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Il mio sarà evidentemente un intervento da tecnico, quello più politico essendo affidato al sen. Mancino. Non potrò non esprimere in esso la passione civile (se avessi potuto essere presente di persona, l’avrei sicuramente espressa con maggiore efficacia) di un costituzionalista italiano consapevole di avere avuto in eredità, anche di studio, una delle carte costituzionali tecnicamente migliori e politicamente equilibrate della storia costituzionale del Novecento. Il costituzionalista italiano, anche quello di tendenze politiche e culturali più lontano dalla sintesi espressa in Assemblea Costituente, è consapevole di questa eredità, preoccupato rispetto a soluzioni pasticciate di revisione della medesima, tendenzialmente “conservatore” dei valori costituzionali, naturale patriota della Costituzione. Ciò non significa che i costituzionalisti, nel loro insieme, non possano dare il loro contributo per aggiornamenti della medesima, ma l’opinione mia e della grande maggioranza dei colleghi va nel senso di interventi puntuali e limitati, ben calibrati, attenti a non squilibrare l’equilibrio complessivo della Carta costituzionale. Esempio di intervento di “aggiornamento” (pur problematico e fonte di perplessità quanto ai profili tecnici e soprattutto alla modalità di approvazione, ma su questo tornerò più avanti) sono le modifiche al Titolo V contenute nella legge costituzionale n. 3 del 2001, sotto questo profilo bene accolta dalla più parte degli studiosi.

Nessuno pensi che la parola “pasticcio” sia troppo forte per qualificare l’Atto Senato 2544-B, o troppo poco tecnica.

Ho provato a consultare uno dei più recenti dizionari e ho trovato due significati figurati di pasticcio, accanto a quello culinario, evidentemente non figurato. In un primo significato pasticcio sta per “lavoro disordinato, male eseguito”, in un secondo vale come “situazione intricata, imbrogliata, difficilmente risolvibile, guaio”. Ecco, la revisione costituzionale che si profila sembra coniugare le due accezioni, non senza risentire di un altro significato della parola, quello proprio del settore musicale, dove pasticcio è “opera costituita da pezzi tratti da opere preesistenti di uno o più compositori”. 


Provo ad argomentare sulla base dei tre principali oggetti della riforma: la forma di governo, il Senato federale e i rapporti Stato-Regioni.

1) La forma di governo è modificata nel senso che ho avuto modo di chiamare come “razionalizzazione rafforzata”, tale da rendere il Primo ministro vero e dominus della vita politica e parlamentare, padrone dei tempi e delle procedure, con un mix di competenze del Governo francese, del presidente del Governo spagnolo e del Premier britannico. In tal senso si vedano soprattutto il riferimento alle “prerogative” del Governo garantite dal regolamento della Camera dei deputati, la discrezionalità governativa nel determinare la procedura legislativa applicabile nel caso di disaccordo tra Camera e Senato nelle materie a prevalenza Senato (ma sul punto la Camera ha introdotto una singolare “autorizzazione” del Capo dello Stato), l’esclusiva responsabilità della richiesta di scioglimento della Camera dei deputati, la nomina e revoca dei ministri, la determinazione della politica generale del Governo, la direzione dell’attività dei ministri, ai sensi dell’art. 95. Un complesso di poteri cui non corrisponde un rafforzamento delle garanzie né all’interno del funzionamento della forma di governo, per quanto attiene ai poteri dell’opposizione (anzi la Camera ha ulteriormente mortificato alcune norme originariamente presenti nella prima lettura del Senato), né nel più complessivo sistema di pesi e contrappesi costituzionali. Lungi dal ricercare un nuovo equilibrio, le proposte di riforma aggiungono elementi di squilibrio a una situazione già di per sé compromessa, sotto il profilo dell’armonia complessiva del sistema costituzionale, dalle riforme elettorali del 1993-1994: passare da un sistema fortemente proporzionale a un sistema prevalentemente maggioritario senza contemporaneamente rafforzare il sistema delle garanzie costituzionali (a partire dal quorum richiesto per talune delicate deliberazioni, elezione del presidente della Repubblica, dei giudici costituzionali, revisioni costituzionali) comporta un serio scossone all’equilibrio democratico voluto dai costituenti, in quanto la maggioranza assoluta dei seggi con l’attuale formula elettorale significa, in termini di rappresentatività, qualche cosa di molto diverso dalla maggioranza assoluta nel contesto proporzionale precedente (presupposto dalla nostra carta costituzionale ancorché non espressamente costituzionalizzato). In sede di audizione alla Camera ho richiamato l’attenzione dei parlamentari sulla mancanza di una normazione di rango costituzionale sul sistema delle fonti di provenienza dall’esecutivo. Poiché il progetto costituisce il Primo ministro “padrone” della vita politica e parlamentare, dei suoi tempi e delle sue procedure, per coerenza avrebbe dovuto altresì inquadrare in forme costituzionalmente precise il sistema delle fonti, primarie e secondarie, attraverso le quali si svolge la parte più significativa dell’indirizzo politico e della politica generale del Governo determinata dal Primo ministro: al pre-potere (in senso tecnico) di quest’ultimo, diventa cioè indispensabile affiancare una compiuta e cogente disciplina costituzionale degli strumenti dell’indirizzo politico. Difficile pensare a un’occasione migliore per intervenire sul sistema delle fonti di quella costituita dal presente progetto di revisione costituzionale, al cui proposito sicuramente nessuno avrebbe potuto sostenere che, disciplinando le fonti nella Costituzione, si intenda depotenziare il Governo e le esigenze normative connesse all’attuazione del suo programma e dell’indirizzo politico prevalso nella competizione elettorale.  
2. Quanto al Senato federale, esso si manifesta come un incompiuto, oscillante tra la funzione di contrappeso e di garanzia politica del continuum Primo ministro-maggioranza della Camera dei deputati e la funzione di rappresentanza territoriale. Per quanto la Camera abbia espunto o attenuato alcune ambigue e pericolose norme del testo Senato, l'evocazione della rappresentanza territoriale (art. 57, comma 3) avrebbe dovuto trovare a monte la risoluzione della questione circa il significato di tale locuzione: si vuole rappresentare la singola regione o il sistema delle autonomie regionali? Si tratta di prospettive molto diverse, che vengono sovrapposte quando si parla di rappresentanza territoriale da parte dei senatori. Abbiamo così una seconda Camera forte quanto a competenze legislative e politiche, ma assolutamente ricalcata, quanto a composizione, sulla prima Camera (irrilevante sembra essere la previsione della partecipazione alle attività del Senato, senza diritto di voto, di rappresentanti delle regioni e delle autonomie locali, la cui disciplina è peraltro demandata al regolamento del Senato). La tecnica di raccordo tra Senato federale e territorio regionale che è stata prescelta (contestualità dell’elezione dei senatori con quella dei rispettivi Consigli o Assemblee regionali), appare contraddittoria rispetto all’obiettivo, in quanto congegnata in modo tale da produrre un effetto di trascinamento dell’elezione nazionale su quella locale, in palese antitesi con la ratio ispiratrice. Non è certo questa la via per dare soluzione all’esigenza di dare un assetto diverso al nostro tradizionale bicameralismo. 

3. L’impressione di una riforma pasticciata si accentua quando passiamo a considerare i rapporti Stato-Regioni. Voler ricuperare esplicitamente nella Costituzione la nozione di interesse nazionale non sarebbe di per sé censurabile, ma le modalità di tale recupero fanno pensare a un'arma spuntata, perché troppo dirompente e comunque di applicazione problematica. Se è opportuno legare la valutazione dell'interesse nazionale non a una clausola generale, ma a concrete fattispecie (perché riprodurlo come clausola generale significherebbe rendere evidentemente il livello centrale padrone delle competenze legislative degli enti territoriali), non convince la tecnica impiegata. Forse sarebbe stato sufficiente immaginare una procedura conciliativa invece di prevedere una sanzione. Le modifiche da ultimo introdotte alla Camera configurano un meccanismo rigido e poco duttile di valutazione del pregiudizio, imponendo al governo la sottoposizione obbligata della questione al Parlamento in seduta comune ove il Consiglio regionale non abbia rimosso, entro un termine brevissimo, la causa del pregiudizio stesso. Anche la medesima procedura, considerata come procedura conciliativa, senza interventi sanzionatori, potrebbe per contro avere qualche vantaggio. 

Ma è sulla cosiddetta devolution che il progetto mostra tutti i suoi difetti. Dire che le Regioni hanno competenza esclusiva su determinate materie crea insormontabili problemi interpretativi. Non vale addurre che quell'aggettivo “esclusiva” va inteso in un certo modo perché così ha detto il ministro competente o la relazione illustrativa: l’intenzione del legislatore storico è soltanto uno degli elementi di cui tenere conto nell'interpretazione delle disposizioni normative. Questo aggettivo, costituzionalmente prescritto, potrebbe essere ragionevolmente e legittimamente interpretato come inibente a un legislatore diverso di intervenire nel campo materiale oggetto di quell'attributo: esso è di intuitiva problematicità in tutti quei settori (sanità e istruzione tra i primi) nei quali si è in presenza di intersecazione di competenze esclusive statali, concorrenti e residuali regionali. Non c’è alcuna seria garanzia che la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti il diritto alla salute da assicurare su tutto il territorio nazionale (art. 117, comma 2, lett. m), o la determinazione dei principi fondamentali sulla tutela della salute (art. 117, comma 3) resistano in futuro all’esercizio della potestà regionale esclusiva nel campo dell’”assistenza e dell’organizzazione sanitaria” (rectius, sanitarie)! 


Ma v’è di più. A meno di non ammettere l'incredibile, cioè che l'assistenza sanitaria non abbia nulla a che vedere con la tutela della salute o con i livelli essenziali di assistenza, mantenere tale materia in capo alle regioni, per di più come competenza esclusiva - ma il problema ci sarebbe anche se la competenza fosse residuale - aprirebbe il campo a contestazioni quotidiane. Trattasi di una materia, quella sanitaria, ormai assestata nel nostro Paese. Si sa benissimo che l'organizzazione è regionale: proprio in questa legislatura ciò è stato sancito con un Accordo in sede di Conferenza Stato-Regioni (8 agosto 2001) e con un'apposita disposizione legislativa dello stesso anno. Forse consapevole delle disarmonie che stava creando volendo seguire il modello della devolution versione padana, la maggioranza parlamentare ha, alla Camera, soppresso la tutela della salute come competenza concorrente e introdotto, tra le competenze esclusive statali, quella in tema di “norme generali sulla tutela della salute, sicurezza e qualità alimentari”. Qui probabilmente ha giocato la diffusa, ancorché sbrigativa, considerazione della legislazione concorrente quale responsabile della sovrapposizione delle competenze e fonte di eccessivo contenzioso costituzionale (parte della dottrina costituzionalistica italiana del resto non ha mai nascosto la propria preferenza verso il modello tedesco di legislazione concorrente e talora in questi anni ha cercato, anche brillantemente, di leggere la revisione costituzionale del 2001 alla luce di quel modello).


Basterebbe però scorrere l’elenco delle questioni di legittimità costituzionale in via principale pendenti avanti il giudice costituzionale per accorgersi che la maggior parte fra esse trae origine da controversie aventi per oggetto competenze esclusive statali e competenze residuali regionali. In realtà, la soluzione italiana si è dimostrata, nel tempo, dotata di quelle caratteristiche di duttilità che paiono conferenti a un sistema nel quale la compresenza di più livelli di governo “forti” rende indispensabile che essi esercitino le loro funzioni secondo i principi di leale collaborazione e di sussidiarietà (come, non senza qualche buona ragione, si vorrebbe formalizzare nell’art. 114 Cost.), la cui tenuta istituzionale proprio il meccanismo del concorso vincolato di fonti è valso a testare e, nell’insieme, a validare.


La soluzione accolta dalla Camera a proposito della tutela della salute nell’art. 117 Cost. appare (oltre che incoerente, nella misura in cui la materia della “alimentazione” rimane nell’elenco delle materie di legislazione concorrente) fonte di inconvenienti, in qualche misura paradossali. Se infatti già l’affiancamento alla competenza concorrente sulla tutela della salute di una competenza regionale espressamente qualificata come esclusiva sull’assistenza e l’organizzazione sanitaria (rectius, sanitarie) suscitava parecchie perplessità, affiancare a tale competenza esclusiva regionale un’altrettanto esclusiva competenza statale in tema di norme generale sulla tutela della salute introduce una tensione difficilmente risolvibile in via argomentativa all’interno dello stesso articolo della Costituzione (analogamente a quanto accadrebbe in materia di istruzione). Due esclusività nello stesso campo materiale finirebbero o per elidersi o per sommarsi: quale che sia l’esito, il risultato di sistema non promette bene ...


A che cosa si deve questo pasticcio? La risposta non è difficile.


Questa ambiziosa riforma non nasce da un confronto alto tra diverse impostazioni culturali e politiche, ma da faticosi compromessi interni alla maggioranza parlamentare e governativa. Certo, ogni testo costituzionale è frutto di compromessi. Ma non sarà mai ricordato a sufficienza che una cosa è il com-promesso, il comune impegno per il futuro tra culture politiche diverse in vista di un risultato il più possibile condiviso, altra cosa la logica compromissoria di una maggioranza parlamentare e governativa che trova ragioni di tenuta politica dal compromesso, in questo caso deteriore, sulle regole costituzionali. Questo è un compromesso appunto deteriore, perché non esprime una cultura alta (possibile soltanto in una logica di allargamento della condivisione sulle regole), ma un insieme di convenienze.


Va peraltro aggiunto che, ormai da molti anni, il problema della Costituzione nel nostro Paese si pone non più come problema di attuazione ma come problema di modificazione della stessa, senza peraltro che vi sia, un po’ in tutti gli schieramenti politici, esatta consapevolezza di ciò che è possibile davvero chiedere a un testo costituzionale e dunque di ciò che a un tale testo eventualmente si debba addebitare.

Il costituzionalista non può non ricordare che il maestro dei giuspubblicisti comparatisti europei del secolo scorso, Boris Mirkine-Guetzévitch, nel presentare all’inizio degli anni Cinquanta la nuova costituzione italiana, ne diede un giudizio ampiamente positivo quale esempio di razionalizzazione del parlamentarismo e, con riferimento per esempio all’art. 94, affermò che esso “riassume all’incirca tutti gli elementi della procedura razionalizzata in formule sobrie che lasciano spazio sufficiente alla giurisprudenza”. Quando si sente allora ripetere che la nostra costituzione avrebbe previsto un modello di forma di governo debole, iper-garantistica e iper-partecipazionistica, dovremmo sempre chiederci se ci si vuol riferire al testo costituzionale oppure a una delle possibili sue interpretazioni. Ciò che va sempre ribadito è che i costituenti erano consapevoli della necessità di stabilire un equilibrio tra le diverse parti della Costituzione. 


Alcuni fra essi ebbero modo di esprimere tale ricerca di equilibrio con espressioni toccanti. Ho avuto modo di ricordare nella relazione generale all’ultimo Congresso nazionale del Movimento ecclesiale di impegno culturale (MEIC) un passaggio di una lettera di Giorgio La Pira, di recente richiamata anche da Vittorio Citterich (siamo negli anni della redazione della Costituzione: «Preghi la Madonna e faccia pregare per me – scrive alle suore di clausura, sue interlocutrici predilette – perché sarebbe bello che la nostra Costituzione portasse nella sua struttura un soffio sostanzioso di pensiero cristiano». Un soffio, aggiunge Citterich, che ancora oggi possiamo riconoscere. Ecco, quell’equilibrio tra prima e seconda parte della Costituzione che i costituenti seppero raggiungere non va certamente considerato intoccabile, ma neppure irriso, e meno ancora va considerata la seconda parte come una sorta di variabile indipendente dai principi fondamentali e dalla prima parte della Costituzione. Quell’equilibrio infatti non è estraneo a quel soffio di pensiero che La Pira, Dossetti, Moro e altri riuscirono a immettere nella discussione costituzionale e nei suoi esiti. 


Viene qualche volta un senso di disagio nel paragonare la stagione e il dibattito costituente alla nostra stagione e ai suoi dibattiti. Occorre però essere consapevoli, da un lato, dell’eccezionalità di quel ceto politico emerso da tanta sofferenza e da tante lacerazioni e, dall’altro, che non mancano e non sono mancati statisti e politici di qualità. Nessuno mi sospetterà di piaggeria se rivelo che è opinione assai diffusa tra i giuspubblicisti italiani che il mio interlocutore di oggi sia stato uno dei migliori ministri dell’interno della storia repubblicana. Anche qui esprimo un’opinione non soltanto mia (che, per ragioni se non altro di affinità culturale e ideale potrei essere sospettato di partigianeria), ma una communis opinio. E d’altra parte il nostro Paese ha sempre ben figurato con suoi rappresentanti ai vertici delle istituzioni comunitarie. Neppure nei dibattiti parlamentari sul progetto di revisione costituzionale non sono mancati interventi di respiro e di pregio. Ma il risultato è sotto i nostri occhi.

Certo, all’attuale non esaltante situazione di una maggioranza che pretende, da sola, di riscrivere la Costituzione, ha concorso il precedente delle modifiche costituzionali del 2001. Per quanto le due vicende non possano essere poste sullo stesso piano, poiché le modifiche del 2001 partono condivise dalle due coalizioni politiche (addirittura cronologicamente la prima proposta di legge poi unificata reca come prima firmataria una parlamentare di Alleanza nazionale) e dal sistema delle autonomie, certamente il 2001 ha costituito la rottura di una convenzione costituzionale. Ogni serio discorso su future revisioni costituzionali dovrà muovere dalla risposta alla domanda su come neutralizzare la discussione sulla revisione rispetto alla dialettica maggioranza-opposizione.

Un testo così lungo e prolisso, che dilata a dismisura la seconda parte della Costituzione, non può non contenere anche qualche singola disposizione apprezzabile, così come la stessa discussione nelle due Camere ha registrato interventi di livello non trascurabile. Ma il vizio di fondo, una riforma di convenienze e perciò inevitabilmente pasticciata, rende inutilizzabili anche eventuali dati positivi.

C’è un’acquisizione importante che, nonostante (o forse proprio a causa di ciò) la qualità per dir così pasticciata del testo di revisione costituzionale, può essere posta a fondamento di un futuro cammino riformatore. Le proposte in discussione hanno tenuto distante quell’illusione dei modelli, cui non sfuggì del tutto neppure la proposta della Commissione bicamerale presieduta, nella XIII legislatura, dall’on. D’Alema. Ogni ordinamento costituzionale, si sa, non costituisce una realtà semplice da comprendere. Parafrasando e adattando a noi quanto il generale de Gaulle ebbe occasione di dire della V.a Repubblica francese, ogni costituzione costituisce, oltre che un testo, “un esprit, des institutions, une pratique”. In quanto testo, la trasferibilità corretta di tutta o parte di una costituzione in un altro ordinamento è legata alla possibilità di operare una traduzione fedele, dal punto di vista linguistico, degli istituti disciplinati dalle sue disposizioni. Anche ammesso di riuscirvi, la trasferibilità si fermerebbe al testo in quanto enunciato o complesso di enunciati normativi: non sarebbe importabile infatti né l’esprit, troppo dipendente dagli intendimenti dei protagonisti della riforma costituzionale e dalle condizioni di tempo e di luogo dove certe disposizioni sono concepite e approvate, né tantomeno la pratique, cioè l’interpretazione e applicazione delle disposizioni costituzionali. L’importazione del testo senza il contesto comporta, com’è intuitivo, il rischio di pervenire a risultati opposti a quelli preconizzati. D’altra parte, la storia costituzionale italiana ben dimostra lo scarto possibile tra un determinato testo e le sue “letture” applicative: vale la precedente citazione di Mirkine-Guetzévitch.

Soltanto la fuoriuscita dalla logica esclusiva delle convenienze potrà però consentirci, una volta liberati da questo pasticcio costituzionale, di riprendere il cammino riformatore. Non mi pare che oggi esistano le condizioni politiche di tale fuoriuscita.

Viene naturale, qui a Reggio Emilia, concludere con una citazione di Giuseppe Dossetti. Dieci anni fa, a un convegno organizzato a Napoli dal Meic sulle riforme istituzionali, così concludeva, non senza qualche enfasi:
“Soltanto un sano, forte, diffuso patriottismo della Costituzione può essere una luce orietatrice e una forza aggregante, capaci, concorrendo altri fattori, di vivificare una nuova intesa fra tutte le componenti tradizionali del nostro popolo, e di stimolare e presiedere a una ripresa collettiva che non ci faccia perdere, forse per sempre, l’ora della storia”. 
