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La seduta comincia alle 16,45. 

Sulla pubblicità dei lavori. 

PRESIDENTE. Propongo che venga di­
sposta l'attivazione dell'impianto audiovi­
sivo a circuito chiuso per l'odierna se­
duta. Se non vi sono obiezioni, rimane 
così stabilito. 

(Così rimane stabilito). 

Audizione di esperti della materia. 

PRESIDENTE. L'ordine del giorno 
reca l'audizione di esperti della materia. 

Ringrazio i nostri ospiti per aver ac­
cettato l'invito della Commissione; sottoli­
neo che sono oggi presenti contemporane­
amente illustri studiosi che non soltanto 
hanno approfondito in sede scientifica i 
problemi relativi all'ordinamento regio­
nale, ma che hanno anche fornito un con­
tributo sul piano operativo in varie occa­
sioni (rammento, in particolare, il lavoro 
della commissione di studio presieduta 
dal professor Giannini). 

Innanzitutto, occorre fugare il dubbio 
che l'indagine avviata dalla Commissione 
per le questioni regionali sia tesa a por­
tare acqua al mulino dei detrattori del­
l'ordinamento regionale, poiché, al con­
trario, è nostra intenzione - ritengo una­
nime - contribuire al rilancio delle auto­
nomie regionali (per il quale è necessario, 
tra l'altro, riconsiderare le forme di go­
verno regionale ed il sistema elettorale). 

Prima dei nostri illustri ospiti inter­
verranno i due relatori nominati dalla 

Commissione: l'onorevole Bassanini per le 
regioni a statuto ordinario e l'onorevole 
Riggio per le regioni a statuto speciale: i 
problemi che intendiamo considerare ri­
guardano, infatti, sia la parte della Costi­
tuzione concernente le regioni a statuto 
ordinario - nonché la legge elettorale del 
1968 relativa a queste ultime - sia il 
rendimento delle forme di governo previ­
ste dagli statuti speciali, sia ancora le 
leggi elettorali delle singole regioni. 

FRANCO BASSANINI, Relatore per le re­
gioni a statuto ordinario. Ritengo che la 
parola vada rapidamente ceduta ai nostri 
autorevoli interlocutori; da parte mia, de­
sidero sottolineare come la presente inda­
gine conoscitiva sia stata avviata in un 
momento di vivace ed intenso dibattito 
sui problemi delle riforme istituzionali. 
Lo stesso dibattito consente ormai di af­
frontare le questioni regionali senza pre­
giudiziali o limiti precostituiti nella ri­
flessione sulle proposte e sulle indicazioni 
di soluzione; mi sembra, infatti, sia or­
mai diffusa la convinzione che il nostro 
sistema istituzionale vada sottoposto ad 
una attenta opera di revisione, natural­
mente successiva ad una approfondita va­
lutazione del suo rendimento effettivo e 
delle possibili innovazioni e riforme. 

Rispetto ad altri periodi della nostra 
storia repubblicana ci è consentito, per­
tanto, nella fase attuale, di affrontare i 
problemi relativi al rendimento ed alla 
riforma delle istituzioni in termini in­
sieme più coraggiosi e più realistici. Non 
vi è dubbio, infatti, che quella sorta di 
blocco, che in altri tempi rendeva 
astratte e prive di qualsiasi possibilità di 
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realizzazione concreta proposte di riforme 
istituzionali fortemente innovative, oggi 
non esiste più. 

Nell'odierno dibattito la questione re­
gionale è rimasta in parte in ombra, 
come se, a venti anni dalla istituzione 
delle regioni a statuto ordinario e a qua­
ranta anni da quella delle regioni a sta­
tuto speciale, non si ponesse un problema 
di verifica del rendimento delle istituzioni 
regionali e di riflessione su possibili inno­
vazioni e riforme. È nostra convinzione, 
piuttosto (in particolare del presidente 
della Commissione, al quale va ricono­
sciuto il merito di aver proposto l'inda­
gine conoscitiva in corso), che le regioni 
non debbano essere mantenute in una po­
sizione marginale nell'ambito del dibat­
tito sulle riforme istituzionali, poiché an­
che per esse, come per le istituzioni a 
livello statale, provinciale e comunale, si 
pone, come urgente, la necessità di una 
valutazione approfondita sulla funziona­
lità ed il rendimento delle forme di go­
verno. 

L'indagine conoscitiva della Commis­
sione per le questioni regionali è centrata 
principalmente su due aspetti: la verifica 
del rendimento delle forme di governo 
complessivamente intese e la verifica del 
rendimento del sistema elettorale (il 
quale costituisce il meccanismo genetico 
delle istituzioni regionali, come di quelle 
statali e locali ai vari livelli, ed anche il 
momento di raccordo con la società ed il 
corpo elettorale). Ritengo che i nostri in­
terlocutori conoscano la griglia delle que­
stioni specifiche su cui abbiamo chiesto 
di centrare la loro riflessione; peraltro, a 
titolo puramente indicativo, essa com­
prende i punti seguenti: la composizione 
del consiglio regionale (il numero dei suoi 
componenti, le cause di ineleggibilità e di 
incompatibilità, e così via), il modo di 
elezione per collegi provinciali attual­
mente previsto, il metodo delle preferenze 
ai fini dell'individuazione degli eletti, il 
rendimento del meccanismo fondamental­
mente proporzionale attualmente adot­
tato, le forme di elezione del presidente 
della giunta, la composizione e forma­
zione delle giunte, la distribuzione delle 

competenze fra i vari organi regionali, gli 
strumenti di stabilizzazione delle giunte 
regionali attualmente previsti, i poteri dei 
consigli e delle giunte regionali in corso 
di crisi. 

Poiché la griglia è puramente indica­
tiva, saremmo molto grati ai nostri inter­
locutori se potessero individuare ulteriori 
nodi problematici utili per le prossime 
audizioni. 

Credo di non dover aggiungere altro. 
Vi è un'intesa tra i membri della Com­
missione in base alla quale i relatori si 
riserveranno di formulare le proposte e le 
valutazioni di merito al termine delle 
audizioni. Tale scelta deriva proprio dalla 
convinzione che - essendo questa un'inda­
gine nient'affatto formale, ma assoluta­
mente sostanziale - per avere una base di 
riflessione comune non solo sia preferi­
bile, ma anche necessario, acquisire nella 
prima fase le indicazioni degli studiosi 
della materia oggetto dell'indagine cono­
scitiva. 

VITO RIGGIO, Relatore per le regioni a 
statuto speciale. Signor presidente, ho 
molto poco da aggiungere a quanto rile­
vato dall'onorevole Bassanini. Poiché il 
mio compito è prevalentemente rivolto al­
l'esame del rendimento istituzionale delle 
regioni a statuto speciale, vorrei porre 
all'attenzione della Commissione e degli 
illustri ospiti la seguente ipotesi: vi sa­
rebbe una progressiva perdita di effetti­
vità della specialità di tali istituti dovuta 
a processi di omologazione che rendono 
sostanzialmente indistinguibile, sotto il 
profilo della forma di governo, la valoriz­
zazione di detta specialità. Si tratta or­
mai di una distinzione che taglia orizzon­
talmente le regioni - a prescindere dalla 
natura del loro statuto - che riguarda 
probabilmente la questione del rendi­
mento amministrativo a seconda dell'inse­
diamento geografico e della composizione 
del tessuto sociale di base. Probabilmente 
in alcuni casi tali specialità finiscono con 
il costituire - mi riferisco in particolare 
alla situazione della regione Sicilia, che i 
nostri ospiti conoscono bene per aver ten­
tato, a suo tempo, di avviarvi un pro-
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cesso di riforma - una barriera rispetto a 
quell'innovazione legislativa che, sia pure 
faticosamente, si veniva realizzando in al­
cuni settori dell'apparato statale. Tale si­
tuazione rende urgente una ridefinizione 
ed un reinserimento delle regioni a sta­
tuto speciale all'interno del dibattito 
complessivo sulla forma di governo. Le 
questioni che devono essere affrontate, 
quindi, non devono avere un particolare 
riferimento alla condizione formale della 
regione stessa. 

Sempre in riferimento alla regione Si­
cilia, ma anche ad altre, il rapporto tra 
forma di governo regionale e riforma de­
gli enti locali costituisce un altro nodo 
non affrontato, la cui mancata soluzione 
crea ancora oggi una difficoltà comples­
siva di governo del corpo sociale. 

Anche se si tratta di due questioni di 
limitato rilievo, ritengo importante avere 
anche il conforto dell'opinione degli illu­
stri docenti oggi presenti ai nostri lavori. 

MASSIMO SEVERO GIANNINI, Professore 
emerito di diritto amministrativo alla fa­
coltà di giurisprudenza dell Università La 
Sapienza di Roma. Signor presidente, 
devo dire che ho risposto con una certa 
amarezza all'invito della Commissione 
perché, purtroppo, si sta avverando tutto 
quanto io avevo previsto nel corso dei 
lavori dell'Assemblea costituente. Ricordo 
che allora le discussioni vertevano sulla 
scelta tra statuti differenziati per cia­
scuna regione e statuti che avessero quale 
punto di riferimento alcune regole costi­
tuzionali di fondo. Finì con il prevalere 
questa seconda tesi con conseguenze che 
già allora si potevano prevedere. Mi 
chiedo che cosa abbiano in comune il 
Veneto e la Calabria. Anche dal punto di 
vista dell'organizzazione del corpo so­
ciale, il Veneto è una regione nella quale 
opera da secoli una classe dirigente che 
non ha creato alcun problema in ordine 
alla forma di governo. In Calabria, in­
vece, ci troviamo nella situazione netta­
mente contraria. Non vi è, quindi, da 
meravigliarsi per il fatto che oggi, nono­
stante questo criterio di uniformità statu­
taria, le regioni siano in realtà tanto di­
verse tra loro. In un certo modo è stata 

la prassi a differenziare le regioni in base 
a modelli non più giuridici - si noti 
bene ! - ma in base allo stato « di fatto »; 
in tutte le regioni italiane troviamo in­
fatti tutte le varie forme di sistema parla­
mentare esistenti al mondo adottate in 
base a criteri che sfuggono al legislatore. 
Quindi, se dovessi dire che cosa vi è da 
fare, direi che sarebbe opportuno tornare 
alla libertà statutaria. Si dovrebbero, in 
sostanza, sopprimere gli articoli 121 e se­
guenti della Costituzione conferendo alle 
regioni un'assoluta libertà di regolamen­
tazione statutaria in modo tale che cia­
scuna possa adottare lo schema organiz­
zativo che ritiene più opportuno per la 
propria realtà, apportando anche corre­
zioni rispetto ai modelli cosiddetti costi­
tuzionali puri. Come noto, i sistemi par­
lamentari adottati nelle varie parti del 
mondo sono cinque; vi è quindi possibi­
lità di scelta. 

Se dovessimo effettuare un'analisi 
delle istituzioni così come previste dalla 
Costituzione, è chiaro che il discorso di­
venterebbe assolutamente impossibile per­
ché le prassi delle singole esperienze re­
gionali sono troppo diverse tra loro. Per 
fare un esempio, se la regione Umbria 
funziona bene, probabilmente ciò avviene 
perché si tratta di una piccola regione 
con una lunghissima tradizione comunale. 
Per quale motivo, invece, non accade al­
trettanto nella regione Lazio, nonostante 
sia finitima con l'Umbria - esclusa la 
capitale - con una composizione sociale e 
forme di attività analoghe ? È possibile 
notare che la risposta non può essere 
data in termini giuridici, ma deve essere 
ricercata ricorrendo a considerazioni di 
carattere sociologico; si entra, cioè, in 
una materia non solo opinabile, ma in 
ordine alla quale è impossibile dettare 
delle norme. 

Un discorso di questo tipo vale, a mio 
avviso, anche per le questioni in materia 
elettorale. Gli onorevoli parlamentari 
sanno che io sono presidente del movi­
mento per il collegio uninominale, quindi 
non mi posso smentire ! A mio avviso il 
sistema proporzionale è sbagliato perché 
porta i partiti a scegliere persone non 
adatte allo svolgimento delle attività poli-
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tiche. Si tratterebbe dell'eliminazione di 
tutti quei soggetti che non rientrino nel 
giro politico, nonché di una concentra­
zione delle scelte, prima, e delle prefe­
renze, poi, sulle persone che hanno attitu­
dine a raccogliere i voti dell'elettorato. 

È evidente che tale sistema è sbagliato 
e che porta a varie conseguenze negative. 

Ad esempio, le classi politiche regio­
nali non sono di grande spessore: questa 
è la ragione per cui le regioni sono così 
poco efficienti sul piano funzionale; non 
sto parlando di problemi giuridici, ma 
esistono settori in cui le regioni sono pa­
lesemente inadempienti rispetto al dettato 
dello stesso legislatore regionale. 

In conclusione, anche per le regioni, 
bisogna adottare il sistema uninominale. 
Il problema che si presenterà, una volta 
adottata tale soluzione, è quello di sce­
gliere tra il sistema francese e quello te­
desco. Probabilmente quest'ultimo risulta 
più razionale, ma si tratta di un pro­
blema secondano e di carattere applica­
tivo. 

A questo punto, non ho altro da ag­
giungere perché, una volta affermato che 
non è accettabile il sistema dell'unifor­
mità statutaria e quello della proporzio­
nalità ai fini elettorali, dobbiamo trovare 
altre soluzioni. È possibile, attualmente, 
tornare alla libertà statutaria ? 

È una domanda che vi pongo perché è 
del tutto evidente che la libertà statutaria 
comporta delle difficoltà applicative 
molto consistenti; infatti, vi è il rischio 
che le regioni avanzino delle proposte 
stravaganti sul piano istituzionale. Eb­
bene, chi le correggerebbe ? 

Occorrerebbe pensare ad una libertà 
statutaria con un controllo che potrebbe 
essere esercitato dal Parlamento non 
come avvenne per gli statuti regionali di 
allora che vennero esaminati « a calde­
rone », ma con un controllo ragionevole. 

Queste sono le risposte ed il mio 
punto di vista sulle questioni che sostan­
zialmente ci avete sottoposto. 

UMBERTO POTOTSCHNIG, Ordinario di 
diritto amministrativo alla facoltà di giuri­
sprudenza dell Università cattolica di Mi­
lano. Intendo svolgere soltanto alcune 

considerazioni, riservandomi di « reagire » 
in un secondo momento ad altre provoca­
zioni che dovessero venire. 

Riterrei opportuno affrontare il tema 
in una dimensione forse più « terra 
terra » e più realistica di quanto non ab­
bia fatto il professor Giannini, essendo io 
disposto ad ammettere che, tutto som­
mato, le forme di governo realizzate nelle 
diverse regioni italiane siano in realtà 
meno uniformi di quanto apparentemente 
non possa sembrare. È ovvio, però, che 
rimane valida per tutte le regioni l'inte­
laiatura generale stabilita ai sensi dell'ar­
ticolo 121 della Costituzione, vale a dire 
quella basata sui tre organi fondamentali. 
Nell'ambito di questo schema di base mi 
pare di potere affermare che esistano so­
luzioni abbastanza differenti: la fonte de­
terminante di queste diversità è rappre­
sentata dallo statuto delle regioni; ma 
non è solo lo statuto a condizionare la 
forma di governo regionale, vi sono anche 
le leggi di organizzazione che le regioni 
predispongono e licenziano. Tali leggi di 
organizzazione, che incontrano il limite 
dello statuto e sono sottoposte all'osser­
vanza dello statuto stesso, mantengono 
anch'esse un ambito di differenziazione 
abbastanza elevato: tutto ciò è, a mio 
avviso, fondamentalmente giusto. Devo 
anzi aggiungere che la Costituzione ha 
disciplinato in modo più restrittivo e ri­
gido altri aspetti dell'ordinamento regio­
nale, mentre per quanto riguarda l'orga­
nizzazione la disciplina è abbastanza ela­
stica. Questa potenzialità, che forse le re­
gioni, o almeno una parte di esse, non 
hanno sviluppato al massimo grado, in­
duce ad una certa cautela di fronte ad 
una possibile proposta (che potrebbe es­
sere avanzata) di definire con legge dello 
Stato uno, due, tre o più modelli di orga­
nizzazione regionale demandando al­
l'autonomia statutaria delle singole re­
gioni la scelta tra questi modelli già defi­
niti. 

Forse ha ragione Paladin quando af­
ferma che l'unica forma di governo che la 
Costituzione esclude in modo tassativo è 
quella di tipo presidenziale; al di là di 
ciò, probabilmente, lo spazio per solu­
zioni istituzionali abbastanza differenziate 
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emerge, anche se non sempre in modo 
chiaramente visibile. Sarei favorevole alla 
proposta emersa nel corso dei primi in­
terventi dell'indagine in corso, vale a dire 
quella che prevede l'eventualità di asse­
gnare alla regione a statuto ordinario la 
possibilità di operare una verifica del 
proprio statuto (è a tutti noto che alcune 
regioni a statuto ordinario stanno già av­
viando una revisione del proprio statuto). 
In vista della realizzazione di tale pro­
gramma, è opportuno valutare se le diffe­
renziazioni esistenti in alcuni statuti spe­
ciali, rispetto agli ordinamenti delle re­
gioni a statuto ordinario, non siano forse 
eccessive. Mi pare che in alcune regioni a 
statuto speciale il consiglio regionale sia 
totalmente estromesso dalle funzioni am­
ministrative: per assicurare la compe­
tenza del consiglio su alcuni provvedi­
menti amministrativi di grande rilievo si 
è costretti a prevedere che tali decisioni 
amministrative vengano assunte in forma 
legislativa. Questo rappresenta, a mio av­
viso, l'unico modo per salvaguardare la 
competenza consiliare. Penso in partico­
lare ai piani urbanistici, i piani territo­
riali di coordinamento, approvati con 
legge regionale, perché questo è l'unico 
modo attraverso il quale si riporta tra le 
competenze del consiglio l'esercizio di 
una funzione amministrativa. Questo tra­
passo dalla competenza della giunta a 
quella del consiglio non è privo di conse­
guenze, anche per ciò che attiene ai con­
trolli; essi avvengono in maniera diversa 
sulle leggi regionali e sugli atti ammini­
strativi. 

Ritengo, pertanto, necessario salva­
guardare un nucleo « forte » di compe­
tenze consiliari perché mi pare difficile 
che il consiglio regionale, a questo livello 
di governo, venga assimilato totalmente a 
quello che è il Parlamento nell'organizza­
zione dello Stato. 

Mi pare che si debba anche evitare 
l'appropriazione da parte del consiglio di 
competenze della giunta sotto forma di 
parere delle commissioni consiliari. Ac­
cade molto di frequente, per quanto mi è 
dato di osservare, che certe decisioni 
della giunta vengano adottate previo pa­

rere di queste ultime; in realtà, se si va 
ad esaminare di cosa si tratta, si scopre 
che esso è molto di più di un semplice 
parere: è una contrattazione, a livello di 
consiglio, delle decisioni che dovrà pren­
dere la giunta. Ciò comporta, a mio av­
viso, una conseguenza piuttosto grave, e 
cioè che un assessore può dichiarare di­
nanzi alla giunta che un determinato pro­
getto o uno schema di provvedimento 
non devono essere modificati perché è 
stato già raggiunto un accordo in sede di 
commissione consiliare. Il ruolo della 
giunta decade così ad una semplice fase 
di agglomerazione delle decisioni assunte 
in tutt'altra sede. 

Occorre forse pensare ad una più pre­
cisa delimitazione dei due campi - com­
petenze della giunta e competenze del 
consiglio - invece di lasciarli alle formule 
del tutto generiche degli statuti, o addi­
rittura a scelte di volta in volta opinabili. 
Del resto, la riserva al consiglio degli atti 
di programmazione spesso non è una 
vera e propria riserva, perché i cosiddetti 
atti di programmazione sono semplice­
mente elenchi di misure concrete che 
vengono definite pattiziamente, diciamo 
così, in seno alle commissioni consiliari, 
dosando opportunamente la parte di po­
tere che spetta a ciascun gruppo. 

Occorrerebbe davvero che il consiglio 
regionale fosse restituito a compiti precisi 
ed insopprimibili, nettamente delimitati, 
più a livello di princìpi e di criteri che 
non di decisioni concrete. Se ciò avve­
nisse, forse si potrebbe anche evitare il 
rischio delle decisioni assunte dagli asses­
sori regionali a scapito della collegialità 
della giunta, perché concordate o con gli 
organi dell'amministrazione centrale dello 
Stato o con i colleghi assessori di altre 
regioni. Si creano, come è noto, certe in­
tese che vanno, ancora una volta, a 
danno di una piena responsabilità delle 
giunte regionali, perché la giunta, come 
momento di sintesi, si trova lacerata nel 
proprio seno per effetto di queste spinte 
centrifughe. 

Sarebbe forse il caso di rivalutare l'ar­
ticolo 121 della Costituzione, laddove si 
dice che il presidente della giunta rappre-
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senta la regione, perseguendo una valoriz­
zazione del ruolo presidenziale all'interno 
dell'organizzazione di governo della re­
gione, analogamente a quanto è avvenuto 
con la legge di riforma della Presidenza 
del Consiglio. 

Desidero aggiungere un'altra conside­
razione a proposito delle possibili crisi di 
giunta. La disciplina di tali crisi è conte­
nuta prevalentemente, anche se spesso in 
modo sommario, nello statuto; non so se 
tale disciplina sia corretta o se le critiche 
che le vengono mosse siano fondate. Non 
so se la semplice fissazione di un limite 
temporale che vige anche per la sfiducia 
al Governo (secondo cui la mozione di 
sfiducia o la revoca della giunta o del 
presidente non possono esser poste in di­
scussione se non dopo un certo numero 
di giorni per evitare « l'assalto alla dili­
genza », come si diceva una volta, cioè 
eventuali colpi di mano da parte della 
minoranza), sia una misura adeguata per 
disciplinare le crisi di giunta; né, franca­
mente, so se sia accoglibile la proposta, 
avanzata specialmente negli ultimi tempi 
in occasione di crisi prolungate, che 
hanno avuto gravi ripercussioni sul fun­
zionamento della regione, di considerare 
sciolto, o meglio di sciogliere, il consiglio 
regionale una volta scaduto un certo ter­
mine. Ritengo, infatti, che i tempi lunghi 
che caratterizzano le crisi di giunta siano 
purtroppo il risultato di una situazione 
politica, per così dire, frantumata, che 
comporta la necessità di raggiungere ac­
cordi tra le forze politiche, in presenza di 
ostacoli spesso insuperabili perché legati 
- per quanto mi è dato di conoscere, 
essendo io estraneo all'ambiente - al 
nome e cognome delle persone. Questo è 
un dato di fatto che non fa onore né alla 
forma di governo né alla democrazia. 

Un'osservazione merita di esser fatta 
nell'attuale sistema di governo delle re­
gioni ordinarie, e cioè che il presidente 
designato partecipa ampiamente alle con­
sultazioni dei gruppi politici, o addirit­
tura intrattiene rapporti con gli organi 
dei partiti che in definitiva gestiscono la 
crisi. Non penso che abbia possibilità di 
grande successo l'estensione ad altre re­

gioni della norma contenuta, se ben ri­
cordo, nello statuto del Piemonte, che è 
l'unico a prevedere il voto di sfiducia 
costruttiva: essendo quest'ultimo previsto 
in forma soltanto facoltativa, la sua effi­
cacia appare infatti molto scarsa. 

È chiaro che le disfunzioni del sistema 
della forma di governo che si riscontrano 
nelle regioni sono in gran parte frutto del 
sistema politico molto più che non di 
inadeguatezze o di errori costituzionali. 
Per quanto concerne il sistema elettorale, 
il problema si risolverebbe se si accet­
tasse la proposta del professor Giannini; 
se essa per qualche motivo non potesse 
essere accettata, mi permetterei di segna­
lare quanto meno l'eliminazione dei col­
legi provinciali per l'elezione del consiglio 
regionale. Ciò, infatti, esalta i provinciali­
smi, nel senso testuale della parola, ed 
impedisce il crescere della sensibilità e 
solidarietà fra i cittadini di una stessa 
regione. A questo proposito servirebbe 
solo un pò di coraggio, anche se mi 
rendo conto che qualunque minimo ri­
tocco del sistema elettorale di solito su­
scita le preoccupazioni dei politici. 

Desiderò, infine, ricordare un partico­
lare che merita di essere tenuto presente: 
nella regione Lombardia, dalla quale pro­
vengo, i consiglieri regionali sono 80, 
mentre i parlamentari sono 120, il che 
vuol dire che è più facile diventare parla­
mentare che non consigliere regionale. Mi 
guardo bene dal proporre un aumento dei 
consiglieri regionali o una riduzione del 
numero dei parlamentari, però ciò spiega 
la situazione molto diversa che può esi­
stere da una regione all'altra e come an­
che di questo si debba tener conto. 

FRANCESCO D ' O N O F R I O , Ordinario di 
diritto pubblico alla facoltà di scienze poli­
tiche dell'Università La Sapienza di Roma. 
È una fortuna aver già ascoltato i profes­
sori Giannini e Pototschnig. Tuttavia, su 
molti dei punti che la Commissione esa­
mina, la mia opinione personale è diversa 
da quelle appena ascoltate e sicuramente 
da quelle di molti dei componenti di que­
sta Commissione. 
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Cercherò di svolgere il mio ragiona­
mento seguendo un certo ordine di idee, 
sulla base delle cose già dette. Se l'audi­
zione indurrà ad un punto di svolta non 
sarò certo io a lamentarmene, però sono 
sicuro che le opinioni rimarranno molto 
diverse. 

Il primo punto del mio ragionamento 
consiste nel fatto che nella storia repub­
blicana italiana, sostanzialmente fino ai 
giorni nostri, l'esperienza di governo si è 
basata su forze politiche tutte a valenza 
nazionale, tranne casi per così dire mar­
ginali - come quantità, non come qualità 
- presenti soprattutto nelle regioni a sta­
tuto speciale. 

Le forze politiche a valenza nazionale 
hanno teso ad unificare il modello di go­
verno che hanno espresso, dal comune al 
Parlamento nazionale. Differenze di sta­
tuto o regionale o comunale o provinciale 
o di governo nazionale non avrebbero 
avuto la forza di cambiare la sostanza 
della forma di governo, essendo questa 
una conseguenza del modo di essere delle 
forze politiche che hanno governato il 
paese. Non mi riferisco soltanto a quelle 
della maggioranza di governo nazionale, 
ma anche delle forze politiche oggi all'op­
posizione, che sono forze di governo in 
alcune regioni. 

In altri termini, il modello di governo 
italiano si è differenziato più per conte­
nuti e formule politiche che non per mo­
delli istituzionali. Questa uniformità di 
fondo che ha caratterizzato la vita ita­
liana si è riflessa in un certo senso in 
due regole fondamentali. 

In primo luogo, la prevalenza per la 
rappresentatività delle assemblee elettive 
rispetto alla funzionalità dei governi 
espressi, intesa come valore, per così dire, 
costituzionale materiale che, dal 1946 in 
poi, si è affermato e che si traduce nella 
preferenza per il sistema proporzionale. 
Nell'ordine gerarchico dei valori da tute­
lare prevale il desiderio della più larga 
rappresentatività delle assemblee rispetto 
alla coesione dei governi, alla collegialità 
della conduzione ed alla stabilità dei go­
verni medesimi. 

Il secondo problema che mi sembra 
importante mettere in risalto, parlando di 
riforma dei sistemi elettorali, è quello di 
come si intenda collocare il punto di 
equilibrio tra la dimensione territoriale 
degli interessi che si confrontano e si 
scontrano tra di loro. 

Se gli interessi (economici, sindacali, 
religiosi o culturali) si organizzano su un 
vasto territorio, occorre che la loro rap­
presentanza politica non perda di spes­
sore, pena la diminuzione di capacità di 
condizionamento, cioè del significato che 
normalmente attribuiamo ali 'espressione 
« primato della politica ». 

Se le dimensioni territoriali della rap­
presentanza sono fortemente divaricate ri­
spetto alla dimensione territoriale della 
rappresentanza degli interessi non parti­
tici, sorge un problema serio. 

Vorrei, quindi, esaminare queste rela­
zioni: rappresentatività e territorio da un 
lato, rappresentatività ed interessi dall'al­
tro e rappresentatività e funzionalità dei 
governi dall'altro ancora. 

Nell'insieme dei sistemi elettorali di 
cui disponiamo, soltanto nel caso dei con­
sigli comunali e dei consigli circoscrizio­
nali si registra la coincidenza tra il terri­
torio nel quale si viene eletti e l'ambito 
territoriale di rappresentatività. Il consi­
gliere comunale e quello circoscrizionale 
sono eletti rispettivamente su tutto il ter­
ritorio comunale e circoscrizionale; que­
sto è il solo caso nel nostro sistema di 
coincidenza tra territorio e rappresentati­
vità. Se andiamo al di sopra non vi è più 
questa coincidenza: nell'ambito provin­
ciale i collegi sono molto piccoli, nell'am­
bito regionale la base di elezione è quella 
provinciale e nell'ambito nazionale i col­
legi senatoriali e della Camera, rispetto 
all'interesse nazionale, sono distanti centi­
naia di chilometri. 

In primo luogo, quindi, occorre stabi­
lire se si intenda mantenere o meno una 
situazione nella quale la rappresentatività 
politica sia sganciata dal territorio dal 
quale si è eletti. 

Ritengo che alla debolezza dell'espe­
rienza provinciale e regionale e ad una 
qualche debolezza dell'esperienza di go-
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verno nazionale non sia estraneo il fatto 
che non vi è, al di fuori dei partiti, istitu­
zione capace di poter parlare a livello di 
territorio rappresentato. Soltanto il par­
tito politico ha una dimensione che riuni­
fica l'ambito provinciale, regionale o na­
zionale; soltanto il partito può indicare 
una linea politica nella provincia, nella 
regione, nel Parlamento o nel Governo 
nazionale. I rappresentanti eletti in Parla­
mento, al di là della formula costituzio­
nale, rappresentano territori molto minori 
rispetto all'interesse astrattamente riferito 
all'ente nel quale operano. 

Vi sono ipotesi che tendono ad aumen­
tare questa divaricazione, come alcune 
delle proposte di istituzione dei collegi 
uninominali, che tendono ad aumentare 
la distanza tra la rappresentanza territo­
riale e la dimensione degli interessi rap­
presentati. I collegi elettorali della Ca­
mera dei deputati sono oggi molto ampi 
e tendono a dare forza rappresentativa ai 
deputati che, al contrario, la frantuma­
zione in collegi uninominali tenderebbe a 
ridurre. Questo è un punto chiave del 
mio ragionamento. 

A mio giudizio, un rapporto diretto 
tra eletto ed elettore che non consenta 
nel sistema di recuperare la dimensione 
territoriale degli interessi diversi da 
quelli dei partiti, costituisce un'ipotesi 
quasi predemocratica, tendenzialmente 
aristocratica od oligarchica. Si tratta di 
un'ipotesi che, se non vi è la saldatura 
con l'elezione diretta del capo dell'esecu­
tivo (presidente della provincia, della re­
gione o capo del Governo nazionale), 
tende a frantumare la rappresentanza po­
litica in microcorporazioni territoriali, 
con grave caduta della capacità di tenuta 
democratica del sistema. 

Quindi, da questo punto di vista mi 
sembra fondamentale il rapporto tra rap­
presentatività e territorio. 

Il sistema nel suo insieme oggi si basa 
sulla forza rappresentativa dei partiti po­
litici, i quali soli hanno questa dimen­
sione pari agli interessi governati. Da ciò 
deriva l'eccesso di partitismo della nostra 
esperienza ed il plusvalore di forza dei 
partiti rispetto alle istituzioni. 

Se vogliamo ricomporre il rapporto 
tra territorio e rappresentatività dob­
biamo por mano a riforme che investano 
contemporaneamente le assemblee legisla­
tive e gli esecutivi; se investissero solo le 
assemblee elettive - lasciando gli esecu­
tivi come sono ora, estrazione di esse e 
con una potenzialità politica ridotta nel 
caso del passaggio al territorio più pic­
colo - ci muoveremmo verso la subordi­
nazione dei governi rispetto agli interessi 
diversi da quelli politici (economici, sin­
dacali, culturali, dell'informazione o di 
altra natura). 

Per quanto mi riguarda, ritengo che, 
in mancanza di questa contemporanea ri­
forma dell'investitura diretta degli esecu­
tivi, la riduzione degli ambiti territoriali 
delle assemblee rappresentative non sia 
da perseguire e debba essere considerata 
un fatto negativo dal punto di vista delle 
scelte democratiche del nostro sistema. 

Per quanto riguarda il rapporto tra 
rappresentanza ed interessi, e ciò vale per 
le regioni come per le province e per il 
Governo nazionale, la scelta del sistema 
proporzionale compiuta dalla legge eletto­
rale regionale (e sostanzialmente confer­
mata dagli statuti speciali) esprime la 
preferenza per l'uniformità del modello 
rappresentativo. Quest'ultimo, come ho 
detto all'inizio, si è basato sul dare visi­
bilità più alle differenze di carattere ideo-
logico-politico che non a quelle di carat­
tere territoriale e programmatico. 

Il sistema proporzionale finora ha as­
solto questa funzione e modificare il si­
stema elettorale significa modificare la 
regola fondamentale della vita politica. 
Le scelte in questo campo non sono di 
carattere tecnico, ma hanno una fortis­
sima valenza politica. Se si ritiene che 
debbano prevalere gli eletti rispetto ai 
programmi e alle coalizioni, si sceglie il 
sistema uninominale secco all'inglese (chi 
prende più voti è eletto) e le coalizioni si 
formano dopo che i singoli siano stati 
eletti. In Italia abbiamo avuto questo si­
stema fino all'introduzione della propor­
zionale. Si tratta di un sistema ovvia­
mente a base democratica molto fragile, 
anche se non me la sento di affermare 
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che sia sinonimo di base democratica fra­
gile. Esso vige in Gran Bretagna, che è 
un paese a sistema democratico forte ma 
nel quale si verifica una coincidenza con 
una grande forza rappresentativa dei par­
titi e dei loro leader: la sostanziale ele­
zione diretta del capo dell'esecutivo in 
Gran Bretagna fa da punto di equilibrio 
rispetto al sistema uninominale con scelta 
dei partiti nei collegi minori. 

L'uscita dal sistema proporzionale con 
una scelta a favore del sistema maggiori­
tario, cioè di un altro modello politico, 
mantiene il primato delle forze politiche 
rispetto agli uomini chiamati a rappresen­
tarle, in base alla convinzione che il pri­
mato delle forze politiche rappresenti la 
migliore garanzia di governabilità in asso­
luto, lasciando agli elettori la scelta fra le 
possibili soluzioni alternative. Come ho 
detto qualche minuto fa, considero la 
scelta del sistema uninominale compati­
bile con quella democratica della nostra 
Costituzione, se essa è bilanciata dalla 
investitura diretta dei capi degli esecutivi, 
altrimenti la considero regressiva. La 
scelta dell'esecutivo non deve necessaria­
mente diventare connessa con l'investitura 
diretta dei capi degli esecutivi, se il pri­
mato è nelle forze politiche coalizzate con 
un patto di legislatura, poiché in quest'ul­
timo vi è anche l'indicazione della guida 
politica della coalizione. In tal caso, la 
scelta del sistema maggioritario è meno 
personalizzante, è più basata sul radica­
mento delle forze politiche tra la gente. 

Si tratta di due uscite dal proporzio­
nale profondamente diverse tra di loro. Mi 
sembra importante che, come spesso av­
viene nell'ambito dottrinale e molto meno 
in quello politico, venga considerata la 
questione della compatibilità o meno fra 
mandato elettivo rappresentativo e l'essere 
componente degli esecutivi. Noi viviamo 
in un sistema che di fatto fa degli eletti 
nelle assemblee degli aspiranti membri 
delle giunte e la conquista del governo è 
innanzitutto la conquista della giunta. 

PRESIDENTE. A loro volta i compo­
nenti delle giunte aspirano a occupare 
seggi in Parlamento ! 

FRANCESCO D'ONOFRIO, Ordinario di 
diritto pubblico alla facoltà di scienze poli­
tiche dell Università La Sapienza di Roma. 
Questo non è detto, perché tutto som­
mato non è semplice il passaggio dai 150 
mila consiglieri comunali ai mille parla­
mentari: vi è un restringimento democra­
tico, a meno che non portiamo il numero 
dei parlamentari a coincidere con quello 
dei consiglieri comunali. 

La compatibilità o meno è un nodo 
strutturale: anche in questo caso il si­
stema elettorale è congegnato in modo 
tale che si chiede una investitura popo­
lare a far parte di una assemblea elettiva 
in funzione della capacità di governo di 
chi aspira a far parte, appunto, dell'as­
semblea elettiva. In altri termini, il punto 
di arrivo dell'elezione non è l'assemblea 
elettiva ma il Governo. Ciò è alla radice 
della progressiva amministrativizzazione 
della legge e della tendenza consociativa 
in Parlamento e nei consigli regionali e 
comunali: si viene eletti per governare, 
non per rappresentare o legiferare. 

È un dato di fatto sociologico: nella 
prevalenza del voto di partito o di prefe­
renza, l'investitura è a governare, non a 
rappresentare e legiferare. Qualora si in­
troducesse una incompatibilità in tal 
senso, la modifica sarebbe radicale nel 
rapporto fra elettori, eletti e Governo e 
sarebbe altrettanto radicale il modo in 
cui i cittadini si rapporterebbero alla 
cosa pubblica. 

Mi sembra evidente che una tale in­
compatibilità dovrebbe essere connessa 
con la scelta di formule istituzionali, 
quale il governo di legislatura, altrimenti 
l'incompatibilità fra mandato parlamen­
tare, di consigliere regionale o comunale 
e di componente del rispettivo esecutivo 
difficilmente si potrebbe spiegare se non 
con una notevole accentuazione del po­
tere personale del capo dell'esecutivo. An­
che in questo caso, si tratterebbe di un 
bene o di un male a seconda delle moda­
lità di investitura, a seconda delle ragioni 
che portano a scegliere una persona. Non 
esiste un male o un bene in sé nella 
personalizzazione del potere di governo, 
però questo mi sembra un nodo struttu-
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rale non meno dei sistemi elettorali; anzi 
incide alla radice della natura rappresen­
tativa dei sistemi elettorali il fatto che vi 
sia o meno una tale incompatibilità. 

È mia opinione che l'incompatibilità 
si possa sancire, mantenendo la sostan­
ziale democraticità del sistema, soltanto 
qualora si passi all'elezione diretta dei 
capi dell'esecutivo o a formule di tipo 
maggioritario che consentano la scelta dei 
governi da parte degli elettori. In caso 
contrario una tale incompatibilità, la­
sciata nelle mani di un presidente la cui 
autorevolezza deriva soltanto dal voto del 
rispettivo partito, comporterebbe un sup­
plemento di potere personale non con­
forme, nella mia opinione, al consolida­
mento del modello democratico. 

Vengo ora al tema della rappresentati­
vità e della stabilità. Ricordo che nei di­
battiti degli anni sessanta veniva solle­
vato il tema dei governi di legislatura, 
soprattutto sulla base della pubblicistica 
francese del passaggio alla V Repubblica. 
Anche in questo caso cercherò di non fare 
ideologia a proposito delle formule di go­
verno. Non sta scritto da nessuna parte 
che il governo di legislatura sia un bene 
e l'instabilità sia un male: il sistema ide­
ale è quello che consente di governare gli 
interessi nella legittimazione democratica 
a seconda di come tali interessi evolvono: 
se una società è in rapida trasformazione, 
un governo stabile per cinque anni può 
rappresentare un ostacolo all'adegua­
mento legislativo. Non vi è una regola 
assoluta sulla stabilità o sull'instabilità. 
Tutti sappiamo che fino ad ora siamo 
vissuti con la più alta stabilità di indi­
rizzo politico e con la più alta instabilità 
degli esecutivi individualmente conside­
rati rispetto ai paesi occidentali. Siamo 
ai due estremi: non vi è paese occidentale 
che abbia avuto la stessa stabilità di con­
duzione politica da parte dello stesso par­
tito e che abbia visto cambiare formal­
mente tanti esecutivi come l'Italia. Queste 
due anomalie, del tutto italiane, vanno 
corrette, ma se si incide sulla stabilità 
degli esecutivi, probabilmente, non si può 
non incidere sulla stabilità dell'indirizzo 
politico di fondo, proprio perché è convis­

suta con l'instabilità dell'esecutivo. I mar­
gini di adeguamento flessibile del governo 
a guida democristiana sono stati rappre­
sentati dalle crisi di governo, le quali 
sono funzionali alla stabilità di fondo. 
Volendo eliminare tale instabilità, occorre 
capire quale irrigidimento si vuole intro­
durre rispetto ai programmi, agli inte­
ressi rappresentati, ai movimenti della so­
cietà. Una stabilità legislativa è normal­
mente figlia di un sistema ad alta omoge­
neità sociale, in cui è giusto che non vi 
siano grandi conflitti ideali o pratici, e 
quindi l'omogeneità favorisce la funziona­
lità. Se questo è il caso italiano, si può 
proporre un governo di legislatura nelle 
formule tecniche più varie; se questo non 
è, è bene pensare che si continuerà a 
convivere con l'instabilità degli esecutivi 
e la stabilità dell'indirizzo. 

Per questa ragione, non ho mai cre­
duto molto a strumenti come la « sfiducia 
costruttiva », anche se si tratta di stru­
menti che hanno avuto un senso nell'ordi­
namento di diverse strutture politiche. 
Credo molto di più all'introduzione gene­
ralizzata del voto palese per l'elezione de­
gli esecutivi. Allo stesso modo, la nascita 
e la morte dei governi non possono avve­
nire per mano occulta, almeno dal punto 
di vista istituzionale e formale. Ritengo 
che questo retaggio delle elezioni delle 
giunte « pezzo a pezzo » vada rapida­
mente eliminato nelle amministrazioni 
comunali perché appartiene ad un'idea 
delle giunte comunali di tipo ottocente­
sco, in cui si eleggevano persone desti­
nate a servire la propria comunità senza 
un vincolo politico o programmatico. 

Le giunte regionali prevalentemente 
sono elette con voto palese e ciò non è 
stato fonte né di particolare stabilità, né 
di particolare instabilità. Considero que­
sto fatto come fonte della chiarezza dei 
rapporti politici dei partiti all'interno 
della coalizione, non come un fatto di 
garanzia e di stabilità: esistono, infatti, 
regioni nelle quali con lo stesso sistema 
di elezione della giunta sono state regi­
strate quattro crisi in tre anni, e in altre 
nessuna crisi in sei anni. Ciò vuol dire 
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che il dato rilevante non è lo statuto e il 
relativo regolamento, ma il contesto poli­
tico nel quale la regione si colloca. 

Credo che da questo punto di vista 
l'esperienza di quasi venti anni porti a 
concludere che per la soluzione delle crisi 
regionali e di quelle comunali sia neces­
sario qualche intervento istituzionale cor­
rettivo del lassismo al quale l'attuale si­
stema conduce. Di fatto, esiste una diffe­
renza - mi chiedo se sostanziale o for­
male - tra il modello locale e quello 
nazionale, nel quale il Capo dello Stato 
interviene per risolvere le crisi azionando 
propri poteri di iniziativa, sollecitando 
determinati comportamenti dei partiti, ri­
ducendo l'ambito di discrezionalità in or­
dine ai tempi. A livello locale, il commis­
sario alla crisi è il segretario del partito 
di maggioranza, o anche l'insieme dei 
partiti di maggioranza; quindi, non è 
vero che non vi siano organi che si occu­
pano dei problemi posti dalla crisi; essi 
peròsono extraistituzionali; in altre parole 
non ci si trova allo stato brado ma il 
potere passa formalmente nelle mani dei 
detentori sostanziali del potere, cioè i 
partiti. La mancanza di un organo istitu­
zionale che assolva ad un ruolo di certifi­
cazione dello stato di crisi o della neces­
sità di scioglimento di un consiglio, pro­
babilmente, è questione che va affrontata 
e risolta. A mio avviso, deve essere previ­
sta l'esistenza di un organo (con caratte­
ristiche da definirsi) che abbia la compe­
tenza di procedere alle consultazioni in 
caso di apertura di crisi (ciò sempre nel­
l'ipotesi che non cambi il sistema di go­
verno e che non venga introdotta l'ele­
zione diretta). Un correttivo al sistema 
attuale, quindi, può essere individuato in 
qualche modo, almeno per rendere visi­
bile all'esterno il passaggio di funzioni 
dalla istituzione elettiva ai partiti. 

Per quanto concerne, sempre sul piano 
del rapporto tra rappresentatività e stabi­
lità, le due questioni trattate (consiglio-
giunta e presidente-assessori), considero 
esaurita in parte, almeno in base alle 
attuali indicazioni dei partiti italiani, la 
ricerca del massimo di consociazione 
nelle assemblee legislative. Probabil­

mente, si giungerà ad una maggiore di­
stinzione dei ruoli tra consiglio e giunta, 
tra maggioranza e opposizione, anche 
senza modificare gli attuali statuti; poi­
ché, però, questi ultimi sono in gran 
parte il prodotto di una opposta ipotesi 
politica, rappresentata dalla democrazia 
consociativa (con i regolamenti parlamen­
tari del 1971 come pendant in sede nazio­
nale), considero auspicabile una loro revi­
sione che renda più evidenti e trasparenti 
i ruoli differenti di maggioranza ed oppo­
sizione. A mio avviso, da un lato andreb­
bero accresciuti i poteri di critica e di 
controllo delle opposizioni ed il loro col­
legamento con realtà esterne al consiglio 
(in particolare con la rete di istituti di 
democrazia diretta che si vanno diffon­
dendo, come il tribunale dei diritti dei 
malati od altre forme di democrazia di 
base) e, dall'altro lato, dovrebbero essere 
accentuati i poteri della maggioranza per 
quanto riguarda l'ordine del giorno, la 
conduzione dei lavori e, di conseguenza, 
anche il suo dovere di governare secondo 
il programma stabilito. Ritengo questa li­
nea di riforma degli statuti coerente con 
la generalizzata affermazione dell'uscita 
dalla lunga stagione della democrazia 
consociativa. 

Per quanto riguarda il rapporto presi­
dente-assessori, occorre osservare che esso 
vive nell'ambito del rapporto fra i partiti 
che governano. « Gride » manzoniane non 
sono utili: se vi è un governo di coali­
zione tra i partiti, la massima collegialità 
è quella che i partiti riescono ad espri­
mere, e se gli assessori sono scelti dal 
presidente intuitu personae, naturalmente 
la collegialità è minore e la capacità di 
decisione differente. 

Fin quando l'elezione degli organi rap­
presentativi avverrà attraverso i partiti 
(come anche la formazione delle giunte), 
non vi saranno modifiche istituzionali ca­
paci di reali innovazioni (anche se un 
nuovo sistema elettorale muterà il rap­
porto presidente-giunta). Quindi, non mi 
sento di avanzare proposte che riducano 
il carattere, per così dire, spartitorio delle 
giunte regionali, come di quelle comunali 
o dello stesso governo nazionale; la for-
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mula della delegazione dei partiti al go­
verno traduce lessicalmente la realtà 
delle cose e, se si ritiene che quest'ultima 
vada corretta, ciò deve avvenire proprio 
nella realtà delle cose, non nelle parole 
che la esprimono. 

Il numero dei consiglieri regionali non 
è un argomento banale, ma un tema da 
affrontare con molta serietà: a mio av­
viso, è stato commesso un errore di « ti­
midezza » quando è stato fissato con la 
legge elettorale il numero dei consiglieri 
regionali all'attuale livello, considerando 
la regione come un comune in grande 
(per cui quella piccola ha trenta consi­
glieri, e man mano che le dimensioni cre­
scono i consiglieri diventano quaranta, 
cinquanta od ottanta). Non vi è dubbio 
che l'incremento del numero dei consi­
glieri regionali - che considero utile ri­
spetto all'incremento delle funzioni - non 
possa avvenire se non contemporanea­
mente alla riduzione del numero dei par­
lamentari. Tale riduzione corrisponde­
rebbe anche alla riqualificazione della 
funzione di governo nazionale degli inte­
ressi, dato che mille persone probabil­
mente non riescono ad esprimere la sin­
tesi necessaria a livello nazionale, rispetto 
al livello territorialmente minore. Quindi, 
non considero con ostilità una doppia 
azione che tenda da un lato a ridurre e 
dall'altro lato ad ampliare il numero dei 
rappresentanti popolari (accrescendo so­
prattutto il numero dei consiglieri nelle 
regioni piccole, dove i trenta eletti sono 
nell'impossibilità materiale di assolvere 
alle funzioni regionali). Basilicata, Um­
bria e Molise, pur essendo probabilmente 
le regioni che funzionano meglio, proprio 
grazie alle loro dimensioni, come osser­
vato dal professor Giannini... 

FRANCO BASSANINI, Relatore per le re­
gioni a statuto ordinario. Spesso il nu­
mero dei consiglieri regionali è minore di 
quello dei consiglieri comunali del capo­
luogo. 

FRANCESCO D'ONOFRIO, Ordinario di 
diritto pubblico alla facoltà di scienze poli­
tiche dell'Università La Sapienza di Roma. 

Personalmente, insisto sul fatto che l'eleg­
gibilità a consigliere comunale è basata 
sul territorio: si tratta di un punto im­
portante. La quantità dei consigleri co­
munali, che è molto alta, è da raccordare 
alla espressione della realtà dell'intero 
territorio comunale; se il comune fosse 
diviso in collegi, probabilmente il numero 
dei consiglieri sarebbe minore e nessuno 
finirebbe per occuparsi dei problemi del­
l'intera città. Ho scoperto, con crescente 
ammirazione, l'importanza del ruolo di 
consigliere comunale proprio per la sua 
capacità astratta di riuscire ad essere ri­
ferimento dell'intera città, laddove il par­
lamentare non riesce ad esserlo per l'in­
tero paese, né il consigliere regionale per 
l'intera regione. Il consigliere regionale 
eletto a Frosinone risponde agli elettori 
di quella città, quindi media cultural­
mente e partiticamente il problema della 
regione Lazio attraverso la sua ottica lo­
cale; il consigliere comunale di Roma, 
invece, sa di poter essere votato dovun­
que sul territorio della città. Questa 
realtà distingue il consigliere comunale 
dagli altri dal punto di vista della coinci­
denza tra territorio potenzialmente rap­
presentato ed interessi (a parte il fatto 
che ciò avvenga, poi, realmente). 

Se gli ottanta consiglieri comunali di 
Roma venissero eletti in ottanta collegi 
cittadini piccoli, avremmo « capipa-
lazzo », consiglieri di quartiere; il go­
verno della città dovrebbe allora spettare 
al sindaco eletto direttamente. Se viene 
ridotto il territorio per la rappresentanza 
degli interessi, occorre ampliare l'ambito 
dell'esecutivo, altrimenti si ottiene sol­
tanto un consiglio comunale composto da 
pigmei. 

Mi chiedo se nell'ambito dei problemi 
concernenti le forme di governo regionale 
la Commissione esaminerà la possibilità 
di introdurre nuovi strumenti di coordi­
namento interistituzionale, di cui rappre­
senta un primo esempio la Conferenza 
permanente Stato-regioni (relativamente 
alla quale occorre compiere un'approfon-
dita indagine). Sono favorevole alle ini­
ziative che vadano (non in termini for­
mali o burocratici) nella direzione del co-



SEDUTA DI MARTEDÌ 26 SETTEMBRE 1989 15 

ordinamento delle funzioni sul territorio: 
per esempio, può valutarsi se la Confe­
renza permanente possa costituire una 
forma idonea di coordinamento anche tra 
regioni ed enti locali. Naturalmente, il 
coordinamento tra diversi livelli tende ad 
annebbiare e a rendere meno netta la 
distinzione di ruoli tra maggioranza ed 
opposizione. La funzione di coordina­
mento dovrebbe, pertanto, essere un 
luogo più di consultazione continua che 
di decisione istituzionale, dove le formule 
politiche cessano di essere trasparenti. 

Passando alla questione delle prefe­
renze, occorre osservare che essa riguarda 
le regioni come le altre realtà elettive 
differenti da provincia e Senato. Per que­
ste ultime realtà, almeno apparentemente, 
non si pone un problema di preferenze; 
uso il termine apparentemente perché, 
nella sostanza, vi sono preferenze occulte, 
intrapartitiche, ed il loro sistema eletto­
rale, di fatto, corrisponde ad un sistema 
proporzionale camuffato, con preferenze 
orizzontali anziché verticali, dove il gioco 
delle preferenze avviene in parte nell'am­
bito dei partiti, quando si individua (in 
un momento preelettorale) l'ordine di 
priorità nei possibili collegi, utili o meno, 
in parte nel corso della campagna eletto­
rale quanto lo spostamento del consenso 
da un collegio ad un altro assolve allo 
stesso ruolo del voto di preferenza all'in­
terno di una lista orizzontale. La materia 
è ovviamente molto delicata. Non so se vi 
siano studi accurati sulle numerose fun­
zioni alle quali il voto di preferenza as­
solve; alcune di esse comunque innegabil­
mente tendono ad ampliare l'ambito della 
scelta dell'elettore operando un arricchi­
mento di contenuto del voto. Vi sono, 
invece, altre funzioni che riducono l'am­
bito di libertà del voto. Questo è il punto 
fondamentale. Quando il voto di prefe­
renza risulta essere un arricchimento del 
potere di scelta dell'elettore, ritengo sia 
uno strumento di democrazia in più. 
Quando, invece, il voto di preferenza si 
traduce nel controllo del comportamento 
dei votanti rispetto a comportamenti pre­
elettorali o postelettorali (sia in termini 
di scambio di favori tra l'eletto e l'elet­

tore, sia in termini di coagulo di interessi 
che si muovono sul territorio) evidente­
mente lì vi è una riduzione di libertà 
dell'elettore. 

Sarei quindi meno favorevole ad un 
atteggiamento complessivamente negativo, 
come se tali elementi negativi prevales­
sero sempre e comunque nel paese che 
adotta il sistema proporzionale; si può 
discutere sul numero delle preferenze da 
esprimere, sulla possibilità di introdurre 
il voto negativo di preferenza accanto a 
quello positivo - cancellando cioè dalla 
scheda alcuni nomi invece di segnalarli 
come preferiti - ma la domanda, che 
pongo innanzitutto a me stesso, è se sul 
voto di preferenza non sia opportuno ra­
gionare in termini di arricchimento della 
capacità democratica dell'elettore. Se si 
ragiona in questi termini, si può modifi­
care l'assetto attuale - che ha mostrato 
una serie di difetti prevalenti rispetto ai 
vantaggi - senza colpire il sistema nel 
suo complesso. E ovvio che l'elezione di­
retta del sindaco o del capo della regione 
supererebbe il problema perché si confi­
gurerebbe in un sistema a collegio unino­
minale. In termini di moralità della poli­
tica ritengo, però, che tale soluzione non 
risolverebbe il problema. L'illusione che 
l'abolizione del voto di preferenza risolva 
istituzionalmente la questione morale del 
finanziamento dell'attività politica è 
molto forte. È bene che su questo - più 
per esperienza che per ragionamento dot­
trinario - si discuta per affrontare il pro­
blema del costo dell'attività politica e 
della selezione della classe dirigente defi­
nendo le attività politiche interne ed 
esterne alle istituzioni. Mi riferisco agli 
organi elettivi ed agli strumenti di pres­
sione utilizzati dai gruppi di interesse che 
indubbiamente hanno un costo per la co­
munità e per lo stesso potere politico. 
Ritengo, in conclusione, che il problema 
sia più complicato; attaccare il voto di 
preferenza come il punto centrale del 
« corrompimento » del sistema politico, 
mi sembra che porti ad esagerare il va­
lore del fatto in sé pur rimanendo una 
materia che deve essere oggetto di conti­
nua attenzione. 
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MARCO CAMMELLI, Ordinario di diritto 
amministrativo alla facoltà di giurispru­
denza dell'Università di Bologna. Le osser­
vazioni amplissime già svolte mi consen­
tono di essere breve. 

Ho tentato di riflettere sulle domande 
poste dalla Commissione; pensando di 
trovare qualcosa di utile, sono andato a 
riguardare le discussioni che si svolge­
vano esattamente vent'anni fa in materia 
di forma di governo delle costituende re­
gioni. Da quella lettura è emersa un'indi­
cazione abbastanza interessante. Quando 
allora si parlava delle forme di governo, 
l'andamento del ragionamento era ap­
prossimativamente il seguente: dapprima 
si andava a vedere cosa era scritto nella 
Costituzione, in particolare nel titolo V, 
quindi cosa si poteva trarre da altri titoli 
e dall'insieme della Carta. La fase succes­
siva riguardava l'esame delle materie ri­
servate al legislatore statale, quindi so­
stanzialmente alla normativa elettorale. 
Lo spazio residuale era quello a disposi­
zione delle regioni per costruire la pro­
pria veste istituzionale. 

In modo estremamente semplificato ho 
voluto riassumere l'approccio degli auto­
revoli studiosi del tempo che su questi 
punti intervennero. Oggi ragioniamo in 
termini diversi; nessuno oggi seguirebbe 
una successione logica di quel tipo. Ri­
tengo che ciò avvenga non solo perché vi 
è un'esperienza alle spalle, ma probabil­
mente anche per un motivo più profondo: 
ci si si è resi conto che, posti i limiti, 
non è la forma di governo a definire e a 
plasmare i processi decisionali delle re­
gioni, ma, al contrario, tali processi fini­
scono per crescere e per incidere sulla 
stessa forma di governo anche se la veste 
istituzionale è diversa. Ritengo che questa 
indicazione debba essere sviluppata per­
ché è piena di significato ed è di grande 
importanza. Con ciò non voglio dire che 
l'affrontare il problema della forma di 
governo non sia un fatto determinante, 
ma ritengo che non sia l'unico e che vi 
siano altri punti da toccare come, ad 
esempio, quello del sistema amministra­
tivo. 

Per un realismo senza rassegnazione 
di chi ha dinnanzi a sé l'esperienza ormai 
ventennale delle regioni, si può dire che 
esse siano sostanzialmente uno snodo am­
ministrativo di procedimenti che nascono 
prima e finiscono successivamente. Tale 
modo di essere segna profondamente la 
forma di governo reale perché, in un 
certo senso, esso fa sì che l'istituzione 
regione risenta di tutto ciò che è matu­
rato nel sistema amministrativo, sia a 
valle, sia a monte. Quindi, anche se ten­
tassimo di isolare tutti i punti di contatto 
e cercassimo di disegnare un nuovo pro­
filo istituzionale - cosa che del resto il 
legislatore del 1970 fece - potremmo in­
dividuare nuovi modelli, ma probabil­
mente ci troveremmo con un assetto so­
stanzialmente diverso. Da questo punto di 
vista, quindi, lo spazio di manovra è 
strutturalmente limitato in quanto è ne­
cessario porlo in relazione all'organizza­
zione del sistema locale e al modo di 
funzionare del centro. 

Queste mie considerazioni non la­
sciano senza speranze; se vogliamo agire 
sulla forma di governo, oltre che su al­
cune questioni essenziali (come il sistema 
elettorale), dovremo agire anche sul si­
stema amministrativo. Il centro, quindi, 
ha in mano rilevanti elementi per condi­
zionare la forma di governo reale. In que­
sto senso vorrei riprendere alcuni aspetti 
che emergevano dagli interventi degli il­
lustri colleghi che mi hanno preceduto 
per dire che in effetti alcuni meccanismi 
del centro (il funzionamento della Confe­
renza Stato-regioni, la mancata riorganiz­
zazione del sistema ministeriale, la ripar­
tizione delle competenze tra Parlamento e 
Governo) hanno una rilevanza essenziale 
per la scelta della forma di governo lo­
cale. Alla luce delle nostre esperienze, se­
guendo questo filo logico, che peraltro 
non è l'unico, è possibile affermare che il 
bilancio istituzionale delle regioni non è 
positivo; diversamente, giudico discreto -
e forse migliore di quanto normalmente 
si creda - il bilancio complessivo delle 
loro attività. Il mio giudizio positivo è 
determinato dal fatto che le regioni si 
sono consolidate nel tempo, hanno pro-
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dotto una serie di aggregazioni di inte­
ressi e di soggetti collettivi, hanno messo 
mano, con risultati diversi, a forme d'in­
tegrazione territoriale, hanno « svec­
chiato » una serie di norme e di inter­
venti amministrativi con un bilancio che 
- ribadisco - non è del tutto negativo. È 
da considerarsi invece negativo il bilancio 
se solo si valuta la veste istituzionale che 
esse hanno e il ruolo che hanno effettiva­
mente ricoperto; da questo punto di vista 
si può affermare che esse hanno avuto 
una veste distinta da ciò che è effettiva­
mente avvenuto. Pertanto, da questo 
punto di vista, l'obiettivo da perseguire è 
quello di una ragionevole forma di revi­
sione delle strutture base delle regioni. 
Perché ho sostenuto che il bilancio istitu­
zionale delle regioni è da considerarsi ne­
gativo ? Ho fatto tale affermazione non 
tanto perché ritengo che il loro funziona­
mento sia del tutto censurabile, quanto 
piuttosto perché si è determinata una di­
scrasia evidente. Mi soffermerò, a tale 
proposito, sui due livelli base dell'ordina­
mento regionale. Negli statuti la giunta 
viene in un certo senso « schiacciata », in 
quanto generalmente la giunta ed il suo 
presidente vengono eletti con un unico 
atto; tutto ciò non dà ovviamente un ri­
lievo distinto alla figura del presidente 
rispetto a quelle degli assessori, i quali, 
nello stesso tempo, non hanno una « enfa­
tizzazione » di propria distinta responsa­
bilità nei confronti né del presidente né, 
in definitiva, del consiglio (infatti è la 
giunta che risponde). Un certo limitato 
ruolo del presidente si ha soltanto in quei 
casi in cui si deve sostituire un assessore; 
infatti, in alcuni statuti, è previsto l'inter­
vento del presidente. 

Si tratta, quindi, di un atteggiamento 
d'irresponsabilità individuale in ragione 
della responsabilità collettiva e di quella 
collegialità su cui gli statuti ancorano le 
loro previsioni. La comune esperienza e 
la stessa legislazione regionale ci indicano 
chiaramente quanto sia aumentata la rile­
vanza della figura, da un lato, del singolo 
assessore e, dall'altro, del presidente. 
Sulla figura del presidente ritornerò in 
un secondo momento perché mi pare si 

possa constatare che uno dei dati più 
significativi della legislazione regionale e 
di quella statale sia rappresentato dalla 
progressiva « enfatizzazione » del ruolo 
del presidente; può darsi che non si arri­
verà mai ad una forma di governo presi­
denziale, è però certo che tale figura ha 
acquisito un notevole rilievo istituzionale. 
Ricordo che nel recente disegno di legge 
predisposto dal ministro Maccanico tutti 
gli accordi tra le regioni devono essere 
stipulati dal presidente e che essi hanno 
un effetto incisivo su tutte le forme di 
pianificazione di settore territoriale che 
vengono loro attribuite dalla legge. Non 
so quale sarà l'esito parlamentare di que­
sto disegno di legge, però esso ha un 
valore particolare anche per dimostrare 
quanto sia stretta la relazione tra il ruolo 
degli organi regionali e l'atteggiamento 
del legislatore nazionale e non. 

Ci troviamo quindi di fronte ad una 
prima discrasia del tutto evidente per cui 
gli statuti non prevedono responsabilità 
individuali, « schiacciano » il presidente -
al pari degli altri - in una indifferenziata 
collegialità di giunta, l'esperienza e le 
leggi - non soltanto di carattere ammini­
strativo - danno un rilievo crescente ad 
entrambi i soggetti. Quando vi è una di­
varicazione, non vuol dire che un'istitu­
zione non funzioni, ma che la veste giuri­
dica, da un lato, ed il suo funzionamento, 
dall'altro, si sono « allontanati »: tutto 
ciò, dal punto di vista istituzionale, rap­
presenta un elemento sicuramente nega­
tivo. Le stesse affermazioni si possono 
fare anche nei confronti del consiglio re­
gionale. Il consiglio si è trovato « spiaz­
zato » - se mi è consentito utilizzare una 
forma sintetica - tra una negoziazione 
che gli sfugge, perché avviene a livello di 
giunte e di assessorati, e una negozia­
zione tra gli interessi - mi riferisco a 
quelli funzionali, a quelli settoriali e a 
quelli territoriali - che avviene, prevalen­
temente, a livello di giunta. Quindi il 
consiglio non partecipa a tale negozia­
zione e, inoltre, non è attrezzato all'altro 
ruolo che potrebbe ricoprire, vale a dire 
alla canalizzazione degli interessi « de­
boli », di quelli residui, di quelli trasver-
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sali e via dicendo. Ciò non si verifica 
proprio perché la sua « forte » territoria­
lità - come veniva ricordato poc'anzi dal 
professor D'Onofrio - fa sì che, in defini­
tiva, il consigliere debba innanzitutto pre­
occuparsi della sua area territoriale e, in 
particolare, delle forze politiche di cui è 
espressione. 

Tutto ciò non sta a significare che il 
bilancio delle regioni sia negativo. Biso­
gna sottolineare il fatto che i rendimenti 
delle varie regioni sono fortemente diffe­
renziati perché risulta assai diverso il 
contesto in cui operano: questo è l'ele­
mento che qualifica i rendimenti delle 
varie regioni e non la loro forma di go­
verno. Alla luce di tali considerazioni, 
credo che le nostre valutazioni critiche 
debbano volutamente e consapevolmente 
limitarsi a quello « scarto » esistente tra 
la veste istituzionale e il funzionamento 
istituzionale, lasciando la resa comples­
siva dell'Ente ad un discorso diverso. 

Dall'esame di vari dati statistici a mia 
disposizione, ho avuto conferma del fatto 
che non sono possibili generalizzazioni di 
alcun genere per quanto riguarda le re­
gioni. Ciò è confermato, per esempio, dal­
l'analisi dei dati relativi a quello « spiaz­
zamento » del consiglio cui facevo riferi­
mento in precedenza; in questo caso, nel-
l'esaminare gli strumenti di controllo, ho 
constatato una variazione straordinaria di 
numeri senza alcun significato e non ri­
conducibili ad alcuna variabile significa­
tiva. Se ciò è vero e se così « forte » è il 
fatto che, in un certo senso, il processo 
decisionale e la funzione d'indirizzo 
(quello che scolasticamente si dice essere 
e contrassegnare la forma di governo) di­
pendano, da una parte, dal contesto in 
cui ogni regione opera, dalle dimensioni 
geografiche, dal tipo e dall'organizzazione 
degli interessi, dalle ricchezze caratteristi­
che della singola società e, dall'altra, da­
gli atteggiamenti del potere centrale; se 
tutto ciò è vero, dicevo, mi chiedo che 
senso abbia affrontare direttamente il 
problema della forma di governo o, co­
munque, con quali obiettivi ed aspetta­
tive lo si faccia. Giudico positivamente il 
lavoro che la Commissione si accinge a 

svolgere, proprio nella consapevolezza che 
tale argomento non rappresenta un pro­
blema ma una grande tematica da affron­
tare in cui tutti i problemi finiscono per 
confluire. Probabilmente, la sua funzione 
è quella di mettere « allo scoperto » 
quella serie di fili che passano per la 
regione più che il punto di attacco di 
un'azione istituzionale: ciò non toglie, co­
munque, che un'azione istituzionale e al­
cuni interventi si possano porre in essere 
come obiettivi. Se ciò corrisponde al vero 
e se è vero che è ragionevole non imma­
ginare rovesciamenti totali (una regione 
che amministrativa non è più, una nego­
ziazione che avviene al consiglio e non 
alla giunta: si tratta di elementi che ci 
« spiazzerebbero » ulteriormente) allora 
forse, sia pure con un ridimensionamento 
degli obiettivi, alcune cose possono essere 
fatte in maniera positiva. 

Alla luce di queste considerazioni, ri­
tengo giustificato l'accentramento dell'at­
tenzione sull'esecutivo regionale. Credo 
che, se il potere, le decisioni e le negozia-
zioili avvengono nell'ambito dell'esecu­
tivo, è giusto che esso sia posto al centro 
dell'attenzione. A mio avviso l'istituto 
esecutivo non sta a significare un potere 
sostanzialmente irresponsabile dei singoli 
assessori; ciononostante credo che la cor­
rezione del ruolo e del peso dei singoli 
assessori debba rappresentare uno degli 
obiettivi di quell'azione di riforma di 
questo sistema di governo regionale. 

Un altro obiettivo altrettanto impor­
tante e sicuro è quello di individuare, 
all'interno delle giunte, settori od aree di 
integrazione funzionale. Ritengo, infatti, 
che l'infelice esperienza dei dipartimenti 
dovrebbe farci riflettere attentamente. 

Mi chiedo se vi siano meccanismi di 
responsabilità collettiva collegabili alle 
aree di cui gli assessori rispondono con­
giuntamente al consiglio. 

Per quanto riguarda l'elezione diretta 
o meno del presidente, personalmente nu­
tro alcuni dubbi sulla possibilità di arri­
vare ad una soluzione di questo genere in 
tempi brevi e, diciamo così, senza 
squassi. La regione, infatti, è un'entità 
lontana dalla propria collettività ed in-
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torno alla figura del presidente si cree­
rebbero forme di polarizzazione in cui 
taluni gruppi di interesse potrebbero 
avere il loro peso: non sono sicuro, in­
somma, che ciò ci condurrebbe a fare un 
passo in avanti. Certo è che - eletto di­
rettamente o meno - la figura del presi­
dente è centrale e tanto più lo sarà 
quanto più aumenteranno le forme di ac­
cordo fra enti; forse questo è un altro 
obiettivo da mettere nel mirino. 

Per quanto riguarda il consiglio, non 
arrivo a dire che esiste una specie di 
divisione del lavoro, nel senso di attri­
buire gli interessi forti alla giunta ed al 
consiglio la tutèla delle parole non dette, 
delle voci afone o degli interessi margi­
nali: sarebbe davvero ridurre eccessiva­
mente il ruolo del consiglio. In questo 
senso possono risultare positive soluzioni 
quali l'adozione, in un collegio regionale, 
di forme più incisive e meno preoccupate 
di democrazia diretta o di intervento po­
polare. Non credo che il problema dei 
consigli sia quello dell'aumento dei consi­
glieri regionali, in quanto essi necessitano 
più di strutture che non di consiglieri. 

Proverò ora a trarre qualche conclu­
sione dalle mie affermazioni. Innanzitutto 
il bilancio delle regioni è variegato ed è 
quello istituzionale che ci pone dei pro­
blemi; la distinzione mi pare importante. 
Il rendimento sconta, per quanto riguarda 
l'aspetto giuridico, la forte discrasia fra 
assetto reale e veste istituzionale. Perché 
la forma di governo non è in grado di 
plasmare i processi decisionali a livello 
regionale ? Perché la regione non ha il 
peso sufficiente per farlo. Bisogna riflet­
tere sul fatto che non esiste un prima o 
un dopo rispetto a vent'anni fa: oggi 
siamo consapevoli che, in presenza del 
sistema e dei processi decisionali con i 
quali essa interagisce, la regione non è 
un nodo sufficientemente forte da condi­
zionare tali processi. Se ciò è vero, creare 
una forma di governo senza tener conto 
di questo elemento significa allora co­
struire sulla sabbia. La forma di governo 
sarà allora un'azione congiunta di più 
soggetti ed a questo riguardo risulterà 
cruciale il ruolo del legislatore e del si-
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stema centrale. In questo campo ritengo 
sia molto ampia la tastiera degli inter­
venti tesi a ridurre progressivamente lo 
scarto fra la veste istituzionale delle re­
gioni ed il loro effettivo funzionamento. 

Per quanto concerne la legge eletto­
rale, condivido ampiamente quanto è 
stato affermato e sono convinto che tutto 
ciò che possa servire ad una migliore se­
lezione della classe politica regionale e, 
contemporaneamente, allo sganciamento 
del consigliere regionale da interessi 
troppo territorializzati e soffocanti sia as­
solutamente positivo. Ripeto, non sono si­
curo che arrivare all'elezione diretta del 
presidente della giunta rappresenti dav­
vero un passo avanti. 

Ciò che mi pare il sistema centrale 
possa utilizzare - da qui l'importanza 
della discussione aperta in sede parla­
mentare - è tutta una serie di interventi, 
tra i quali la conferenza dei presidenti. In 
questo momento è in atto il riordino sia 
degli organi misti sia dei comitati inter­
ministeriali, che non sarà privo di in­
fluenza per il funzionamento delle re­
gioni. Ritengo cioè che, se questi istituti 
riusciranno ad essere riordinati in modo 
da costringere le decisioni su aree funzio­
nali omogenee e da correggere la settoria-
lità e verticalità tipiche delle nostre deci­
sioni amministrative, ciò non potrà che 
rappresentare un dato positivo. A mio av­
viso non è, inoltre, trascurabile per le 
regioni la sorte che avrà la legge sul 
procedimento amministrativo: non si 
tratta di un fuor d'opera, perché il setto­
rialismo dei singoli assessori è in parte 
compensato da una forma rinnovata di 
integrazione (perché è lì che si gioca la 
possibilità per il consiglio di controllare 
la giunta). 

Non credo sia stata una debolezza od 
un'ingenuità del legislatore di ventuno 
anni fa quella di immaginare i consiglieri 
regionali che « scalavano » tanto quanto 
quelli comunali: la verità è che la regione 
risente profondamente della forma di go­
verno degli enti locali e quindi, se si avrà 
il coraggio di lasciare a questi ultimi la 
scelta della forma di governo, non sarà 
più possibile negare questa facoltà alla 
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regione, quale che sia l'interpretazione 
dell'articolo 121 della Costituzione ( che a 
quel punto dovrà essere più estesa). 

Ritengo inoltre che l'attuazione della 
legge n. 400 sia un punto nodale: come 
possiamo, infatti, parlare della forma di 
governo regionale se dall'attuazione di 
tale legge emergerà una presidenza del 
consiglio, per così dire, meno liquida di 
quanto sia stata fino ad ora e capace di 
tenere il volante in mano ? Ciò è per le 
regioni di eccezionale importanza, molto 
più di altri aspetti che potrebbero essere 
formalmente più apprezzabili. 

Da ultimo mi sia consentito affermare, 
concordando pienamente con il professor 
Giannini, che è necessario consentire alle 
regioni una maggiore trasparenza istitu­
zionale: non si tratta semplicemente di 
un fatto di pulizia giuridica, ma di un'o­
perazione di democrazia nel senso della 
riconoscibilità delle istituzioni. Da questo 
punto di vista credo che le regioni meri­
dionali siano diverse, per il contesto in 
cui operano: la legislazione speciale, le 
vicende della ex Cassa per il Mezzogiorno 
o la presenza della criminalità organiz­
zata: tanto più esse sapranno rispondere 
a tali esigenze, quanto più si sarà dato 
un contributo anche alla soluzione di 
quel problema. 

PRESIDENTE. Ringrazio i professori 
Giannini, Pototschnig, D'Onofrio e Cam­
melli ed invito i colleghi a rivolgere ai 
nostri ospiti le domande che riterranno 
opportune. 

RENZO PASCOLAT. Vorrei porre una 
questione che mi pare sia stata sollevata 
con particolare apprensione da parte di 
alcuni relatori e cioè quella che si riferi­
sce al potere di controllo - e quindi del­
l'equilibrio che necessariamente dovrebbe 
esservi sul piano costituzionale ed istitu­
zionale - attribuito sia alla giunta sia al 
consiglio regionale. Questo mi sembra, in­
fatti, un problema di particolare ri­
guardo, considerata la possibilità, che è 
stata più volte prospettata, di una rivisi­
tazione dell'ordinamento delle regioni a 

statuto sia ordinario sia speciale. Da que­
sto punto di vista, cioè dal versante delle 
competenze della giunta regionale e delle 
competenze delle assemblee, a me sembra 
che dovremmo cercare di fissare alcuni 
punti fermi per un ragionamento attendi­
bile, altrimenti rischieremmo di porre dei 
problemi ai quali molto difficilmente si 
potrebbero dare risposte. 

In questo senso, mi sembra di aver 
colto nella relazione del professor Po­
totschnig un aspetto molto interessante. 

Da questo punto di vista, vorrei par­
tire dall'esperienza di una regione che, 
nel contesto di quelle a statuto speciale, 
presenta punti di particolare importanza 
su cui riflettere: mi riferisco alla regione 
Friuli-Venezia Giulia. 

Questa regione, che negli ultimi venti 
anni è riuscita certamente a contribuire 
al rafforzamento del sistema regionale nel 
nostro paese, tuttavia vive al suo interno 
dati e situazioni che devono assoluta­
mente essere considerati. Mi riferisco alla 
questione del rapporto tra giunta e consi­
glio regionale. 

In sostanza, lo statuto di quella re­
gione consente alla giunta, al presidente 
ed agli assessori, di svolgere un ruolo di 
carattere politico, di avere poteri decisio­
nali direi quasi assoluti e contemporanea­
mente di gestire in via diretta tutti gli 
aspetti amministrativi di quella regione. 
Di conseguenza l'assemblea elettiva è un 
organo di pura e semplice ratifica. 

Ora, mi chiedo, se ho ben colto il 
significato dell'intervento del professor 
Pototschnig, se sia possibile considerare 
questa una questione sulla quale riflet­
tere, nel senso che possiamo rilevare a 
questo riguardo tutta una serie di disfun­
zioni dal punto di vista istituzionale. 
Quindi, vorrei capire se il problema da 
noi sollevato, nella prospettiva di modifi­
che costituzionali o statutarie, potrà even­
tualmente essere considerato. Mi chiedo 
anche in quali termini questo problema 
possa essere assunto perché non acquisti 
semplicemente un carattere generale, 
senza che sia possibile dare una risposta 
attendibile. 
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Vorrei concludere, chiedendo al profes­
sor Giannini se le sue affermazioni ini­
ziali considerino nella specifica situazione 
del nostro paese la possibilità di intro­
durre modifiche al regime degli statuti, 
sia ordinari sia speciali, in considerazione 
del fatto che vi è stata una caduta del 
regionalismo e della funzione delle re­
gioni nel nostro paese e che, dal punto di 
vista del rapporto tra regioni. Stato e 
comunità, abbiamo potuto constatare ele­
menti di particolare negatività. 

FRANCO BASSANINI, Relatore per le re­
gioni a statuto ordinario. Credo che gli 
interventi dei nostri quattro autorevoli in­
terlocutori abbiano già dimostrato la dif­
ficoltà di questa indagine conoscitiva e 
insieme il suo interesse, e sarebbe forte la 
tentazione di avviare una discussione con 
loro, il che, dati i tempi, è impossibile. 
Forse bisognerà riflettere su come poter 
acquisire ulteriori loro opinioni in un mo­
mento successivo, magari per iscritto o in 
altra sede perché temo che le nostre do­
mande, necessariamente sintetiche e le 
loro risposte, anch'esse necessariamente 
sintetiche, ci lasceranno insoddisfatti per 
l'impossibilità di approfondire una serie 
di spunti estremamente interessanti che 
oggi mi sembra siano stati posti. 

Vorrei formulare alcune domande, di­
cendo subito che una parte di esse ha già 
avuto risposta, ma, avendo avuto risposta 
a seconda dei casi da uno solo dei nostri 
ospiti, a me interesserebbe molto cono­
scere l'opinione anche degli altri. 

L'intervento del professor Cammelli 
metteva in un certo senso in discussione 
l'impostazione della nostra indagine cono­
scitiva, anche se poi egli ha ridimensio­
nato la sua interpretazione. È certamente 
vero che non è la forma di governo a 
plasmare i processi decisionali, ma vice­
versa; è anche certamente vero che il giu­
dizio sul rendimento delle regioni è diffe­
renziato. 

Tuttavia, vi chiedo se il rendimento 
sia differenziato nel senso che per alcune 
regioni si può esprimere un giudizio com­
plessivamente positivo, nonostante la 
forma di governo. Cioè, ritenete che non 

vi sia un problema di valutazione della 
incidenza della forma di governo sulla 
funzionalità complessiva e sul rendimento 
della regione ? 

Vi chiedo ancora se non esista un pro­
blema di valutazione differenziata delle 
forme di governo in relazione a contesti 
differenziati. Se eia fosse vero, se cioè, 
come mi sembra vero, dobbiamo porre 
l'accento sulla forte diversità dei contesti, 
allora non assumerebbe una forte evi­
denza - non lo chiedo al professor Gian­
nini che l'ha detto molto chiaramente, 
ma agli altri intervenuti - il problema di 
un ritorno alla libertà statutaria ? E in 
quali modi e con quali limiti ? Lo stesso 
professor Giannini ha usato alcune 
espressioni, parlando di difficoltà applica­
tive e di correzione di soluzioni strava­
ganti, che ponevano alcuni limiti all'auto­
nomia statutaria. 

Qualche indicazione a questo riguardo 
sarebbe utile. La diversità dei contesti 
rimanda alla diversità di soluzioni istitu­
zionali adattate ai contesti medesimi la 
cui decisione, in un'ottica autonomistica, 
dovrebbe essere affidata alle istituzioni ed 
alle popolazioni locali. 

Tuttavia, in un'ottica non autonomi­
stica sarebbe possibile pensare a soluzioni 
diverse per prevedere istituzioni differen­
ziate in relazione alla diversità dei conte­
sti. 

Vi chiedo inoltre con quale forma di 
composizione fra l'indicazione di modelli 
e l'autonomia sia possibile pervenire alla 
soluzione di questo problema. 

Sottolineo che l'indicazione di modelli 
non significa necessariamente minore au­
tonomia rispetto all'indicazione in ter­
mini generali di un modello unico, nel 
senso che nell'indicazione di modelli ci si 
può fermare soltanto ad alcune linee fon­
damentali lasciando, quindi, una autono­
mia non nella scelta tra diversi modelli, 
ma nell'articolazione interna a ciascuno 
di essi. 

Credo che la soluzione a cui pensa il 
professor Giannini - e a cui penso an­
ch'io - sia quella relativa ad un'indica­
zione che lasci non solo la scelta fra i 
modelli, ma anche l'autonomia nella defi-
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nizione, in una seria opzione interna, del 
modello prescelto fra i cinque regimi par­
lamentari possibili. 

Ho una terza domanda a cui vorrei 
risposte precise da parte di coloro i quali 
non le abbiano già fornite. A me interes­
serebbe molto sentire, data l'autorevo­
lezza degli interlocutori, una valutazione 
più approfondita sulle soluzioni presiden­
ziali, anche a proposito dell'elezione di­
retta del presidente della regione. Mi 
pare di aver colto giustamente un ac­
cenno al fatto che le soluzioni presiden­
ziali debbano essere valutate in relazione 
al caso specifico, per cui si può essere 
per l'elezione diretta del sindaco e non 
per quella del presidente della regione, 
del Presidente della Repubblica o del Pre­
sidente del Consiglio. 

Ora, il meccanismo dell'elezione di­
retta, che certamente favorisce scelte 
chiare, alternative precise, identificazione 
di responsabilità in relazione al momento 
decisionale, nel sistema dell'informazione 
verso il quale stiamo andando, basato es­
senzialmente sull informazione attraverso 
il mezzo televisivo, rischia forse di con­
centrare la decisione non sulla scelta di 
programmi e indirizzi politico-ammini­
strativi, ma fra persone in relazione alla 
loro maggiore o minore capacità di co­
municazione, alla loro minore o maggiore 
simpatia. Oggi vi è forse questo ulteriore 
problema, a differenza del passato; ma 
nell'ambito delle scelte puramente presi­
denziali possono essere trovati meccani­
smi attraverso i quali il voto dell'elettore 
si concentri sugli uomini, ma sia colle­
gato ad una scelta sui programmi, sulle 
coalizioni, sulle maggioranze e così via. Il 
presidente Barbera ed io ci siamo eserci­
tati nel tentativo di identificarne una. Li­
mitandosi all'elezione diretta del presi­
dente della giunta regionale, vorrei cono­
scere i prò e i contra, soprattutto in rela­
zione alle evoluzioni più recenti del no­
stro sistema sociale, in particolare del si­
stema dell'informazione. 

La quarta domanda verte sul collegio 
uninominale, a proposito del quale ho 
ascoltato una chiara opinione favorevole 
ed una altrettanto chiara opinione contra­

ria. Vorrei capire, anche in questo caso, 
se si tratti di opinioni formulate in gene­
rale. Io dico subito che sono nettamente 
uninominalista per le elezioni politiche 
nazionali, cioè in una grande dimensione 
territoriale, sono molto più perplesso in 
una dimensione territoriale minore. Ri­
peto, vorrei capire se si tratti di opinioni 
generali o se esse siano riferite propria­
mente al problema dell'elezione del consi­
glio regionale, quindi in una dimensione 
intermedia. Ciò a mio avviso è impor­
tante anche per la questione posta dal 
professor D'Onofrio che in termini gene­
rali mi lascia alquanto perplesso. Io non 
direi che i paesi che adottano il sistema 
uninominale, molti dei quali non preve­
dono l'elezione diretta del capo dell'ese­
cutivo, siano dotati di un sistema prede­
mocratico. In tal caso dovremmo affer­
mare che sono predemocratici paesi come 
la Germania federale e la Gran Bretagna, 
nei quali non vi è alcun meccanismo isti­
tuzionale di elezione diretta del capo del­
l'esecutivo. 

FRANCESCO D'ONOFRIO, Ordinario di 
diritto pubblico alla facoltà di scienze poli­
tiche dell'Università La Sapienza di Roma. 
È la storia: la Thatcher è la Thatcher ! 

FRANCO BASSANINI, Relatore per le re­
gioni a statuto ordinario. L'unico meccani­
smo istituzionale deriva dal sistema dei 
partiti, probabilmente favorito dal mecca­
nismo elettorale a collegio uninominale. 

In ogni caso, mi pare che il problema 
si presenti in termini diversi per corpi 
elettorali, società o collettività di dimen­
sioni minori, nei quali si possa realizzare 
il meccanismo di identificazione tra le 
dimensioni dell'istituzione e il collegio 
nel quale si è eletti con maggiore facilità, 
cosa che non avviene per le grandi di­
mensioni di un intero Stato o di una 
intera nazione. Infine, vorrei chiarire al­
cuni aspetti circa l'incompatibilità fra 
mandato rappresentativo e funzioni di go­
verno, questione riproposta dal professor 
D'Onofrio sul modello della Costituzione 
francese. È un problema che credo non 
debba essere sottovalutato. 
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Non ho compreso le argomentazioni 
del professor D'Onofrio sulla questione; 
non ho capito, in altri termini, se egli 
pensi ad una incompatibilità che diventi 
una vera e propria ineleggibilità del tito­
lare di un mandato rappresentativo alla 
funzione governativa. In realtà, l'indica­
zione suggestiva del collega (occorre che 
gli elettori capiscano che si è eletti non 
per governare e amministrare, ma per le­
giferare e rappresentare) vale se vi è una 
ineleggibilità, mentre non vale se vi è 
una incompatibilità alla francese. Per la 
verità in Francia si è eletti per rappresen­
tare e legiferare, ma anche per governare. 
In realtà i ministri sono scelti prevalente­
mente, come avviene in Italia, nell'ambito 
del corpo rappresentativo e a quel punto 
al rappresentante eletto succede un vice, 
che fa da sostituto e tiene « in caldo » il 
posto. 

PRESIDENTE. È una soluzione legata 
alla stabilità dell'esecutivo. 

FRANCO BASSANINI, Relatore per le re­
gioni a statuto ordinario. Gli argomenti 
del professor D'Onofrio sono suggestivi, 
ma non mi è ben chiaro come si possano 
tradurre in un meccanismo efficiente. 

Infine, noi abbiamo una legislazione 
nazionale apparentemente connessa a si­
tuazioni di emergenza che si stanno tal­
mente generalizzando da diventare ormai 
situazioni di quasi normalità, che preve­
dono la sostituzione delle forme di go­
verno regionale locale con l'istituzione di 
governi straordinari, in genere statali, ma 
non necessariamente, basati su una forte 
concentrazione delle decisioni e su una 
forte riduzione del meccanismo di deci­
sione decentrato, con la concessione a 
soggetti pubblici o privati, a seconda dei 
casi, di tutta una serie di decisioni ulte­
riori e successive. Ciò crea problemi isti­
tuzionali evidenti. 

Vorrei sapere come sia possibile, ra­
gionando sulle forme di governo delle re­
gioni, trovare una soluzione che risponda 
a tali esigenze in modo coerente con il 
modello istituzionale generale, determi­
nato da un sistema di rapporti tra Stato 

e autonomie. Il professor Cammelli ha 
scritto articoli interessanti a tale riguardo 
e forse potrebbe esprimere qualche con­
cetto in questa sede. È chiaro, però, che 
si tratta di una domanda che rivolgo a 
tutti. 

LIONELLO BERTOLDI. Signor presi­
dente, sono convinto che le ricchissime 
relazioni e introduzioni, svolte dai quat­
tro relatori, costituiscano in qualche caso 
una provocazione e dovranno servire alla 
Commissione come un ventaglio di pro­
blematiche e di categorie di interventi da 
tenere presenti nell'indagine. Dovrebbe 
essere quindi logico che non dovremmo 
rivolgere domande ai relatori in questa 
sede ma, come mi capita di frequente, io 
mi consento di essere estremamente par­
ticolare ed esprimo la mia obiezione e la 
mia perplessità su ciò che ho sentito defi­
nire come un dissolvimento delle peculia­
rità delle regioni a statuto speciale. È 
certo che, da un lato, alcune particolarità 
avranno presentato una parvenza di dis­
solvimento e che, dall'altro lato, saranno 
cresciute determinate esigenze nelle re­
gioni a statuto ordinario che le hanno 
avvicinate a quelle a statuto speciale; tut­
tavia, devo manifestare la mia perplessità 
in ordine all'affermazione che le partico­
larità delle regioni a statuto speciale si 
sono dissolte. La regione Trentino Alto-
Adige, per esempio, con i suoi tre livelli 
di autonomia tutta particolare, sta ancora 
vivendo un momento di completamento e 
di crescita dei valori autonomistici. L'i­
dea che si sia giunti ad una fase di dis­
solvimento delle particolari autonomie 
delle regioni a statuto speciale deve per­
tanto essere sottoposta ad una più attenta 
riflessione. 

Consento a me stesso di essere ancora 
estremamente particolare nel porre un al­
tro quesito sulle prerogative del consiglio 
nei confronti della volontà di intervento 
della giunta quando vi sia, per esempio, 
il problema di modificare norme di sta­
tuti, come quello di autonomia speciale 
del Trentino-Alto Adige, concernenti la 
materia dei rapporti finanziari tra Stato, 
regione e province autonome. In un'occa-
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sione del genere sono sorti dubbi, risolti 
in maniera pragmatica, su quale soggetto 
istituzionale dovesse assumere determi­
nate decisioni: se i consigli provinciali di 
Trento e Bolzano, se il consiglio regio­
nale, oppure le giunte provinciali e la 
giunta regionale. A nostro avviso, erano i 
consigli che dovevano essere investiti 
della questione; comunque, il caso è stato 
risolto con l'approvazione di un ordine 
del giorno votato all'unanimità. Rimane, 
tuttavia, aperto un dubbio in ordine ai 
ruoli che devono essere svolti da consigli 
e giunte nell'ambito di decisioni come 
quella cui ho accennato. * 

Infine, desidero trattare un altro tema, 
altrettanto specifico e quindi forse non 
del tutto pertinente alla materia in 
esame. Proprio in quanto, a mio avviso, 
le autonomie speciali non hanno perduto 
le loro particolarità, si porrà il problema, 
man mano che proseguirà il processo sto­
rico di sviluppo delle autonomie, di gui­
dare l'aggiornamento delle norme di at­
tuazione degli statuti speciali. Mi chiedo, 
quindi, quale sia il livello legislativo più 
opportuno per la modifica di tali norme 
di attuazione. 

Mi scuso per la particolarità del mio 
intervento, ma sono certo che i relatori 
ed i nostri autorevoli ospiti, nel rispon­
dere, riusciranno a coinvolgere l'interesse 
generale. 

VITO RIGGIO, Relatore per le regioni a 
statuto speciale. Molte interessanti que­
stioni sono state già poste dall'onorevole 
Bassanini, come osservato anche dal pro­
fessor Cammelli, il tema oggetto della no­
stra indagine conoscitiva concerne infatti 
numerosi aspetti e problemi. Alcuni di 
essi sono comuni alle forme di governo in 
sede nazionale, regionale, locale e l'onore­
vole Bassanini ha già richiesto chiari­
menti su di essir 

Più specificamente, desidero porre al 
professor Giannini una domanda che rap­
presenta, direi, una mia angoscia perso­
nale. In definitiva, le forme di governo 
servono per raggiungere determinati 
obiettivi e, soprattutto, per colmare il ri­
tardo di alcune regioni. A questo propo­

sito parlavo della dissoluzione delle forme 
di governo tradizionali, su cui mi sem­
brava concordare anche il professor Cam­
melli. Una vera novità, ormai, può essere 
rappresentata soltanto da un quantum in 
più che sia utile al perseguimento di que­
gli obiettivi di crescita civile ed econo­
mica che non sono stati raggiunti con le 
esperienze passate di governo. 

Mi sembra che il rovesciare il ragiona­
mento, prendendo atto dell'esistenza di 
forme di governo differenziate nella so­
stanza, dipendenti da condizioni ecologi­
che, per cui, paradossalmente, esiste un 
buon governo nelle regioni in cui cento 
anni fa vi erano associazioni di birdwat-
ching o bande musicali, mentre il go­
verno è peggiore nelle regioni dove non 
esistevano simili iniziative, ci riconduca 
drammaticamente alla seguente que­
stione: come può essere immaginato non 
un modello astratto, ma una forma di 
governo specificamente adeguata al perse­
guimento di obiettivi che non sono stati 
raggiunti in passato ? Ciò, anche nella 
considerazione che, formalmente, autono­
mia per l'invenzione di modelli è già con­
tenuta negli statuti e che le relative po­
tenzialità non sono state utilizzate con il 
conseguente ulteriore aggravamento dei 
problemi. Poiché il nostro principale in­
terlocutore, anche in relazione a questa 
indagine, è rappresentato realisticamente 
dal personale politico delle regioni, sia di 
diritto comune, sia di diritto speciale, e 
dato che la stessa indagine è stata av­
viata in seguito ad un'espressa denuncia 
di insufficienza, in particolare della re­
gione Campania, ma in generale di tutte 
le regioni, occorre porsi una domanda 
concreta. Chiedo, pertanto, di quali sug­
gerimenti, provocazioni, stimoli, non solo 
culturali ma anche politici, secondo i pro­
fessori Giannini e Pototschnig sia possi­
bile servirsi per evitare di concludere la 
nostra indagine conoscitiva con la sem­
plice osservazione che, poiché le forme di 
governo dipendono sostanzialmente dalle 
differenze regionali, visto che queste ul­
time permangono, dobbiamo rassegnarci 
ad avere regioni nelle quali il governo è 
garantito anche quando il suo rendimento 
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è scarso ed altre, invece, alle quali non è 
possibile fornire alcuna risposta od indi­
cazione. 

PRESIDENTE. Diverse domande di 
mio interesse sono già state rivolte dai 
colleghi che mi hanno preceduto; per 
quanto mi riguarda, desidero particolar­
mente approfondire l'ipotesi, formulata 
dal professor Giannini, dell'autonomia 
statutaria anche per quanto riguarda l'or­
ganizzazione del governo (ipotesi che già 
conoscevo perché inserita in un progetto 
di riforma delle autonomie locali elabo­
rato dallo stesso professor Giannini in­
sieme con alcuni collaboratori). 

Intendo, inoltre, rivolgere una do­
manda al professor D'Onofrio. Questi ha 
affermato che i collegi uninominali, se 
non collegati alla elezione diretta dell'ese-
cuitivo, possono determinare l'esplodere 
di corporativismi territoriali, mentre il 
collegio più ampio associato al sistema 
delle preferenze può consentire il supera­
mento delle angustie municipalistiche. A 
mio avviso, se è vero che il collegio am­
pio associato al voto di preferenza non 
determina la prevalenza di angustie loca-
listiche, o di interessi non soltanto pura­
mente territoriali, è anche vero che 
spinge la rappresentanza a frantumarsi in 
riferimento ad interessi corporativi. Per 
essere più chiaro, il voto di preferenza in 
un collegio ampio induce il rappresen­
tante a collegarsi con una determinata 
categoria (ai coltivatori diretti, agli arti­
giani, agli operai di una determinata 
zona che hanno un certo interesse) e 
quindi a ricercare una sintesi che può 
essere fornita dal partito politico o, 
quando esso (soprattutto se di massa) è 
in crisi, dalla elezione diretta dell'esecu­
tivo. 

Vorrei sapere se il professor D'Onofrio 
è d'accordo su questa mia osservazione; 
desidererei inoltre conoscere la sua valu­
tazione in ordine all'organizzazione dei 
lander della Repubblica federale tedesca, 
una struttura autonoma nella quale vige 
un sistema elettorale misto che prevede 
l'elezione dei rappresentanti in parte me­
diante il sistema del collegio uninomi­

nale, in parte attraverso il collegio unico 
di land. Vorrei inoltre sapere qual è il 
giudizio degli esperti in ordine al sistema 
misto sul quale si potrebbe innestare an­
che un'eventuale elezione dei rappresen­
tanti dell'intera regione collegata alla no­
mina di un esecutivo attraverso l'indica­
zione di un capolista o di un candidato 
comune a più liste che possa essere consi­
derato colui che sarà chiamato a formare 
il nuovo Governo. 

MARCO CAMMELLI, Ordinario di diritto 
amministrativo alla facoltà di giurispru­
denza dell Università di Bologna. Signor 
presidente, vorrei fare una proposta. Se­
guendo le indicazioni dell'onorevole Bas-
sanini, ritengo opportuno che gli invitati 
rispondano alle questioni oggetto della di­
scussione di questa sera dopo una breve 
riflessione. 

PRESIDENTE. Chi ritiene di poter 
dare una breve risposta, può prendere la 
parola nel corso di questa seduta. La pre­
sidenza e i relatori individueranno le 
forme di acquisizione dei contributi degli 
esperti. 

MASSIMO SEVERO GIANNINI, Professore 
emerito di diritto amministrativo alla fa­
coltà di giurisprudenza dell'Università La 
Sapienza di Roma. Signor presidente, pos­
siamo rispondere per iscritto ? 

FRANCO BASSANINI, Relatore per le re­
gioni a statuto ordinario. Non osavo chie­
derlo perché mi rendo conto dell'impe­
gno. Se ci fosse, però, questa disponibilità 
da parte dei nostri ospiti, ritengo si trat­
terebbe di un utilissimo contributo. 

MASSIMO SEVERO GIANNINI, Professore 
emerito di diritto amministrativo alla fa­
coltà di giurisprudenza dell'Università La 
Sapienza di Roma. Ritengo che ciò sia 
semplificato dalla lettura dei verbali della 
seduta. 

Per quanto riguarda il merito delle 
questioni poste, dovete tener presente che 
io sono favorevole alla repubblica presi­
denziale e che, quindi, ritengo che tutti 
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gli altri sistemi siano difettosi. È chiaro 
che a livello regionale io vedo un sistema 
presidenziale (uno dei tre tipi esistenti), 
ma tale scelta dovrebbe essere demandata 
alle regioni. Non vi è dubbio che le re­
gioni Friuli-Venezia Giulia e Sardegna si 
reggono su un sistema presidenziale di 
fatto. Altrove, come in Calabria o in 
Campania, il sistema non esiste, poiché 
vige un « non-sistema », dal momento che 
uno dei sistemi parlamentari esistenti si è 
rivelato non funzionante. Infatti, potete 
definirmi il sistema vigente nella regione 
Campania ? 

Ritengo, quindi, che l'autonomia statu­
taria debba indirizzarsi verso una scelta 
tra i vari sistemi presidenziali, tra i vari 
sistemi parlamentari e - perché no ! -
verso il sistema direttoriale. Vorrei preci­
sare che questi non sono modelli di ca­
rattere particolare perché sappiamo be­
nissimo che, ad esempio, il sistema parla­
mentare in alcuni casi vede la prevalenza 
dell'assemblea che ha non solo il potere 
di indirizzo, ma anche quello amministra­
tivo; mentre vi sono altri casi in cui l'as­
semblea non conta niente, legifera esclusi­
vamente determinando il modo di agire 
generale del sistema senza alcun altro po­
tere politico, in quanto l'indirizzo è attri­
buito al cosiddetto esecutivo. 

Qual è il sistema migliore ? È impossi­
bile poterlo dire; ciascuno ha le proprie 
esigenze e tradizioni. Le regioni d'Italia 
che provengono dall'antica tradizione co­

munale (Umbria, Toscana, Emilia e Mar­
che) non hanno niente a che fare neppure 
con la Lombardia e la Liguria. Possiamo 
veramente pensare che una parte dell'Ita­
lia, fortemente influenzata da tradizioni 
comunali, come la Toscana, possa adot­
tare un sistema diverso da quello consi­
liare ? Chiaramente no ! Ce l'hanno nel 
sangue... 

PRESIDENTE. Il senatore Galeotti, 
che è toscano, annuisce. 

MASSIMO SEVERO GIANNINI, Professore 
emerito di diritto amministrativo alla fa­
coltà di giurisprudenza dell'Università La 
Sapienza di Roma. Anche se ho quell'ac­
cento, purtroppo non sono toscano, ma 
penso che sia proprio così. 

PRESIDENTE. Ringrazio il professor 
Giannini per la disponibilità a rispondere 
per iscritto sulla base delle domande e 
delle considerazioni svolte nel corso della 
seduta della Commissione. 

Ringrazio gli ospiti per essere interve­
nuti e per aver fornito un così importante 
contributo ai lavori della Commissione 
nell'ambito dell'indagine conoscitiva sulle 
forme di governo regionali. 

La seduta termina alle 19. 




