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Monocameralismo
legislativo nel 90%
di casi (nonostante
le 14 varianti)
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Ragionamento  analogo  ­
complicazione e non sem­
plificazione ­ si può fare

per le 14 «varianti» di procedi­
menti legislativi. 

Queste rappresentazioni non
colgono, tuttavia, il cuore della ri­
forma dell’articolo 70. Il cuore è 
che si abbandona il bicamerali­
smo paritario che nel procedi­
mento legislativo significa ricorso 
sistematico alla “navetta” per va­
rare un testo perfettamente con­
diviso dalle due Camere. “Navet­
ta” non è solo dilatazione dei tem­
pi di approvazione, che pure resta 
il carattere fondamentale di un si­
stema  inefficiente criticato nel 
tempo anche da molti esponenti 
del “No”, ma anche maggiori diffi­
coltà a trovare ­ in due Camere 
elette con sistemi elettorali diversi
­ maggioranze politiche coese che 
approvino leggi lineari e ben fatte. 
La qualità legislativa dipende da 
molti fattori politici ­ primo fra tut­
ti la coesione della maggioranza ­ 
ma il bicameralismo paritario è un
meccanismo che esalta fragilità e 
incoerenze delle maggioranze di 
governo. Per risposta, si largheg­
gia con decreti e voti di fiducia.

La riforma affida le proposte
di legge a un procedimento legi­
slativo che, al cuore, prevede 
l’approvazione della sola Came­
ra. Ci sono 13 varianti ma riguar­
dano il modo in cui il Senato può 
rientrare in gioco, proponendo 
(e mai imponendo) modifiche. 
In sostanza, per la grande mag­
gioranza delle leggi, siamo nel 
regime monocameralista.

La sola eccezione sostanziale a

questa regola riguarda un gruppo 
di leggi tassativamente indicate 
dall’articolo 70 per cui resta in pie­
di  il procedimento bicamerale 
“paritario”. È questa la distanza so­
stanziale ­ per misurare l’efficien­
za dell’istituzione Parlamento ­ fra
monocameralismo puro e bica­
meralismo imperfetto. Per inciso, 
questo elenco allungato a 14 tipo­
logie di leggi è il prezzo pagato dal­
la ministra Boschi per portare a ca­
sa un successo politico storico: il sì
del Senato al suo ridimensiona­
mento. Quando si parla di future 
riforme in caso di vittoria del No si
dovrebbe valutare la difficile ripe­
tibilità di questo successo politico.

Resta il punto che più è lunga
questa lista meno il nuovo mono­
cameralismo legislativo è coe­
rente ed efficiente. Crescono la 
possibilità di contenzioso fra le 
due Camere, che sarebbe la Con­
sulta a giudicare. Due categorie, 
in particolare, sembrano più a ri­
schio perché le definizioni sono 
più generiche: le leggi sulle «fun­
zioni fondamentali» di Comuni e 
Città metropolitane e la legge che 
stabilisce «le norme generali le 
forme, i termini della partecipa­
zione dell’Italia alla formazione e 
all’attuazione della normativa e 
delle politiche della Ue».

Ma quanto pesano queste cate­
gorie di leggi sul totale? È una do­
manda fondamentale per espri­
mere un giudizio di efficienza sul 
nuovo modello. Due studi dicono 
che questa area ­ di rallentamento,
garanzia e potenziale conflitto ­ è 
limitata. Il primo è stato reso noto 
dal presidente della commissione
Affari costituzionali della Came­
ra, Andrea Mazziotti, che prende 
in esame leggi e disegni di legge 
approvate almeno da un ramo del 
Parlamento: su 260 proposte di 
legge ordinarie solo 7 sarebbero 
state approvate con procedimen­
to bicamerale, quindi il 4%. Un al­
tro lavoro, presentato alla Sapien­
za da Maria Teresa Nunziata, det­
taglia tutte le leggi approvate dal 
2013 a oggi e inserisce fra quelle 
che sarebbero state approvate 
con  procedimento  bicamerale 
paritario solo il 2,8% del totale. 
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Leggi, così tramonta la «navetta»
Camera, iter con 14 varianti - Il Senato può intervenire se lo chiede un terzo dei suoi componenti

«È uno stop al gioco delle parti tra le Camere»
Emilia Patta

pUno degli obiettivi del supera­
mento del bicameralismo paritario 
è di snellire l’iter legislativo. Obietti­
vo ­ spiega il politologo Salvatore 
Vassallo, estensore assieme a Stefa­
no Ceccanti dello statuto del Pd ­ che
si raggiunge in due modi: «In primo 
luogo si riduce drasticamente la 
possibilità che tra le due Camere ci 
sia un gioco delle parti per cui una 
Camera affossa il lavoro dell’altra; in
secondo luogo con il voto a data cer­
ta per i provvedimenti che riguarda­
no l’attuazione del programma di 
governo si velocizzano i tempi sen­
za più l’abuso dei decreti leggi e delle
fiducie, riportando così la discussio­
ne e l’esame sui testi proposti nella 
sede deputata che è il Parlamento».

Eppure il nuovo articolo 70 è
preso di mira dai detrattori della 
riforma proprio per la sua lungag­
gine e poca chiarezza...

Le rispondo con una domanda:
siamo sicuri che così com’è ora l’arti­
colo 70 sia davvero comprensibile? 
“La funzione legislativa è esercitata 

collettivamente dalle due Camere”: 
quando durante i miei interventi fac­
cio questa domanda in pochi sanno 
rispondere sul significato di quel 
“collettivamente”. In verità il nuovo 
articolo 70, per come è scritto, è sen­
z’altro più noioso da leggere ma è 
proprio così che doveva essere scrit­
to affinché non ci siano dubbi su quali
materie restano bicamerali. Oltre al­
le modifiche costituzionali, si tratta 
di 14 leggi tipiche e identificabili. Da­
gli organi di governo degli enti locali 
alle procedure di recepimento delle 
direttive dell’Ue. Si tratta di leggi cor­
nice, il 3% della produzione legislati­
va sulla base dell’analisi delle leggi 
approvate in questa legislatura.

Quindi oltre il 90% delle leggi
sarà approvato dalla sola Came­

ra dei deputati.
Sì, per tutte le altre leggi il procedi­

mento è unico. Dopo il sì della Came­
ra il Senato ha 10 giorni per chiedere 
di revisionare il progetto di legge e 30
giorni per approvare emendamenti. 
Ma è sempre la Camera a decidere in
ultima istanza. D’altra parte saranno
i presidenti di Regione a decidere su
quali leggi esercitare il potere di ri­
chiamo, e nella misura in cui le opi­
nioni del Senato esprimeranno le 
preoccupazioni reali degli enti terri­
toriali non potranno non essere pre­
se in considerazione dalla Camera.

Tra il bicamerale e il monoca­
merale esistono però altre grada­
zioni di procedimenti. Troppi, se­
condo i detrattori della riforma.

Sono solo due i procedimenti di­
versi dal monocamerale così come lo 
abbiamno descritto: per la Legge di 
stabilità e per la procedura rafforzata.
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Sì Salvatore Vassallo

IMAGOECONOMICA

«Il rischio è aumentare la confusione»
Barbara Fiammeri

p«Siamo passati dagli attuali 3 
procedimenti legislativi ad alme­
no 7­8 e per una riforma che si era 
promessa di semplificare è davve­
ro  paradosso».  Alessandro  Pa­
ce,costituzionalista e presidente 
del Comitato per il No, è tranchant:
«Il rischio è di aumentare la confu­
sione anche perché il ddl affida ai 
presidenti delle Camere il compi­
to di risolvere eventuali conflitti 
ma non dice cosa succede qualora 
questa intesa non si raggiunga e 
che pertanto imporrebbe l’inter­
vento della Corte costituzionale».

Ma questa pluralità di iter non
è inevitabile viste le diverse com­
petenze di Camera e Senato?

Sinceramente è difficile com­

prendere competenze funzioni di 
questo nuovo Senato. Certo non 
rappresenta i territori. Inoltre anche
quando viene chiamato in causa in 
alcuni procedimenti legislativi, non 
solo gli viene attribuito un ruolo se­
condario ma sembra che alcuni ter­
mini siano stati introdotti proprio 

per evitare del tutto che si esprima.
Si riferisce ad esempio alla

clausola di supremazia, ovvero 
alla possibilità della legge dello 
Stato di intervenire su proposta 
del Governo anche in materie di 
competenza regionale?

È certamente uno dei casi. E non
per  niente  è  stata  ribattezzata 
clausola vampiro. Il Senato infatti 
ha solo 10 giorni per esprimersi su 
una legge approvata dalla Camera
nonostante siano state invase le 
sue competenze. Ma altrettanto 
grave è il termine di soli 15 entro cui
il Senato deve esprimere il proprio
parere sulla legge di bilancio. Al 
contrario qualora il Senato a mag­
gioranza assoluta approvi un dise­
gno di legge, alla Camera vengono

dati ben 6 mesi per pronunciarsi e 
non si dice cosa accade qualora 
questo termine non venga rispet­
tato, probabilmente nulla.

Ritiene che così il Senato ven­
ga completamente esautorato?

Credo che sia abbastanza evi­
dente anche dalla scelta di aumen­
tare la differenza tra il numero dei 
deputati, rimasto invariato a 630, e
quello dei senatori ridotti a 100 che
di fatto peseranno sempre meno 
anche in scelte fondamentali co­
me l’elezione del capo dello Stato. 
Ma più in generale vedo indeboli­
to il ruolo del Parlamento. Basti 
pensare che il governo oltre allo 
strumento  del  decreto  legge 
avrebbe anche la possibilità del 
voto a data certa dei ddl ritenuti es­
senziali per l’attuazione del pro­
gramma di governo, che notoria­
mente spazia un po’ in tutti i campi.
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No Alessandro Pace

Verso il referendum La corsia preferenziale per il governo
Montecitorio ha 70 giorni di tempo per approvare i Ddl che hanno
la priorità: l’obiettivo è di frenare l’attuale abuso dei decreti leggeL’INCHIESTA/I CONTENUTI ­ 2

Gianni Trovati
ROMA

pL’addio al bicameralismo per­
fetto che caratterizza il sistema 
parlamentare  italiano  modifica 
profondamente l’iter che secondo
la riforma porterà le leggi in Gaz­
zetta Ufficiale: nel quadro dise­
gnato dal nuovo testo che sarà sot­
toposto al referendum del 4 di­
cembre si possono individuare 14 
diverse strade, che nascono dalla 
fine  della  «funzione  legislativa 
collettiva» prevista per Camera e 
Senato dall’attuale articolo 70 del­
la Costituzione oppure adattano 
al nuovo contesto i meccanismi 
già in vigore oggi. Anche ora, in­
fatti, il percorso può cambiare a 
seconda della tipologia del prov­
vedimento, dal decreto legge alla 
legge costituzionale, oppure della
materia, come accade per l’amni­
stia e l’indulto.

Con la riforma, ovviamente, la
via principale del cammino passa 
solo dalla Camera, chiamata ad 
approvare senza “navetta” i dise­
gni di legge. Il nuovo Senato, però,
rimane in campo, perché riceve 
tutti i disegni di legge varati dalla 
Camera e può decidere di esami­
narli, a patto che un terzo dei suoi 
componenti lo chieda entro 10 
giorni. Se questo accade, a Palaz­
zo Madama vengono dati 30 gior­
ni per studiare la pratica ed even­
tualmente  proporre  modifiche, 
su cui la Camera si deve poi pro­
nunciare in via definitiva. Se in di­
scussione c’è la legge di bilancio, 
l’esame del Senato è “automati­
co”, nel senso che ha bisogno di 
una richiesta esplicita, ma i giorni
a disposizione per le proposte di 
correttivi scendono a 15. Il peso 
del Senato cresce poi quando il 
governo  interviene  su  materie 
estranee alla propria competenza
esclusiva per tutelare «l’interesse
nazionale» o «l’unità giuridica o 
economica  della  Repubbli­
ca» (clausola di supremazia): in 

gioco, in questo caso, c’è l’autono­
mia territoriale, per cui se il Sena­
to chiede modifiche a maggioran­
za assoluta dei componenti la Ca­
mera ha bisogno della stessa so­
glia per respingerle.

Sulla percentuale di leggi che in
caso di vittoria del «sì» saranno ef­
fettivamente richiamate dal nuo­
vo Senato è difficile fare previsioni
fondate, perché in campo entrano 
variabili come la geografia politica
dell’assemblea e il suo funziona­
mento reale. Nell’assetto costitu­
zionale riformato, comunque, il 
Senato unirebbe al ruolo di garan­
zia tipico della seconda camera 
quello di rappresentanza delle au­
tonomie, e da questo mix di funzio­
ni dipende l’elenco delle materie 

che in base al nuovo articolo 70 ri­
marrebbero in carico a entrambi i 
rami del parlamento: la lista è lun­
ga, comprende materie che spazia­
no dalle leggi costituzionali (sem­
pre con la procedura rafforzata 
scritta nell’articolo 138) alle norme
sulla partecipazione dell’Italia alle 
regole Ue, e si concentrano sui te­
mi locali come l’ordinamento di 
Comuni e Città metropolitane e i 
rapporti con le Regioni. Temi di 
peso, che però occupano di solito 
una ristretta minoranza della pro­
duzione legislativa ordinaria.

L’altra novità chiave nei mecca­
nismi  riscritti dalla  riforma  ri­
guarda le «corsie preferenziali» 
che possono essere imboccate da 
alcune leggi, ritenute urgenti dal 
governo per l’attuazione del suo 
programma oppure dalla Came­

ra. Questo principio, pensato co­
me antidoto ulteriore al rischio di 
tempi troppo lunghi nel percorso 
parlamentare, non può essere ap­
plicato alle materie che rimango­
no “bicamerali” e ad altri temi 
chiave come le leggi di bilancio, e 
blinda negli altri casi il calenda­
rio: se la priorità è riconosciuta, la 
Camera ha 70 giorni di tempo per 
pronunciarsi  in  via  definitiva, 
prorogabili di altri 15 giorni se lo 
impone il passaggio in commis­
sione e la complessità del provve­
dimento,  e  anche  i  tempi  per 
l’eventuale richiamo da parte del 
Senato sono dimezzati (5 giorni 
per decidere l’esame e 15 per effet­
tuarlo).  Anche  la  Camera  può 
mettere il timbro di urgenza sulle 
leggi: la dichiarazione va votata a 
maggioranza assoluta dei compo­
nenti, e i regolamenti fissano iter 
abbreviati per questi casi.

Nelle intenzioni della riforma,
questi meccanismi possono ab­
bassare la febbre dei decreti legge,
il cui abuso rappresenta una dei 
colpi più evidenti ai principi bica­
merali, utilizzato da tutti i governi
degli ultimi anni. I decreti rimar­
rebbero anche nel nuovo scena­
rio, ma con vincoli in più. Prima di
tutto viene fissato in Costituzione
il criterio del «contenuto specifi­
co, omogeneo e attinente al tito­
lo», oggi posto dalla giurispru­
denza della Consulta come pre­
messa indispensabile della «ne­
cessità e urgenza» che giustifica il
decreto, e si specifica che le misu­
re devono essere «di immediata 
applicazione». Anche sulla legge 
di conversione può intervenire il 
Senato,  decidendolo  entro  30 
giorni dalla presentazione alla Ca­
mera. In questo caso, la Camera ha
40 giorni per trasmettere il testo a 
Palazzo Madama, che deve deli­
berare le eventuali proposte di 
modifica in 10 giorni.

gianni.trovati@ilsole24ore.com
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LEGGE DI BILANCIO
In questo caso l’esame del 
Senato è “automatico”. Il peso
di Palazzo Madama aumenta 
nelle materie che riguardano 
l’autonomia territoriale

I nuovi 14 percorsi legislativi

Condizioni Iter
MONOCAMERALISMO ORDINARIO GENERALE
Tutte le leggi per cui la costituzione non prevede un
iter specifico

Il Senato può chiedere in 30 gg modifiche a un Ddl 
approvato dalla Camera. La Camera si ponuncia in via
definitiva

BICAMERALISMO PARITARIO 
Leggi costituzionali, tutela minoranza linguistiche,
referendum, appartenenza dell'Italia alla Ue, 
ordinamento degli enti territoriali, elezione Senato

Leggi approvate nello stesso testo da Camera e 
Senato (per le leggi costituzionali resta l'iter 
rafforzato dell'art 138)

LEGGE DI BILANCIO 
Legge il bilancio e il rendiconto consuntivo 
presentati ogni anno dal Governo.

I Ddl della Camera sono esaminati dal Senato, che 
può deliberare proposte di modifica entro 15 giorni

CLAUSOLA DI SUPREMAZIA 
Leggi dello Stato che intervengono in materie di 
competenza regionale 

Se il Senato propone modifiche a maggioranza 
assoluta, la Camera può opporsi solo a maggioranza 
assoluta 

DECRETI LEGGE 
Casi straordinari di necessità e urgenza Il Senato può intervenire in 30 giorni dalla 

presentazione alla Camera. La Camera ha 40 giorni 
per trasmettere il testo al Senato (ha 10 giorni per 
fare proposte)

CORSIA PREFERENZIALE GOVERNO 
Ddl essenziale per programma di governo Entro 70 giorni la Camera si pronuncia in via 

definitiva sul testo
CORSIA PREFERENZIALE CAMERE 
Disegni di legge dei quali è dichiarata l'urgenza La Camera può votare a maggioranza assoluta la 

dichiarazione di urgenza
LEGGE DI INIZIATIVA DELLE CAMERE 
Disegni di legge presentati da deputati o senatori Il Senato, a maggioranza assoluta, può chiedere alla 

Camera di esaminare un disegno di legge 
LEGGI ELETTORALI 
Elezione dei membri di Camera e Senato Un quarto dei deputati o un terzo dei senatori 

possono chiedere giudizio a Consulta
RICHIESTA NUOVO ESAME DA CAPO DELLO STATO 
Messaggio motivato alle Camere Se la legge è nuovamente approvata, questa è 

promulgata; in caso di decreti legge, il termine per la 
conversione in legge è differito di 40 giorni

LEGGI DEFERITE A COMMISSIONI 
Leggi approvate direttamente in commissione Casi stabiliti da regolamenti parlamentari
AMNISTIA E INDULTO 
Cancellazione  di un reato o  di una pena Ok da due terzi dei componenti della Camera
STATO DI GUERRA 
Deliberazione dello stato di guerra La Camera delibera  a maggioranza assoluta 
INIZIATIVA POPOLARE  
Proposta da almeno 150mila elettori Garantita la discussione e la deliberazione   

PERCHÉ SÌ Salvatore Vassallo Politologo PERCHÉ NO Alessandro Pace Costituzionalista


