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Perché, tra pregi e difetti della riforma costituzionale, la bilancia pende a favore dei primi 

di Antonino Spadaro* 

 

 
SOMMARIO: 1. Premessa. ± 2. NRQ q SL� WHPSR SHU SURSRUUH O¶optimum: siamo chiamati a decidere VX ³TXHVWD´ 

riforma. ± 3. Concretezza e sguardo prospettico: viviamo una più generale stagione di riforme. ± 4. I GLIHWWL ³YHUL´, R 

melius: JOL VYDQWDJJL GHOOD ULIRUPD« ± 5. (segue): « H L GLIHWWL ³IDOVL´, RYYHUR OH FULWLFKH VWUXPHQWDOL, DOOD ULIRUPD. ± 6. I 

pregi, o melius: i vantaggi della riforma.  
 

 

1. Premessa 

 

IQQDQ]LWXWWR ULQJUD]LR LO PURI. AQWRQLR RXJJHUL SHU O¶LGHD GL TXHVWR VFDPELR, OLEHUR H 

informale, di impressioni fra alcuni amici, seduti intorno a un tavolo, sulla riforma costituzionale.  

DLFR VXELWR FKH FL VRQR HYLGHQWL LPSOLFD]LRQL ³SROLWLFKH´ OHJDWH DOOD VFHOWD SHU LO Vu R SHU LO QR 

al referendum costituzionale. Per quanto essa dovrebbe essere ispirata a sole valutaziRQL ³WHFQLFR-

JLXULGLFKH´, q GLIILFLOH LJQRUDUH OH FRQVHJXHQ]H SROLWLFKH, PD SXUH HFRQRPLFKH, GL WDOH VFHOWD SHU LO 

nostro Paese: basti pensare al riverbero sui mercati finanziari internazionali in genere del tema delle 

riforme e della stabilità dei governi. Sarebbe ipocrita fingere di non conoscere anche questi profili, 

LQVLHPH DO SRWHQ]LDOH ULVFKLR GHOO¶DYDQ]DWD GHL SRSXOLVPL, DOOD FULVL GHOO¶8H GRSR OD F.G. BUH[LW, HFF.  

Né può dimenticarsi che, in fondo, il diritto costituzionale essenzialmente rappresenti il 

tentativo storico di razionalizzare giuridicamente proprio la politica, FKH D VXD YROWD ³GRYUHEEH´ 

JRYHUQDUH O¶HFRQRPLD.  

Tuttavia non possono essere considerazioni di ordine strettamente politico a determinare la 

decisione pro o contro la riforma.  

E nemmeno dovrebbero ispirare la scelta aspetti di natura squisitamente psicologica, legati 

DL FRQWHVWL DFFDGHPLFL G¶RULJLQH, R SHUVLQR DOO¶DWWLWXGLQH H DO FDUDWWHUH GHL VLQJROL VWXGLRVL, EHQFKp 

certo tali fattori mi sembra siano presenti, anche in modo non trascurabile, in molti dei commenti 

alla riforma.  

                                                           
* Professore ordinario di Diritto costituzionale, Università «Mediterranea» di Reggio Calabria. 
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Chi scrive, ovviamente, non è immune dagli stessi rischi, ma ± proprio per cercare di 

VRWWUDUVL DOO¶DFFXVD GL ID]LRVLWj SUHFRQFHWWD FKH WHQGHQ]LDOPHQWH F¶q VHPSUH LQ RJQL SUHVD GL 

posizione pubblica ± ha scelto la scomoda posizione di non aderire ai comitati per il sì, né di 

sottoscrivere gli appelli per il no, rendendosi così forse antipatico agli uni e agli altri. Ma non posso 

aderire ai primi perché ± per quanto io voterò «sì» al referendum ± riconosco che la riforma 

presenta alcune imperfezioni, e ovviamente non posso aderire ai secondi perché ritengo comunque 

prevalenti i pregi sui difetti, come cercherò qui brevemente di spiegare. 

Ad ogni modo, spero proprio che emerga che il mio orientamento di voto sia fondato solo 

sulla base di considerazioni squisitamente giuridiche. 

 

 

2. NRQ q SL� WHPSR SHU SURSRUUH O¶optimum: siamo chiamati a decidere VX ³TXHVWa´ ULIRUPa 

 

Il tentativo di dar vita a una riforma costituzionale ± intesa come macro-riforma, o riforma 

di settore, e non come semplice revisione della singola, isolata, disposizione del testo ± è ricorrente 

nella storia della Repubblica, ma, salvo forse il caso della novella costituzionale sul Titolo V della 

Parte II del 2001, come sappiamo tutti benissimo non ha avuto alcun esito pratico, rivelandosi solo 

un costante e stucchevole refrain del dibattito politico nazionale. 

Il fatto è che la nostra Carta, per quanto forse non sia la più bellD GHO PRQGR (FRPH XQ SR¶ 

demagogicamente qualcuno dice), è comunque una buona Costituzione. Ma soprattutto, come tutte 

OH XPDQH FRVH, q VLFXUDPHQWH ³PLJOLRUDELOH´ H, FRQ LO WUDVFRUUHUH GHO WHPSR, FKLDUDPHQWH DEELVRJQD 

di adeguati aggiornamenti. È vero che la Costituzione ± in quanto processo storico, e non solo atto 

puntuale nel tempo ± QRQ SXz HVVHUH ULGRWWD VROR DOOD CDUWD GHO 1948, PD q DQFKH YHUR FKH O¶DWWR 

LQL]LDOH GHOOD CDUWD QHPPHQR SXz HVVHUH ULWHQXWR XQ ³YDQJHOR ODLFR´ LQWRFFDELOH. 

OUD, SRLFKp O¶RJJHWWR SUHYDOHQWH GHOOD CRVWLWX]LRQH q OD SROLWLFD H O¶DUWH GHOOD SROLWLFD DWWLHQH 

al fattibile, quindi al reale, e poiché, come ci ha insegnato Salvatore Pugliatti, il diritto è una 

³VFLHQ]D VRFLDOH SUDWLFD´, D PLR DYYLVR OD FRVD SHJJLRUH FKH SRWUHPPR IDUH è sognare una Carta 

ideale e perfetta, che non esiste e non esisterà mai, rincorrendo e proponendo modifiche 

(giuridiche) utopistiche perché prive di necessario consenso (politico-parlamentare).  
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Infatti, anche a prescindere dal fatto che ognuno immagina OD ³VXD´ CDUWD LGHDOH, H FKH 

SUREDELOPHQWH FL VRQR WDQWH CDUWH LGHDOL TXDQWL VRQR L FRVWLWX]LRQDOLVWL, O¶XWRSLVPR, FRPH LO 

perfezionismo, sono malattie adolescenziali degli intellettuali, in particolare accademici. Non 

esistono Carte perfette o comunque perfettamente funzionanti, semplicemente perché ± senza 

necessariamente scomodare Jürgen Habermas e la sua ricerca su Fatticità e validità ± è il diritto che 

insegue il fatto, e non viceversa: ex facto oritur ius. E L IDWWL FKH KDQQR FDPELDWR LO PRQGR H O¶IWalia, 

LQ TXHVWL 70 DQQL GL RHSXEEOLFD, VRQR GDYYHUR WDQWL. IO GLULWWR, QRQ VROR FRVWLWX]LRQDOH, ³DUUDQFD´ 

dietro le novità e le continue accelerazioni della storia. 

IO IDWWR FKH LO GLULWWR IDFFLD IDWLFD D VWDU GLHWUR DOO¶HYROX]LRQH, R LQYROX]LRQH, VRFLDOH da un 

lato conferma che urgono riforme, anche del diritto costituzionale, e, da un altro lato, 

paradossalmente la dice lunga sui limiti intrinseci dello stesso diritto e delle connesse riforme. 

Le riforme, tutte le riforme, sono espressione di un compromesso politico che, per quanto si 

auspichi sia inteso in senso alto, è comunque imperfetto: se siamo onesti, dobbiamo riconoscere che 

nessuna riforma è mai stata perfetta.  

IQVRPPD, QRQ q SL� WHPSR SHU SURSRUUH O¶optimum, ammesso che esista un optimum e che i 

giuristi concordino davvero su cosa esso sia. 

Siamo invece chiamati a decidere VX ³TXHVWD´ ULIRUPD H EHQ SRFR VHUYH LPPDJLQDUH GL 

spezzettarla, salvando solo quelle parti che ± per ciascuno di noi ± sono salvabili. Piaccia o no, 

infatti, la riforma va accettata, o rigettata, per intero. A mio parere sarebbe metodologicamente 

ULGXWWLYR H GLVFXWLELOH, TXLQGL, ³ILVVDUVL´ VROR VX DOFXQH SDUWL, ULWHQXWH OH XQLFKH LPSRUWDQWL (SHU 

esempio, il nuovo Senato), trascurando tutte le altre, considerate, invece, secondarie e irrilevanti. 

8Q¶DQDOLVL RQHVWD, D PLR VRPPHVVR DYYLVR, GHYH WHQHU FRQWR GL ³WXWWR´ LO SDFFKHWWR GHOOH ULIRUPH LQ 

ballo, affinché sia possibile una ponderazione corretta, organica e completa.  

Altrimenti detto: siamo chiamati, laicamente, DOO¶DUGXD H difficile attività del 

³ELODQFLDPHQWR´, SHU YDOXWDUH VH ± n.b.: complessivamente, ossia in tutta la riforma ± i pregi siano 

maggiori o minori dei difetti. E questo bilanciamento, naturalmente, deve essere svolto sia in senso 

quantitativo che qualitativo: cosa difficile, ma non impossibile. Il voto verrà di conseguenza e le 

RSLQLRQL QDWXUDOPHQWH SRWUDQQR GLYHUJHUH, FRQ O¶DYYHUWHQ]D, SHU XVDUH XQ¶HVSUHVVLRQH FKH HUD FDUD D 

Temistocle Martines, che «il meglio è peggio del bene».  
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Siamo chiamati, quindi, a scelte coraggiose (che io auspico per il «sì») e non a comode 

titubanze (forse sì, IRUVH QR, VDUHEEH PHJOLR«). 

 

 

3. Concretezza e sguardo prospettico: viviamo una più generale stagione di riforme 

 

S¶q GHWWR FKH OD SROLWLFD VSLFFLROD QRQ GRYUHEEH LQIOXHQ]DUFL, ma questo non significa che 

YLYLDPR QHO PRQGR GHOO¶LSHUXUDQLR H FKH, FKLXVL QHOOD WUDGL]LRQDOH turris eburnea accademica, ci 

possiamo rifiutare di vedere la realtà. La realtà, certo problematica ma incontrovertibile, è che la 

riforma costituzionale (d.d.l. ³RHQ]L-BRVFKL´) VL FROORFD QHO TXDGUR GL XQD SL� DPSLD stagione delle 

riforme, nazionali e non solo, destinate a cambiare il volto del nostro Paese.  

In particolare, segnalo la riforma: 

 degli EE.LL. (Comuni, Province e Città Metropolitane), la c.d. Delrio: l. n. 56/2014; 

 del mercato del lavoro, il c.d. Jobs Act: l. n. 183/2014; 

 del sistema elettorale, il c.d. italicum: l. n. 52/2015; 

 della Pubblica Amministrazione, la c.d. Madìa: l. n. 124/2015;  

cui si aggiunge, ora, appunto 

 la ULIRUPD GHOOD CRVWLWX]LRQH, LO F.G. G.G.O. FRVW. ³RHQ]L-BRVFKL´: (A.C., 2613-DG.U. 15 

aprile 2016) 

Tutto ciò, per tacere di altre, importanti (e discusse) riforme: per esempio della scuola e, se 

YRJOLDPR XVFLU IXRUL G¶IWDOLD, GHOO¶RUGLQDPHQWR GHOO¶8QLRQH Europea dopo la c.d. Brexit. 

Tornando in Italia, è riprovevole ± come ho avuto modo di sottolineare altrove ± che parte di 

queste riforme siano state fatte troppo presto, ossia a Costituzione invariata, quindi esplicitamente 

³LQ DWWHVD´ GHOOD ULIRUPD FRVWLWX]LRQDOH, PD FHUWR q LQQHJDELOH FKH ± se cadesse la riforma 

costituzionale ± crollerebbe non dico tutto, ma certo una parte non trascurabile del castello delle 

riforme, buone o cattive che siano: mi riferisco, in particolare, alla legge elettorale (è improbabile 

avere due sistemi elettorali diversi per le due Camere) e, almeno parzialmente, alla legge c.d. 

Delrio. È bene prenderne atto.  
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MD, SDUDGRVVDOPHQWH, SURSULR TXHVWR SL� FKH SUREDELOH ³HIIHWWR GRPLQR´, R D FDVFDWD, GHOOD 

mancata approvazione della riforma costituzionale costituisce spesso uno dei fattori che influenzano 

la scelta dei fautori del «no», a conferma del carattere pregiudiziale, politico e viscerale di molti 

oppositori della riforma. PDULPHQWL SURSULR OD FRQQHVVLRQH FRQ OH ³DOWUH´ ULIRUPH (H O¶DOWD SRVWD 

³SROLWLFD´ LQ JLRFR: OD FRQWLQXLWj GL JRYHUQR) JHQHUD LQ PROWL, WDOYROWD, HFFHVVL FLHFKL H LUUD]LRQDOL 

QHOOD GLIHVD GHO G.G.O. ³RHQ]L-BRVFKL´. 

Inoltre va precisato che la riforma costituzionale, prevedendo molte riserve di legge (anche 

bicamerali e costituzionali) ± per essere valutata pienamente ± andrà vista alla prova dei fatti, ossia 

LQ SUDWLFD, DWWUDYHUVR O¶DSSOLFD]LRQH GL WXWWL JOL VWUXPHQWL GL DWWXD]LRQH, FKH DO PRPHQWR PDQFDQR. In 

questo senso, è vero che le future norme di attuazione potrebbero rivelarsi peggiorative, ma non 

vedo perché escludere che invece possano essere migliorative, anzi che plausibilmente saranno tali, 

visto anche il ruolo di pungolo della dottrina. La questiRQH GHOO¶DWWXD]LRQH/LPSOHPHQWD]LRQH GHOOD 

ULIRUPD, GXQTXH, UHVWD WXWWD DSHUWD«. 

Anche per questo conviene, almeno ad avviso di chi scrive, essere concreti e cercare di 

guardare lontano, sorvolando sulle presumibili conseguenze immediate GHOO¶HVLWR GHO UHIHrendum. In 

particolare non ha senso, a mio avviso, essere pregiudizialmente pessimisti, ipotizzando il 

³GLVDVWUR´ TXDOH HIIHWWR LQHYLWDELOH GHOOD ULIRUPD FRVWLWX]LRQDOH H, SDULPHQWL, QHPPHQR SDUH FRUUHWWR 

SURIHWL]]DUH XQ ³GLVDVWUR´ QHO FDVR GL SUHYDOHQ]D GHL ³QR´ DOOD ULIRUPD.  

Ciò detto, chi scrive vede il bicchiere mezzo pieno, consapevole che non andrebbe 

dimenticata la lezione gramsciana per cui ± DFFDQWR DO SHVVLPLVPR GHOO¶LQWHOOLJHQ]D ± serve 

O¶RWWLPLVPR GHOOD YRORQWj. DHO UHVWR, O¶³HYROX]LRQH´ GHO SHnsiero di buona parte dei fautori del «no» 

è indicativa di un percorso per diversi aspetti più emotivo che razionale: si è passati dal cupio 

dissolvi GHOOD RULJLQDULD, SHVDQWLVVLPD DFFXVD GHO FDUDWWHUH ©HYHUVLYRª GHO G.G.O. ³RHQ]L-BRVFKL´ DO 

più ragionevolH GLVVHQVR VXOO¶RSSRUWXQLWj WHFQLFD GL DOFXQL SXQWL TXDOLILFDQWL GHO WHVWR. 

Effettivamente, frasi come «torsione autoritaria» e «minaccia alla democrazia» confermano che non 

VHPSUH F¶q VWDWR XQ XVR FRQWUROODWR GHO OLQJXDJJLR.  

Le critiche veramente costruttive alla riforma riconoscono, invece ± accanto a evidenti 

manchevolezze ± la presenza di importanti aspetti positivi nel ricordato d.d.l. di revisione 
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costituzionale. La verità è che non ci sono riforme che non possono essere migliorate. Anzi, la 

storia del nostro Paese è ricca di riforme riformande.  

MD ELVRJQD SXU ³FRPLQFLDUH´ OH ULIRUPH H ³GHFLGHUH´ VXOOH VWHVVH... 

8Q WHPSR VL GLFHYD FKH O¶IWDOLD q OD WHUUD GHL ³JDWWRSDUGL´, TXHOOL FKH GLFRQR GL YROHU 

cambiare tutto per non cambiare niente. È vero, ma ora questo mi sembra un assunto superato dalla 

storia. A me pare che, oggi, molti ± nonostante i passi indietro fatti dal nostro Paese, specialmente 

GDO 2008 (DQQR G¶LQL]LR GHOOD JUDQGH FULVL) ILQR DL QRVWUL JLRUQL ± seccamente non vogliano cambiare 

e non pochi semplicemente abbiano paura di cambiare, anche perché non hanno capito cosa 

cambierà davvero. La cosa più grave è che moltissimi, poi, non capiscono che, se non ci 

³ULIRUPLDPR´ QRL, GD VROL, VDUDQQR JOL DOWUL D IDUOR SHU QRL. SDUj LO PRQGR JOREDOL]]DWo ± che corre e 

va avanti anche senza di noi ± a farci subire una pseudo-riforma, costringendoci a un cambiamento 

che non necessariamente sarà quel che vogliamo.  

Credo che pressoché tutti i cittadini italiani desiderino mantenere i principi di fondo 

liberDOGHPRFUDWLFL GHOOD RHSXEEOLFD H, FRQ HVVL, OR SWDWR VRFLDOH, DOPHQR TXHO SR¶ GL SWDWR VRFLDOH 

funzionante che abbiamo costruito. Bene: questa riforma non tocca la I Parte della Costituzione et 

pour cause. Rivede invece, significativamente, solo la parte organizzativa che, per decenni, proprio 

i costituzionalisti si sono affannati a criticare, invocando revisioni e miglioramenti. Valutiamo, 

dunque, e ponderiamo serenamente questo d.d.l., prendendo in considerazione cosa di buono 

possiamo trarne, non limitandoci solo a «criticare, FKH q IDFLOH, PHQWUH FDSLUH q GLIILFLOH«ª 

(direbbe Hegel). 

DXQTXH, DOPHQR VRWWR TXHVW¶DVSHWWR, PL VRQR IDWWR O¶LGHD FKH ± in Italia ± L YHUL ³SURJUHVVLVWL´ 

VRQR L ULIRUPDWRUL (DQFKH GHOOD CRVWLWX]LRQH), QRQ L FRQVHUYDWRUL (GHOO¶LQWRccabile Carta del 1948). 

SR EHQH FKH TXDVL WXWWL L IDXWRUL GHO ³QR´ GLUDQQR FKH QRQ FRQVLGHUDQR OD CDUWD LQWRFFDELOH, PD 

SRLFKp ³TXHVWD´ (FRPH DOWUH) ULIRUPH QRQ DJJUDGD ORUR ± ormai parliamo di riforme costituzionali da 

decenni! ± di fatto il risultato è che, alla fine, la Carta del 1948, tranne alcune minori revisioni, non 

si tocca. 
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4. I dLIHWWL ³YHUL´, R melius: JOL VYaQWaJJL dHOOa ULIRUPa« 

 

Dei difetti della riforma dirò pochissimo e non perché ci sia poco da dire, ma perché non si 

fa altro che evidenziarli, in continuazione, oltre che da parte di tecnici, soprattutto da parte di 

SROLWLFL H RSLQLRQLVWL, FKH LQYHUR URYHVFLDQR DQFKH LQQXPHUHYROL FULWLFKH ³D WDSSHWR´, FRLQYROJHQGR 

pure parti del d.d.l. invece ragionevoli e pienamente condivisibili.  

Ma qXHVW¶DWWHJJLDPHQWR ± GL ULILXWR DOOD ILQH ³JHQHUDOL]]DWR´ GL XQ WHVWR SHUFKp ³LQ XQD VXD 

SDUWH´ q IDWWR PDOH R DGGLULWWXUD ULSXJQD ± appare molto emotivo, poco razionale e scientificamente 

discutibile: è come quando di una persona si vede soltanto un difetto, da cui si è così ossessionati al 

punto da non cogliere i tantissimi pregi della stessa. Succede, ma la cosa non è indicativa di un 

approccio sufficientemente razionale, equilibrato e meditato.  

Fuor di metafora, la riforma ha alcuni gravi difetti e molte minori manchevolezze ed 

incertezze di natura tecnica, su cui qui è inutile soffermarsi (altri avendoli esposti minuziosamente: 

spec., con molto equilibrio, Emanuele Rossi), ma ± Q.E.: QHOO¶LQVLHPH ± certo migliora la macchina 

organizzativa dello Stato, WDQWR SL� TXDQWR SL� VDUj ³EHQ´ DWWXDWD H DSSOLFDWD (QRQFKp, RYH SRVVLELOH 

e laddove occorre, persino corretta). 

MROWR LQ EUHYH: HVVHQ]LDOPHQWH OD SDUWH SL� ³GLVFXWLELOH´ GHOOD ULIRUPD DWWLHQH DO QXRYR 

Senato, pasticciato, indebolito e rappresentativo in modo ibrido delle forze politiche e (et o aut?) 

degli enti territoriali. È inutile spendere ancora troppe parole sul punto: le critiche generali già 

svolte da Roberto Bin, e le preoccupazioni espresse da Alessio Rauti in questa sede di dibattito, 

sono ± se non tutte, quasi tutte ± condivisibili. Dunque, non vi ritorno. È chiaro che sarebbe stato 

PLJOLRUH O¶RULJLQDULR SURJHWWR GHO GRYHUQR, DQFKH VH QRQ FRQGLYLGR O¶LGHD VHPSOLFLVWLFD FKH IRUVH 

VDUHEEH VWDWD SUHIHULELOH DGGLULWWXUD O¶DEROL]LRQH tout court del Senato.  

IO ULFRQRVFLPHQWR GHOO¶LPSHUIH]LRQH GHO SURJHWWR QRQ VLJQLILFD, FRPXQTXH, FKH ³TXHVWR´ 

Senato sia ± come pure è stato detto in modo tranchant ± inutile. Men che meno che esso sia inutile 

perché, a differenza della Camera, non dà la fiducia al Governo, cosa invece, più che comprensibile 

e ragionevole nella nuova forma di governo, che si delinea più agile e netta e del tutto conforme ad 

DOWUL RUGLQDPHQWL. IO SHQDWR QRQ q DIIDWWR LQXWLOH, GD HVVR SDVVDQGR O¶DSSURYD]LRQH GL LPSRUWDQWLVVLPL 

atti: anche senza contare le funzioni di raccordo fra Stato, Regioni, Enti Locali ed Unione Europea 
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(in fase ascendente e discendente) e di valutazione/YHULILFD GHOOH SROLWLFKH SXEEOLFKH, GHOO¶DWWLYLWj 

GHOOH P.A. H GHOO¶DWWXD]LRQH GHOOH OHJJL GHOOR SWDWR, O¶RUJDQR HVSUime pareri sulle nomine di 

competenza del Governo (art. 55) e soprattutto approva numerose leggi bicamerali in materia di 

revisione costituzionale, minoranze linguistiche, referendum, normativa elettorale e organi di 

governo degli EE.LL., partecipazione agli atti UE, trattati internazionali,  Roma capitale, ecc. (per il 

OXQJR HOHQFR, FIU. QRQ VROR O¶DUW. 70, PD JOL DUWW.: 57, 9I F.; 80; 114, III F.; 116, III F.; 117, I; F.; 

119, VI c.; 120, II c.; 122, I c.; 132, II c.).  

IQ SDUWLFRODUH, VDUj OD OHJJH ELFDPHUDOH (DUW. 57, 9I F.) D VWDELOLUH ³FRPH´ VDUDQQR HOHWWL LQ 

concreto i senatori (74 consiglieri regionali e 21 sindaci): speriamo dunque che venga rispettata 

O¶LGHD ± il c.d. emendamento Finocchiaro ± che gli elettori posVDQR LQ TXDOFKH PRGR ³VFHJOLHUH´ L 

consiglieri-senatori. Per quanto oscura, la previsione è presente nel testo (art. 57, V c.) e qualcuno 

(RDIIDHOH BLIXOFR) SHUVLQR GXELWD FKH VL SRVVD FRUUHWWDPHQWH SDUODUH GL ³HOH]LRQH LQGLUHWWD´ GHL 

senatori. Ciò non toglie che 8 Regioni e 2 Province autonome eleggeranno solo 2 senatori e non 

potranno applicare, alla lettera, il principio proporzionale (per non parlare della figura dei sindaci-

senatori). 

Nemmeno mi piace la prevista immunità dei consiglieri-senatori, ma francamente mi pare 

HFFHVVLYR H VROR SROHPLFR ³SUHYHGHUH´ FKH, SURSULR SHU O¶HVLVWHQ]a dHOO¶LPPXQLWj, le Regioni 

PDQGHUDQQR DO SHQDWR OD ³IHFFLD´ GHOOD FODVVH SROLWLFD LWDOLDQD. AO VROLWR, FRPH VL GLFHYD, q SURSULR 

TXHVW¶DSSURFFLR, DSULRULVWLFDPHQWH SHVVLPLsta, quindi pregiudiziale, che indebolisce le pur giuste 

FULWLFKH VXOOD VHFRQGD CDPHUD: IHUPD UHVWDQGR O¶LQRSSRUWXQLWj GHOOD SUHYLVLRQH GHOO¶LPPXQLWj SHU L 

consiglieri-senatori, nessuno (almeno non gli scienziati sociali, che ± direbbe Max Weber ± non 

sono profeti) può sapere, ora, O¶XVR FKH GDYYHUR VL IDUj GL TXHVW¶LPPXQLWj. PXUWURSSR, EDVWD XQ 

dettaglio negativo del genere ± irritante ed impopolare, su cui demagogicamente decine di 

commentatori hanno avuto buon gioco a sprecare fiumi di parole ± per indurre tanta gente a 

rigettare per intero OD ULIRUPD« EXWWDQGR FRVu LO EDPELQR LQVLHPH DOO¶DFTXD VSRUFD. 

Un altro, questo a mio avviso più grave, difetto della riforma ± di cui invece si parla molto 

meno ± è la mancata, reale, tutela delle minoranze parlamentari. È chiaro che il modello generale 

GL IRUPD GL JRYHUQR GHULYDQWH GDO G.G.O. ³RHQ]L-BRVFKL´, DQFKH LQ DFFRSSLDWD FRQ OD OHJJH HOHWWRUDOe, 

rafforza soprattutto maggioranza ed esecutivo. N.b.: dico subito che ± a differenza di tanti colleghi 
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FRQVHUYDWRUL, IHUPL DOO¶LSHU-SDUODPHQWDULVPR FODVVLFR GHO 1948, HVWUHPD UHD]LRQH D YHQW¶DQQL GL 

dittatura ± non mi straccio le vesti per questo effetto, che permette a chi governa di farlo senza 

eccessivi lacci e lacciuoli, assumendosi la responsabilità delle sue azioni, praticamente per tutta la 

OHJLVODWXUD, HG q LQ VLQWRQLD FRQ OD ODUJD PDJJLRUDQ]D GHJOL RUGLQDPHQWL FRVWLWX]LRQDOL G¶EXURSD H 

del mondo.  

Quel che mi lascia perplesso, invece, è la mancata introduzione ± TXDOH ³FRQWUDSSHVR´ D 

questo punto necessario, a mio avviso anzi indispensabile ± di un ricorso preventivo della 

minoranza parlamentare alla Corte costituzionale, come previsto ormai in moltissimi ordinamenti 

DQFKH HXURSHL. IQVLVWR, RUPDL GD SL� GL YHQW¶DQQL, VXOOD QHFHVVLWj GL XQ¶LQWURGX]LRQH JHQHUDOL]]DWD ± 

accanto al sindacato successivo di costituzionalità ± del ricorso preventivo alla Corte quale garanzia 

costituzionale per tutti, in primo luogo delle minoranze/opposizioni parlamentari. 

Ma invano, fino a questo momento, che almeno YHGH O¶LQVXIILFLHQWH, PD SRVLWLYD, SUHYLVLRQH 

del ricorso preventivo per le sole leggi elettorali. 

 

 

5. (segue):« H L dLIHWWL ³IaOVL´, RYYHUR OH cULWLcKH VWUXmentali, alla riforma 

 

AFFDQWR DL ULFRUGDWL GLIHWWL ³UHDOL´ GHOOD ULIRUPD, HVVHQ]LDOPHQWH OHJDWL DOOH LQFHUWH]]H VXOOH 

funzioni del nuovo Senato, spesso i fautori del «no» al referendum elencano una panoplia di difetti 

³ILQWL´, R DOPHQR WDOL D FKL VFULYH Saiono. Provo a ricordarne alcuni. 

Dopo quella sulla composizione (non sulle funzioni) del Senato, la critica più forte e 

SUHJQDQWH q TXHOOD VXOOD ULGX]LRQH GHL SRWHUL GHOOH RHJLRQL. Ê VHQ]¶DOWUR YHUR FKH ± se passa la 

riforma ± le Regioni subiranno una deminutio delle loro competenze. Si tratta però di stabilire se 

tale riduzione sia un bene e, ove fosse un bene, se è stata ben congegnata. 

Per rispondere correttamente a questo interrogativo, bisogna tener conto del fatto che le 

QRVWUH RHJLRQL, FRP¶q QRWR, Kanno ricevuto ± ormai 15 anni or sono, con la novella costituzionale di 

riforma del Titolo V della Parte II Cost., approvata nel 2001 per contenere le tendenze secessioniste 

della Lega Nord ± una straordinaria quantità di funzioni, che in larga parte nemmeno hanno 

esercitato o comunque nemmeno hanno saputo esercitare. Insomma, non avrei dubbi sul fatto che il 
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bilancio delle funzioni di gran parte delle Regioni italiane, non solo di quelle meridionali ± con le 

solite eccezioni (Toscana, Emilia Romagna, TrentLQR«) ± sia stato largamente deficitario e 

caratterizzato da molti sprechi. La classe politica di questi importantissimi enti locali raramente si è 

ULYHODWD DOO¶DOWH]]D GHOO¶LPPDQH FRPSLWR ULFHYXWR. LD ULSURYD GL TXDQWR VL DIIHUPD q QHOOD 

giurisprudenza della Corte costituzionale che, in questi ultimi 15 anni, nelle controversie fra Stato e 

Regioni, molto spesso ha dato torto a queste ultime, riducendo/contenendo per via pretoria le 

straripanti competenze regionali. 

In fondo, la riforma ± abolendo, in teoria, la potestà concorrente ± non fa altro che 

³IRWRJUDIDUH´ OR VWDWR GHOO¶DUWH GHL SRWHUL UHJLRQDOL VLFFRPH RUD GHOLQHDWR GDO GLXGLFH GHOOH OHJJL. 

Anzi forse, per certi versi, lo fa in modo meno severo di quanto non abbia operato la Corte 

costituzionale in questi anni. Se teniamo conto di tale aspetto, al contrario di quanto è stato detto: 

 non è vero che ci sarebbero, più che in passato, incroci e sovrapposizioni di materie fra 

Stato e Regioni: ovviamente i contrasti ci saranno sempre, soprattutto nel caso 

eccezionale di applicazione della c.d. clausola di supremazia statale, ma plausibilmente 

in via ordinaria ci saranno meno conflitti per incroci e sovrapposizioni; 

 non è vero che potrebbero sorgere problemi almeno per le leggi bicamerali di interesse 

regionale, visto che il Senato non dà più la fiducia. Al contrario, ciò per un verso 

UDIIRU]D OD IXQ]LRQH GL SUHYDOHQWH UDSSUHVHQWDQ]D WHUULWRULDOH GHO SHQDWR H, SHU O¶DOWUR, 

rafforza il Governo; 

 non è vero che si possano ipotizzare controversie insanabili sulle competenze fra le due 

CDPHUH: LO SHQXOWLPR FRPPD GHOO¶DUW. 70 SUHYHGH FKH L GXH PUHVLGHQWL GHOOH CDPHUH 

ULVROYDQR WDOL FRQIOLWWL ©G¶LQWHVD IUD ORURª HG LQ RJQL FDVR HVLVWH VHPSUH OD SRVVLELOLWj GL 

ricorrere alla Corte costituzionale, quale extrema ratio;  

 non è del tutto vero che «in varie materie ora di competenza esclusiva statale il 

legislatore dovrebbe delimitare (peraltro in sostanza senza limiti) alcune aree di 

FRPSHWHQ]D GHOOH RHJLRQLª (8JR DH SLHUYR). SDUj LQYHFH VHPSUH OD CRUWH D ³GHFLGHUH´, 

alla fine, L ³FRQILQL´ GHOO¶DXWRQRPLD UHJLRQDOH H OR SWDWR QRQ DYUj GXQTXH XQ SRWHUH 

assoluto; 
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 QRQ q YHUR FKH O¶LQWURGX]LRQH GHOOD F.G. FODXVROD GL VXSUHPD]LD, GL SUHYDOHQ]D R GL 

salvaguardia («la legge dello Stato può intervenire in materie non riservate alla 

lHJLVOD]LRQH HVFOXVLYD TXDQGR OR ULFKLHGD OD WXWHOD GHOO¶XQLWj JLXULGLFD R HFRQRPLFD GHOOD 

RHSXEEOLFD, RYYHUR OD WXWHOD GHOO¶LQWHUHVVH QD]LRQDOHª: DUW. 117, I9 F.) FDQFHOOD 

O¶DXWRQRPLD UHJLRQDOH, DQFKH SHUFKp PUHVLGHQWH GHOOD RHSXEEOLFD H CRUWH FRVWLWX]LRQDle 

avrebbero «difficoltà» ad intervenire in questi casi (per tutti: Emanuele Rossi). Al 

contrario, sia il Presidente che la Corte possono ± anzi debbono ± intervenire per evitare 

DEXVL, VRSUDWWXWWR TXHVW¶XOWLPD LQ YLD GHILQLWLYD, TXDOH JDUDQWH ILQDOH GHOOD Costituzione e, 

TXLQGL, DQFKH GHOO¶HTXLOLEULR IUD SWDWR H RHJLRQL. IQROWUH, QRQ YD GLPHQWLFDWR FKH HVLVWH 

XQ HTXLOLEULR FRPSOHVVLYR GL SHVL H FRQWUDSSHVL: DOOD ³FODXVROD GL VDOYDJXDUGLD´, LQIDWWL, 

FRUULVSRQGH XQ¶LPSRUWDQWH ³QRUPD GL FKLXVXUD pro Regioni´ (spetta alla Regione la 

potestà legislativa «in ogni materia non espressamente riservata alla competenza 

esclusiva dello Stato»: art. 117, III c.).  

 non è vero che la riduzione dei poteri nelle 15 Regioni di diritto comune si rivelerebbe 

dannosa per le 5 Regioni a Statuto speciale: al contrario, in tal modo, si giustifica 

razionalmente la specialità. Mentre la precedente riforma del Titolo V incrementava 

spropositatamente le competenze delle Regioni comuni, rendendo praticamente inutile la 

specialità ± che dunque a ragione avrebbe dovuto cancellarsi vista la tendenziale 

omogeneità di poteri fra Regioni ± la riduzione delle competenze per le Regioni di diritto 

FRPXQH, FRQ OD ULIRUPD ³RHQ]L-BRVFKL´, HVDOWD OH PRWLYD]LRQL GHOOD VSHFLDOLWj H OD 

legittima, riconoscendo che appunto solo la specialità di tali Regioni giustifica il fatto 

che abbiano più poteri; 

 non è vero che, se passa la riforma, le Regioni si ridurranno a semplici, «grossi enti 

DPPLQLVWUDWLYLª (8JR DH SLHUYR). AO FRQWUDULR GLVSRUUDQQR GL XQ¶DPSLD Sotestà 

OHJLVODWLYD ³HVFOXVLYD´ VX XQ VLJQLILFDWLYR FDPSR GL PDWHULH, VXL FXL SRWUDQQR ILQDOPHQWH 

esercitare in modo tendenzialmente pieno le proprie competenze.  

8Q DOWUR GLIHWWR, D PLR DYYLVR IDOVR, VHJQDODWR GDOOD GRWWULQD q O¶LSRWHVL FKH O¶HOH]LRQH GL 2 

giudici costituzionali da parte del Senato introduca «una pericolosa logica corporativa che potrebbe 

fortemente irrigidire i rapporti interni» alla Corte. Francamente non vedo perché: tale elezione 
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rafforza il ruolo del Senato e, con esso, le autonomie regionali, ma ciò non toglie che i giudici 

costituzionali restino indipendenti e non siano, quindi, rappresentativi delle realtà locali. 

Parimenti, almeno a parere di chi scrive, falso difetto è pure il paventato rischio di 

politicizzazione della Corte per l¶DWWULEX]LRQH DG HVVD GHO VLQGDFDWR SUHYHQWLYR VXOOD OHJJH HOHWWRUDOH, 

che a mio avviso, invece è solo un timido riconoscimento dei più ampi poteri di controllo 

preventivo che ± già lo ricordavo prima (cfr. § 4) ± in genere ad essa dovrebbero spettare a tutela 

della minoranza/opposizione, a maggior ragione in un sistema che rafforza governo e maggioranza.  

Infine, pure falsi difetti mi sembrano quelli, più volte segnalati, di un presunto 

indebolimento degli strumenti e degli organi di garanzia: al contrario, la Corte costituzionale non 

subisce alcuna deminutio (anzi viene rafforzata dal potere di sindacato preventivo sulle leggi 

elettorali) e il Capo dello Stato sarà ancora più super partes e rappresentativo delO¶XQLWj QD]LRQDOH: 

per la sua elezione, infatti, occorrerà una maggioranza più ampia di quella attualmente prevista. 

E SRWUHL FRQWLQXDUH QHOO¶HOHQFR GHL GLIHWWL FKH, D PLR SHUVRQDOLVVLPR DYYLVR, SDLRQR IDOVL« 

 

 

6. I pregi, o melius: i vantaggi della riforma 

 

Senza certo negare alcuni svantaggi e imperfezioni (§ 4), ma anche senza dimenticare che 

PROWH FULWLFKH VRQR ³SUHFRQFHWWH´ R ³SUHJLXGL]LDOL´, H TXLQGL, PROWL GLIHWWL VRQR VROR SUHVXQWL (� 5), q 

difficile non riconoscere alcune cose buone, talvolta anche piccole, che la riforma costituzionale 

porta con sé. Con questo spirito, non rassegnato ma costruttivo, provo ad elencarle: 

 eliminazione di un inutile CNEL, che certo non ha dato buona prova nella storia 

repubblicana: si tratta di un piccolo risparmio, ma costituisce soprattutto la cancellazione del 

³VLPEROR´ GHJOL HQWL LQXWLOL FKH SXOOXODQR LQ IWDOLD; 

 eliminazione di un bicameralismo perfetto e paritario per farraginosità unico al mondo. Da 

decenni si auspica questo risultato, giustificato ex post sulla base GL XQ¶LSRWHWLFD PDJJLRUH 

ponderazione della produzione legislativa, ma in realtà causa di inutili riti, che rallentano e 

danneggiano la funzionalità dei lavori parlamentari; 
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 ULGX]LRQH, SXU PLQLPD, GHOOH VSHVH H GHO QXPHUR GHL PHPEUL GHOOD F.G. ³FDVWD SROLWLFD´. La 

riduzione dei senatori da 315 a 100 non è molto, ma è già qualcosa. Certo sarebbe stato 

preferibile anche ridurre il numero dei deputati, ma ± come ho ricordato ± O¶ottimo è nemico 

del bene; 

 HOLPLQD]LRQH GHL FLQTXH VHQDWRUL ³D YLWD´ GL QRPLQD SUHsidenziale (art. 59, II c.): adesso la 

carica è solo settennale e ± fatti salvi gli ex Presidenti della Repubblica (art. 59, I c.) ±  

VSDULVFH O¶LGHD GL LQFDULFKL ©D YLWDª, SRFR FRQIRUPH DOOD WUDGL]LRQH FRVWLWX]LRQDOH LWDOLDQD H DO 

principio democratico; 

 eOLPLQD]LRQH GHOOH PURYLQFH H ULGX]LRQH ³UDJLRQDWD´ GHL SRWHUL GHOOH RHJLRQL. Si è posto così 

rimedio alla follia della precedente, caotica, riforma cripto-federalista del titolo V, fonte di 

innumerevoli contrasti fra Stato e Regioni. A ben vedere, ora si propone alla fine un discreto 

equilibrio fra Stato (clausola di salvaguardia) e Regioni (norma di chiusura pro Regioni), 

che però naturalmente solo i fatti ci diranno se e come funziona. In ogni caso, una riduzione 

razionalizzata delle competenze regionali QRQ VLJQLILFD DIIDWWR FDQFHOOD]LRQH GHOO¶DXWRQRPLD 

regionale; 

 la creazione di una corsia preferenziale per i disegni di legge del Governo «essenziali per 

O¶DWWXD]LRQH GHO SURJUDPPDª: LO F.G. ³YRWR D GDWD FHUWD´. Ê XQD QRYLWj LPSRUWDQWH, FKH 

avvicina il nosWUR RUGLQDPHQWR DG DOWUL HXURSHL, HG q SUHYLVWD GDOO¶DUW. 72, 9II F., SHU EXRQD 

parte dei procedimenti monocamerali. In tal modo si razionalizzano i rapporti fra Governo e 

PDUODPHQWR H LO VHFRQGR QRQ ULVFKLD SL� GL GLYHQWDUH XQD ³SDOXGH´ SHU LO SULPR; 

 una corposa limitazione dei decreti-legge. Per decenni tutti i costituzionalisti hanno 

ODPHQWDWR GHOO¶DEXVR GHOOD GHFUHWD]LRQH G¶XUJHQ]D, FULWLFDQGR LO FDUDWWHUH PHUDPHQWH 

persuasivo e non vincolante dei limiti posti con la legge n. 400 del 1988. Oggi finalmente, 

nel nuovo art. 77, quei limiti vengono elevati al rango di parametro costituzionale. Mi pare 

una disposizione che, limitando opportunamente i poteri del Governo, fa da pendant 

HTXLOLEUDWR D TXHOOD FKH SUHYHGH, LQYHFH, LO F.G. ³YRWR D GDWD FHUWD´; 

 la prRURJD GHOO¶HIILFDFLD GHL GHFUHWL-OHJJH, GL WUHQWD JLRUQL, QHO FDVR GL ³ULQYLR´ GHO 

Presidente della Repubblica, su cui da tempo la dottrina opportunamente insisteva; 
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 la possibilità di un giudizio preventivo sulla legge elettorale. Ancora troppo poco, dal mio 

punto di vista, ma meglio di niente: si tratta, comunque, di una previsione certo non filo-

maggioritaria; 

 O¶LQWURGX]LRQH GHO UHIHUHQGXP SRSRODUH SURSRVLWLYR H GL LQGLUL]]R (DUW. 71, I9 F.) H OD QXRYD 

disciplina del referendum abrogativo. Nel primo caso QRQ Y¶q GXEELR FKH VL UDIIRU]L OD 

democrazia partecipativa; nel secondo, più controverso, è certo che comunque, almeno 

quando si raccolgono più di 800.000 firme, il quorum ora richiesto ± essendo calcolato sul 

numero «dei votanti alle ultime elezioni» ± si abbassa parecchio a tutto vantaggio degli 

elettori-cittadini; 

 O¶LQWURGX]LRQH GL XQ¶HVSUHVVD WXWHOD GHOOH PLQRUDQ]H/RSSRVL]LRQL (DUW. 64, II F.), anche se per 

ora piuttosto vaga e teorica, rinviandosi ai regolamenti delle Camere; 

 O¶incremento della «tutela di genere» nelle leggi elettorali per le Camere e per le Regioni 

(artt. 55 e 122), anche se nulla in merito espressamente dice la normativa transitoria. 

Naturalmente anche gli aspetti della riforma ora ricordati presentano ± DG XQ¶analisi svolta 

funditus, in questa sede impossibile ± alcune imprecisioni, talune sviste tecniche e qualche 

incertezza, ma ad avviso di chi scrive sono sicuramente positivi: con questo spirito andrebbero 

valutati ed implementati attraverso il (presumibilmente lungo) processo di attuazione.  

SH, FRPH V¶q GHWWR DOO¶LQL]LR (FIU. � 2), QRQ q SL� LO WHPSR GL LPPDJLQDUH OD ³PLJOLRUH´ 

ULIRUPD FRVWLWX]LRQDOH SRVVLELOH, PD GL GHFLGHUH RUD VX ³TXHVWD´ ULIRUPD, SUHVD SHU LQWHUR ± ossia nel 

bene e nel male ± occorre valutare laicamente, quindi razionalmente e non pregiudizialmente, i pro 

e i contra. DHL ³YHUL´ GLIHWWL VL q GHWWR. DHOOD FRUWLQD IXPRJHQD GHL ³IDOVL´ GLIHWWL SXUH. I SUHJL VRQR 

appena stati elencati. Si tratta perciò di ponderare gli uni e gli altri e di valutare secondo il principio 

non tanto del meglio astratto, quanto del bene parziale possibile (o del minor male). 

Almeno per chi scrive, questa ardua e difficile attività del bilanciamento, porta a ritenere 

che, votando «sìª LO FLWWDGLQR SRUWHUHEEH DOO¶LQFasso, accanto ad alcuni problemi, un mucchio di 

YDQWDJJL H O¶RUGLQDPHQWR QH WUDUUHEEH QRQ SRFKL EHQHILFL. IQVRPPD, PL SDUH FKH, ³DOOD ILQH´ ± n.b.: 

complessivamente ± la bilancia penda più per i vantaggi e che, dunque, i pregi siano maggiori dei 

difetti. Insomma: meglio la riforma costituzionale, pur imperfetta, che la Costituzione invariata, con 

tutti i suoi evidenti e pluridecennali limiti.  
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Ma questa è, ovviamente, solo la mia opinione, molto schietta (e appena argomentata, vista 

la sede).  

Molti giuristi invece, forse la maggioranza, sono soggetti alla nota sindrome della 

³FRQVHUYD]LRQH GHOO¶HVLVWHQWH´ GL IURQWH DG RJQL ³FDPELDPHQWR´, SHU XQD GLVFXWLELOH forma mentis, 

FKH SRUWD S. CDVVHVH, QHO VXR GLDULR VXOO¶HVSHULHQ]D DOOD CRUWH, D GLUH FKH WDOYROWD il diritto «è una 

SULJLRQH, SHUFKp q XQ PRQGR LQFDWHQDWR DOOD WUDGL]LRQH H DL SUHFHGHQWL, DQFKH GRYH QRQ FH Q¶q 

bisogno». E a ragione il giudice costituzionale emerito cita una frase di un anestesiologo di Harvard 

chiamato a definire la morte celebrale: «i giuristi sono quelli che ritengono che non si possa mai 

fare qualcosa per la prima volta». Ecco, molti costituzionalisti ± forse inconsapevolmente 

(trattandosi di forma mentis diffusa) ± hanno paura del nuovo, quale che sia: figuriamoci di una 

riforma di queste proporzioni!  

NHO PRPHQWR LQ FXL PL HVSULPR, O¶HVLWR GHO UHIHUHQGXP q DVVDL LQFHUWR H OD UHFHQWH 

esperienza inglese della Brexit FRQIHUPD, RYH YH QH IRVVH ELVRJQR, O¶DVVROXWD LPSUHYHGLELOLWj GHL 

sondaggi e della stessa volontà popolare. È plausibile che vinceranno i «no», non tanto perché il 

FRUSR HOHWWRUDOH VL VDUj IRUPDWR XQ¶RSLQLRQH PDWXUD IRQGDWD VX DUJRPHQWDWH UDJLRQL WHFQLFR-

giuridiche, quanto per le più svariate motivazioni possibili, non ultime legate al contesto politico.  

Temo, dunque, che ± ben al di là delle diatribe tecniche fra costituzionalisti ± il voto 

UHIHUHQGDULR VDUj XQ YRWR ³GL SDQFLD´ SL� FKH ³GL WHVWD´. 


