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1. Protagonista della riforma in discussione è un governo privo di un mandato elettorale diretto della cittadinanza, al posto del Parlamento, naturale depositario di regole istituzionali. Esso è a sua volta indebolito nella propria legittimazione per la natura della legge elettorale che vi ha dato vita, come sancito da una sentenza della Corte Costituzionale; preda di esigenze che poco hanno a che fare con la procedura in corso come la riforma della giustizia, intesa come merce di scambio.  Soprattutto ne conseguono giochi di schieramento atti ad assicurare o contrastare una maggioranza al Governo, a qualunque costo, e che inquinano la stessa opposizione, sia interna che esterna al gruppo maggioritario, anche laddove si manifesta con emendamenti alcuni dei quali fondati nel merito, ma liquidabili come tentativi di minarne la sopravivenza.

2. In realtà il superamento del bicameralismo paritario è un obiettivo ragionevole, ma secondario rispetto all’urgenza di ricuperare legittimazione, ruolo e indipendenza del Parlamento nel quadro di un rafforzamento della separazione di poteri, non da oggi esposta ad attacchi da parte delle forze partitiche. La riforma proposta dal governo, invece, indebolisce ulteriormente il Parlamento. Neanche coloro che la sostengono osano affermare che essa costituisca un rafforzamento della sua funzione. Infatti, ne risulta liquidato il Senato senza modificare i poteri della Camera dei Deputati e la sua composizione se non con una riforma elettorale che ricalca i difetti di quella precedente. La riduzione del numero dei parlamentari, che potrebbe aumentarne l’efficacia, oltre che venire incontro a diffuse richieste popolari, viene riservata al moribondo Senato.

3. Esistono almeno cinque modalità di superamento del bicameralismo paritario nell’esperienza delle democrazie attualmente vigenti. A) Il primo e più semplice è quello del monocameralismo, ad esempio prescelto da Svezia, Finlandia ed Austria ed altri stati demograficamente ristretti. B) Una camera alta con ruolo puramente consultivo e di nomina governativa o, in parte addirittura, per diritto ereditario, come nel caso della Camera dei Lord britannica, oggetto di progetti di riforma che senza mutarne la funzione consultiva; C) Una camera di compensazione e di coordinamento dei poteri decentrati dello Stato, dominata dai loro governi (la Bundesrat). Esso corrisponde ad un modello di federalismo attenuato in quanto ogni forma di coordinamento centralizzato smorza l’autonomia delle sue componenti periferiche; D) Una camera alta di uno stato federale, con una composizione nettamente più ristretta del senato rispetto alla camera bassa, eletta a suffragio universale nell’ambito dei singoli stati - nello stesso numero di eletti indipendentemente dalla loro misura - di cui i singoli senatori risultano rappresentativi ma non rappresentanti. In esso  sono rafforzate alcune prerogative che sfuggono ai singoli stati, quali la politica estera con relativa ratifica dei trattati internazionali; la verifica delle nomine federali ed estesi poteri d’inchiesta; bilancio federale; nessuna limitazione del potere legislativo invece condiviso con la camera bassa. Esso si inquadra in un federalismo forte, in cui gli stati che costituiscono l’unione sono liberi nel loro ambito  (il modello è quello americano, in primo luogo il Senato degli Stati Uniti e della Repubblica Federale del Brasile). E) Il Parlamento della Francia, definito da Charles de Gaulle, che dichiaratamente si è ispirato ad un modello di parlamento debole a cui il governo detta il suo ordine del giorno. In esso il Senato condivide la pariteticità di competenze con l’Assemblea Nazionale, anche se priva del voto di fiducia,  ulteriormente indebolito da un’elezione indiretta da parte di un collegio di 150.000 grandi elettori (perciò indicato da Piero Ignazi come compromesso contingente nella disputa corrente sull’elezione della seconda camera prevista dalla riforma italiana), composto in maniera tale da offrire alla Francia rurale, tendenzialmente conservatrice, una rappresentanza prevalente rispetto a quella urbana.   

4. La semplice definizione schematica di queste ipotesi è sufficiente a dimostrare che la riforma in corso (perché già approvata in prima istanza da Camera e Senato) non emula le prerogative delle camere alte altrove vigenti senza aggiungerne altre nè prevede la semplificazione procedurale e la effettiva e facilmente verificabile riduzione di costi dell’unicameralismo. Nemmeno realizza la consulenza libera e indipendente, sia pure ex post, della Camera dei Lord, o il ruolo effettivo di coordinamento del Bundesrat, duplicando in forma indebolita l’attuale Conferenza Stato-Regioni. Né tantomeno la costituenda Camera delle Regioni può vantare l’autorevolezza del Senato degli Stati Uniti, fondata sull’elezione diretta di un numero ristretto di senatori nell’ambito dei singoli stati,  con alcuni poteri rafforzati in coerenza di tale ruolo in aggiunta a poteri legislativi condivisi con la Camera dei Rappresentanti. Si può, anzi, sostenere con fondamento che la riforma, significativamente denominata ddl Boschi, ne assomma le debolezze: la mancanza di una riflessione ulteriore, di cui il monocameralismo e il modello tedesco sono privi; l’eccessivo dominio dell’esecutivo a cui la Camera dei Lord non pone rimedio, semmai accentuata perché in misura crescente segnato dal potere di nomina del Governo e non consente l’autonomia di giudizio derivante da nomine a vita come quelli di cui godono gli attuali senatori di nomina presidenziale o ex presidenti della Repubblica.. A tali limiti aggiunge un’inedita forma di rappresentanza di consiglieri regionali e sindaci, oltre che della società civile, di nomina governativa.

5. In linea teorica o di principio nulla vieta all’Italia di dotarsi di una seconda camera assolutamente inedita, cioè tale da prescindere dai modelli vigenti nel mondo, ciascuno dei quali presenta evidenti debolezze, oltre che indubbi vantaggi; con elementi di originalità tali da corrispondere ad una giustificata peculiarità del nostro ordinamento oltre che ad esigenze nuove, in quanto non ancora contemplate da altri modelli. L’art.1 della riforma, oltre che abolire il bicameralismo perfetto, statuisce come funzione principale della nuova camera il “raccordo tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica” da estendere all’Unione Europea. Come Andrea Manzella ha dimostrato in un recente intervento ospitato da “La Repubblica”, in essa mancano le precondizioni per una simile funzione in quanto non vi è prevista la presenza degli organismi di governo degli enti locali indicati. Nè risulta ipotizzabile un simile raccordo con l’Unione Europea in quanto le forme di cooperazione interparlamentare da essa previste riguardano la politica economica e la politica estera, sicurezza e difesa (PESD) riguardo a cui la costituenda Camera delle Regioni manca di competenze.

6. Poiché le funzioni attribuite dalla riforma alla nuova camera sono limitate (riforme costituzionali, leggi elettorali delle regioni e degli altri enti locali),  attenuate (le altre leggi),  nemmeno esclusive in quanto condivise dalla Camera dei Deputati (quelle di così detta garanzia),  decontestualizzate (come si può razionalmente autorizzare la ratifica di trattati senza competenze di politica estera?) o puramente consultive, la vera funzione della legge di riforma appare oggettivamente quella di un’ulteriore rafforzamento dell’esecutivo sacrificando ulteriormente una funzione indipendente di  proporzionato contrappeso al pur auspicabile rafforzamento dell’esecutivo attraverso altre vie (ad esempio la semplificazione legislativa) in una logica di “checks and balances”. Infatti, il combinato disposto della riforma in discussione e della legge elettorale, di recente approvazione, fa sì che – come è stato da più parti osservato – una maggioranza governativa di parlamentari, di scarsa indipendenza perché in larga parte nominati, abbia il potere di eleggere autonomamente il presidente della Repubblica e una parte consistente della Corte Costituzionale, così intaccando ulteriormente la claudicante separazione dei poteri costituzionali. Come osserva il servizio studi del senato, il risultato è quello di una nuova camera inutile, se non costituisse un ulteriore indebolimento della funzione parlamentare.

7. In altre parole, l’attuale assetto costituzionale sarebbe deformato nella direzione di alcuni stati di più recente o più labile costituzione democratica – una sorta di dittatura elettiva a elezione diretta, nella migliore delle ipotesi a scadenza, senza adeguati contrappesi. E’ il caso della Russia come quello di alcuni stati africani in cui l’elezione diretta del capo dello Stato con funzioni di governo, pur in assenza di parlamenti adeguatamente funzionanti, costituisce un  progresso in senso democratico, rispetto a sistemi dittatoriali precedenti, ma che nel nostro caso rappresenterebbe un’indubbia regressione. Ne consegue che la riforma in discussione non soddisfa la richiesta popolare di risparmio e di semplificazione, se non in misura modesta, in quanto non riduce la composizione numerica della Camera dei Deputati e dà vita ad una seconda camera comunque onerosa (così scartando il modello unicamerale), seguendo lo schema di comportamento applicato nel caso delle provincie. Né imbocca la strada di un effettivo raccordo con “gli altri enti costitutivi della Repubblica” (secondo un modello Bundesrat , recentemente invocato da Valerio Onida) né, tantomeno, con l’Unione Europea. Grava, oltretutto, su una simile ipotesi una mancanza di chiarezza sul tipo di rapporto che si vuole stabilire tra Stato nazionale e Regioni, come testimonia il titolo V della legge in discussione in contrapposizione alla precedente riforma costituzionale. La riforma si limita ad abolire l’attuale Senato che, con virtù e difetti, ha costituito per lunghi anni una delle istituzioni meglio funzionanti della nostra Repubblica. Né l’attuale dibattito prende in considerazione il modello americano che, forse per deformazione professionale, tuttavia nel solco di Piero Calamandrei e di Massimo Severo Giannini, incontra le preferenze di chi scrive.  

8. In queste condizioni, l’interesse della Repubblica si colloca in netto contrasto con l’invito di Giorgio Napolitano a procedere speditamente all’approvazione della legge di riforma nel suo impianto attuale. Esso è tale da consigliarne l’annullamento attraverso un voto di opposizione o una pur improbabile rinuncia consensuale che, oltretutto, restituirebbe al Governo in carica la possibilità di continuare ad operare senza invasioni di un campo che non gli appartiene. Unico compromesso auspicabile, da preferire ad una trattativa che, per avere esito, correrebbe il rischio di dare vita ad un ulteriore pasticcio, emulando il percorso del c.d. Italicum. Si potrà tornare sull’argomento delle riforme istituzionali, compresa la riforma del Senato, in un contesto meno inquinato da giochi di potere immediati – colti come tali da molti cittadini tuttaltro che sedotti da istanze demagogiche - e che salvaguardi i pochi esiti positivi della discussione in corso, come il superamento del bicameralismo paritario e del totem del voto di fiducia. Le urgenze ci sono, ma di altra natura. Quanto alla Costituzione, che peraltro gode complessivamente di buona salute,  sono possibili opportuni ma non impellenti ritocchi, direbbero i nostri cugini d’Oltralpe: “Il n’est jamais trop tard pour bien faire”!          
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