garanti di ultima
istanza dei diritti inviolabili dei cittadini ... inoltre, e da ultimo, 'invenzione della c.d. ‘Alta Corte disciplinare’
con la componente dei magistrati nominati per sorteggio, avendo slegato dall’autogoverno la funzione
disciplinare, contribuira a rafforzare il conformismo nel corpo dei magistrati, a detrimento dell'indipendenza
reale. Dietro questo progetto di riforma della magistratura, pertanto, vi € la palese ispirazione ad abbattere il
livello di indipendenza reale della magistratura e di ritornare alla figura del giudice funzionario che
caratterizzava il volto della magistratura negli anni ‘50 del secolo scorso, quando la maggior parte dei
magistrati proveniva da una formazione culturale maturata durante il fascismo e non era concepibile che il
controllo di legalita si estendesse anche agli abusi dei poteri pubblici o privati®e.

Abstract

Il contributo propone alcune riflessioni di sintesi su tre grandi temi che sono stati discussi in un recente convegno
tenutosi presso I'Universita della Calabria su tematiche di attualita costituzionale tuttora oggetto di proposta di
revisione costituzionale da parte del Governo Meloni. In particolare, lo scritto esamina la modifica della forma di
governo parlamentare dal punto di vista dell’elezione diretta del premier da parte del corpo elettorale, con i suoi
impatti sulla maggioranza parlamentare, sui poteri del Parlamento e sulle prerogative del Presidente della
Repubblica. Inoltre, si analizzano le proposte, ora interessate dalla doglianza di incostituzionalita della Corte
costituzionale, in tema di attuazione del regionalismo differenziato ex art. 116.3 Cost. Infine, il saggio riflette sul
ripensamento dei rapporti, aventi ad oggetto soprattutto la separazione delle carriere, tra magistratura
giudicante e magistratura requirente, che pone la questione se non siamo (gia) in presenza di un processo di
revisione dell’'intera forma di Stato (unitaria e sociale).

Parole chiave: premierato elettivo, magistratura, regionalismo differenziato

*

The paper includes some concise reflections on three broad issues that were discussed at a recent conference. The
conference was held at the University of Calabria on topical constitutional issues that are still being proposed for
constitutional revision by the Meloni government. In particular, the paper examines the revision of the
parliamentary form of government from the perspective of the direct election of the Prime Minister by the
electoral body, with its impacts on the parliamentary majority, the powers of Parliament and the prerogatives of
the President of the Republic. In addition, the contribution analyzes the proposals, now concerned by the
Constitutional Court’s censure of unconstitutionality, to revise regionalism from the perspective of the
implementation of Article 116.3 Const. Finally, the essay studies the rethinking of relations, having as its object
above all the separation of careers, between the judiciary judging and the judiciary, which raise the question that
whether we are not (already) in the presence of a process of revision of the entire form of state (unitary and
social).

Key words: elective premiership, judiciary, differentiated regionalism

86 Come viene bene sottolineato, infatti, “[n]ella scelta del sorteggio c’é perd qualcosa che va oltre il proposito di infliggere
una umiliazione alla magistratura. Parlo del tentativo di far rivivere una concezione della magistratura come
‘corporazione’ indifferenziata, nella quale non sono ravvisabili - e comunque non sono legittime - diverse idealita e
diverse interpretazioni degli interessi professionali”. In sintesi, “in questa visione della magistratura si esprime una logica
di ‘restaurazione’ che mira a cancellare e a smentire il percorso culturale, ideale ed istituzionale compiuto dalla
magistratura negli ultimi cinquanta anni, appiattendola sull’'unica dimensione di un corpo indistinto di funzionari, portatori
di elementari interessi di status e di carriera cui ciascuno di essi puo attendere in nome e per conto degli altri senza
bisogno di scelte o investiture rappresentative”: N. Rossi, Quale separazione delle carriere, cit., p. 11, corsivi dell’A.
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