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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
DELLA I COMMISSIONE

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI
GIUSEPPE BRESCIA

La seduta comincia alle 13.45.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità
dei lavori della seduta odierna sarà assicu-
rata anche attraverso la trasmissione di-
retta sulla web tv della Camera dei depu-
tati.

Audizione del Ministro per i rapporti con
il Parlamento e per la democrazia di-
retta, Riccardo Fraccaro, sulle linee pro-
grammatiche.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
l’audizione del Ministro per i rapporti con
il Parlamento e per la democrazia diretta,
Riccardo Fraccaro, sulle linee programma-
tiche.

Ci hanno raggiunto i colleghi del Senato.
Saluto il presidente Borghesi, che è qui al
mio fianco, e, ovviamente, il Ministro Frac-
caro.

Avverto che, come già anticipato in seno
agli Uffici di presidenza, integrati dai rap-
presentanti dei gruppi, delle Commissioni,
il Ministro dovrà recarsi alle 14,50 al Se-
nato per indifferibili impegni parlamentari.
Pertanto, qualora il tempo a disposizione
delle Commissioni non risultasse suffi-
ciente a completare nella seduta odierna
l’audizione, se ne programmerà il seguito
in altra data.

Il Ministro ci ha fatto sapere che il suo
intervento dovrebbe durare intorno ai 25
minuti, quindi credo che avremo l’oppor-

tunità di fare almeno un primo giro di
domande; il Ministro, in ogni caso, si potrà
riservare di fornire le risposte in un even-
tuale seguito dell’audizione.

Do la parola al Ministro Fraccaro per lo
svolgimento della sua relazione.

RICCARDO FRACCARO, Ministro per i
rapporti con il Parlamento e per la demo-
crazia diretta. Grazie, signori presidenti,
colleghi deputati e senatori. L’audizione sulle
linee programmatiche costituisce per me
una prima importante occasione di con-
fronto con le Commissioni affari costitu-
zionali delle due Camere sulle materie che
rientrano nelle mie deleghe, relative ai rap-
porti con il Parlamento e alle riforme isti-
tuzionali, con particolare riferimento alla
democrazia diretta.

Dirò innanzitutto che gli obiettivi di
rinnovamento dei meccanismi istituzionali
che è mio compito delineare in questa sede
sono obiettivi di legislatura, che sarà indi-
spensabile raggiungere per portare a com-
pimento l’istanza di cambiamento che è
emersa con chiarezza dalle urne. La vo-
lontà popolare, che si è espressa con il voto
democratico, ha sancito chiaramente il pas-
saggio verso la Terza Repubblica, nella quale
è essenziale riconoscere la centralità dei
cittadini sul piano delle forme di parteci-
pazione alla vita politica.

L’auspicio del Governo è quello di aprire
un confronto politico sulle proposte di in-
tervento in tali ambiti, che verranno sotto-
poste all’esame delle Camere nell’ottica di
un dialogo costruttivo, ferma restando la
volontà di incrementare quanto più possi-
bile il processo decisionale in Parlamento.

Premetto alcune considerazioni metodo-
logiche.

Il metodo nuovo che intendiamo utiliz-
zare, come evidenziato nel contratto di
governo, si fonda su un approccio pragma-
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tico, che punta alla realizzazione di « al-
cuni interventi limitati, puntuali, omogenei,
attraverso la presentazione di iniziative le-
gislative costituzionali distinte ed auto-
nome ».

In sostanza, intendiamo superare l’oriz-
zonte delle « grandi riforme », che ha con-
traddistinto i tentativi di riforma degli ul-
timi decenni, i quali, anche quando sono
giunti all’approvazione delle Camere, sono
stati poi respinti dal voto popolare nei
referendum costituzionali.

Le modifiche che proporremo, invece,
dovranno essere puntuali e raggruppate in
argomenti unitari, soprattutto per l’even-
tualità che al procedimento di revisione
costituzionale possa seguire un referendum
popolare. Se un progetto di riforma costi-
tuzionale può culminare con un referen-
dum popolare, infatti, riforme complessive
che fanno confluire in un unico testo que-
stioni differenti darebbero luogo a quesiti
referendari che costringono i cittadini a
scegliere se « prendere o lasciare » un in-
tero « pacchetto ». Viceversa, proprio per-
ché le proposte di riforma che ci accin-
giamo a presentare potranno sfociare in un
referendum, occorre che ciascuna di esse
contenga una modifica chiara e omogenea,
costruita in modo che i cittadini possano
effettivamente rispondere all’eventuale que-
sito referendario con un sì o con un no. Si
tratta di un approccio coerente con l’obiet-
tivo di potenziare ogni forma di consulta-
zione referendaria prevista dall’ordina-
mento.

Peraltro, alcuni degli obiettivi richia-
mati nel contratto potranno essere più ef-
ficacemente e più rapidamente realizzati
senza ricorrere a riforme della Carta co-
stituzionale, bensì intervenendo sulla legi-
slazione ordinaria ovvero sui regolamenti
parlamentari, ovviamente nel rispetto del-
l’autonomia delle Camere. Tutte le volte
che ciò sarà possibile è opportuno evitare
di modificare la Costituzione, che rappre-
senta l’architrave su cui poggia la nostra
comunità. Vogliamo mantenere intatti i prin-
cìpi ispiratori, con degli interventi di ri-
forma atti a rafforzare le previsioni già
contenute nella nostra Carta fondamentale.

L’obiettivo, in sostanza, è quello di con-
solidare il ruolo del Parlamento e dei cit-
tadini all’interno dei processi decisionali,
valorizzando l’essenza della nostra Costi-
tuzione. Il filo conduttore sarà quello della
parsimonia: riforme istituzionali limitate,
puntuali e omogenee, attraverso iniziative
legislative costituzionali, distinte e auto-
nome e solo se necessario.

Sempre sul piano del metodo, special-
mente per quanto riguarda gli interventi
sulla disciplina di rango costituzionale, ri-
tengo che sia indispensabile e particolar-
mente prezioso un confronto ampio e ap-
profondito con tutti i gruppi parlamentari,
in primo luogo nella sede delle Commis-
sioni affari costituzionali delle due Camere.
Spero, quindi, che anche l’audizione di oggi
possa fornire utili spunti di riflessione per
meglio definire il contenuto dei provvedi-
menti che dovremo esaminare nei prossimi
mesi.

Vengo, dunque, alle considerazioni di
merito.

Penso che in quest’Aula possiamo tutti
concordare sulle difficoltà che le istituzioni
rappresentative in Italia, ma più in gene-
rale nelle democrazie moderne, incontrano
nel rispondere ai bisogni e alle domande
dei cittadini. Il senso di sfiducia nelle isti-
tuzioni rappresentative che si riscontra in
tutto l’Occidente evidenzia i limiti della
democrazia rappresentativa. Esso non si
traduce solo in disaffezione alla politica, in
disimpegno e in astensionismo alle elezioni,
ma esprime anche una grande domanda di
maggiore e migliore partecipazione e coin-
volgimento da parte dei cittadini. La nostra
convinzione profonda è proprio questa: per
riconquistare la fiducia, le istituzioni de-
vono a loro volta riconoscerla, distribuendo
le responsabilità decisionali anche ai citta-
dini.

È in questo quadro che si iscrivono le
scelte di fondo del Governo in materia di
riforme istituzionali, in linea con quanto
previsto dal contratto di governo. Occorre,
quindi, potenziare e rendere effettivi gli
strumenti di democrazia diretta, in modo
da rendere più ampia ed effettiva la par-
tecipazione dei cittadini alla vita politica e
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avvicinare l’Italia alle esperienze di altri
Paesi avanzati.

Ricordo, infatti, che gli istituti di demo-
crazia diretta rappresentano un pilastro
insostituibile già in altre democrazie clas-
siche, come quella svizzera e quella degli
Stati Uniti d’America, dove in molti Stati
sono stati accolti e applicati tali princìpi.

Anche in Italia il rafforzamento del ri-
corso a tali istituti può anticipare un cir-
cuito virtuoso.

La democrazia diretta, infatti, consente
ai cittadini di partecipare direttamente alle
scelte politiche del Paese e conferisce loro
un maggiore potere di controllo sulle atti-
vità dei rappresentanti. In particolare, fa-
vorisce l’interesse e la conoscenza dei cit-
tadini con riguardo alle tematiche politiche
e sviluppa un comune e condiviso senso di
responsabilità, consentendo loro di acqui-
sire maggiore dimestichezza nei confronti
dell’attività legislativa. Allo stesso tempo, la
democrazia diretta induce i politici a una
maggiore trasparenza e contribuisce all’ef-
ficienza delle istituzioni, aumentando la
loro capacità di dare risposte alle domande
che provengono dalla società, accrescendo
l’equità nella gestione del potere politico.

La democrazia diretta, inoltre, fa da
argine ad alcuni aspetti degenerativi della
democrazia rappresentativa: tendenze spar-
titorie dei partiti; creazione di privilegi a
favore dei governanti; incremento degli ap-
parati burocratici; dipendenza dalle lobby.
Non dimentico, infine, che gli studi più
recenti dimostrano persino che la demo-
crazia diretta contribuisce allo sviluppo
della crescita economica e, addirittura, al
tasso di felicità della popolazione. La qua-
lità della vita, il cui miglioramento è l’o-
biettivo ultimo del Governo, è direttamente
proporzionale alla presenza degli stru-
menti di democrazia diretta.

In questa prospettiva, una prima inizia-
tiva dovrà riguardare l’introduzione del re-
ferendum propositivo, col quale vogliamo
creare le condizioni per una vera parteci-
pazione popolare ai processi decisionali a
livello istituzionale.

A mio avviso, infatti, il referendum pro-
positivo dovrà essere un importante stru-
mento di partecipazione per i cittadini,

consentendo loro di concorrere all’assun-
zione di decisioni politiche, anche influen-
zando le deliberazioni degli organi rappre-
sentativi. In questa prospettiva, ritengo che
la proposta di revisione costituzionale in
materia potrebbe favorire il confronto tra i
promotori del referendum e le Camere. In
particolare, si dovrà valutare con atten-
zione l’introduzione di procedure volte a
consentire un dialogo tra i promotori del
referendum e i competenti organi parla-
mentari, anche attraverso lo svolgimento di
audizioni. Il dialogo e la partecipazione
effettiva a un iter legislativo in sede parla-
mentare potrebbero costituire, infatti, un
momento fondamentale della nuova proce-
dura referendaria.

In particolare, si potrebbe introdurre la
possibilità per i promotori, all’esito di tale
procedimento « partecipato », di ritirare la
propria proposta in conseguenza dell’atti-
vità legislativa delle Camere, quando sia
ritenuta idonea a soddisfare le esigenze
sottese al quesito referendario. Nel caso
contrario, si dovrebbe prevedere che gli
elettori possano essere chiamati a scegliere
tra la proposta dei promotori del referen-
dum e una « controproposta » alternativa
elaborata dal Parlamento. In sostanza, come
nel modello svizzero, il centro del sistema
non dovrà essere costituito soltanto dalla
consultazione referendaria, ma anche dal
processo di partecipazione popolare che
esso attiva. Non a caso, nel contesto elve-
tico accade spesso che i referendum siano
« bocciati » dalla popolazione perché du-
rante il loro iter il Parlamento ha saputo
venire incontro alle istanze dei cittadini
mediante uno specifico intervento legisla-
tivo.

In ogni caso, l’attivazione del referen-
dum propositivo, al di là del suo esito,
accresce il senso civico dei cittadini, la loro
responsabilità e la loro consapevolezza delle
regole. Inoltre, la procedura referendaria
rende possibile ai promotori di mettere al
centro del dibattito pubblico tematiche che
sarebbero viceversa trascurate, facendo cre-
scere nuove sensibilità nella società, pro-
prio con il dibattito stesso.

In secondo luogo, assume particolare
rilievo la valorizzazione dell’iniziativa legi-
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slativa popolare. Si tratta di strumenti in-
dispensabili per garantire al popolo la pos-
sibilità di qualificarsi a tutti gli effetti come
organo politico dello Stato, potendo sotto-
porre direttamente all’esame del Parla-
mento le proposte che si avvertono come
necessarie per il benessere sociale. Nello
specifico, per introdurre l’obbligatorietà della
pronuncia delle Camere sui progetti di legge
d’iniziativa popolare si potrebbe interve-
nire con una revisione dei regolamenti par-
lamentari, sul modello della recente modi-
fica del Regolamento del Senato e delle
proposte di modifica al Regolamento della
Camera avanzate nel corso della XVII le-
gislatura, in particolare dalle forze di op-
posizione. Tali modifiche non dovrebbero
limitarsi a prevedere, però, l’obbligo di un
voto finale del Parlamento, ma contem-
plare anche forme di istruttoria obbligato-
ria, in modo da consentire un procedi-
mento legislativo effettivamente parteci-
pato. In proposito, ricordo che sono stati
presentati in Parlamento numerosi disegni
di legge d’iniziativa popolare, in particolare
al Senato, dove è stato introdotto l’obbligo
di pronuncia. A essi occorre dedicare la
necessaria attenzione.

In terzo luogo, misura fondamentale
per garantire il diritto di partecipazione
alla consultazione referendaria dei citta-
dini è l’abolizione del quorum nel referen-
dum abrogativo, come raccomandato dallo
stesso Consiglio d’Europa. Riteniamo che
non debba essere previsto alcun quorum di
partecipazione né per il referendum abro-
gativo né per il referendum propositivo.
L’anomalia della previsione di un quorum,
infatti, appare evidente dal confronto con
le altre democrazie occidentali, nelle quali
è previsto l’istituto referendario, ma senza
quorum strutturale. Del resto, questa let-
tura è confermata anche dalle raccoman-
dazioni contenute nel Codice di buona con-
dotta in materia di referendum della Com-
missione di Venezia.

Il quorum rappresenta, infatti, l’osta-
colo principale alla partecipazione: anziché
premiare i cittadini attivi e responsabili che
si recano alle urne, li penalizza. In un
contesto politico e sociale in cui la disaf-
fezione alla politica ha raggiunto livelli

allarmanti, il quorum strutturale disincen-
tiva la partecipazione e favorisce l’asten-
sionismo, creando un danno grave alla de-
mocrazia. In presenza del quorum decide
chi non partecipa o troppo spesso decide
chi non partecipa, capovolgendo l’idea stessa
di comunità. In sostanza, l’eliminazione del
quorum è un passo indispensabile per fa-
vorire il concorso dei cittadini al processo
democratico.

È essenziale, in quarto luogo, rimuovere
gli ostacoli che derivano da alcuni adem-
pimenti per la raccolta delle firme, che
risultano farraginosi e ormai arcaici. Mi
riferisco, ad esempio, alla vidimazione dei
fogli e all’obbligo di allegare i certificati di
iscrizione alle liste elettorali. Si potrebbe
intervenire, oltre che in via amministrativa,
come si sta facendo per ribadire l’esen-
zione dall’imposta di bollo per le iniziative
di raccolta di firme per il referendum, con
puntuali modifiche alla legge n. 352 del
1970, con il coinvolgimento naturalmente
del Ministero dell’interno. In quest’ottica, si
dovranno, altresì, prevedere forme di digi-
talizzazione dei procedimenti, inizialmente
anche in via sperimentale.

Questi obiettivi dell’azione dell’Esecu-
tivo sono tesi a consegnare ai cittadini più
potere nelle decisioni pubbliche, introdu-
cendo nuovi strumenti di democrazia di-
retta e potenziando quelli già esistenti. De-
mocrazia diretta e democrazia rappresen-
tativa, tuttavia, non vanno considerate in
un’ottica di contrapposizione, bensì di re-
ciproco completamento. Del resto, se si
aumenta il potere dei cittadini di decidere
direttamente e di controllare con più effi-
cacia le istituzioni rappresentative, queste
sono spinte a considerare con più atten-
zione le istanze che provengono dalla so-
cietà e ad assumere decisioni che siano
maggiormente in sintonia con la volontà
popolare. Più democrazia diretta, dunque,
non equivale a meno democrazia rappre-
sentativa. Anzi si può realizzare una de-
mocrazia integrale che coniughi le forme
classiche della rappresentanza con l’intro-
duzione di nuovi strumenti di partecipa-
zione. Contestualmente allo sviluppo della
democrazia diretta occorre rafforzare il
Parlamento, che deve essere valorizzato in
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relazione alla sua capacità di far entrare la
volontà dei cittadini all’interno delle istitu-
zioni.

In questo quadro assume particolare
rilievo il tema della riduzione del numero
dei parlamentari, misura richiesta a gran
voce dai cittadini. In Europa l’Italia è il
Paese con il numero più alto di parlamen-
tari direttamente eletti dal popolo, pari a
945. L’Italia è seguita dalla Germania con
circa 700 parlamentari, dalla Gran Breta-
gna con circa 650 e poi dalla Francia con
poco meno di 600. Con riferimento alla
Francia, in particolare, è interessante no-
tare come il Presidente Macron abbia re-
centemente proposto di ridurre di un terzo
il numero di parlamentari.

La classifica dei Paesi con il maggior
numero di parlamentari non cambia di
molto neppure se si tiene conto anche delle
Camere non elettive. In questo caso, il
numero dei parlamentari italiani sarebbe
comunque ai vertici, secondo solamente
alla Gran Bretagna, che sconta per ragioni
storiche peculiari la numerosità della Ca-
mera dei Lord.

Il contratto sottolinea che « occorre par-
tire » da una « drastica riduzione » del nu-
mero dei parlamentari: 400 deputati e 200
senatori. Tale riduzione determinerebbe,
evidentemente, positive ricadute in termini
di spesa per gli organi costituzionali, ma
ovviamente la motivazione di questa ri-
forma non può ricondursi semplicistica-
mente a una sola esigenza di risparmio. La
riduzione del numero dei parlamentari,
infatti, potrà determinare un migliora-
mento del processo decisionale delle Ca-
mere, che potranno operare con più effi-
cienza e, dunque, essere più capaci di ri-
spondere alle esigenze dei cittadini. Con
questa proposta, il Parlamento si dimo-
strerà capace di autoriformarsi nell’inte-
resse esclusivo dei cittadini.

Tale riforma implica la soluzione di
alcuni problemi tecnici relativi agli impatti
sulla legislazione elettorale. In particolare,
si dovrà prevedere, nel testo di revisione
costituzionale, un meccanismo transitorio
che assicuri la possibilità di rinnovare le
Camere in ogni momento.

A questo fine, si potrebbe procedere ad
un mero adattamento della legge elettorale
al numero ridotto dei parlamentari da eleg-
gere, senza incidere in alcun modo sui
contenuti della legislazione elettorale.

Sappiamo che la nostra recente legisla-
zione elettorale è insoddisfacente sotto mol-
teplici profili, ma la sua modifica è rimessa
alla decisione del Parlamento, che potrà
intervenire quando lo riterrà. Si tratta,
infatti, di un tema estraneo al contratto di
governo. Per tale motivo, non faremo pro-
poste innovative in merito, ma ci limite-
remo appunto a un mero adattamento tec-
nico.

Nello stesso tempo, è essenziale contra-
stare il fenomeno del cosiddetto « trasfor-
mismo ». Non possiamo nasconderci che lo
spettacolo messo in scena nelle scorse le-
gislature non corrisponde alle aspettative
popolari. Basti pensare che nel corso della
XVII legislatura si sono registrati ben 566
passaggi di Gruppo: 313 alla Camera e 253
al Senato. Riteniamo fondamentale che il
rispetto della volontà popolare passi anzi-
tutto dalla coerenza politica, sgomberando
il campo da ogni possibile atteggiamento
opportunistico. A questo proposito, l’intro-
duzione di forme di rafforzamento del man-
dato elettorale potrebbe essere realizzata
efficacemente attraverso modifiche ai re-
golamenti parlamentari che scoraggino i
« cambi di casacca ».

In questo senso, utili indicazioni po-
tranno essere tratte anche dalla riforma
regolamentare approvata dal Senato sul
finire della scorsa legislatura, rispetto alla
quale potrebbero rivelarsi necessarie al-
cune modifiche migliorative.

Inoltre, nel quadro delle misure volte a
rafforzare la legittimazione delle assemblee
democratiche, si pone l’esigenza di ricon-
siderare la disciplina costituzionale che ri-
serva alle Camere in via esclusiva il giudizio
sui titoli di ammissione dei rispettivi com-
ponenti, nonché sulle cause di ineleggibilità
e incompatibilità per i parlamentari.

Si tratta di un sistema che ha precise
radici storiche volte a preservare l’autono-
mia delle Camere. Agli albori dello Stato
liberale tale sistema era finalizzato a pro-
teggere le prerogative del Parlamento di
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fronte ai giudici che dipendevano dalla
Corona. Nel contesto della nostra Costitu-
zione, che garantisce l’autonomia e l’indi-
pendenza del potere giudiziario, tale isti-
tuto risulta oggi anacronistico e potenzial-
mente suscettibile di entrare in conflitto
con lo stesso principio democratico. Poiché
il giudizio delle Camere è definitivo, non
esiste a tutela dei cittadini elettori e dei
candidati la possibilità di adire un giudice
terzo.

Molti ordinamenti hanno nel tempo adot-
tato soluzioni alternative, prevedendo si-
stemi o interamente giurisdizionali o di
natura mista, in cui si ammette che avverso
le pronunce parlamentari possa essere adito
un soggetto esterno.

La debolezza dell’attuale sistema emerge
anche con riferimento alla tempistica del-
l’attività di verifica dei poteri. In partico-
lare, il termine per l’espletamento del con-
trollo sui titoli di ammissione da parte delle
Giunte è di diciotto mesi. Tuttavia, la prassi
ne ha dimostrato l’estrema flessibilità, con
effetti negativi sulla certezza della regola-
rità della composizione delle Camere.

Per colmare il vulnus arrecato al prin-
cìpio di rappresentanza e al principio di
tutela giurisdizionale dei diritti, è oppor-
tuno, perciò, avviare una riforma che in-
troduca forme di sindacato esterno rispetto
alle decisioni assunte dalle Camere. In que-
sto senso, appare interessante il modello
seguito dalla Repubblica federale tedesca,
che, pur conservando alle Camere la tito-
larità delle decisioni in materia, ammette,
tuttavia, la possibilità di ricorrere alla Corte
costituzionale. Per quanto riguarda i tempi
della decisione, ferma restando l’autono-
mia delle Camere di agire nei termini vi-
genti, potrebbe ipotizzarsi l’introduzione
nella normativa costituzionale di un ter-
mine ragionevole oltrepassato il quale sia
possibile ricorrere direttamente alla Corte
costituzionale.

Inoltre, nel « contratto » è prevista la
soppressione del CNEL (Consiglio nazio-
nale dell’economia e del lavoro), che nelle
intenzioni dei costituenti avrebbe dovuto
svolgere funzioni di partecipazione politica
delle forze sociali, mediante il riconosci-
mento in particolare di un potere, invero

modesto, di iniziativa legislativa in materia
economico-sociale. In realtà, il CNEL è
risultato inefficace rispetto a tale obiettivo,
che sarà meglio realizzato sia dai nuovi
istituti di democrazia diretta sia dalla va-
lorizzazione del ruolo del Parlamento. La
sua abolizione risponde alla volontà di in-
novare le istituzioni, nell’ottica di una mag-
giore semplificazione e di un coinvolgi-
mento più diretto dei cittadini. Democrazia
diretta e democrazia rappresentativa sono
entrambe in grado di dare pienamente voce
alle istanze delle forze sociali, consentendo
loro di tutelare a livello istituzionale i pro-
pri interessi.

Infine, come prevede il contratto, colla-
borando con i ministri competenti, è utile
operare per la riaffermazione del principio
per cui i vincoli derivanti al Parlamento
italiano in relazione all’ordinamento euro-
peo sono validi in quanto rientrino nelle
competenze dell’Unione europea e non siano
in contrasto con i princìpi e le libertà
fondamentali protetti dalla Costituzione ita-
liana, in linea con quanto già affermato in
sede giurisprudenziale. In questa prospet-
tiva, si può sfruttare l’esigenza di una spe-
cifica « manutenzione costituzionale » del
primo comma dell’articolo 117 della Costi-
tuzione, che ancora fa riferimento all’e-
spressione ormai superata di « vincoli de-
rivanti dall’ordinamento comunitario ».

È importante sottolineare che al centro
del nostro programma c’è l’obiettivo di
avvicinare le decisioni politiche ai cittadini.
In questa prospettiva, l’impegno per incen-
tivare gli strumenti di democrazia diretta
anche a livello regionale e locale è parte
integrante del programma delineato dal
contratto, che punta a un nuovo trasferi-
mento di funzioni dallo Stato alle regioni e
agli enti territoriali e all’attuazione dell’ar-
ticolo 116, terzo comma, della Costitu-
zione. Il Governo intende attuare il cam-
biamento anche nel rapporto con gli enti
locali, realtà fondamentali del Paese che
per troppi anni sono state penalizzate da
politiche miopi. I livelli locali di governo
vanno valorizzati e sostenuti con misure
adeguate, che possano promuovere soprat-
tutto un coinvolgimento più immediato dei
cittadini. In tale contesto, particolare ri-
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lievo assume l’attuazione, con legge dello
Stato, delle disposizioni costituzionali di
Roma capitale (articolo 114 della Costitu-
zione), che da anni attende di essere com-
pletata. Ovviamente su questi temi, che ho
citato per offrire il quadro d’insieme delle
riforme, vi è una competenza specifica della
Ministra per gli affari regionali e le auto-
nomie e il ruolo del Ministro dell’interno,
ai quali daremo tutto il nostro supporto e
la nostra collaborazione.

Un ultimo impegno che mi è molto caro
è quello di migliorare la qualità delle leggi.
Meno leggi e più qualità significa un Par-
lamento che lavora meglio, risponde alla
grande domanda di semplificazione che
viene dai cittadini e dalle imprese e accre-
sce la fiducia nelle istituzioni. Al Paese
serve un’opera di disboscamento normativo
seria e radicale, perché la proliferazione di
leggi ha prodotto un sistema burocratico
che soffoca le energie migliori della società.

In particolare, l’attuazione degli obiet-
tivi di fondo del contratto tesi a semplifi-
care la vita dei cittadini e delle istituzioni,
diminuendo drasticamente il numero delle
norme ed effettuando un « tagliando delle
leggi » (codificazione e provvedimenti co-
siddetti taglia leggi), impone di operare a
360 gradi sulla semplificazione e sulla qua-
lità delle leggi, attraverso, in primo luogo,
un’azione fortemente coordinata dell’in-
tero Governo e la responsabilizzazione dei
ministri competenti per materia, e, in se-
condo luogo, con un’intensa collaborazione
tra Governo e Parlamento, che valorizzi al
massimo l’apporto delle Commissioni par-
lamentari competenti. Infine la consulta-
zione pubblica, anche attraverso strumenti
telematici, può divenire un fattore vincente
di una nuova qualità delle leggi, coinvol-
gendo i cittadini e le imprese in tutte le fasi
del « ciclo della regolazione ». Va conside-
rato, inoltre, che, anche quando si fanno, le
consultazioni spesso sono poco visibili e
difficili da trovare. Intendo lavorare, in
raccordo con i ministri interessati, alla
creazione di un portale unico delle consul-
tazioni del Governo, per informare i citta-
dini sul loro diritto di prendere parte alle
decisioni del Governo, stimolare la loro
partecipazione, aggregare in un unico sito

l’elenco di tutte le opportunità di parteci-
pazione in corso e renderle immediata-
mente accessibili e ricercabili, e mettere a
disposizione delle amministrazioni un sof-
tware open-source per realizzare le consul-
tazioni. Penso, quindi, a una piattaforma
pubblica che possa dare voce ai cittadini,
convogliando e invogliando le consultazioni
come strumento di ascolto e successiva
attuazione della volontà popolare.

Naturalmente gli esiti delle attività di
consultazione devono essere messi a dispo-
sizione delle competenti Commissioni par-
lamentari. Ascoltare i cittadini, le imprese
e tutti i soggetti interessati, infatti, è indi-
spensabile per migliorare la qualità delle
leggi.

In conclusione, sulla base delle linee che
ho fin qui tracciato, si delinea con chia-
rezza il disegno del programma del Go-
verno del cambiamento in materia istitu-
zionale: dare più potere ai cittadini, avvi-
cinare le decisioni ai cittadini, semplificare
la vita dei cittadini.

PRESIDENTE. La ringrazio, Ministro
Fraccaro. Prima di passare la parola ai
colleghi svolgo soltanto talune brevissime
considerazioni, una su quest’ultima parte
relativa all’eventuale sperimentazione sul
lato della digitalizzazione. Sarebbe vera-
mente interessante se questa potesse avve-
nire sfruttando l’utilizzo della tecnologia
blockchain, che darebbe la possibilità di
avere un processo molto sicuro, oltre che
pubblico e non manipolabile. Penso anche
alle votazioni. Ci sono esempi in tanti Paesi,
come la Lettonia, che ha digitalizzato gran
parte della pubblica amministrazione. Sa-
rebbe interessante se l’Italia avviasse que-
sto tipo di processi.

Per quanto mi riguarda, per il lavoro di
questa Commissione, io mi sono già impe-
gnato, sin dal momento in cui sono stato
eletto presidente, per la calendarizzazione
delle proposte d’iniziativa popolare e, quindi,
ribadisco questo mio impegno e lo porterò
sicuramente a termine, anche per facilitare
gli obiettivi che questo Governo vuole rag-
giungere.

Ha chiesto di parlare l’onorevole Mi-
gliore.
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GENNARO MIGLIORE. Chiedo di inter-
venire sull’ordine dei lavori, solo per com-
prendere bene, in modo tale da poter re-
golare i nostri interventi. Poiché ritengo
che sia indispensabile aggiornarci, penso –
questa è la nostra valutazione – che si
possa fare un giro di domande con risposta,
non un giro di domande in attesa di una
risposta che poi venisse dopo. Quindi, even-
tualmente, ci dica qual è il contingenta-
mento per le domande, in modo tale che
abbiamo subito anche le risposte alle do-
mande che poniamo oggi.

PRESIDENTE. Collega Migliore, noi ab-
biamo mezz’ora di tempo. In realtà, come
ho già detto in premessa, pensavo si potes-
sero raccogliere tutte le domande, per poi
dare la possibilità al Ministro in un se-
condo momento di fornire le risposte; però,
se abbiamo tempo tutti di intervenire, se gli
interventi sono tali e tanti da dare la pos-
sibilità poi al Ministro di avere il tempo di
dare una risposta, possiamo già oggi com-
pletare questa prima parte dell’audizione.

DARIO PARRINI. Io condivido ovvia-
mente la valutazione fatta dal collega Mi-
gliore; dal momento che stiamo svolgendo
l’audizione del Ministro per i rapporti con
il Parlamento e per la democrazia diretta,
cerchiamo di fare una cosa diretta, non
indiretta. Credo che sia opportuno che lei,
presidente, ci dica quanto tempo abbiamo
a disposizione per le domande e per le
risposte, visto che ci sarà un seguito del-
l’audizione.

PRESIDENTE. Cerco di chiarire ulte-
riormente il mio pensiero: al momento noi
abbiamo tre iscritti a parlare. Se fossero
soltanto questi tre iscritti, il Ministro ha
tutto il tempo di fornire anche le risposte.
Se tutti decidono di intervenire diventa più
difficile, e poi la qualità del dibattito si
svilisce di conseguenza.

In ogni modo, per ora procediamo così:
visto che ci sono soltanto tre iscritti, fac-
ciamo le tre domande e poi il Ministro darà
le risposte.

IGOR GIANCARLO IEZZI. Vorrei espri-
mere una mia opinione sull’intervento del

Ministro senza fare domande precise o
specifiche. Poi magari mi vengono in mente.

Vorrei capire se è sicuro che ci sarà un
secondo giro, allora posso anche fare a
meno di intervenire per lasciare spazio alle
domande, in modo da dare anche subito
spazio alle risposte, altrimenti mi orga-
nizzo diversamente.

PRESIDENTE. Come ho già detto in
premessa, il secondo giro ci sarà, perché
vogliamo che la qualità del dibattito sia la
più alta possibile; quindi vogliamo permet-
tere anche al Ministro di fare ulteriori
approfondimenti e fornire risposte più esau-
rienti in un secondo momento.

Do ora la parola agli onorevoli colleghi
che intendano intervenire per porre quesiti
o formulare osservazioni.

LOREDANA DE PETRIS. La relazione
del Ministro contiene molte questioni. Visto
anche il tempo e visto che sono questioni
anche molto complesse e delicate, molte
delle quali tra l’altro hanno fatto parte di
una lunghissima discussione anche in tutta
la scorsa legislatura, durante il dibattito
che ha accompagnato le riforme costitu-
zionali di allora, cercherò di andare un po’
per punti, sinteticamente.

È evidente che la crisi della democrazia
rappresentativa – lo dico al Ministro –
dipende anche dal fatto che in tutti questi
anni è stata coinvolta seriamente la credi-
bilità delle istituzioni democratiche, il rap-
porto di fiducia tra i cittadini e tutte le
istituzioni e conseguentemente anche la
democrazia rappresentativa.

Sugli strumenti di democrazia diretta,
su cui siamo, come è noto, ampiamente
d’accordo, io pongo tre questioni.

Sulle leggi di iniziativa popolare, al Se-
nato – come lei ha ricordato, si può anche
agire benissimo attraverso le modifiche dei
regolamenti, perché il regolamento del Se-
nato si può a mio avviso anche ulterior-
mente migliorare, al fine di dare certezza –
è stato introdotto l’obbligo di esame di tali
proposte di legge, che prima non era pre-
visto. Ovviamente, al di là dei regolamenti,
sarebbe importante intervenire però anche
con altre modifiche.
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Io condivido l’approccio, Ministro, di
procedere con interventi molto limitati e
omogenei, perché sono quelli su cui i cit-
tadini eventualmente possono avere – così
come noi parlamentari, nell’ambito della
nostra discussione – più capacità di discer-
nimento quando si tocca la Carta costitu-
zionale. Tra l’altro, vorrei ricordare che
anche questo argomento è emerso nel no-
stro dibattito, anche grazie al contributo di
moltissimi costituzionalisti, che hanno sem-
pre invitato a non fare grandi disegni, ma
a fare interventi puntuali e omogenei.

Quanto alla questione dei referendum, a
mio avviso il referendum propositivo, che è
uno strumento importante, potrebbe essere
strettamente collegato – chiedo al Ministro
che cosa ne pensa – alle leggi d’iniziativa
popolare. In che senso ? Se entro un certo
arco di tempo, nonostante la previsione dei
regolamenti, il Parlamento non esamina o
fa finta di esaminare – cioè si giunge
all’esame dell’Assemblea, ma si fa tornare
il provvedimento nei cassetti – credo si
possa prevedere uno stretto collegamento
con le proposte di legge d’iniziativa popo-
lare, che in un certo senso sono sempre
state forme di referendum propositivo, cioè
di proposizione, di partecipazione in prima
persona dei cittadini alla costruzione del
processo legislativo. Chiedo, quindi, che
cosa pensa il Ministro di questo.

L’altra questione riguarda l’abolizione
del quorum. È evidente che, quando il
quorum è stato introdotto dai padri e dalle
madri costituenti, aveva certamente un
senso. Stiamo parlando di una partecipa-
zione altissima sia al primo referendum tra
Repubblica e Monarchia sia alle elezioni, e
fino a qualche anno fa l’Italia era un Paese
in cui comunque la partecipazione alle
elezioni, ma anche agli stessi referendum,
era molto alta. Col tempo, così come è
andato avanti un processo che ha riguar-
dato la credibilità delle istituzioni, si è
ridotta sempre più la partecipazione.

Il problema del quorum è che col tempo
esso è diventato uno strumento di agita-
zione per far fallire il referendum. Da molte
forze politiche, ma non solo da forze po-
litiche, è stato utilizzato – richiamo ad
esempio il caso della legge n. 40 del 2004 –

per non affrontare, per non far decidere i
cittadini, per non assumersi fino in fondo
responsabilità. L’astensione è stata utiliz-
zata, e quindi il quorum, di fatto, per far
fallire i referendum. Abbiamo avuto l’ul-
timo caso con il referendum sulle trivelle.
Sappiamo, non devo aggiungere altro.

Credo che sia assolutamente giusto la-
vorare sulla questione del quorum, su cui ci
possono essere – lo dico volgarmente – due
variabili: l’abolizione totale, su cui magari
ci può essere dello scetticismo; oppure si
può prevedere per il quorum il 50 per
cento +1 rispetto, per esempio, all’ultima
percentuale di affluenza alle elezioni, so-
luzione che può essere un modo per « ca-
librare ».

Arrivo all’ultima questione, ancor più
delicata, che riguarda la proposta di ridu-
zione del numero dei parlamentari.

Anche qui, il dibattito è vecchio, ognuno
di noi ha le sue opinioni. Sono state depo-
sitate delle proposte di legge di riduzione,
una a mia firma nella scorsa legislatura,
anche molto drastica, ma qui arriva la mia
domanda. Sono un po’ sconcertata, Mini-
stro, dalle sue affermazioni. Una riduzione
del numero dei parlamentari, a mio avviso,
deve determinare l’introduzione di una legge
elettorale caratterizzata da un sistema pro-
porzionale puro, perché si pone un pro-
blema di rappresentanza vera delle mino-
ranze.

Nel Rosatellum attuale – facevo prima
una battuta al mio collega – al Senato
valgo 280.000 voti, lui ne vale 30.000, non
che ne valga come peso, ma nel senso delle
storture che questa legge ha prodotto. An-
date a vedere proprio i numeri relativi al
livello di rappresentanza

È evidente che, quando si opera, a mio
avviso, con una riduzione del numero dei
parlamentari, si deve tener presente che
non ci si può mantenere il Rosatellum
attuale, limitandosi a proporre una mera
modifica tecnica. Poiché lei mi pare abbia
parlato, essendo questo tema estraneo al
contratto di governo, dell’intenzione di man-
tenere « in eterno » il Rosatellum, con qual-
che aggiustamento tecnico, ovviamente io le
chiedo di spiegare bene esattamente come
volete agire su questo versante. Torno a
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ripetere che quella riduzione deve portare,
a mio avviso, ad un sistema elettorale pro-
porzionale puro.

GENNARO MIGLIORE. Ci sono molti
spunti e anche alcune dimenticanze nel-
l’intervento del Ministro. Vorrei innanzi-
tutto fare una riflessione su quello che è
accaduto oggi, essendo il Ministro titolare
anche dell’incarico per i rapporti con il
Parlamento.

Abbiamo assistito a una situazione nella
quale, più che di democrazia diretta, si è
manifestata una volontà del Governo di
ignorare completamente il Parlamento. De-
sidero segnalare, attraverso di lei, al Pre-
sidente del Consiglio che il Ministro Bona-
fede, al quale più volte è stato richiesto di
intervenire per chiarire gli argomenti di cui
stavamo parlando, non solo non si è pre-
sentato, e avrebbe potuto tranquillamente
fin dall’inizio delegare il sottosegretario com-
petente, ma è intervenuto nel merito via
Facebook, fornendo una risposta attraverso
quello che non credo che sia uno degli
strumenti che lei immagina come espres-
sione della democrazia diretta. Le voglio
segnalare, nella sua qualità di Ministro per
i rapporti con il Parlamento, che si tratta di
un vulnus che abbiamo trovato molto pe-
sante e che ovviamente non abbiamo man-
cato di segnalare anche durante il dibattito.

Per quanto concerne gli argomenti da
lei trattati, ci riserviamo di svolgere un
ulteriore approfondimento nel corso del
seguito dell’audizione, anche perché la sua
delega la porta inevitabilmente a essere a
stretto contatto con il Parlamento e con
questa Commissione.

Innanzitutto, però, lei ha detto che c’è
un percorso di legislatura, ma vorremmo
sapere quali sono i tempi e le cadenze con
cui il Governo intenderà presentare queste
proposte e se, come a me sembrerebbe
anche del tutto naturale, ci possano essere
su determinati argomenti proposte di ini-
ziativa parlamentare. È infatti abbastanza
singolare che, soprattutto per le materie
riguardanti le competenze specifiche del
Parlamento, sia il Governo ad annunciare
le proposte di revisione. Capisco se lei parla
a nome della sua forza politica. Lo capisco
meno dal punto di vista del Governo.

Peraltro, è proprio stato il suo Gruppo,
nel corso della precedente legislatura, a
contestare il fatto che le riforme costitu-
zionali fossero proposte anche dalla sede
governativa, e quindi non, in autonomia,
dalla sede parlamentare. Dunque, non
avendo alcuna obiezione, vorrei però co-
munque capire dal punto di vista del prin-
cipio come si evolve questo tipo di tempi-
stica.

Inoltre, su alcuni punti ritengo necessa-
rio un approfondimento specifico. Non ri-
esco a comprendere, per esempio, quale
possa essere, visto che c’è stato un ampio
riferimento al modello svizzero, questa sorta
di competenza concorrente tra leggi appro-
vate dal Parlamento e referendum proposti
su singole materie.

L’idea che vi possa essere una specie di
bilanciamento, per quanto mi riguarda, non
aiuta né il procedimento legislativo né la
partecipazione diretta. Peraltro, la invite-
rei, visto che non siamo nella sede di un
dibattito politico, a non utilizzare l’espres-
sione « Terza Repubblica », o, eventual-
mente, a precisare che cosa intende con
tale espressione. Per quanto mi riguarda,
non esiste la Terza Repubblica in ragione di
un risultato elettorale. Esistono dei vinci-
tori, esistono degli sconfitti, ma non è che
si cambiano le istituzioni della Repubblica
sulla base di una volontà soggettiva.

In questo senso, in relazione all’indivi-
duazione di alcuni, che sicuramente sa-
ranno interessanti anche per noi, strumenti
di maggiore partecipazione dei cittadini,
riteniamo che questi vadano regolati nel-
l’ambito delle prerogative costituzionali, che
peraltro fin dall’articolo 1 attribuiscono
certamente la sovranità al popolo, ma nei
limiti stabiliti dalla Costituzione stessa.

Il punto è che, in merito alla nostra
intenzione di rafforzare gli strumenti di
partecipazione, alcuni dei quali certamente
possono essere utili, come quello del por-
tale unico – lei faceva riferimento all’Esto-
nia, non alla Lettonia, è l’Estonia che ha
fatto una serie di innovazioni dal punto di
vista tecnologico molto interessanti – sul
piano della modifica delle prerogative di
questo Parlamento e dell’Istituzione che
deve legiferare penso che si debba avere la
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cautela e la profondità del ragionamento
che non affidi semplicemente a dichiara-
zioni di principio quest’esigenza.

PRESIDENTE. Se ho detto Lettonia, è
stato un mero errore.

GIANLUCA PERILLI. Ringrazio il Mi-
nistro Fraccaro per aver illustrato queste
linee programmatiche in tema di democra-
zia diretta.

È evidente che, a fronte di un’illustra-
zione, sia dovere di ognuno, e anche diritto,
esprimere un giudizio, e poi anche porre
qualche domanda.

Mi sono occupato e mi occupo di questi
temi, e ritengo che le linee programmatiche
siano molto avanzate. Torno su un’espres-
sione che è stata utilizzata prima, sulla
quale vi è stato a mio avviso un equivoco:
quando si parla di Terza Repubblica, si
intende un cambiamento, si segna il cam-
biamento. Si chiama Governo del cambia-
mento. E mi sembra che su questo tema
non ci siano né vincitori né vinti, e anzi la
democrazia diretta, se la vogliamo vedere
sotto quest’aspetto, serve proprio a valoriz-
zare tutte le possibilità che possano con-
sentire a coloro i quali in una determinata
tornata elettorale hanno perso le elezioni
di recuperare, qualora lo ritengano.

Lo giudico un progetto di valore. Uso
proprio il termine « progetto » perché guarda
a tanti aspetti, ma non in una maniera
drammatica e di impatto. L’obiettivo di
coniugare democrazia rappresentativa e di-
retta è molto maturo. Eliminare i leader,
tra l’altro in un concetto, quello di demo-
crazia, che non ammette generalmente de-
clinazioni rispetto alla sua stessa essenza –
sono puramente scientifiche o anche giu-
ridiche, perché servono per poter avanzare
dei modelli – è molto maturo.

In tema di democrazia partecipativa, ad
esempio, non si può fare a meno della
democrazia rappresentativa, ma è giusto
potenziarne i valori, gli aspetti sicuramente
significativi ed eliminarne i difetti, le fa-
mose derive che sono state individuate,
perché ci sono. Evidentemente, possiamo
anche non tornare alla visione di Rousseau,
che era radicale dicendo che esiste solo la

democrazia diretta perché la volontà è unica
e o si rappresenta quella o gli altri invece
non rappresentano, ma si possono decli-
nare in maniera tale da poter effettiva-
mente riportare, come è stato dimostrato,
la volontà popolare.

Mi sembra che si tocchino tutti gli aspetti,
che vanno dalla valorizzazione dell’inizia-
tiva legislativa popolare al referendum pro-
positivo, che deve distinguersi da quello già
previsto dagli statuti regionali, che non ha
la stessa ampiezza e l’efficacia che qui si
delinea. È stato affrontato il tema di come
scoraggiare il trasformismo. C’è anche il
tema della maturità nell’utilizzazione degli
strumenti, ovvero alcune modifiche sono,
come si dice, a Costituzione invariata, si
utilizza la legislazione ordinaria, altre volte
i regolamenti. Si ha l’impressione che chi
ha pensato negli anni questi strumenti,
attraverso la voce del Ministro Fraccaro, e
lui stesso, abbiano tenuto presente il con-
testo e le modalità con cui queste modifi-
che devono essere apportate, venendo da
una stagione, da una precedente legisla-
tura, in cui si è stravolta la Costituzione
senza preoccuparsi degli effetti di tali in-
terventi e degli strumenti utilizzati. Questo
per me è segno di maturità.

Allo stesso modo, non trovo sconcer-
tante, ad esempio, come il Ministro ha
indicato, che laddove si vada a ridurre il
numero dei parlamentari per una maggiore
efficienza, lo si faccia facendo riferimento
a una modifica della legge elettorale mirata
e delimitata.

Ministro Fraccaro, intendo richiamare
l’attenzione solo su due aspetti, integrativi
di queste linee programmatiche.

Il primo riguarda la questione del refe-
rendum, ovvero non solo la questione del-
l’abolizione del quorum e gli interventi volti
a potenziare l’istituto, ad esempio in ma-
teria di agevolazione della raccolta delle
firme, ma anche quelli volti a dare attua-
zione all’esito della consultazione.

Abbiamo assistito al fatto che è stato
superato con la legislazione ordinaria il
cosiddetto « vincolo referendario ». L’esem-
pio è il referendum del 2011 in materia di
privatizzazione di servizi pubblici locali, in
riferimento al quale una sentenza della
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Corte costituzionale, la n. 199 del 2012, ha
richiamato il legislatore al dovere e all’ob-
bligo di non stravolgere l’esito referendario
laddove abbia deciso alcunché di segnata-
mente importante per le istituzioni.

Questo è un tema importante. Raffor-
zare l’esito referendario e far sì che esso sia
mantenuto e che non sia contraddetto dalla
successiva legislazione, è una preoccupa-
zione che non riguarda lo strumento in sé
e neanche la sua efficacia.

L’istituto referendario, come altri isti-
tuti, ad esempio la legge d’iniziativa popo-
lare, possiamo dire che siano episodici,
sostanzialmente legati a determinate ini-
ziative, che possono svilupparsi attorno a
determinati temi.

Un tema, sul quale intendo soffermarmi
e che si ricollega alla parte dell’intervento
del Ministro relativa all’esigenza di avvici-
nare i cittadini alle decisioni pubbliche e
politiche, è quello della democrazia parte-
cipativa: introdurre una consultazione per-
manente in fase di istruttoria che consenta
ai cittadini di essere coinvolti nei procedi-
menti – siano essi legislativi, amministra-
tivi, relativi a deliberazioni su grandi opere
– nel percorso che porta alla decisione
pubblica.

In questo modo, gli interessi vengono
contrapposti con grande consapevolezza e
vengono condivise le dovute informazioni,
affinché i cittadini possano seguire l’istrut-
toria ed, eventualmente, mostrare gli ele-
menti di disaccordo con quella decisione,
che comunque dovrà essere assunta, nel-
l’esercizio della discrezionalità amministra-
tiva. Se, però, ci si discosterà dalla deci-
sione, dall’opinione delle persone coinvolte
e dei cittadini, ci sarà comunque un ob-
bligo di motivazione, in maniera tale che a
regime questo modo di coinvolgimento sia
il segnale di una continuità nello scambio
di informazioni tra cittadini e organismi
pubblici e non venga deciso dall’alto alcun-
ché.

Segnalo, quindi, l’esigenza di queste in-
tegrazioni alle linee programmatiche.

PRESIDENTE. Siccome ci rimangono
soltanto otto minuti, darei la parola al
Ministro Fraccaro per un primo giro di
risposte, poi riprendiamo nella prossima

seduta con gli interventi dei colleghi Cec-
canti, Zanda, Magi e Invernizzi, che si sono
già iscritti a parlare.

RICCARDO FRACCARO, Ministro per i
rapporti con il Parlamento e per la demo-
crazia diretta. Cercherò di dare delle rispo-
ste brevi e puntuali.

In merito al blockchain digitale ritengo
che il digitale non sia un fine, ma sia un
possibile mezzo, uno strumento. Come tutti
gli strumenti, può essere utilizzato bene o
male, è un’opportunità. Sicuramente, il
mondo del digitale oggi amplia enorme-
mente le possibilità di partecipazione e di
coinvolgimento.

È un mondo per lo più ancora inesplo-
rato, e applicare il digitale in maniera im-
mediata, radicale, totale, totalizzante, al
mondo della partecipazione, oggi sarebbe,
a mio avviso, un errore, proprio perché
quello della partecipazione e della demo-
crazia è un tema estremamente delicato e
va affrontato non solo con una consapevo-
lezza degli effetti dello strumento, ma an-
che con una cultura di base, una cono-
scenza di base dello strumento, una capa-
cità di utilizzare lo strumento. Oggi, in
Italia, il digital divide è molto ampio, e
applicare questi strumenti significa andare
verso un campo inesplorato. Pensiamo solo
al numero di firme necessarie: probabil-
mente, potrebbe cambiare notevolmente, e
ancora non ci sono dei dati per quantifi-
care il cambiamento che ciò richiederebbe.
Va però considerato anche il quantitativo
di persone che taglieremmo fuori dal si-
stema applicando il digitale tout court.

È, però, il futuro, quindi sarebbe poco
lungimirante da parte del Governo e delle
istituzioni non iniziare questo percorso.
Perciò l’indicazione che viene dal Governo,
e che posso dare al Parlamento, è quella di
iniziare una sperimentazione, partendo ma-
gari da quelle forme di partecipazione non
vincolanti, iniziando a rendere sempre più
pregnante quest’uso senza grossi impegni
iniziali e permettendo ai cittadini di ini-
ziare a maneggiare con più consapevolezza
questo strumento.

Il nostro gap rispetto ad altri Paesi nell’u-
tilizzo degli strumenti di partecipazione di-
retta e indiretta è talmente ampio ed è tanto
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il lavoro da colmare, che abbiamo molto da
fare prima di arrivare a una digitalizzazione
del sistema di partecipazione. Ovviamente,
però, sarebbe imprudente non iniziare la spe-
rimentazione di questo sistema.

Apprezzo molto l’intervento della sena-
trice De Petris. Mi fa piacere sapere che ci
sono forze politiche oggi all’opposizione
che comunque mi sembra di capire pos-
sano portare un valido contributo per l’e-
laborazione di queste riforme.

Mi fa piacere sapere che è condivisa
anche l’intenzione, su cui ci siamo confron-
tati nella scorsa legislatura, di fare inter-
venti puntuali.

Quanto alle osservazioni sul referendum
propositivo, in particolare sulla possibilità
di collegarlo con l’iniziativa legislativa po-
polare, ci sono vari modi per ipotizzare
una connessione, per esempio nella rac-
colta delle firme. È possibile che si inizi un
iter di raccolta delle firme per arrivare a
quello che potrebbe essere lo strumento
più efficace, cioè il referendum propositivo,
perché è un uno strumento vincolante, ma
se le firme raccolte non sono sufficienti
permettere la trasformazione di quello che
doveva essere un referendum propositivo in
una legge di iniziativa popolare potrebbe
essere un incentivo.

Tra l’altro, il referendum propositivo al-
l’estero non c’è. Non si chiama referendum
propositivo. Si parla di iniziativa, proprio
perché ciò che conta non è tanto l’esito (il
referendum è l’esito), ma il percorso: all’e-
stero non si chiama referendum perché il
referendum è ciò che si fa alla fine del
percorso.

Quello che inviterei tutti a fare nell’ap-
profondire l’eventuale modifica costituzio-
nale è proprio concentrarsi su quale idea di
percorso abbiamo. La democrazia è me-
todo. Se il metodo è trasparente, parteci-
pato, tale che, anziché favorire le decisioni
« di pancia », favorisce una decisione con-
sapevole – sono problemi della democrazia
sia diretta sia rappresentativa – potremmo
portare qualcosa di positivo al Paese.

Relativamente al quorum, tendenzial-
mente si richiede per il quorum una per-
centuale certa. Anche a livello internazio-
nale, se leggiamo i lavori, la dottrina, la

giurisprudenza, il quorum tende a essere
più efficace se è previsto un quantum pre-
ciso. Quando si prevede un quorum legato
alle ultime elezioni, si determinano delle
modifiche costanti e sostanzialmente inde-
terminabili. Potremmo avere, pensando a
un quorum legato al 50 per cento dell’ul-
tima elezione, che chi ha raccolto le firme
l’anno prima si trova il quorum del 40 per
cento, mentre chi le ha raccolte l’anno
dopo si trova il quorum magari del 30 per
cento o del 20 per cento. Non trovo nem-
meno molto ragionevole – ma approfondi-
remo tutte le possibili prospettive che vor-
rete delineare, tutti i suggerimenti ragione-
voli – legare la partecipazione a un’ele-
zione per i rappresentanti del popolo a una
votazione che riguarda una singola mate-
ria, che dovrebbe prescindere tra l’altro
dalla preferenza politica dell’elettore. Pe-
raltro, se, come mi auguro, la partecipa-
zione è ampia, poi si ripresenta lo stesso
problema: il quorum sale e diventa un
disincentivo alla partecipazione e può es-
sere utilizzato dal Governo o da chi ha il
potere in quel momento. Ovviamente, se i
cittadini propongono un referendum, è per-
ché chi li rappresenta in quel momento
non sta affrontando quella materia, o non
la sta affrontando in maniera adeguata. A
quel punto, il quorum diventa lo strumento
per chi ha il potere per far « decadere » o
rendere inutile quel referendum. Ne ab-
biamo visti tanti di esempi – non li vorrei
citare – in questi anni !

Quando si parla di democrazia diretta,
emergono delle preoccupazioni serie, ma che
riguardano la democrazia in generale.
Quando si tratta della democrazia rappre-
sentativa le stesse preoccupazioni non ven-
gono enunciate. Non vengono fatte emergere
dai rappresentanti del popolo quando ri-
guarda loro stessi, ma solo quando riguarda
la partecipazione diretta dei cittadini.

In relazione al quorum, per esempio, nes-
suno si preoccupa del fatto che il quorum
non c’è alle elezioni politiche. Abbiamo già
avuto elezioni a livello regionale nelle quali
si è recato a votare meno del 50 per cento
della popolazione e si è eletto un Consiglio
che deve decidere per cinque anni su una
enorme quantità di materie, non su una sin-
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gola materia. Quelle persone elette con meno
del 50 per cento dei voti degli aventi diritto
governano per il 100 per cento dei cittadini, e
non si solleva il problema.

La problematica si solleva quando si
chiede il referendum, ma, se togliamo il
quorum, responsabilizziamo i cittadini, e i
cittadini poi vanno a votare, come alle
elezioni politiche, perché sanno che altri-
menti decide qualcun altro per loro.

Quanto al tema della riduzione del nu-
mero dei parlamentari e della legge eletto-
rale, comprendo come si tratti di un tema
estremamente delicato. Mi permetto di of-
frirvi uno spunto puramente personale.

La legge elettorale – anche quando ero
fuori dalle istituzioni e non ero in Parla-
mento – l’ho sempre percepita come uno
dei più grandi conflitti di interesse. I par-
lamentari decidono di fatto come farsi ri-
eleggere, e infatti la legge elettorale è un
elemento estremamente particolare. Tra l’al-
tro, il Codice di buona condotta in materia
elettorale elaborato dalla Commissione di
Venezia consiglia di non approvare la legge
elettorale in prossimità delle elezioni, cosa
che invece avviene quasi sistematicamente.

In Italia poi abbiamo anche creato una
prassi per cui si fa la legge elettorale che
magari è incostituzionale, non c’è il tempo
per sottoporla alla Corte costituzionale,
quindi i parlamentari sono eletti con una
legge incostituzionale, la Corte si esprime
sull’incostituzionalità, ma ormai il princi-
pio di continuità fa sì che quei parlamen-
tari rimangano in carica. Si sta creando un
circuito non certamente virtuoso.

Quello che voglio dire è questo: non che
non si debba fare una legge elettorale, ma
che il Governo ha degli obiettivi di riforma,
ad esempio la riduzione del numero dei
parlamentari. Però questo non significa,
anche per la centralità del Parlamento, che
il Parlamento, se trova una maggioranza e
un accordo politico, non possa affrontare
la riforma elettorale.

Certo, il Governo in questo momento, se
vuole garantire la centralità del Parla-
mento, non può fare altro che intervenire
in maniera semplicemente pragmatica, ap-
plicando meccanicamente le conseguenze
della riduzione del numero dei parlamen-

tari all’attuale legge elettorale, che secondo
il mio punto di vista presenta delle enormi
problematicità.

Per quanto riguarda le osservazioni del
collega Migliore sugli eventi dell’Aula, non
credo che sia questa la sede per trattarne,
ma ovviamente ho recepito le sue osserva-
zioni.

Quanto ai tempi, che forse era la vera
domanda, si parla di centralità del Parla-
mento, di garantire – anche lei l’ha sottoline-
ato – che il Governo non sia « invadente »
rispetto alle forme costituzionalmente previ-
ste, e se io dettassi dei tempi in questo mo-
mento sarei invadente rispetto all’autono-
mia del Parlamento. Non mi sottraggo, però,
nemmeno a valutare la situazione. Auspico
che il dibattito possa iniziare su questi temi
già dopo la pausa estiva. Mi sembra che le
Commissioni siano cariche di provvedimenti,
che tra l’altro abbiamo ereditato dal Go-
verno precedente, dalla legislatura prece-
dente. Mi auguro che si possa partire subito
dopo la pausa estiva nell’analizzare i testi.
Poi saranno le Commissioni e l’Aula a det-
tare, credo, i tempi molto meglio del Go-
verno.

Quanto al modello svizzero, sono state
manifestate alcune perplessità su come in-
tegrare la proposta dal « basso » e la pro-
posta del Parlamento.

Un po’ mi sorprende la domanda. Il
tema è molto semplice. Ritorno alla neces-
sità di puntare al procedimento.

Nel modello svizzero c’è un elemento che
ho sempre pensato molto costruttivo: nel mo-
mento in cui sono i cittadini a proporre una
legge, un testo normativo, la maggioranza –
poi possiamo approfondire le modalità, pos-
siamo fare delle analisi – può sottoporre a
referendum anche una sua controproposta,
in modo che i cittadini possono scegliere tra
la proposta del Parlamento, spinto a interve-
nire proprio dall’iniziativa dal « basso », e la
proposta dei cittadini.

Nella prassi ormai consolidata in Sviz-
zera e negli altri Paesi spesso i cittadini
scelgono quella parlamentare, perché ma-
gari è più approfondita, però i cittadini
hanno costretto il Governo e il Parlamento
a dibattere sul tema e a prendere posi-
zione, su un argomento che magari in quel
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momento non volevano affrontare per di-
namiche interne (in Italia abbiamo molti
esempi di questo tipo negli ultimi venti o
trent’anni).

Quanto alla democrazia partecipativa, la
partecipazione dei cittadini o delle organiz-
zazioni rappresentative in realtà è prevista
anche nelle leggi italiane. Quando andiamo a
vedere le regole che disciplinano come si do-
vrebbe scrivere una legge, già l’attenzione si
concentra sul coinvolgimento e l’ascolto di
tutti i soggetti interessati, i cosiddetti sta-
keholder. Certo, sulle modalità possiamo la-
vorare intensamente. La piattaforma per la
consultazione va in questa direzione. Sono
disponibilissimo, come Governo, a racco-
gliere tutti i suggerimenti che provengono
dai singoli parlamentari e dalle singole forze
politiche in tal senso.

La democrazia partecipativa è estrema-
mente importante; ciò che, però, manca
oggi in Italia sono, sì, alcuni strumenti di
democrazia partecipativa, ma anche il loro
completamento con quella diretta. Qual è
la differenza ?

La democrazia diretta a un certo punto
pone un vincolo al rappresentante. Abbiamo
già tanti strumenti di democrazia partecipa-
tiva. Di fatto, la legge di iniziativa popolare è
uno strumento di partecipazione dal basso,
perché porta un’iniziativa, un’istanza in Par-
lamento. Il problema è che, se i rappresen-
tanti del popolo non hanno poi un vincolo a
rispondere, com’è avvenuto in questi anni, si
crea frustrazione. Noi possiamo anche cre-
are nuovi strumenti di democrazia parteci-
pativa, ma se poi chi deve rappresentare quei
cittadini li fa partecipare e non li ascolta,
come è successo in questi anni, aumenta la
disaffezione.

Il nostro obiettivo è dare anche degli
strumenti vincolanti. Tra l’altro, non è una
rivoluzione italiana. Avviene già in molti
Paesi occidentali. Il referendum proposi-

tivo, che si chiama in altro modo, esiste
quasi nella metà degli Stati Uniti d’Ame-
rica. Non è un’innovazione di questo Go-
verno. Semplicemente, abbiamo cercato di
individuare le migliori pratiche a livello
internazionale.

Nel chiedere scusa alle Commissioni fac-
cio presente di non potermi trattenere ol-
tre, in quanto debbo recarmi al Senato.

PRESIDENTE. Ringrazio il Ministro
Fraccaro per questa prima parte dell’audi-
zione. Seguirà, ovviamente, un secondo ap-
puntamento in cui potremo approfondire i
temi in discussione.

Chiede di intervenire l’onorevole Par-
rini, al quale, anche se non c’è più il
Ministro, do la parola.

DARIO PARRINI. Glielo potrà riferire.
Intervengo sull’ordine dei lavori.

Non so se c’è già una nuova data fissata
per il seguito dell’audizione. Penso di in-
terpretare il pensiero di tutti dicendo che
sarebbe opportuno che fosse una data rav-
vicinata, altrimenti si perde il senso d’in-
sieme.

PRESIDENTE. D’accordo, ci adopere-
remo in tal senso.

DARIO PARRINI. Confido in lei.

PRESIDENTE. Ringrazio il Ministro per
l’esauriente relazione svolta e rinvio il se-
guito dell’audizione a una seduta che sarà
definita d’intesa con il Presidente della 1a

Commissione del Senato.

La seduta termina alle 14.55.
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