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			Articolo 3 della Costituzione

			Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali.

			È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti alla vita economica e sociale del Paese.






			Grazie a chi ci ha condotto fin qui,

			con l’augurio che altrettanto possa dire chi verrà dopo di noi,

			nonostante tutto.






			“La Costituzione non è una macchina che una volta messa in moto va avanti da sé. Perché si muova bisogna ogni giorno rimetterci dentro il combustibile. Bisogna metter­ci dentro l’impegno, lo spirito, la volontà di mantenere queste promesse, la propria responsabilità.”

			PIERO CALAMANDREI

			Discorso ai giovani sulla Costituzione

			Milano, 26 gennaio 1955

			“La Costituzione è il fondamento della Repubblica democratica. Se cade dal cuore del popolo, se non è rispettata dalle autorità politiche, se non è difesa dal governo e dal Parlamento, se è manomessa dai partiti verrà a mancare il terreno sodo sul quale sono fabbricate le nostre istituzioni e ancorate le nostre libertà.”

			LUIGI STURZO

			Senato della Repubblica

			Roma, 27 giugno 1957






			Introduzione

			L’uguaglianza è il diritto di ognuno di essere diverso da tutti gli altri e di non essere discriminato per la propria diversità. Affermare che siamo tutti uguali davanti alla legge – come recita l’articolo 3 della Costituzione – vuol dire riconoscere che nessuno è uguale al­l’altro e che la legge deve evitare che le differenze possano essere motivo di discriminazione a svantaggio di chi è più debole o di trattamenti privilegiati a favore di chi è più forte.

			Il pensiero dei Costituenti che vollero inserire il principio di uguaglianza tra quelli fondamentali della nostra Costituzione, la loro visione politica e civile di un Paese che attendeva una faticosa ricostruzione sono racchiusi in otto grandi volumi grigi.1 Migliaia di pagine da cui sono state tratte molte delle frasi e delle parole di questo libro.

			Pagine che raccontano l’atmosfera che si respirava in Italia dopo la Liberazione, le aspettative, i sogni, le speranze e le emozioni degli italiani. A distanza di tanto tempo, per chi è nato molti anni dopo, è difficile anche solo immaginare una simile pagina di storia, che sembra appartenere a un passato lontano e distante. Ma è proprio su quei giorni che si fondano ancora oggi le ragioni del nostro vivere insieme.

			In tutti i passaggi dedicati a quella straordinaria stagione ho cercato di condurre il lettore nel­l’atmosfera di quegli anni, lasciando lo spazio alle parole che i Costituenti vollero scegliere per scrivere la Carta. Parole semplici e alla portata di tutti. Parole come libertà, uguaglianza, dovere. Parole di uso quotidiano che tutti possono comprendere e la cui scelta non fu certo casuale, ma dettata dal­l’esigenza di scrivere una Costituzione in cui tutti potessero riconoscersi ieri, come ancora oggi.

			Per ricostruire il Paese, non solo dal punto di vista materiale, era fondamentale che chiunque potesse prendere confidenza con le parole che avrebbero descritto l’architettura dello Stato che stava per prendere forma. Parole che sono ormai entrate nel nostro patrimonio comune. Parole scelte con cura e attenzione, perché avrebbero contribuito a formare la nostra società. Anzi, quelle che hanno permesso al­l’Italia di diventare l’Italia repubblicana.2 La Costituzione, infatti, “deve essere, più che è possibile, breve, semplice e chiara; tale che tutto il popolo la possa comprendere”.3

			Se ci concedessimo il tempo di leggere quelle parole con attenzione e cura, ci accorgeremmo che ad esse si adattano perfettamente i versi di Thomas Stearns Eliot: “Ogni parola è a casa e prende il suo posto per sorreggere le altre […], la comune parola esatta senza volgarità, la formale parola precisa ma non pedante, perfetta consorte unita in una danza”.4 

			Quella straordinaria cura nella scelta delle parole, purtroppo, oggi sembra essere stata superata da un linguaggio tecnico spesso difficilmente comprensibile dagli stessi addetti ai lavori. In democrazia, invece, la semplicità delle parole dovrebbe essere alla base di ogni dialogo e ogni parola dovrebbe essere scelta con cura; perché “la democrazia esige una certa uguaglianza – per così dire – nella distribuzione delle parole”.5

			Scegliere quali parole e quali interventi riportare – e ancor di più quali tralasciare per non scrivere un testo eccessivamente lungo – è stato il vero lavoro, senza particolari pretese storiche o l’ambizione di contribuire in modo originale al dibattito sulla Costituzione e la sua attualità. 

			La difficoltà di rintracciare gli interventi pertinenti al principio di uguaglianza e a tutte le sue possibili declinazioni tra i resoconti di quasi due anni di lavori del­l’Assemblea costituente è stata ampiamente ripagata dal piacere di una lettura capace di riservare sempre nuove sorprese e dalla riscoperta di un Paese e di una classe politica che ancora oggi, dopo tanti anni, meritano ammirazione e gratitudine. Benché divisi dalla contrapposizione frontale della Guerra fredda, i principali partiti politici seppero collaborare con una mirabile capacità di sintesi in nome del superiore interesse del Paese.

			Oggi, dopo più di settant’anni di vita repubblicana e diciotto legislature, oltre a rammentare quella straordinaria stagione costituente, possiamo fermarci a osservare il presente per comprendere quanto di esso corrisponda alla visione emersa durante quel periodo. Quante di quelle parole abbiano trovato spazio nella vita di tutti i giorni. Quanti passi in avanti siano stati compiuti lungo il cammino del­l’uguaglianza. O quanti passi indietro ci abbiano allontanato da quei traguardi che nel frattempo avremmo potuto già raggiungere.

			In questa prospettiva, ho voluto trascrivere – in una sorta di specchio che ci restituisce l’immagine del­l’Italia di oggi – le principali discussioni parlamentari che hanno accompagnato le leggi più significative della storia repubblicana dal 1948 a oggi. Quelle che hanno segnato l’avanzamento nel percorso di attuazione concreta del­l’uguaglianza nel nostro Paese e quelle che, invece, hanno rappresentato un rallentamento o, peggio, un arretramento.

			Così, nelle pagine che seguono, accanto allo spazio dedicato ai dibattiti del­l’Assemblea costituente, ho provato a verificare quante di quelle parole siano diventate realtà. E quali siano state utilizzate per costruire il nostro Paese nel corso della sua vita repubblicana. Vedere quelle parole, le une accanto alle altre, ci offre la possibilità di accorgerci di quanto il tempo passi in fretta e di quanta strada abbiamo percorso anche noi, come singoli e insieme come popolo.

			Sono molte le leggi che sono state approvate e, con esse, i dibattiti parlamentari che le hanno accompagnate. Ne ho scelte solo alcune, forse le più significative, che pur disegnando un quadro necessariamente incompleto, ci restituiscono comunque l’immagine della strada percorsa e, inevitabilmente, anche di quella ancora da percorrere. 

			Anche nelle pagine dedicate al­l’Italia repubblicana, il lavoro più complesso è stato quello di scegliere quali parole riportare e quali lasciare tra le carte dei resoconti parlamentari, nel tentativo di riuscire comunque a tracciare in filigrana il tragitto compiuto negli anni che ci separano dal periodo in cui fu scritta la Costituzione.

			Mai come oggi occorre essere consapevoli che i diritti di cui godiamo sono il frutto di un lento e inarrestabile incalzare di una storia, la nostra, per nulla scontata. Ed il risultato del­l’impegno di donne e uomini che hanno contribuito a rendere effettivo quel principio d’uguaglianza sul quale è fondata la nostra democrazia.

			Mentre nelle pagine sulla stagione costituente ho cercato di riservare la scena a chi allora era presente, facendo rimanere sulla porta, ad osservare, noi che non c’eravamo, in quelle relative alle stagioni successive, che arrivano fino a oggi, mi sono inevitabilmente lasciato coinvolgere da situazioni o fatti che hanno riempito anche la cronaca dei nostri giorni.

			Oggi che il concetto di uguaglianza rischia di essere considerato un reperto del passato e di essere immolato sul­l’altare del­l’individualismo più estremo, ha ancora più senso intraprendere un viaggio alla scoperta degli innumerevoli volti del­l’uguaglianza nella vita di ogni giorno, dai più noti ai più scomodi. Imparare a conoscerli e a proteggerli potrebbe essere un buon modo per realizzarli e difenderli. Ma, soprattutto, per continuare a camminare tutti insieme.

		


		
			Prefazione 
di Sergio Mattarella

			Questo libro racconta la nostra storia, le nostre radici e ci invita a fidarci del futuro. Leggerlo fa riflettere sulla radice della parola “Parlamento”: il luogo dove le parole costituiscono, fondano, la nostra identità senza congelarla in un simulacro. Fa pensare allo spreco che spesso si fa delle parole. E al peso che le parole hanno. Fa pensare alle parole che costruiscono e a quelle che possono distruggere. Alle parole vuote, insignificanti, che non impegnano; e a quelle piene, dense di significati.

			Parole da ricordare o da dimenticare.

			Queste pagine parlano delle parole da ricordare. Delle parole che costruiscono. Parole che uniscono. 

			È il racconto di come noi italiani siamo stati capaci di riempire di contenuto e spessore una parola speciale, impegnativa: uguaglianza. L’uguaglianza scolpita dai Costituenti nell’articolo 3 della Costituzione.

			Per quanto oggi la stagione costituente possa sembrare lontana – tanto abituati siamo a vivere solo del presente – è proprio in quei giorni che possiamo ritrovare le fondamenta di ciò che siamo, del nostro essere comunità. È su quella straordinaria esperienza che abbiamo costruito la nostra casa comune, la nostra democrazia, il nostro Paese. Consapevoli, come disse Piero Calamandrei, che esse erano solo l’inizio, non la fine della storia: il preludio, l’introduzione, l’annuncio di una rivoluzione, nel senso giuridico e legalitario, ancora da compiere. 

			La spinta che quella stagione seppe imprimere alla nostra storia democratica e repubblicana fu talmente forte che ancora oggi è chiaramente visibile. 

			I segni e i semi lasciati nella nostra storia dai principi fondamentali della Carta costituzionale rappresentano tuttora il nostro patrimonio più prezioso.

			Il saggio di Ernesto Maria Ruffini ci accompagna con pazienza lungo il cammino percorso fino ad oggi. Passo dopo passo, ci riporta al momento in cui l’Italia usciva dalla tragedia della dittatura e della guerra e, nella libertà, cominciava a costruire la sua nuova democrazia. Ritroviamo, come in un racconto suggestivo, le immagini di momenti tra i più significativi della nostra storia repubblicana e delle conquiste che abbiamo raggiunto nel campo dell’uguaglianza, anche grazie a dure battaglie. 

			Non sempre è stato un cammino facile. Semmai, a volte, faticoso. Di certo inarrestabile, anche se per molti aspetti ancora incompleto. Capace di porsi nuovi traguardi, da raggiungere insieme. 

			Questa storia, il racconto di come un’idea diventa concreta nella vita delle persone, ci consente di apprezzare quanta strada abbiamo fatto insieme. Abbiamo raccolto da quella straordinaria stagione un’eredità che dobbiamo a nostra volta consegnare alle nuove generazioni. Ognuno di noi come singolo cittadino e tutti insieme come comunità dobbiamo sentire la responsabilità di continuare a tessere la tela dell’uguaglianza con il filo che ci è stato consegnato dalle generazioni che ci hanno preceduto. 

			Nel rileggere le parole che hanno segnato i più importanti dibattiti parlamentari, che hanno accompagnato l’approvazione delle leggi con le quali si è cercato di dare attuazione all’uguaglianza, ci rendiamo conto di quanti risultati siano legati all’impegno, al coraggio, alla caparbietà, e molte volte anche al sacrificio, di donne e uomini che hanno tracciato la strada per tutti noi. Vediamo lo straordinario viaggio della nostra democrazia e cogliamo lo sguardo attento dei cittadini che chiedono al Parlamento di dare vita ai principi costituzionali. Comprendiamo il ruolo della Corte costituzionale chiamata a garantire la piena osservanza della nostra Costituzione. E intuiamo anche come sia responsabilità di ognuno proseguire il cammino. Perché le leggi da sole non bastano. Le parole scritte nelle raccolte legislative rischiano di rimanere fissate solo sulla carta se non sono anche accompagnate dalla capacità di ognuno di fare il proprio dovere, di sentirsi parte di una comunità.

			È un libro che può servire soprattutto ai più giovani perché parla alla loro speranza e, raccontando la fatica, il dolore, l’impegno civile di tanti italiani che hanno scritto con le loro vite la storia della Repubblica, ci dice come sia inestimabile il valore della nostra libertà.

		


		
			1. 
Siamo arrivati fin qui

			I primi articoli della Costituzione rappresentano il nostro comune biglietto da visita, la nostra carta d’identità. Sono il modo in cui noi ci presentiamo al mondo.

			L’articolo 3 della nostra Carta, quello che riconosce che le persone sono tutte uguali davanti alla legge, è certamente la più bella presentazione di un moderno Stato democratico: uguali senza distinzione di sesso, razza, lingua, religione, opinioni politiche, condizioni personali e sociali. I Costituenti scelsero di inserirlo tra i principi fondamentali, proprio tra quelli che dovrebbero trovare costante applicazione nella vita di tutti i giorni, senza essere mai messi in discussione.

			Su quel­l’articolo e su quel principio si fonda la vita democratica del nostro Paese. Ecco le sue parole:

			Tutti i cittadini hanno pari dignità sociale e sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni personali e sociali.

			È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori al­l’organizzazione politica, economica e sociale del Paese.

			È un articolo che è stato pensato per tutti, ma in particolare per i più deboli, per gli ultimi. Un principio talmente ampio e universale da trovare concordi perfino due personalità al­l’opposto degli schieramenti politici come il monarchico Roberto Lucifero d’Aprigliano e il comunista Concetto Marchesi. Perché “la Costituzione è fatta per le minoranze e non per le maggioranze, per tutelare i pochi e non i molti. I molti non hanno bisogno di Costituzione; hanno la forza”.1 Perché lo Stato non è costituito solamente “dalla maggioranza dei cittadini, ma da tutti i cittadini e non deve essere rappresentante dei più e tollerante dei meno”.2 Sono proprio gli ultimi, i più deboli che, almeno nelle intenzioni dei Costituenti, avrebbero finalmente avuto la possibilità di realizzare le proprie aspirazioni e partecipare alla vita politica, economica e sociale del Paese.

			Il primo accenno al­l’uguaglianza nella nostra Carta è affidato dunque a un articolo scritto proprio per riconoscere le differenze che sussistono tra persona e persona. Differenze che ci rendono unici e che non devono essere negate ma, anzi, riconosciute e rispettate. Differenze che possono essere legate al­l’orientamento sessuale o politico, al­l’etnia e alla nazionalità, alla confessione religiosa di ciascuno di noi. Differenze a volte imposte dalla stessa natura e altre dalle condizioni sociali ed economiche in cui si è sviluppata la nostra vita, come la famiglia in cui siamo cresciuti o la parte del mondo in cui siamo nati. 

			L’uguaglianza, a ben vedere, non è altro che il diritto di ognuno di essere diverso da tutti gli altri e di non essere discriminato per la propria diversità. Ed è a questo che serve la legge: impedire che le nostre differenze siano motivo di discriminazione.

			In altri termini, in uno Stato democratico è la legge il mezzo per cercare di dare a tutti le stesse possibilità di partenza, le stesse opportunità. Il mezzo per alimentare quell’“irrinunciabile tensione all’uguaglianza degli individui, che oggi vuol dire garanzia delle stesse opportunità per ognuno”.3 “Uguaglianza giuridica,” infatti, “non significa trattamento uguale di problemi disuguali, ma applicazione dei principi di giustizia alle situazioni concrete. ‘A ciascuno il suo: non a tutti lo stesso’ è il principio di giustizia. L’eguaglianza non è parità aritmetica né quantitativa; come la giustizia è proporzione.”4 Ed è stata proprio la Costituzione a “incanalare lo sviluppo della nostra società verso una maggiore eguaglianza”.5 Fino al­l’avvento del­l’Italia repubblicana, infatti, le ingiustizie sociali, le condizioni economiche o personali non erano prese in considerazione dalla legislazione e anche per questo le disuguaglianze erano destinate a perpetuarsi, condannando gli ultimi della società a rimanere tali.

			Ma non è stato sufficiente affermare genericamente che siamo tutti uguali di fronte alla legge, perché sarebbe rimasto sempre vivo il rischio del paradosso magistralmente descritto da Orwell nella sua Fattoria degli animali, secondo cui, anche se siamo tutti uguali, qualcuno potrebbe pretendere di essere più uguale degli altri. La nostra Costituzione, quindi, non si è limitata ad affermare l’uguaglianza di tutti di fronte alla legge, ma si è spinta oltre imponendo allo Stato di non rimanere indifferente di fronte alle ingiustizie derivanti dalla diversità tra le classi, ma anzi di combatterle attraverso una concreta politica di riforma della società. È proprio su questo principio che si fonda il moderno concetto di welfare ed è grazie a esso che è garantita a ciascuno di noi la possibilità di partecipare alla vita del Paese.

			Questo è il senso della seconda parte del­l’articolo 3, che attribuisce alla Repubblica il compito di “rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori al­l’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.

			Non si tratta, quindi, di un’affermazione astratta, ma di un vero e proprio compito affidato alla neonata Repubblica, un’affermazione di natura programmatica che avrebbe dovuto guidare la mano del legislatore futuro e che ancora oggi dovrebbe permeare tutto il nostro ordinamento. I Costituenti, in altri termini, fin dai primi passi della nostra nuova storia, vollero chiarire che “non basta l’eguaglianza puramente formale, come quella caratteristica della vecchia legislazione, per dire che si sta costruendo uno Stato democratico […]. L’essenza dello Stato democratico consiste nella misura maggiore o minore del contenuto che sarà dato a questo concreto principio”.6 In altri termini, “dopo aver fatto una solenne affermazione dei principi di libertà e uguaglianza, nella concreta realtà sociale, questi principi possono trovare poi ostacoli di ordine economico e sociale che impediscano il raggiungimento del­l’affermata eguaglianza. Pertanto, tutta l’opera della legislazione italiana deve tendere ad eliminare questi ostacoli”.7 Un auspicio comune a tutti i Costituenti che vollero sottolineare nel­l’affermazione del “principio del­l’eguaglianza di fronte alla legge […] dopo le recenti violazioni per motivi politici e razziali”8 e che avrebbe dovuto trovare il più ampio riconoscimento “anche nel campo politico dei cittadini”.9

			A tal fine lo Stato deve sempre impegnarsi a garantire a ogni cittadino le condizioni materiali, culturali, sociali che rendono concretamente possibile un’esistenza libera e dignitosa. Un impegno necessario per attribuire alla nostra Costituzione un carattere effettivamente moderno e aderente alla realtà e, allo stesso tempo, per impedire che la nostra democrazia potesse essere solamente una democrazia formale.10 Un impegno che avrebbe dovuto costituire la necessaria garanzia al­l’attuazione del­l’uguaglianza nella vita dei cittadini. Un impegno che il legislatore costituzionale ha affidato “al legislatore ordinario, quello di emanare leggi e disposizioni, le quali attuino questa garanzia e la rendano effettiva”.11 Perché è “compito dello Stato e della società di eliminare gli ostacoli che impediscono il raggiungimento della piena dignità della persona umana e del suo completo sviluppo”.12 Oggi, come allora, si trattava di realizzare concretamente l’eguale dignità di tutti gli uomini.13 Oggi, come allora, “non accontentiamoci di parole, di dichiarazioni astratte, facciamo in modo, attraverso la nostra legislazione sociale, che, il più possibile, siano in fatto eguali le condizioni e le possibilità di vita di tutti i cittadini”.14

			Ancora oggi, quindi, non possiamo permetterci di dimenticare che “senza uguaglianza la libertà vale come garanzia di prepotenza dei forti, cioè come oppressione dei deboli. Senza uguaglianza, la società, dividendosi in strati, diventa gerarchia. Senza uguaglianza, i diritti cambiano natura: per coloro che stanno in alto diventano privilegi e, per quelli che stanno in basso, concessioni o carità. Senza uguaglianza, ciò che è giustizia per i primi è ingiustizia per i secondi”.15

			Il modo migliore di conoscere tutti quei diritti che possono essere declinati grazie al principio di uguaglianza è rappresentato dalla voce e dalle parole di coloro che ne furono attori e spettatori privilegiati: i 556 membri del­l’Assemblea costituente che dal 25 giugno 1946 al 22 dicembre 1947 lavorarono insieme alla stesura della Costituzione della neonata Repubblica. Una voce che rappresenta la nostra più importante eredità di quel periodo. Parole che non vanno dimenticate, ma anzi che vanno riconquistate per riappropriarci di una visione e di una tradizione, pur senza rimanerne schiacciati.16 Perché “la tradizione è custodire il fuoco, non adorare le ceneri”.17

			I Costituenti hanno tracciato le fondamenta della nostra Repubblica, indicando alle nuove generazioni di italiani la direzione di una strada che era ancora tutta da percorrere. Ma sta a noi raccogliere quel­l’eredità. Perché, come ancora oggi ci ricorda Piero Calamandrei, “la Costituzione non è una macchina che una volta messa in moto va avanti da sé”.18

			È su queste premesse che Sergio Mattarella, nel suo discorso di insediamento come dodicesimo Presidente della Repubblica,19 ci ha rammentato che “la garanzia più forte della nostra Costituzione consiste nella sua applicazione. Nel viverla giorno per giorno” nella scuola, nel lavoro, nella giustizia, nel pluralismo del­l’informazione, nella conquista dei diritti civili e in tutte quelle altre declinazioni che caratterizzano il nostro vivere insieme. 

			Dai giorni del­l’approvazione della Costituzione fino a oggi, il diritto ha continuato ad evolversi per rispondere alle diverse esigenze che la nostra società ci ha posto di fronte. Anno dopo anno, generazione dopo generazione, leggi sempre diverse hanno disciplinato la nostra vita.

			Il Parlamento, quindi, si è trovato in molte occasioni a dover affrontare la distanza che ancora separava il nostro Paese dal­l’idea di Italia tracciata dai Costituenti e declinata dalle leggi approvate nel corso degli anni. Così, il legislatore ha affrontato il tema del­l’uguaglianza sotto diversi aspetti: dal­l’uguaglianza tra uomo e donna a quella tra le religioni; dal­l’uguaglianza tra cittadini e detenuti nel godimento dei diritti fondamentali della persona a quella relativa alla libertà di esprimere le proprie opinioni; dal­l’uguale libertà di manifestare il proprio pensiero attraverso la stampa e gli altri mezzi di informazione al­l’uguaglianza degli stranieri che arrivano nel nostro Paese; dal­l’uguaglianza tra i figli al­l’uguaglianza degli studenti nel corso dei loro studi; dal­l’uguaglianza tra i partiti nella possibilità di concorrere alla vita politica nazionale al­l’uguaglianza degli elettori nel momento del voto; dal­l’uguaglianza dei diritti dei malati al­l’uguaglianza dei cittadini nel dover contribuire con le loro tasse al funzionamento della nostra società.

		


		
			2. 
Dalla monarchia al­l’auspicio di una repubblica 
dal volto umano

			Il referendum del 2 giugno 1946

			Dopo la Liberazione di Roma nel­l’aprile del 1944, la vecchia e ormai screditata monarchia stava per lasciare il passo alla Repubblica che tutti si auguravano – dopo vent’anni di dittatura – sarebbe stata dal volto umano.1

			Nei mesi successivi, prima ancora del­l’arrivo delle truppe anglo-americane, Milano e molte altre città del Nord Italia furono liberate grazie alla lotta partigiana e al­l’insurrezione popolare: fu il momento più alto del risveglio della coscienza civile nazionale culminato il 25 aprile 1945, il giorno della nostra Liberazione.

			Nel dicembre del 1945 il governo fu affidato ad Alcide De Gasperi. Rimase in carica per oltre sette anni traghettando il Paese dalla monarchia alla repubblica, come ultimo presidente del Consiglio del Regno d’Italia e primo presidente del Consiglio di quella che iniziava ad essere l’Italia repubblicana.

			Il Paese stava cambiando e tutti gli italiani sarebbero stati chiamati ad essere i veri protagonisti di quel cambiamento. Protagonisti come popolo di cittadini e non più di sudditi. Un popolo che non poteva essere considerato semplicisticamente come “una somma di individui, perché l’individuo vuoto non ha senso se non in quanto membro della società. Nessuno vive isolato, ma ciascun uomo acquista senso e valore dal rapporto con gli altri uomini”.2 Senso e valore che, tuttavia, sfuggono a qualunque definizione, perché non è possibile individuare concretamente quale sia il valore aggiunto di una comunità di persone rispetto al valore complessivo di ogni singolo individuo che la compone. Nessuno, infatti, “è riuscito a sapere quale sia il significato che una collettività, anche di sole due persone, può dare al­l’utilità non dei singoli, ma del­l’insieme dei due. Non è possibile fare la somma, né aritmetica, né algebrica, né organica, né di qualsiasi altra maniera, delle utilità di due individui realmente diversi”.3 Come ricordato molti anni dopo da papa Francesco, infatti, “la vita sociale non è costituita dalla somma delle individualità, ma dalla crescita di un popolo”.4

			Finalmente il popolo italiano avrebbe potuto eleggere a suffragio universale5 un’Assemblea costituente per redigere la nuova Costituzione, anzi la prima Costituzione voluta dal popolo italiano nella sua interezza. L’unica condizione era quella di aver raggiunto i ventun anni, allora la maggiore età.

			Per la prima volta, quasi tredici milioni di donne italiane avrebbero partecipato ad una consultazione elettorale di livello nazionale e ventuno di loro sarebbero state chiamate a rappresentare il popolo italiano.6 Fra tutte quelle che si misero in fila per votare c’era anche la regina Maria José, moglie di Umberto II, che però era priva di un documento di riconoscimento, cosicché alcuni presenti dovettero farsi garanti della sua identità.7 Come si venne a sapere, lasciò in bianco la scheda referendaria, ritenendosi coinvolta dalla scelta istituzionale, e per l’Assemblea costituente votò il Partito socialista di unità proletaria esprimendo la preferenza a favore di Giuseppe Saragat.8

			Prima del­l’appuntamento del 2 giugno 1946, i partiti mobilitarono la popolazione coinvolgendo il maggior numero possibile di volontari con i mezzi allora disponibili: vennero organizzati comizi in paesi e città, allestiti palchi improvvisati, affissi manifesti e distribuiti volantini. 

			Le piazze ricominciarono a riempirsi liberamente e le bandiere di ogni colore politico tornarono a sventolare esorcizzando il fantasma del partito unico del fascismo. Era il momento del popolo e dei partiti politici, il cui ruolo sarebbe stato poi sancito dalla stessa Carta costituzionale.9 Furono i partiti, infatti, che si assunsero l’onere di organizzare i cittadini offrendo loro una sintesi politica di idee, interessi e aspirazioni e consentendo finalmente il concreto esercizio della sovranità popolare. Perché “è nei partiti che si preparano i cittadini alla vita politica e si dà modo ad essi di esprimere organicamente la loro volontà, è nei partiti che si selezionano gli uomini che rappresenteranno la nazione nel Parlamento”.10

			Insieme alle elezioni per l’Assemblea costituente fissate per il 2 giugno 1946, gli italiani sarebbero stati chiamati anche a esprimere la loro preferenza, attraverso un referendum istituzionale con due schede, tra monarchia o repubblica, tra lo stemma sabaudo sormontato da una corona e una testa di donna turrita circondata da due fronde intrecciate di quercia e di alloro.

			L’affluenza alle urne fu altissima. Partecipò al voto l’89,1 per cento dei 28.005.449 cittadini aventi diritto, per un totale di 24.947.187 votanti. I voti espressi in favore della Repubblica furono 12.718.641, pari al 54,3 per cento, mentre quelli espressi per il mantenimento della monarchia furono 10.718.502, pari al 45,7 per cento.11

			La Corte di Cassazione, riunita nella Sala della Lupa di Palazzo Montecitorio, comunicò i dati provvisori il 10 giugno e la definitiva vittoria della Repubblica fu ufficialmente consacrata il 18 giugno 1946.

			L’Assemblea costituente 

			Il 9 maggio Vittorio Emanuele III aveva abdicato in favore del figlio Umberto II di Savoia, cercando in extremis di preservare il futuro della monarchia con la presentazione di un re che non si fosse compromesso con la dittatura fascista.12 Di fronte a quella scelta, nelle pagine de “l’Unità”, Togliatti definì quel­l’atto “come l’ultima fellonia di una casa regnante di fedifraghi, di una casa regnante che dimostra ad ogni passo di mancare di quella buona fede costituzionale che è essenziale per chi deve regnare non come re assoluto, ma con una Costituzione, rispettando la volontà del popolo”.13 Il tentativo di salvare la monarchia fu vano. Umberto II passò alla storia solamente come il “Re di maggio” poiché, riconosciuta la sconfitta nel referendum istituzionale, lasciò volontariamente l’Italia diretto al­l’esilio insieme alla sua famiglia, dopo aver regnato per soli ventiquattro giorni. Oltre alla scelta repubblicana, dalle urne del 2 giugno erano usciti anche i nomi di coloro che erano stati eletti per rappresentare il popolo al­l’Assemblea costituente “in virtù di un responso democratico, che è la consacrazione di un quarto di secolo di lotte per la difesa della libertà umana. […] Il 2 giugno è stato il grande giorno del nostro destino. La vittoria della Repubblica è la sanzione di un passato funesto, è la certezza di un avvenire migliore. Ma questa vittoria ha un significato ancora più alto. Essa rappresenta il patto solenne stretto da tutti gli italiani di rispettare la legalità democratica”.14

			Il saluto del­l’ottantaseienne Vittorio Emanuele Orlando – noto come “Presidente della Vittoria”, per aver ricoperto il ruolo di Presidente del Consiglio al momento della fine della Grande Guer­ra – rivolto ad un’Assemblea nella quale il popolo italiano, per la prima volta nella sua storia, si poteva dire rappresentato nella sua totalità, senza distinzioni né di sesso, né di classi, né di religione aprì il 25 giugno 1946 la seduta inaugurale della Costituente, della quale l’anziano e battagliero politico era stato eletto come presidente provvisorio. Un saluto rivolto alle nuove generazioni di italiani che si affacciavano alla nuova storia repubblicana e ai quali era affidato l’avvenire del­l’Italia.15

			Diciotto mesi dopo, il 22 dicembre 1947, venne approvato a scrutinio segreto il testo definitivo della Costituzione16: un tempo davvero esiguo in confronto ai tempi di discussione delle riforme che i successivi Parlamenti della Repubblica avrebbero impiegato negli anni a venire.

			La durata dei lavori, come rilevò il demo-laburista Meuccio Ruini, fu “determinata soprattutto da necessità intrinseche. Una Costituzione non è cosa semplice: è la prima che si fa in Italia nel corso della sua storia, a cura del popolo. Si fa ex novo; e ciò avviene dopo venti anni di compressione e desuetudine del lavoro parlamentare”.17 Del resto, come sottolineava Ruini stesso nella Relazione al progetto di Costituzione, l’elaborazione del­l’impalcatura istituzionale della Repubblica presupponeva che venissero affrontati “temi – come l’istituzione della Regione – che in altri tempi avrebbero occupato intere legislature”.18

			Anche se gli anni del­l’assenteismo parlamentare erano ancora di là da venire, si decise l’obbligatorietà della presenza: eventuali congedi potevano essere concessi solo per ragioni di pubblico ufficio, per malattia o per speciali motivi. Nel resoconto sommario delle sedute dovevano essere indicati “i nomi dei presenti, degli assenti giustificati e di quelli ingiustificati”19; i nomi di questi ultimi, inoltre, dovevano essere anche trasmessi al presidente della Camera e quindi annunciati al­l’Assemblea.

			I 556 neoeletti, tra cui le ventuno donne di cui si è già detto, arrivarono da ogni parte del Paese, alcuni forse per la prima volta a Roma e quasi tutti per la prima volta a Montecitorio. Si trovarono seduti, l’uno accanto al­l’altro, giovanissimi Costituenti poco più che ventenni e grandi vecchi della storia d’Italia: uomini che avevano avuto responsabilità politiche prima del­l’avvento del fascismo come Bonomi, Orlando, Nitti e Ruini; politici che durante il ventennio erano dovuti andare via dal­l’Italia, vivere nascosti o affrontare il carcere come Amendola, Basso, De Gasperi, Gonella, La Malfa, Longo, Matteotti, Nenni, Pertini, Saragat, Terracini e Togliatti; esponenti storici della Resistenza come Boldrini, Foa, Moscatelli, Parri e Taviani; intellettuali, economisti e giuristi come Calamandrei, Croce, Codignola, Corbino, Einaudi, Fanfani, Lazzati, Marchesi, Valiani e Vanoni.

			Dei dodici presidenti della nostra storia repubblicana più della metà (Einaudi, Gronchi, Segni, Saragat, Leone, Pertini, Scalfaro) eletti tra il 1948 e il 1992 sarebbe provenuta dalle loro fila.

			Tra i Costituenti vi erano anche uomini come Alcide De Gasperi, Igino Giordani, Giorgio La Pira, Giuseppe Lazzati ed Enrico Medi per i quali la Chiesa avrebbe poi avviato il processo di beatificazione.

			Come esponenti della Democrazia cristiana, del Partito socialista, del Partito comunista, del Partito liberale, di Democrazia e libertà, del Partito repubblicano, del Fronte del­l’uomo qualunque, del Partito d’azione e del Blocco nazionale per la libertà, rappresentavano tutte le anime e le culture politiche del Paese: quella cattolica, quella marxista, quella liberaldemocratica, “le tendenze universalistiche del Cristianesimo, quelle umanitarie di Giuseppe Mazzini, quelle di solidarietà del lavoro, propugnate dalle organizzazioni operaie”.20

			Furono tutti uniti dal­l’idea di un Paese da condividere e insieme avrebbero superato quelle inevitabili difficoltà di sintesi di tante posizioni così diverse tra loro. “Che cinquecentocinquanta individui prendano parte (e tutti credono di aver eguale competenza) nella formulazione degli articoli di una Costituzione, ha fortissimi inconvenienti; non si fa così per i codici; ma come si fa a delegare la stesura della Costituzione? Con molta pazienza la tecnica riesce a farsi comunque strada; ed a rimediare, se non a tutti, a molti inconvenienti. Ciò avverrà sempre più, con l’autolimitazione volontaria e la maggior educazione politica di domani.”21

			Il mosaico di tendenze e correnti, infatti, se testimoniava l’avvio della nuova vita democratica del Paese, creava inevitabilmente difficoltà, sottolineate a più riprese dai Costituenti. “È molto facile fare Costituzioni omogenee, dove non c’è che un partito unico che legifera. È molto più complesso farle nel caso in cui ci troviamo noi, in cui ci sono molti partiti, che hanno cooperato al compito nuovo di ricostruzione della nuova casa italiana.”22

			Da qui il richiamo continuo alle responsabilità, a “sentire l’immensa dignità”23 della propria missione, a “votare secondo coscienza”,24 a non tradire, in sostanza, i tanti morti provocati dal recente conflitto mondiale “senza retorica, senza grandi frasi, con semplicità, come se si trattasse di un lavoro quotidiano da compiere: il grande lavoro che occorreva per restituire al­l’Italia libertà e dignità”, traducendo “in leggi chiare, stabili e oneste il loro sogno: di una società più giusta e più umana, di una solidarietà di tutti gli uomini, alleati a debellare il dolore”.25 Perché, come osservò Pertini, il partigiano divenuto poi presidente della Repubblica, “dietro ogni articolo della Carta costituzionale […] stanno centinaia di giovani morti nella Resistenza. Quindi la Repubblica è una conquista nostra e dobbiamo difenderla, costi quel che costi”.26

			In tutti i discorsi ufficiali, nel saluto di Vittorio Emanuele Orlando, nel discorso di insediamento a presidente del­l’Assemblea di Giuseppe Saragat27 e in quello di Terracini che lo sostituì dopo le dimissioni nel gennaio 1947, nei messaggi del presidente del Consiglio De Gasperi e del neoeletto capo provvisorio dello Stato De Nicola, ma anche in molti altri interventi programmatici e meno tecnici, ricorrono con una certa insistenza, e non a caso, parole come unione, concordia, legalità, che vengono declinate in mille varianti. “L’unione, la pacificazione, la concordia” erano vissute come un imperativo categorico. “Un appello solenne […] perché ogni italiano, a qualunque partito, a qualunque classe appartenga, ogni risentimento, ogni dissenso, ogni rancore, ogni interesse, ogni pensiero insomma, subordini alla maestà di questo comando: la concordia nazionale perché si salvi l’Italia, perché viva l’Italia.”28

			Nel momento della elaborazione della legge fondamentale dello Stato repubblicano era necessario testimoniare al Paese un esempio di concordia tra i diversi protagonisti del­l’Assemblea costituente, che “alla volontà di potenza, scaturente dal­l’egoismo sfrenato dei singoli e dei gruppi politici ottusi al senso della libertà” – affermava Giuseppe Saragat – avrebbero dovuto opporre la propria libertà entro “i limiti invalicabili segnati dalla coscienza morale”.29

			Per il presidente del Consiglio Alcide De Gasperi, con l’elezione del­l’Assemblea costituente e con il lavoro che essa era chiamata a svolgere, si stava compiendo “legalmente e pacificamente il più grande rivolgimento della storia politica moderna d’Italia. Con ardimento, con tenacia, con sforzo disciplinato abbiamo gettato un ponte sul­l’abisso fra due epoche, riuscendo a compir l’opera lunga e difficilissima senza perdita di uomini e di materiali”.30

			Il clima auspicato da tutti i Costituenti – e raggiunto fin dalla fase preparatoria del progetto di Costituzione – si mantenne per tutta la durata dei lavori del­l’Assemblea fino alla votazione finale del 22 dicembre 1947. Umberto Terracini, come Presidente del­l’Assemblea, rammentò a tutti i componenti della Costituente il proprio dovere “che non è solo quello di elaborare testi legislativi e costituzionali, ma anche di essere in tutti i propri membri esempio al Paese di intransigenza morale, di modestia di costumi, di onestà intellettuale, di civica severità; ed ancora di reciproco rispetto, di responsabile ponderatezza negli atti e nelle espressioni, di autocontrollo spirituale ed anche fisico, di sdegnosa rinuncia ad ogni ricerca di facili popolarità pagate a prezzo del decoro e della dignità del­l’Assemblea”. Inoltre, proseguiva ancora Terracini, “è certo difficile, dopo tanta immensità di umiliazione nazionale, ritrovare d’un tratto quel­l’incrollabile equilibrio interiore senza il quale non può darsi alcuna consapevole e conseguente attività politica, e cioè attività in servizio del bene pubblico. Ma ciò che per tanti, più prostrati dalla miseria e meno ferrati nel sapere, può ancora essere una meta da raggiungere, per noi – che abbiamo osato accogliere l’offerta di farci guida del popolo – per noi ciò deve essere, o dovrebbe essere, certamente una meta già conquistata”.31

			Al­l’Italia e agli italiani doveva essere offerta una seconda possibilità, dopo gli anni della dittatura fascista, del­l’occupazione tedesca, della Resistenza e della guerra. Proprio quest’ultima aveva inevitabilmente lasciato il segno più profondo anche nel­l’animo dei Costituenti. Uno di loro, Giuseppe Dossetti – che nel 1959 avrebbe poi ricevuto l’ordinazione sacerdotale – molti anni più tardi riconobbe che la nostra Costituzione era nata ed era “stata ispirata da un grande fatto globale, cioè i sei anni della seconda guerra mondiale”.32

			Le ferite della guerra erano davanti agli occhi di tutti. Era sufficiente “pensare, soprattutto, ai milioni di disoccupati, ai milioni di braccia inutilizzate, mentre il Paese” aveva “tanto bisogno di lavoro per ricostruire tutto ciò che la guerra ha distrutto”.33

			L’Italia che usciva dal conflitto mondiale mostrava l’urgente necessità di una completa ricostruzione materiale e morale, a fronte del dilagare della disoccupazione e di un’economia che stentava a riprendersi. Era un Paese in ginocchio, “con le scuole distrutte, con l’analfabetismo”,34 in cui “c’era tutto da ricostruire: ponti, acquedotti, edifici, strade; c’era da risistemare orfanotrofi, case di salute, ospedali”.35 La Costituzione, in altri termini, nasceva nel momento più disgraziato della nostra storia.36 Anche per questo era ritenuto necessario e urgente “riattivare l’antica onestà politica e riportare gli istituti parlamentari più che mai aperti ed accessibili ad ogni lavoratore e ad ogni cittadino volenteroso e capace, allo splendore e alla trasparenza di un tempo”.37

			Ai danni che avevano provocato la guerra e al “tragico e rovinoso capitolo del ventennio di umiliazioni e di colpe”,38 si aggiungeva poi il fantasma delle condizioni di pace discusse nella Conferenza di Parigi dagli Alleati, che trattavano l’Italia a tutti gli effetti come una nazione sconfitta, suscitando non poche preoccupazioni. A causa della guerra, il nostro Paese non godeva di grande considerazione in campo internazionale ed il Presidente del Consiglio, Alcide De Gasperi, temeva che le condizioni di pace che stavano per essere imposte avrebbero potuto “spegnere una luce nuova e antica, in un momento in cui il mondo già minaccia di declinare verso le tenebre del passato”.39

			Pochi mesi dopo, quando De Gasperi si recò alla Conferenza di pace di Parigi, dinanzi al mondo dovette ammettere il disagio del­l’Italia nel panorama mondiale: “Prendendo la parola in questo consesso mondiale,” affermò, “sento che tutto, tranne la vostra personale cortesia, è contro di me: e soprattutto la mia qualifica di ex nemico, che mi fa considerare come imputato”.40 Di questo erano ben consapevoli tutti i Costituenti e, con ogni probabilità, l’intera popolazione italiana.

			Erano necessarie unità e concordia, nella nazione come nel­l’Assemblea costituente, per sopravvivere, riconquistare autorevolezza in campo internazionale e, come osservava Terracini, costruire “il ponte di passaggio, da questo periodo ancora anormale, ad una normalità di reggimento politico del Paese nel quale competa ad ogni organo costituzionale il compito che gli è proprio ed esclusivo: di fare le leggi, al Parlamento; al governo di applicarle; ed alla Magistratura di controllarne la retta osservanza”.41

			La stesura della Costituzione

			Un’Assemblea numerosa come quella non avrebbe potuto redigere una Costituzione partendo da zero. Occorreva presentare un progetto di base predisposto da un gruppo ristretto rappresentativo delle diverse forze politiche. La nomina dei membri di questa speciale Commissione, detta “dei 75” per il numero dei suoi membri, avvenne nel rispetto delle proporzioni tra i gruppi parlamentari, che indicarono i propri rappresentanti scegliendoli fra quelli ritenuti più adatti a questo delicato compito.42 Nella Commissione erano presenti dirigenti di quasi tutti i partiti, esponenti sindacali ed anche giuristi ed economisti, tra i quali basta ricordare il nome di Luigi Einaudi.

			Per organizzare l’immensa mole di lavoro apparve quasi subito chiara l’esigenza di formare – oltre alla Commissione per la Costituzione – anche delle Sottocommissioni. Su proposta di Dossetti ne vennero istituite tre, da 25 componenti ciascuna.

			Si decise che la Prima sottocommissione, presieduta dal democristiano Umberto Tupini, si sarebbe occupata dei diritti e dei doveri dei cittadini, con esclusione di quelli economici; la seconda, presieduta dal comunista Umberto Terracini, avrebbe trattato l’organizzazione costituzionale dello Stato e le autonomie locali; la terza, infine, presieduta dal socialista (in seguito socialdemocratico) Gustavo Ghidini, si sarebbe occupata dei diritti e doveri nel campo economico e sociale.

			Anche le Sottocommissioni rispecchiavano fedelmente i rapporti di forza che si erano delineati in Assemblea; i partiti maggiori potevano quindi contare su un maggior numero di rappresentanti ma, come parziale correttivo, a tutti era consentito di partecipare alle riunioni di altre Sottocommissioni.

			Da un punto di vista metodologico, si discusse se fosse opportuno portare al­l’attenzione tanto della Commissione plenaria quanto del­l’intera Assemblea costituente singole parti o il testo completo del progetto di Costituzione, nella consapevolezza che “non può esistere una parte della Costituzione che possa essere disgiunta dal rimanente e redatta definitivamente a sé”.43

			Proprio per ottimizzare il lavoro, fu deciso di sottoporre alla Commissione plenaria le parti del progetto che erano approvate di volta in volta dalle Sottocommissioni; solo successivamente la bozza della futura Costituzione sarebbe stata portata in Assemblea costituente, perché essa non poteva essere a conoscenza dei singoli dibattiti e delle discussioni che si erano svolti nelle singole Sottocommissioni.44 In questo modo, oltretutto, si dava al­l’opinione pubblica la possibilità di conoscere il contenuto del testo che si stava scrivendo prima della sua approvazione finale. E, allo stesso tempo, si offriva ai cittadini la possibilità di formarsi un’opinione secondo una rinnovata coscienza civica.45

			Una volta completato, il testo elaborato dalle tre Sottocommissioni doveva essere coordinato e reso omogeneo in modo da eliminare le eventuali sovrapposizioni o incongruenze emerse dal confronto tra i vari elaborati.

			Il 29 novembre 1946 la Commissione decise quindi di costituire un Comitato ristretto,46 incaricato di redigere un testo organico da consegnare in Assemblea per la discussione e la votazione finale. Un Comitato che, negli occhi dei Costituenti, era “apparso molte volte quasi una mitica unità; i suoi membri si sono divisi ed hanno combattuto fra loro; ma dopo tutto vi è stato […] uno spirito comune, uno sforzo di unità sostanziale”.47

			Il 1° febbraio 1947 la Commissione completò il proprio esame, portando a compimento un impegno che a molti era sembrato realmente gravoso, come riconobbe il presidente della Commissione Ruini: “Ha tenuto trecentosessantadue sedute plenarie, o di sottocommissioni, sezioni o comitati. […] Qualcuno trova che sono state troppe; ma dopo una eclissi durata per tutta una generazione la coscienza democratica deve riaprirsi la strada e fare la propria esperienza con l’appassionamento ai problemi politici e costituzionali. […]

			“Vi è in questo momento per la Repubblica italiana un’urgente esigenza: uscire dal provvisorio. Bisogna che siano costruite nel­l’ordinamento repubblicano alcune mura solide, non sul vuoto o sul­l’incerto, ma tali che possano servire, se occorre, alla continuazione del­l’edificio, senza sbarrare la strada alle conquiste del­l’avvenire.”48

			Pochi giorni dopo, il 6 febbraio 1947, lo stesso Ruini presentò al­l’Assemblea costituente il progetto di Costituzione della Repubblica italiana: “Eccolo l’edificio, che abbiamo costruito; la casa comune, come la chiama La Pira. Vi è un atrio, che è quasi un preambolo con quattro colonne: le disposizioni generali sul carattere della Repubblica, sulla sua posizione internazionale, sui rapporti con la Chiesa, sui grandi principi di libertà e di giustizia che animano la Costituzione. Questo è l’atrio. Poi comincia la Costituzione vera e propria, divisa in due parti; la prima, dei diritti e doveri, è ripartita anch’essa in quattro parti: rapporti civili, rapporti etico-sociali, rapporti economici, rapporti politici. Si passa poi, ed è la parte più costituzionale della Costituzione, al­l’ordinamento istituzionale. […] Non è certo una architettonica da Michelangelo o da Bramante; è una cosa modesta. Ma io voglio rivolgere un invito cordiale ai valorosi colleghi della nostra Assemblea. Mi dicano una Costituzione straniera che abbia una struttura più logica, più quadrata, più semplice di questa […]”.49

			Il progetto per la nostra Costituzione era ormai pronto, ma prima di passare al­l’esame delle disposizioni specifiche dei singoli articoli, tra il 4 e il 12 marzo 1947 l’Assemblea fu chiamata a fare il punto sui caratteri generali del progetto presentato dalla Commissione: una discussione introduttiva e, insieme, “quasi un appello al popolo italiano, ed un aiuto offertogli, perché non disperda la sua attenzione nei particolari, pur importanti, del grande edificio in costruzione della sua nuova legalità democratica e repubblicana; ma ne miri innanzi tutto, e ne saggi i pilastri che garantiscono la solidità e la coesione del tutto”,50 come auspicava il presidente del­l’Assemblea Terracini di fronte ai deputati nuovamente riuniti.

			I lunghi mesi di lavoro trascorsi dalla Commissione nel silenzioso ultimo piano di Montecitorio51 avevano coinvolto solo marginalmente l’opinione pubblica. Fino a quel momento, il Paese si era scarsamente interessato alla questione52 e, nelle speranze dei Costituenti, si sarebbe appassionato al­l’indomani di quella stagione, quando avrebbe compreso che quello era un atto fondamentale per il suo stesso avvenire.53 Ma tornare a parlare in pubblico con l’eco ritrovata di una stampa libera significava portare alla luce, e talvolta amplificare, anche le note discordi: “Benvenute le critiche: non fanno paura. Vorrei solo manifestare una mia impressione: che le parole corrono da sole, qualche volta anche oltre le intenzioni di chi le ha pronunciate”.54

			Ai membri del­l’Assemblea fu chiesto inizialmente di analizzare la struttura d’insieme della Costituzione e di verificarne e approvarne la tenuta, il coordinamento e la successione delle norme. Si chiedeva ad esempio Terracini: “Preambolo o non pream­bolo? Rigidità o flessibilità? Norme giuridiche di più o meno immediata efficacia o affermazioni programmatiche e finalistiche? Così a titolo di esemplificazione i temi che, mi pare, dovrebbero nutrire questo preambolo del dibattito; temi che sotto al loro apparente tecnicismo offrono in realtà l’adito al vasto campo delle considerazioni d’ordine storico e sociale, alla cui luce il testo costituzionale cessa di essere un documento di pura perizia giuridica per divenire un atto di vita del nostro popolo”.55

			Poiché era stata imposta una limitazione al numero degli interventi, i gruppi politici designarono come propri portavoce ventidue oratori, che tornarono a focalizzarsi su molte delle tematiche, di natura perlopiù pregiudiziale, che avevano già animato le sedute della Commissione. 

			Nella scelta tra flessibilità o rigidità nella Costituzione, tutti concordavano sulle “ragioni teoriche e soprattutto pratiche che consigliano il tipo della Costituzione rigida”.56 L’assenso era quasi unanime, come dimostra questa ulteriore affermazione di Ruini: “Tutti suppongono e ritengono che la Costituzione debba essere rigida. Nella vecchia Italia lo Statuto albertino era elastico, e si sviluppò democraticamente; gli uomini politici della democrazia vantavano la possibilità di trasformare e modificare continuamente lo Statuto. Uno solo che vedeva chiaro e lontano, perché era tessitore ed alpinista, Quintino Sella, espresse qualche timore e consigliò di tenersi piuttosto al­l’‘arca santa” della Costituzione. Che cosa significa la possibilità di variare senz’altro, semplicemente e inavvertitamente? Lo abbiamo visto durante il fascismo. Non si può dire che se ci fosse stata una Costituzione rigida, lo scempio si sarebbe evitato. La Costituzione rigida, evidentemente, non impedisce le grandi lacerazioni che la storia può produrre; ma può, perlomeno, frenare le violazioni minori”.57 

			Allo stesso modo, la recente esperienza di uno Stato totalitario, che aveva negato in radice l’esistenza stessa dei diritti fondamentali del­l’uomo,58 aveva messo a tacere qualsiasi obiezione tecnica sul fatto che nella prima parte della Costituzione campeggiasse il tema della libertà. Del resto, era necessario “sottrarre le disposizioni più rilevanti per la vita del Paese al­l’arbitrio di improvvise modificazioni, collocandole nella rocca della Costituzione e sottoponendo la loro revisione a più caute procedure”.59

			Se l’ingombrante passato era oggetto di una condanna sentita e inequivocabile, non altrettanto univoca era invece la lettura del presente o, per meglio dire, dei compiti immediati cui era chiamata la Costituzione, soprattutto in tema di diritti sociali. Veniva così sottolineata l’importanza di scrivere una Carta che potesse essere uno “strumento per agevolare e indirizzare una rivoluzione che non si è fatta; rivoluzione – intendiamoci – non nel senso tradizionale e un po’ quarantottesco della parola, che ci richiama alle barricate o, per aggiornarci, ai mitra, ma rivoluzione che si attua attraverso le formule della legge. Le rivoluzioni, oggi, si possono fare, a tavolino”.60 Proprio in questa prospettiva, la Costituzione doveva consolidare la conquista democratica e attuare fattivamente quella profonda trasformazione di carattere economico, sociale e politico che aveva consacrato le aspirazioni della maggioranza della popolazione italiana.

			Sin dalle prime fasi dei lavori si era delineata come opinione corrente che la Costituzione non dovesse consacrare “soltanto quello che succede oggi, ma anche norme che illuminano la strada del legislatore”.61 Erano tutti ben consapevoli di dover valorizzare al massimo il comune sentire di quella straordinaria stagione per poter guidare la mano del futuro legislatore: “Oggi vi è la Costituente. V’è un’aria di libertà, ma non sappiamo quali governi e quali maggioranze si avranno domani, e quali uomini politici interpreteranno le limitazioni che includiamo nella nostra Costituzione”.62

			In questa prospettiva, emblematico era l’evocativo invito di Togliatti a rifarsi a Dante, a “fare ‘come quei che va di notte, che porta il lume dietro e a sé non giova, ma dopo sé fa le persone dotte’”.63 Tuttavia, alcuni temevano che in quei lumi, dopo tutto, i posteri non avrebbero potuto trovare un così sicuro e sufficiente orientamento e che il progetto mancasse a volte della necessaria chiarezza. C’era la consapevolezza che la Costituzione non era l’epilogo di una rivoluzione già fatta, ma era soltanto “il preludio, l’introduzione, l’annuncio di una rivoluzione, nel senso giuridico e legalitario, ancora da fare. […] La nostra rivoluzione ha fatto una sola tappa, che è quella della Repubblica; ma il resto è tutto da fare, è tutto nel­l’avvenire”.64

			Il compito cui erano chiamati i Costituenti era di immaginare e disegnare quella che sarebbe stata la nuova Italia. Allo stesso tempo occorreva “essere realisti, cercare di costruire sul solido, tener conto delle nostre possibilità”, sapendo che senza “una ispirazione che ci porti a vedere al di là del momento presente, non credo che riusciremo a scuotere questo nostro Paese”.65 Per scuotere il Paese e aprire la strada al futuro, come tutti genericamente si auguravano, accanto alle norme giuridiche vere e proprie e ai diritti soggettivi, nella nuova Costituzione dovevano trovare posto anche i cosiddetti “diritti sociali”, quei “principi che rispondono alla esigenza della giustizia sociale, alla quale nessuno oggi si può sottrarre”.66

			Per la loro natura programmatica e finalistica, molti Costituenti proposero che tutte quelle disposizioni, “che hanno altissimo valore etico-politico più ancora che giuridico, e si svolgono, è stato detto, nella zona dove il diritto si incontra con la morale nella vita politica e sociale”,67 venissero inserite in un preambolo, “in modo che anche l’uomo semplice che leggerà avverta che non si tratta di concessione di diritti attuali, che si tratta di propositi, di programmi e che bisogna tutti duramente lavorare per riuscire a far sì che questi programmi si trasformino in realtà”.68 Ma la scelta di inserire il preambolo fu rimandata al momento in cui i Costituenti avrebbero esaminato la Costituzione, almeno nella prima parte che riguarda i diritti e doveri dei cittadini.69 Alla fine dei lavori, tuttavia, la questione non fu risolta e la struttura del testo rimase quella predisposta dal Comitato di redazione, che ritenne non dovesse essere fatto un preambolo, ma che si dovesse collocare “al­l’inizio della Costituzione, in un gruppo di articoli che appartiene alla Costituzione, ma precede le sue due ‘parti’, alcune altre disposizioni che erano prima comprese nelle due ‘parti’, e che, nella nuova collocazione, andandosi incontro a proposte avanzate in Assemblea e rinviate al coordinamento, servono a meglio delineare con ‘principi fondamentali’ i caratteri e, come è stato detto, il ‘volto’ della Repubblica”.70

			Le disposizioni generali – poi definite appunto i principi fondamentali della Costituzione – precedevano e precedono le due parti in cui è divisa la Carta: i diritti e doveri dei cittadini e l’ordinamento dello Stato. In una certa prospettiva, dunque, quei principi possono essere considerati il preambolo, il complesso dei criteri direttivi a cui tutta la Carta costituzionale si è ispirata.

			Sebbene i principi fondamentali possano sembrare vaghi e nebulosi, come ebbe a sottolineare Meuccio Ruini, essi corrispondono invece alle specifiche esigenze di quel particolare momento storico e, allo stesso tempo, rappresentano “posizioni eterne dello spirito, e manifestano un anelito che unisce insieme le correnti democratiche degli ‘immortali principi’, quelle anteriori e cristiane del sermone della montagna, e le più recenti del manifesto dei comunisti, nel­l’affermazione di qualcosa di comune e di superiore alle loro particolari aspirazioni e fedi”.71

			Che si fosse finalmente fatto capo ai diritti della personalità umana era ed è un pregio indiscusso della Costituzione, il cui fulcro, al di là della metafora usata per descriverla – un libro, un edificio, un fortilizio – doveva essere l’uomo, perché questo doveva essere il fine ultimo: “Non l’uomo per lo Stato, ma lo Stato per l’uomo”.72 

			Una precisa volontà dei nostri Costituenti diretta a disegnare un’Italia democratica e repubblicana dal volto umano. Era questo, infatti, l’invito che Giuseppe Saragat rivolse ai Costituenti: “Fate che il volto di questa Repubblica sia un volto umano. Ricordatevi che la democrazia non è soltanto un rapporto fra maggioranza e minoranza, non è soltanto un armonico equilibrio di poteri sotto il presidio di quello sovrano della Nazione, ma è soprattutto un problema di rapporti fra uomo e uomo. Dove questi rapporti sono umani, la democrazia esiste; dove sono inumani, essa non è che la maschera di una nuova tirannide”.73 Come osservato da Bobbio, la democrazia è quella “forma di governo che si fonda sul rispetto della persona umana contro ogni forma di totalitarismo”.74

			Il 22 dicembre 1947, poche ore dopo la fine del dibattito sui singoli articoli, la redazione della Carta costituzionale era stata finalmente completata. 

			Ruini, che aveva presieduto la Commissione e che in tutti i mesi di lavoro del­l’Assemblea aveva abilmente mediato tra le sue varie componenti, volle pronunciare il suo ultimo discorso. “Questa è un’ora nella quale chi è adusato alle prove parlamentari, chi è stato in trincea, chi ha conosciuto il carcere politico, è preso da una nuova e profonda emozione. È la prima volta, nel corso millenario della storia d’Italia, che l’Italia unita si dà una libera Costituzione. […] Dobbiamo darci la nostra Costituzione in una situazione tragica; dopo la disfatta; dopo l’onta di un regime funesto. Dobbiamo cercare di costruire qualche cosa di saldo e di durevole, mentre viviamo in piena crisi politica, economica, sociale. Ebbene, vi siamo riusciti. […] Questa Carta che stiamo per darci è, essa stessa, un inno di speranza e di fede. […] Abbiamo la certezza che durerà a lungo, e forse non finirà mai, ma si verrà completando ed adattando alle esigenze del­l’esperienza storica. […] E così avverrà; la Costituzione sarà gradualmente perfezionata, e resterà la base definitiva della vita costituzionale italiana. Noi stessi – ed i nostri figli – rimedieremo alle lacune ed ai difetti, che esistono, e sono inevitabili. […] Onorevoli colleghi, l’esigenza del­l’opera collettiva, della collaborazione di tutti, in democrazia è l’inevitabile, ed è la forza stessa della democrazia. E vi è un’altra cosa inevitabile, una conseguenza di questa stessa esigenza: la Costituzione, come ogni opera collettiva, non può che essere, come si dice in senso deteriore, un ‘compromesso’. […] Ed è ‘equilibrio’; questa è la caratteristica della nostra Costituzione; un equilibrio realizzato, come era possibile, fra le idee e le correnti diverse”.75

			Dopo queste parole, Ruini consegnò il testo della Costituzione al presidente del­l’Assemblea Umberto Terracini, che lo sottopose al­l’ultima votazione.

			Nel frattempo, tutta l’Assemblea si era alzata in piedi e per l’aula di Montecitorio iniziava a sentirsi il fragore di un applauso crescente. Da una delle tribune gremite che si affacciavano sul­l’aula, un gruppo di partigiani garibaldini intonava l’inno di Mameli – istituito come inno provvisorio della Repubblica (e tale sarebbe rimasto fino al 2017!) – seguito da tutti i Costituenti.

			La solennità e la commozione del momento erano visibili negli sguardi di tutti ed è in quel­l’atmosfera che l’Assemblea affrontò il voto finale del testo della Costituzione. Dopo la lunga conta dei voti, Terracini annunciò al­l’Assemblea che la Costituzione era stata approvata con 453 voti favorevoli su 515. 

			“È con un senso di nuova profonda commozione che ho pronunciato or ora la formula abituale con la quale, da questo seggio, nei mesi passati ho, cento e cento volte, annunciato al­l’Assemblea il risultato delle sue votazioni. Di tutte queste, delle più combattute e delle più tranquille, di quelle che videro riuniti in un solo consenso tutti i settori e delle altre in cui il margine di maggioranza oscillò sul­l’unità; di tutti questi atti di volontà che, giorno per giorno, vennero svolgendosi […]. Onorevoli deputati, è col nostro lavoro, intenso e ordinato, è con lo spettacolo ad ogni giorno da noi offertogli della nostra metodica, instancabile applicazione al compito affidatoci, che noi ci siamo infine conquistati la simpatia e la fiducia del popolo italiano. Il quale, nelle sue tristezze come nelle sue gioie, sempre più è venuto volgendosi al­l’Assemblea costituente come a naturale delegata ed interprete e realizzatrice del suo pensiero e delle sue aspirazioni. […] Noi consegniamo oggi, a chi ci elesse il 2 giugno, la Costituzione […]. L’Assemblea ha pensato e redatto la Costituzione come un solenne patto di amicizia e fraternità di tutto il popolo italiano, cui essa lo affida perché se ne faccia custode severo e disciplinato realizzatore. E noi stessi, onorevoli deputati, colleghi cari e fedeli di lunghe e degne fatiche, conclusa la nostra maggiore opera, dopo avere fatta la legge, diveniamone i più fedeli e rigidi servitori. Cittadini fra i cittadini, sia pure per breve tempo, traduciamo nelle nostre azioni, le maggiori e le più modeste, quegli ideali che, interpretando il voto delle larghe masse popolari e lavoratrici, abbiamo voluto incidere nella legge fondamentale della Repubblica. Con voi m’inchino reverente alla memoria di quelli che, cadendo nella lotta contro il fascismo e contro i tedeschi, pagarono per tutto il popolo italiano il tragico e generoso prezzo di sangue per la nostra libertà e per la nostra indipendenza; con voi inneggio ai tempi nuovi cui, col nostro voto, abbiamo aperto la strada per un loro legittimo affermarsi. Viva la Repubblica democratica italiana, libera, pacifica ed indipendente!”76

			Al momento della proclamazione del­l’esito del voto, la facciata di Palazzo Montecitorio venne illuminata a giorno e il campanone fu fatto suonare a distesa per annunciare la nostra “buona novella laica”. La stessa campana che, ancora oggi, risuona a ogni elezione del Presidente della Repubblica, lungo tutto il tragitto che dalla propria residenza lo porta alla Camera dei deputati.77 

			La Repubblica, nata solo un anno e mezzo prima, aveva la sua Costituzione, la nostra.

			Alle 18.30 del 22 dicembre 1947, Terracini lesse il messaggio che il capo provvisorio dello Stato Enrico De Nicola inviò al­l’Assemblea costituente, riconoscendole di avere svolto “un lavoro di cui gli storici daranno certamente un giudizio sereno, che onorerà il nostro Paese, per la profondità delle indagini compiute, per l’altezza dei dibattiti svoltisi, per lo zelo coscienzioso costantemente osservato nella ricerca delle soluzioni più democratiche e nella formulazione rigorosamente tecnica dei principi fondamentali e delle specifiche norme costituzionali e al­l’Italia nostra, amata e martoriata, che dalle sventure sofferte e dai sacrifizii affrontati, saprà trarre ancora una volta, nella concordia degli intenti e delle opere dei suoi figli, le energie necessarie per il suo sicuro avvenire, offrendo al mondo un nuovo esempio di eroiche virtù civili e un nuovo incitamento al progresso sociale”.

			Poco dopo, come era già avvenuto al­l’apertura dei lavori del­l’Assemblea, venne chiamato l’anziano Vittorio Emanuele Orlando a tenere il suo ultimo discorso ai Costituenti, come “rappresentante estremo delle tre generazioni, che hanno fatto l’Italia”: “Qui, dunque, vi parlo meno come un collega che come un antenato. […] Oggi, noi siamo al vertice del­l’opera raggiunta; onde possiamo, guardando sotto di noi, considerare la strada che abbiamo percorsa, e in un certo senso quest’Assemblea può esser fiera del lavoro compiuto, pur attraverso contrasti, pur rasentando precipizi, pur trovandoci di fronte a bivi e l’avvenire dirà se sempre abbiamo saputo scegliere la buona strada, ed io auguro che si possa dire che si è scelta la buona. Per merito di chi? Di tutti: attraverso i dissensi, malgrado i contrasti, ognuno di noi ha contribuito a quest’opera. E vi è solidarietà, unità, anche fra coloro che hanno sostenuto le tesi più diverse e più opposte, perché in ciò sta la bellezza della libertà parlamentare: nella discussione, che è il mezzo più razionale e più elevato per raggiungere quella verità relativa, che agli uomini può essere consentita. Un po’ di merito l’abbiamo, dunque, tutti. […] Ora, la Costituzione ha avuto la sua consacrazione laica. Essa è al di sopra delle sue discussioni. Noi dobbiamo ad essa obbedienza assoluta, perché io non so concepire nessuna democrazia e nessuna libertà se non sotto forma di obbedienza alle leggi, che un popolo libero si è date. […] Che cosa ci riserba l’avvenire? Che cosa ci riserba il mondo? […] Non si fa l’indovino nella storia. Tante incognite pendono […] A me ha potuto bastare di amare l’Italia; forse a voi occorrerà un’altra forma di attaccamento. V’è già chi dice: ‘Io mi sento europeo’ […]. Qualcuno arriva perfino a dire: ‘mi sento cittadino del mondo’. Ma tutto ciò è prematuro. […] Onde, se io, vecchio, posso morire col nome di Italia sulle labbra, voi, giovani, – ce ne siete qui tanti – potrete, un giorno, avvertire altri sentimenti di adesione, di attaccamento, di amore per una qualche assai più ampia forma di vita statale; ma anche allora, voi vi sentirete italiani, come questo vecchio, anche allora amerete questa Madre comune, e sarete appassionatamente, fieramente italiani. Ed è in questo pensiero che io concludo, rivolgendo un appello, che, al di sopra dei dissensi e dei conflitti quotidiani, tutti ci congiunga in un sentimento ed in un nome: Viva l’Italia! Dio salvi l’Italia!”.78

			La Costituzione, la prima della nostra storia, era stata finalmente approvata. Erano passati diciotto mesi dal quel 2 giugno 1946, che ancora oggi festeggiamo come la Festa della Repubblica italiana. In tutti quei mesi, i Costituenti vollero lavorare per consegnare al popolo italiano una Carta che potesse durare a lungo e per questo si impegnarono tutti con lealtà e serietà. Eloquenti, sotto questo profilo, appaiono le parole con cui espresse questo afflato Piero Calamandrei: “Questo che noi facciamo è il lavoro che un popolo di lavoratori ci ha affidato, e bisogna sforzarci di portarlo a compimento meglio che si può, lealmente e seriamente […], questa dev’essere una Costituzione destinata a durare. Dobbiamo volere che duri; metterci dentro la nostra volontà. In questa democrazia nascente dobbiamo crederci, e salvarla così con la nostra fede e non disperderla in schermaglie di politica spicciola e avvelenata. Se noi siamo qui a parlare liberamente in quest’aula, in cui una sciagurata voce irrise e vilipese venticinque anni fa le istituzioni parlamentari, è perché per venti anni qualcuno ha continuato a credere nella democrazia, e questa sua religione ha testimoniato con la prigionia, l’esilio e la morte. Io mi domando, onorevoli colleghi, come i nostri posteri tra cento anni giudicheranno questa nostra Assemblea costituente. […] i nostri posteri sentiranno più di noi, tra un secolo, che da questa nostra Costituente è nata veramente una nuova storia: e si immagineranno, come sempre avviene che con l’andar dei secoli la storia si trasfiguri nella leggenda, che in questa nostra Assemblea, mentre si discuteva della nuova Costituzione Repubblicana, seduti su questi scranni non siamo stati noi, uomini effimeri di cui i nomi saranno cancellati e dimenticati, ma sia stato tutto un popolo di morti, di quei morti, che noi conosciamo ad uno ad uno, caduti nelle nostre file, nelle prigioni e sui patiboli, sui monti e nelle pianure […]. Essi sono morti senza retorica, senza grandi frasi, con semplicità, come se si trattasse di un lavoro quotidiano da compiere: il grande lavoro che occorreva per restituire al­l’Italia libertà e dignità. Di questo lavoro si sono riservata la parte più dura e più difficile; quella di morire, di testimoniare con la resistenza e la morte la fede nella giustizia. A noi è rimasto un compito cento volte più agevole; quello di tradurre in leggi chiare, stabili e oneste il loro sogno: di una società più giusta e più umana, di una solidarietà di tutti gli uomini, alleati a debellare il dolore. Assai poco, in verità, chiedono a noi i nostri morti”.79

		


		
			3. 
L’uguaglianza dinanzi alla legge

			3.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Tra le infinite connotazioni del principio di uguaglianza, un posto particolare va riservato alla legge, che deve essere uguale per tutti non solo nel momento della sua applicazione nei confronti dei cittadini, ma anche nella sua formulazione.

			Siamo tutti uguali di fronte alla legge. Un principio che conserva la sua attualità da più di duemila anni, dal momento che già Marco Tullio Cicerone riconosceva che, proprio per poter essere liberi, siamo tutti “servi delle leggi”1; e il drammaturgo greco Euripide, quasi quattro secoli prima, rilevava che, per una società, non c’è nulla di peggio di leggi che non valgono per tutti allo stesso modo e in cui “un uomo solo ha il potere, facendo la legge egli stesso a se stesso; e non v’è affatto eguaglianza. Quando invece ci sono leggi scritte, il povero e il ricco hanno eguali diritti”.2 Perché “il primo compito di colui che intende fare opera di giustizia è di stabilire come un determinato individuo debba essere trattato per essere trattato giustamente. Soltanto dopo che si è stabilito il trattamento sorge l’esigenza di provvedere a che l’egual trattamento venga riservato a coloro che si trovano nella stessa situazione”.3

			In questa prospettiva, per valutare se una legge si pone in contrasto con il principio di uguaglianza, occorre dapprima verificare l’omogeneità fra le situazioni disciplinate4 e solo in un secondo momento valutare se sia legittima la diversità del loro trattamento. In sostanza, una norma si pone in contrasto con il principio di uguaglianza nel­l’ipotesi in cui situazioni sostanzialmente identiche siano disciplinate in modo ingiustificatamente diverso, mentre non si manifesta tale contrasto quando alla diversità di disciplina corrispondano situazioni non sostanzialmente identiche.5

			Questo è il significato del principio di uguaglianza e l’articolo 3 della nostra Costituzione è di una chiarezza disarmante: tutti i cittadini sono eguali davanti alla legge. In altri termini, l’uguaglianza di tutti i cittadini di fronte alla legge, come chiaramente affermato da Calamandrei, “significa che il diritto non è fatto per me e per te, ma per tutti gli uomini che vengano a trovarsi nella stessa condizione in cui io mi trovo. Questa è la grande virtù civilizzatrice ed educatrice del diritto […] che non può essere affermato in me senza essere affermato contemporaneamente in tutti i miei simili; che esso non può essere offeso nel mio simile senza offendere me, senza offendere tutti coloro che potranno essere domani i soggetti dello stesso diritto, le vittime della stessa offesa.6 [Nella legge] non solo si esprime una esigenza di ugual trattamento garantita o minacciata a tutti coloro che si porranno in una certa condizione di fatto, ma il diritto e il dovere è sempre affermato in forma reciproca, in modo che ciascuno sa che nel momento stesso in cui afferma il diritto suo proprio, nello stesso momento egli riconosce, basato sulla stessa legge, il diritto del suo simile e il suo proprio dovere dinanzi a lui”.7

			Ciascun nostro diritto vive infatti riflesso nel­l’analogo diritto che riconosciamo agli altri. 

			Tutti i cittadini sono uguali “di fronte alla giustizia, attraverso la quale la legge si applica”,8 tuttavia, non è sufficiente affermare che la legge sia eguale per tutti. In altri termini, “non basta che sia eguale per tutti la formula astratta: la legge vivente, la legge a contatto con i fatti e con gli uomini, la legge che genera la sentenza: la giustizia deve essere ‘eguale per tutti’”.9 Perché al popolo, a ognuno di noi, “al di sopra di ogni esigenza, preme che la legge sia uguale per tutti e che sia garantita a tutti i cittadini giustizia serena e imparziale”.10 Perché nessuno accetterebbe di sottostare ad una regola che non sia uguale nella sua applicazione anche nei confronti di tutti gli altri. Dal­l’uguaglianza di tutti i cittadini dinanzi alla legge, quindi, deriva direttamente il loro diritto di ricorrere a un giudice per ottenere giustizia. Un diritto riconosciuto a tutti noi in egual misura perché tutti, nessuno escluso, “possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi legittimi”.11

			Come avrebbe affermato la Consulta molti anni dopo l’approvazione della Costituzione, il diritto alla tutela dei propri diritti dinanzi a un giudice è intimamente connesso con il principio democratico di assicurare a tutti e sempre, per qualsiasi controversia, un giudice ed un giudizio.12 È questo lo spirito con cui venne formulato l’articolo 24, come ulteriore conseguenza del principio di eguaglianza. Oggi, rileggendo questo articolo, si ha la sensazione di trovarsi di fronte a principi talmente indiscutibili da sembrare quasi scontati. Ma quello che a noi può sembrare ormai superfluo affermare non lo era allora, subito dopo la Seconda guerra mondiale e dopo vent’anni di dittatura. Nel 1948 la recente “esperienza amara”13 aveva indotto i Costituenti a preferire scolpire quei principi, trincerandoli nella Costituzione. Pertanto, alcuni diritti, come il diritto di difesa, vennero definitivamente sanciti al­l’interno della nostra Carta; proprio quella difesa che fu “negata nella maniera più astiosa e velenosa durante il periodo fascista” e che, invece, deve essere garantita non solo “in ogni stato e grado del procedimento, ma […] fin da quando l’imputato sia tratto davanti al magistrato e fino alla conclusione del processo”.14 

			Questi principi ormai sono definitivamente acquisiti nel nostro ordinamento proprio perché sanciti nella Costituzione con una norma chiara e “in termini così lapidari e perentori che nessuna legge potrà mai e per nessuna ragione violarla”.15

			Tuttavia, limitarsi solamente ad affermare il diritto di agire e di difendersi in giudizio, senza garantire tale concreta possibilità anche a coloro che non sono in grado di sostenerne il costo, avrebbe segnato un evidente tradimento dello stesso principio di uguaglianza che impone alla Repubblica di “rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana”.16 Il tratto caratteristico di una Costituzione veramente democratica, infatti, “deve consistere nel non accontentarsi del­l’affermazione, della proclamazione dei diritti formali del cittadino, ma nello spostare il centro di gravità sulla garanzia di questi diritti, sui mezzi per l’esercizio di questi diritti. Nel caso concreto, non basta proclamare che la difesa è un diritto inviolabile e che tutti possono far valere le loro ragioni e tutelare i loro interessi legittimi. […] Il povero, in giudizio, deve avere qualcuno che lo sostenga, con calore, con fede”. Ora, come allora, è necessario che “i derelitti, i miserabili vedano che […] il diritto della difesa è una realtà anche per loro, e non si sentano, in sede giudiziaria, delle ragioni misconosciute, delle povere fonti calpestate”.17

			Furono questi i motivi che spinsero i Costituenti a prevedere il gratuito patrocinio a favore dei meno abbienti “per agire e difendersi davanti ad ogni giurisdizione”.18

			Esiste un’ulteriore importante declinazione del principio di uguaglianza dei cittadini in un’aula di giustizia, quella per cui “nessuno può essere distolto dal giudice naturale precostituito per legge”.19 Infatti, se il giudice venisse scelto volta per volta a seconda delle persone che devono essere giudicate, l’uguaglianza delle parti in un processo non sarebbe garantita in alcun modo, anzi sarebbe calpestata. È per questo che i Costituenti, memori dei tristemente famosi tribunali speciali sorti durante il periodo fascista, vollero assicurare a tutti noi il diritto di essere giudicati dal nostro giudice naturale, preventivamente individuato sulla base di criteri fissati dalla legge in via generale e astratta, in modo da assicurare l’obiettività e l’imparzialità del suo giudizio.20 Era stata “una esperienza troppo recente per essere dimenticata”21 ed è per questo motivo che preferirono “mettere i cittadini al riparo dei pericoli che possano loro incombere in questo campo”.22

			Questa scelta dei Costituenti, ha notato a distanza di quarant’anni il presidente della Repubblica Francesco Cossiga, ha consentito alla magistratura di scrivere “pagine luminose di coraggio e passione civile”: “Di esse è recente, altissima testimonianza l’impegno anche doloroso profuso nella lotta contro il terrorismo e la criminalità organizzata. La magistratura merita il rispetto e il sostegno che hanno testimoniato in essa i Padri Costituenti nel delineare i principi che regolano l’autonomia e indipendenza dei giudici, nella loro esclusiva soggezione alla legge: autonomia e indipendenza sancite dalla Costituzione per garantire a tutti, in un ordine giusto, il bene supremo della libertà e della certezza del diritto, e non come privilegio di categoria”.23

			Inoltre, nel­l’articolo 25 della Costituzione viene affermato che “nessuno può essere punito se non in forza di una legge che sia entrata in vigore prima del fatto commesso”24: un principio di civiltà per molti versi oggi scontato, ma che al­l’epoca voltava decisamente pagina rispetto al ventennio, quando la prima delle leggi eccezionali “per la difesa dello Stato” (dette anche “fascistissime” per aver trasformato l’ordinamento in una dittatura) dava la possibilità al Tribunale speciale di punire, come effettivamente avvenne, anche comportamenti precedenti al­l’entrata in vigore della norma. 

			A scanso di equivoci, i Costituenti vollero essere molto chiari, introducendo il principio secondo cui “la norma deve preesistere al­l’azione, in quanto è nel­l’azione che si realizza il contrasto tra la volontà imputabile del delinquente e la volontà della legge”.25 

			Un principio di legalità – anche questo indiscusso al giorno d’oggi ma non allora – che mira a garantire tutti noi da eventuali arbìtri e che ancora oggi deve essere considerato come uno dei pilastri delle garanzie della libertà del cittadino26: una legge non può essere introdotta appositamente per colpire o favorire qualcuno in particolare.

			I Costituenti, con quel principio, vollero impedire pericolosi ritorni nostalgici verso concezioni penali che avrebbero rappresentato il fallimento della svolta democratica della nostra storia.27 Un principio particolarmente necessario in materia penale, dove è in gioco la libertà individuale delle persone, che potrà essere compromessa soltanto nei casi espressamente e tassativamente determinati nella legge.28 Un ammonimento solenne rivolto al legislatore futuro, che da questo principio non avrebbe dovuto più discostarsi.29 Solo se “rimarremo ancorati al principio di legalità,” affermò il democristiano Giuseppe Bettiol, “potremo guardare al­l’avvenire con serenità e con fiducia; mentre, se dovessimo sacrificare questo principio, il regno del­l’arbitrio starebbe davanti a noi con tutte le conseguenze dannose e pericolose”.30

			Un’importante riaffermazione, quella del diritto di difesa e del principio di legalità, che avrebbe dovuto contribuire a ricostruire quel rapporto di fiducia nella legge, che gli italiani avevano perso dopo il ventennio fascista. 

			Emblematiche, da questo punto di vista, le parole di Piero Calamandrei: “Una delle più gravi malattie, una delle più gravi eredità patologiche lasciate dal fascismo al­l’Italia”, infatti, “è stata quella del discredito delle leggi: gli italiani hanno sempre avuto assai scarso, ma lo hanno quasi assolutamente perduto dopo il fascismo, il senso della legalità, quel senso che ogni cittadino dovrebbe avere del suo dovere morale, indipendente dalle sanzioni giuridiche, di rispettare la legge, di prenderla sul serio; e questa perdita del senso della legalità è stata determinata dalla slealtà del legislatore fascista, che faceva leggi fittizie, truccate, meramente figurative, colle quali si industriava di far apparir come vero attraverso l’autorità del legislatore ciò che in realtà tutti sapevano che non era vero e non poteva esserlo”.31

			3.2 NELL’ITALIA DI OGGI

			Con l’avvento della Repubblica è stato necessario ricostrui­re quel senso di legalità che si era perso durante il ventennio fascista. Come osservato dallo stesso Calamandrei, “fra le tante distruzioni di cui il passaggio della pestilenza fascista è responsabile, si dovrà annoverare anche quella, non riparabile in pochi anni, del senso della legalità. […] Per vent’anni il fascismo ha educato i cittadini proprio a disprezzare le leggi, a far di tutto per frodarle e per irriderle nel­l’ombra”.32

			Oggi, nelle aule di giustizia, alle spalle del giudice campeggia la scritta “La legge è uguale per tutti”. È un monito rivolto non solo ai giudici chiamati a giudicare, ma anche al Parlamento al quale la Costituzione impone il dovere di approvare leggi che non legittimino discriminazioni o favoritismi a scapito del principio di uguaglianza. Allo stesso tempo, inoltre, essa rappresenta anche una rassicurazione rivolta a tutti coloro che si rivolgono allo Stato per avere giustizia. Chiunque si rivolge a un giudice per vedersi riconosciuti i propri diritti, infatti, fa affidamento al principio che impone alla legge di riservare l’identico trattamento a chiunque si trovi in situazioni analoghe e impone ai giudici di limitarsi ad applicare la legge.

			Un monito e una rassicurazione che tuttavia non sono ancora sufficienti. Ogni cittadino, infatti, deve anche essere posto nelle condizioni di potersi rivolgere a un giudice per trovare giustizia e, quindi, di essere assistito da un avvocato per ottenerla. In questa prospettiva, il legislatore repubblicano ha dovuto necessariamente garantire il diritto di ogni cittadino di essere posto in condizioni di parità con le altre parti durante lo svolgimento di un processo, nonché il diritto dei meno abbienti al gratuito patrocinio dinanzi a un giudice.

			Ognuno di questi temi ha trovato ampio spazio nei dibattiti parlamentari, che hanno condotto il legislatore ad approvare leggi che hanno dato attuazione ai principi costituzionali o che, comunque, con quei principi hanno dovuto confrontarsi. Principi che fanno spesso fatica a farsi strada in un sistema che ospita ancora leggi che risalgono al Regno d’Italia e che raccoglie circa 110.000 norme tuttora in vigore: 33.000 decreti regi, una ventina di decreti del duce, oltre 46.000 decreti del Presidente della Repubblica, 14.000 leggi, più di 7000 decreti luogotenenziali e 1500 decreti leggi.33

			Le leggi ad personam e quelle ad categoriam 

			Dal principio di uguaglianza ne deriva un altro che può sembrare ovvio, ma non lo è affatto: il principio di ragionevolezza. La legge deve regolare allo stesso modo situazioni identiche e in maniera differente situazioni diverse fra loro, non potendo introdurre una disciplina particolare per un soggetto o una circostanza senza una motivazione ragionevole, trasparente e comprensibile.

			In questa prospettiva, il principio di uguaglianza è violato quando la legge, senza un ragionevole motivo, riservi un trattamento difforme ai cittadini che si trovino in situazioni eguali,34 proprio perché la Costituzione lo vieta.35 

			Nonostante la loro chiarezza, tali principi – uguaglianza e ragionevolezza – possono essere tuttavia aggirati da una singola legge che, apparentemente rivolta a tutti, è in realtà stata scritta per favorire qualcuno. Come osservato da Luigi Sturzo nel 1958, infatti, di fronte ad alcune leggi, si può avere “l’impressione, non del tutto infondata e già diffusa nel Paese, che molte leggi siano state fatte ad personam o ad categoriam, con vero carattere privatistico. I colleghi sanno bene quante proposte di legge sono da definirsi personali per via delle lettere di sollecitazione che ricevono”.36

			La preoccupazione di Sturzo non era tanto legata alle legittime istanze che potevano pervenire ai parlamentari da territori o da interi settori del­l’imprenditoria o delle professioni – quelle che, molti anni dopo, avrebbero trovato una loro prima regolamentazione, almeno in via di principio, con la disciplina delle attività di lobbying37 – quanto, invece, alle pressioni più o meno evidenti che singoli portatori di interesse avrebbero potuto esercitare sui singoli eletti o sugli stessi partiti. Proprio in questa prospettiva, sempre Sturzo mostrò la stessa preoccupazione in relazione al finanziamento dei partiti e al connesso tema della libertà dei parlamentari, fissato in Costituzione anche dal­l’assenza del vincolo di mandato.38

			Molto più di recente, il Parlamento si è trovato ad affrontare nuovamente questi temi in occasione del­l’approvazione di alcuni provvedimenti considerati espressione di una precisa volontà di favorire l’allora presidente del Consiglio Silvio Berlusconi, coinvolto in alcuni procedimenti giudiziari. 

			Al di là del­l’esito di quei processi e del­l’effettivo utilizzo delle norme approvate, il dibattito parlamentare che ne è scaturito ci restituisce l’immagine di un legislatore consapevole della fondamentale importanza del principio di uguaglianza di fronte alla legge per la sopravvivenza stessa della nostra democrazia. Così, in occasione della discussione sulla riforma dei reati societari e del falso in bilancio,39 approvata nel 2001 durante il secondo governo Berlusconi – nella quale veniva previsto un alleggerimento delle pene, un accorciamento dei termini di prescrizione e la depenalizzazione di alcune fattispecie – venne osservato che “il garantismo non è sinonimo di impunità, tanto più di un’impunità che riguarderebbe anche e prima di tutto il Presidente del Consiglio in relazione ai processi che lo riguardano personalmente”: “Siamo di fronte ad un gigantesco conflitto di interessi, non sul piano economico generale, ma per la diretta incidenza di queste norme sui processi in corso per falso in bilancio. Questo è inaccettabile ed è bene che l’opinione pubblica lo sappia”.40

			Ancora più nettamente, Giuliano Pisapia rilevò come quel provvedimento avrebbe finito “per creare ancora maggiori disuguaglianze tra i cittadini e per dare un colpo mortale alla credibilità del nostro Paese, permetterà – con una delega al governo a maglie larghe – al Presidente del Consiglio di incidere profondamente sui processi che lo riguardano, diminuendo sensibilmente le pene per reati di particolare rilevanza, limitando – se non impedendo – gli strumenti di indagine, dichiarando per legge la prescrizione di reati di cui lo stesso Presidente del Consiglio è imputato”.41 E, ancora, “non esiste in nessuna democrazia occidentale il caso di un Presidente del Consiglio che chiede la delega al Parlamento per poi scrivere e sottoscrivere una legge con la quale, riformando il reato del quale egli stesso è imputato, definisce la propria situazione processuale e si assolve”.42 Nella medesima prospettiva, Luciano Violante sottolineò che “in nessun Paese civile è mai accaduto che un Presidente del Consiglio dei ministri si sia potuto avvalere personalmente di una legge approvata dalla propria maggioranza”.43

			Il duro confronto e i toni accesi che avevano caratterizzato il dibattito parlamentare si manifestò nuovamente in occasione del­l’approvazione di un provvedimento che consentiva di sospendere il processo e di rimettere ad altro giudice un giudizio già incardinato.44

			Anche in questo caso, venne osservato che di quella legge si sarebbe potuto avvalere Silvio Berlusconi per ostacolare il regolare svolgimento di procedimenti a suo carico. Lo scontro fu durissimo: “un’uguaglianza tra diseguali è una diseguaglianza. […] Voi oggi portate la diseguaglianza che è nella realtà direttamente nella legge. Questo provvedimento è una scandalosa copertura di un bisogno di privilegio: in quest’aula è risuonata forte la denuncia che si tratti di una legge tagliata su una determinata persona”.45

			L’opposizione, fece notare Dario Franceschini citando proprio la Carta, avrebbe potuto limitarsi a ripetere “una, dieci, cento volte la scritta delle nostre aule di giustizia: la legge è uguale per tutti” o ricordare “una, dieci, cento volte l’articolo 25 della Costituzione: nessuno può essere distolto dal giudice naturale precostituito per legge. Nessuno, ripeto: nessuno”. E la recisa contrarietà al provvedimento era motivata proprio col richiamo al dettato costituzionale: “Ogni gesto, ogni parola pronunciata, ogni voto espresso al­l’interno di quest’aula (anche quello che ci sembra il più scontato, il più banale) è un piccolo pezzo della storia d’Italia, una pietra che si toglie o si aggiunge nella costruzione della nostra civiltà giuridica. Ricordate che il tempo non può annacquare o cancellare, né permette di dimenticare come ci comportiamo qui, quello che succede in un Parlamento: una scelta sbagliata compiuta oggi aprirà una ferita dolorosa nel cuore della nostra democrazia”.46

			Il diritto al gratuito patrocinio nel processo

			Sotto un altro profilo, il principio del­l’uguaglianza dei cittadini dinanzi alla legge rimarrebbe lettera morta se non fosse loro riconosciuta anche la possibilità di farsi assistere da un avvocato. Pertanto, per tutti coloro che non possono permettersi economicamente un avvocato di fiducia, il legislatore ha previsto il gratuito patrocinio, ovvero la possibilità di nominare un avvocato difensore pagato dallo Stato.

			Si tratta di una conquista relativamente recente, dal momento che la disciplina è stata approvata solo nel 1990.47 Durante la discussione parlamentare l’allora Guardasigilli Giuliano Vassalli riconobbe come, prima di quel momento, fosse necessario “risalire addirittura al 1948, al­l’anno cioè del­l’entrata in vigore della Costituzione, la quale contiene quel­l’articolo 24 che nel quadro generale del fondamentale diritto di difesa giudiziaria contiene una precisa statuizione proprio sul patrocinio dei non abbienti. Quanto tempo, dunque, è passato!”.48 

			Finalmente era arrivato il momento di adeguare la mera enunciazione dei diritti alla realtà concreta di ogni cittadino e “realizzare una riforma che assicurasse a tutti i cittadini, ed in particolare ai non abbienti, la possibilità non solo di difendersi, ma anche di agire in giudizio, e comunque la possibilità di una difesa adeguata non solo in ogni stato e grado del processo, ma anche in ciascuna materia; non solo quindi nel processo penale, ma anche in quello civile, amministrativo, contabile e nel rito di fronte al tribunale militare”.49

			Quel primo intervento normativo si dimostrò ben presto insufficiente, anche per l’inadeguatezza delle procedure previste per ottenere il beneficio del gratuito patrocinio.50 Nel 2001, quindi, il legislatore è dovuto nuovamente intervenire, nella consapevolezza che senza una sostanziale modifica della precedente legge “forte era ed è il rischio che molti emarginati, non abbienti o extracomunitari siano esclusi da quello che dovrebbe essere un diritto inviolabile sancito dal nostro ordinamento costituzionale. Per questo motivo non erano più procrastinabili, anzi, erano divenuti ormai particolarmente urgenti, alcuni correttivi migliorativi alla legislazione vigente”.51

			In altri termini, come rilevò Giuliano Pisapia, era considerato indispensabile evitare che vi fossero “discriminazioni nel­l’ambito della giustizia e per arrivare al­l’obiettivo auspicato di una giustizia eguale per tutti, sia per chi ha la possibilità di pagarsi un difensore di fiducia, sia per chi non ha tale possibilità. […] Il patrocinio a spese dello Stato per i non abbienti costitui­sce, insieme alla difesa d’ufficio, […] lo strumento attraverso il quale viene data piena attuazione ai principi sanciti dal­l’articolo 24 della Costituzione, che sancisce non solo l’inviolabilità del diritto di difesa in ogni stato e grado del procedimento, ma anche che siano assicurati ai non abbienti, con appositi istituti, i mezzi per agire e per difendersi dinanzi ad ogni giurisdizione. La garanzia del­l’effettiva possibilità per tutti, indipendentemente dalle condizioni sociali ed economiche, di agire e difendersi davanti ad ogni giurisdizione costituisce, insieme, tra gli altri, ai principi del contraddittorio, del­l’indipendenza e del­l’imparzialità del giudice, condizione essenziale per un giusto processo”.52

			La parità delle parti del processo

			La possibilità di difendersi al­l’interno del processo può sembrare scontata o, comunque, ormai stabilmente acquisita nel nostro ordinamento. A sua tutela, però, il legislatore ha voluto che essa fosse inserita espressamente nella Carta.53 Nel 1999 è stata dunque approvata una riforma costituzionale che ha portato al­l’affermazione del principio per cui le parti debbano essere poste in condizioni di parità al­l’interno del procedimento giudiziario. 

			Il legislatore, infatti, aveva preso atto della sua assenza al­l’interno della Costituzione. Anche se “qualche volta la Corte costituzionale vi fa riferimento nelle sue sentenze, però ‘parità tra le parti’, che è un’espressione letterale contenuta nella Convenzione europea dei diritti del­l’uomo, non è scritta nella nostra Costituzione”.54 Da qui la volontà di un esplicito ed espresso riconoscimento e, quindi, del diritto a una decisione equa ed equilibrata. 

			Questo principio è così entrato a pieno titolo nella Costituzione, con l’affermazione del diritto di veder ascoltate le proprie ragioni prima che il giudice emetta la sua decisione. In realtà quando si parla di parità delle parti non si intende quella dei mezzi o degli strumenti a loro disposizione, perché – nel processo penale – l’accusa, rappresentando lo Stato, dispone certamente di più mezzi e di più poteri di quanti ne abbia la parte privata. 

			Osservò in quella circostanza Marcello Pera: “Il punto che vogliamo introdurre nella nostra Costituzione riguarda la parità intesa come una reciprocità di diritti, come uguale diritto alla prova del­l’accusa e della difesa. Parità può esserci solo quando accusa e difesa hanno la possibilità, ad armi pari o uguali, di avere accesso alle prove o alle fonti di prova. In caso contrario, tale parità non vi sarà. C’è violazione della parità, non quando elementi di prova acquisiti da una parte vengono utilizzati nel dibattimento, ma quando ciò avviene senza che l’altra parte abbia la possibilità di ottenere altrettanti elementi di prova”.55

			Nel­l’ambito della riforma costituzionale che introdusse il principio della parità del processo, furono inseriti nell’ordinamento anche quello del “giusto processo”, della “ragionevole durata” e, addirittura, di “terzietà e imparzialità del giudice”56: infatti, come venne osservato durante il dibattito parlamentare, “la nozione di imparzialità del giudice è apparentemente ovvia ed elementare, tuttavia non ha una copertura costituzionale. Certo nessuno metterebbe in discussione questo principio, però dobbiamo riconoscere che la nozione di imparzialità del giudice né si trova nella nostra Costituzione né nel codice di procedura”.57 Ed è proprio per questa singolare assenza nelle norme che regolano lo svolgimento di un processo, che il legislatore ha deciso di attribuire al principio di imparzialità e terzietà del giudice una valenza costituzionale, inserendolo nell’articolo 111.

		


		
			4. 
L’uguaglianza delle opinioni

			4.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Le opinioni sono tutte diverse e in una democrazia hanno tutte lo stesso diritto di cittadinanza, perché tutti hanno il diritto di manifestare liberamente il proprio pensiero. È questo il principio che, prima ancora di essere consacrato nella Costituzione, ha permeato l’atmosfera che si respirava nel­l’Assemblea costituente.

			I Costituenti avevano alle spalle storie e formazioni tra loro differenti, ma furono uniti dalla consapevolezza di dover ricostruire il Paese e dalla volontà di ricercare il bene comune. Durante i mesi di lavoro del­l’Assemblea, nessuno volle imporre agli altri le proprie idee e tutti ebbero la possibilità di contribuire alla formazione delle basi sulle quali costruire la nuova Italia, affinché “tutti i rappresentanti del popolo, tutte le correnti del popolo da essi rappresentate” potessero “dire: questa Costituzione è mia, perché l’ho discussa e vi ho messo qualcosa”.1

			Fin dal­l’inizio dei lavori vi era la consapevolezza che per l’Italia stava iniziando un periodo storico di decisiva importanza. Un periodo di profonda ricostruzione politica e sociale al quale tutti avrebbero dovuto concorrere, compresi coloro che si fossero “purificati da fatali errori e da antiche colpe”.2

			Il desiderio che non venisse meno la concordia tra i Costituenti, neanche nei momenti più vivi e accesi del dibattito, fu sempre vivo e sentito.

			In questa prospettiva, il presidente Umberto Terracini, rivolgendosi al­l’Assemblea che si apprestava ad esaminare il progetto di Costituzione che era stato preparato dalla Commissione, riconobbe: che “deputati di ogni settore” avevano “dato concorso validissimo di consigli, di argomenti, di proposte ed anche – ciò che forse più vale in momenti infelicissimi della vita di un popolo – di mutua comprensione, di volontà di accordo e di concordia, per redigere quel progetto che fra pochi giorni darà al titolo solenne di questa Assemblea non più dubitabile sanzione. Io oso fare l’auspicio, onorevoli colleghi,” proseguiva Terracini, “che anche qui, in questa più larga cerchia e in aperto dibattito, si rinnovi e prolunghi quel nobile e confortevole spettacolo di solidarietà spirituale e nazionale, che, non dimentica delle idealità politiche e sociali cui diversamente si appellano i vari partiti, pur riesce ad affratellarli nel compito di dare alla democrazia repubblicana italiana un suo primo, solido, certo bastione di legalità. E che in tal modo, sia pure dopo dibattiti lunghi ed anche appassionati, la Costituzione abbia il suggello – se non del­l’unanimità del­l’Assemblea – perlomeno di un tale numero di voti da dare garanzia anche ai più sospettosi e malvolenti che la nostra legge fondamentale, somma di libertà già raggiunte ed avviamento ad altre, maggiori, di sociale contenuto, che essa appena delinea, non sarà frutto d’una vittoria di parte”.3

			Giorno dopo giorno, discussione dopo discussione, i Costituenti sentivano l’importanza che la Carta dovesse essere approvata da un’ampia maggioranza per suggellare quelle che avrebbero dovuto costituire le regole condivise da tutti i cittadini. “Un’identità di pensiero, su ogni questione, non è concepibile né desiderabile. Occorre bensì che alla fine, sul complesso della Costituzione, si realizzi non un’esile maggioranza ma un consenso largo e sicuro. Ho l’impressione che noi italiani,” affermava Meuccio Ruini, “pel nostro temperamento vivace, siamo portati ad esagerare nei nostri contrasti, e diamo talvolta ad essi troppa importanza; ma nei momenti decisivi – nella resistenza e nella liberazione, ed oggi nel­l’accorata protesta per l’ingiusta pace – ritroviamo un senso sostanziale di concordia. Lo ritroveremo anche per la Costituzione, nella comune devozione alla Patria ed agli ideali di libertà e di giustizia che ci devono ispirare.”4

			I “fatali errori”5 e le “antiche colpe”,6 “le gigantesche difficoltà”7 e i “momenti infelicissimi”,8 che non potevano dirsi ancora alle spalle, richiedevano che i Costituenti svolgessero il proprio mandato con passione, correttezza e rispetto reciproco, secondo un costume che dovrebbe essere sempre attuale.

			L’obiettivo dichiarato era raggiungere una necessaria sintesi politica, un equilibrio tra le parti, come riassunto dallo stesso Ruini al termine dei lavori. “L’esigenza del­l’opera collettiva, della collaborazione di tutti, in democrazia è l’inevitabile, ed è la forza stessa della democrazia. E vi è un’altra cosa inevitabile, una conseguenza di questa stessa esigenza: la Costituzione, come ogni opera collettiva, non può che essere, come si dice in senso deteriore, un ‘compromesso’. […] Ed è ‘equilibrio’; questa è la caratteristica della nostra Costituzione; un equilibrio realizzato, come era possibile, fra le idee e le correnti diverse. Mi si dica in quale altro modo – forse con una prevalenza forzata, forse con un totalitarismo costituzionale – si sarebbe potuto fare una Costituzione democratica.”9

			Che fosse il maggior pregio o il maggior difetto riconosciuto alla Carta, il termine “compromesso” era la parola ripetuta come un refrain.10 Poteva essere visto, in negativo, come un accordo solo di superficie, che portava ogni partito a preoccuparsi, nella discussione degli articoli, “di togliere la paroletta altrui che gli dava noia”11; ma era anche, indiscutibilmente, la ricerca di un terreno comune sul quale potevano confluire correnti ideologiche diverse e sul quale costruire la neonata Repubblica, al di là di quelli che potevano essere gli accordi politici contingenti dei singoli partiti.12 Un compito sicuramente non da poco.

			Come venne osservato da Togliatti, la parola “compromesso” “non ha in sé un senso deteriore; ma se voi attribuite ad essa questo senso, ebbene, scartiamola pure. In realtà, noi non abbiamo cercato un compromesso con mezzi deteriori […]. Effettivamente c’è stata una confluenza di due grandi correnti: da parte nostra un solidarismo umano e sociale; dal­l’altra parte un solidarismo di ispirazione ideologica e di origine diversa, il quale però arrivava, nella impostazione e soluzione concreta di differenti aspetti del problema costituzionale, a risultati analoghi a quelli a cui arrivavamo noi. Questo è il caso del­l’affermazione dei diritti del lavoro, dei cosiddetti “diritti sociali”; è il caso della nuova concezione del mondo economico, non individualistica né atomistica, ma fondata sul principio della solidarietà e del prevalere delle forze del lavoro; è il caso della nuova concezione e dei limiti del diritto di proprietà. […] Signori, se questa confluenza di due diverse concezioni [quella marxista e quella cristiana] su un terreno ad esse comune volete qualificarla come ‘compromesso’, fatelo pure. Per me si tratta, invece, di qualcosa di molto più nobile ed elevato, della ricerca di quella unità che è necessaria per poter fare la Costituzione non del­l’uno o del­l’altro partito, non del­l’una o del­l’altra ideologia, ma la Costituzione di tutti i lavoratori italiani e, quindi, di tutta la Nazione”.13

			Sulla questione del “compromesso costituzionale” intervennero anche il democristiano Tupini, il socialista Basso e il demolaburista Ruini.

			Il primo sottolineava lo sforzo compiuto dai componenti delle varie sottocommissioni che avevano avuto il compito di elaborare il progetto di Costituzione; uno sforzo compiuto con il proposito di giungere al­l’accordo e al­l’intesa, “per trovare, al di là e al di sopra dei motivi contingenti di attrito e di divergenze, un minimo comune denominatore, un cemento comune alla gran parte del popolo italiano”.14

			Anche Basso volle intervenire in merito alle critiche mosse al progetto di Costituzione, in quanto considerato il frutto di un compromesso: “Se con questo si vuol dire che il progetto di Costituzione è il frutto di uno sforzo di diversi partiti per trovare un’espressione concorde che rappresenti l’espressione della volontà della grande maggioranza degli italiani, questo non è un difetto. […] Noi diciamo che la Costituzione non può rispondere ad un modello, non è mai una cosa perfetta, non è un archetipo, ma è una traduzione di realtà sociali, è il frutto del­l’incontro di diverse correnti, rappresenta il punto di equilibrio delle forze sociali che sono in atto in un determinato momento. La Costituzione non ha il compito di trasformare la società o di creare qualcosa di nuovo; la Costituzione è il frutto di precedenti trasformazioni, è il riflesso delle trasformazioni che sono in atto; ed è la porta aperta verso trasformazioni che verranno”.15 

			L’ultima parola spettò a Ruini. “Che cosa significa in origine compromesso? Vuol dire, nel suo etimo, che parecchi fanno promessa insieme, assumono un impegno, stipulano un patto; e non c’è nulla di male, ed è necessità elementare di vita. Vi è bensì un senso deteriore […] ed è il baratto, il mercato, la combinazione oscura di interessi, non d’idee. Per evitare l’equivoco, liberiamoci pure dalla parola. Cambiamola; parleremo di patto, parleremo di accordo, parleremo di convergenza di pensiero e di forze sovra punti determinati. Ve ne è l’assoluta necessità […]. Se non si cercano le vie maestre dei patti e degli accordi, non si può accendere altro che il disordine e la guerra civile. Venga il compromesso nel senso buono; alla luce del sole; fra esponenti di partiti, meditato, e consapevole nella sua sostanza.”16

			Del resto, era la conclusione, una vera “Costituzione non può essere di partito e di maggioranza che schiacci la minoranza”.17 Il compromesso raggiunto in Assemblea costituente, in altri termini, non fu altro che la testimonianza del reciproco rispetto delle idee di ciascun Costituente e, in ultima analisi, di ciascun cittadino. Perché anche nella possibilità di esprimere le nostre idee dobbiamo riconoscere di essere tutti uguali. 

			Nel riconoscimento del­l’uguaglianza delle idee e delle opinioni, infatti, osservava Calamandrei, ogni cittadino deve essere posto nelle “condizioni che gli permettano non solo di pensare come meglio crede, ma di esprimere e diffondere le sue opinioni e di adoperarsi legalmente a far sì che esse riescano a fare proseliti e a diventare l’opinione della maggioranza, e a trasformarsi così, da programmi di partito, in leggi dello Stato”.18 Solo in questa prospettiva non si corre il rischio della formazione di una “dittatura della maggioranza, espressione che, a prima vista può sembrare contraddittoria e perfino priva di senso”.19 In realtà, proseguiva ancora Calamandrei, “l’espressione non è priva di senso: perché significa un governo di maggioranza in cui sono negati alla minoranza quei diritti politici che, nelle democrazie basate sul­l’uguaglianza giuridica di tutti i cittadini, aprono alle minoranze organizzate in partiti di opposizione la strada per adoperarsi legalmente a diventare maggioranza e ad assumere legalmente il potere”.20

			Nonostante gli ampi margini di libertà riconosciuti dalla Costituzione, però, i Costituenti posero un preciso limite alla possibilità dei cittadini di esprimere e diffondere le proprie opinioni; un limite che trovava una chiara giustificazione nel­l’epoca storica che si stavano lasciando alle spalle, drammaticamente caratterizzata dalla dittatura. In questa prospettiva, pertanto, fu espressamente vietata la riorganizzazione, sotto qualsiasi forma, del disciolto Partito fascista.21 

			Durante la discussione per la sua approvazione, fu Togliatti a suggerire l’idea che fosse “proibita, in qualsiasi forma, la riorganizzazione di un partito fascista, perché si deve escludere dalla democrazia chi ha manifestato di essere il suo nemico. […] Il partito fascista ha dimostrato di voler distruggere le libertà umane e civili del cittadino ed ha portato il Paese alla rovina: per questo gli si deve negare il diritto al­l’esistenza”.22

			Intervenne anche Basso, secondo cui era necessario che nella Costituzione ci fosse “finalmente un’affermazione concreta e precisa per cui si sappia che tutto ciò che è stato fascista è condannato. Bisogna fare in modo che il popolo abbia la sensazione precisa che la Repubblica segna una data nuova nella storia d’Italia”.23

			4.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI

			Nel­l’Italia repubblicana ogni cittadino è cresciuto con la consapevolezza di poter manifestare liberamente il proprio pensiero e le proprie opinioni grazie a un diritto che rappresenta una delle principali condizioni per la stessa sopravvivenza di una società democratica. Un diritto sancito dalla Costituzione e riconosciuto anche a livello internazionale dalla Dichiarazione universale dei diritti del­l’uomo24 – anch’essa del 1948 come la nostra Carta – e dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti del­l’uomo e delle libertà fondamentali, ratificata dal­l’Italia nel 1955.25

			Ma, allo stesso tempo, ogni cittadino è anche consapevole che la propria libertà, per quanto ampia, non può considerarsi incondizionata, incontrando un limite invalicabile in quei diritti che la stessa Costituzione riconosce come ugualmente meritevoli di tutela.

			In questa prospettiva, il legislatore – oltre al buon costume, l’ordine pubblico o l’altrui reputazione – ha previsto alcuni precisi limiti che derivano dalla lezione che la storia ha impartito al nostro Paese, per evitare il rischio che si ripetessero momenti drammatici, sebbene in forme o modalità differenti.26 Ne sono esempi l’introduzione del reato di apologia del fascismo, di discriminazione razziale, etnica o religiosa, fino alle più recenti norme sul negazionismo.

			La legge Scelba e il reato di apologia del fascismo

			Uno dei limiti alla libertà di manifestare il proprio pensiero trae origine nel divieto di riorganizzare il Partito fascista sancito dalla Costituzione. Nel 1952, infatti, con la legge Scelba27 – dal nome del­l’allora ministro del­l’Interno Mario Scelba – venne introdotto il reato di apologia del fascismo, che, ancora oggi, sanziona “chiunque fa propaganda per la costituzione di una associazione, di un movimento o di un gruppo avente le caratteristiche e perseguente le finalità”28 di riorganizzazione del disciolto Partito fascista e “chiunque pubblicamente esalta esponenti, principi, fatti o metodi del fascismo, oppure le sue finalità antidemocratiche”.29 

			In altri termini, pur nel generale riconoscimento dell’uguaglianza di tutte le opinioni e della libertà di esprimerle, fu posto il limite relativo alla diffusione della dottrina fascista, in linea con quanto fissato dai Costituenti nel divieto di ricostituzione del disciolto Partito fascista.30

			Durante il dibattito parlamentare prese la parola il futuro presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro, che dopo aver invitato i deputati al rispetto reciproco e alla buona educazione durante il dibattito parlamentare, rammentò: “Non è vero che la libertà si difende da sola. Sono belle frasi che sono state pagate a durissimo prezzo. Sarebbe inutile che tante persone abbiano sofferto per questa libertà; sarebbe inutile che tante persone abbiano pagato con la propria vita questa libertà perché, sorto uno Stato democratico, esso sia sorto sol perché la democrazia serva come scala e strumento che coloro i quali non credono nella democrazia debbano usare al fine di calpestare la libertà e la democrazia. […] In questa Italia, dove si può negare tutto, dove si può tranquillamente dire e stampare e divulgare che adesso è mezzanotte, si potrà anche dire, a un certo momento, che non è vero che vi è stato il fascismo”.31 

			Invece, proseguiva Scalfaro, il fascismo c’era stato e si era fondato sul­l’affermazione “di un principio che ha negato al cittadino la libertà di pensare, di parlare, di agire! […] Per questi principi è stata presentata questa legge la quale dice in sostanza al popolo italiano che l’Italia è un Paese libero e che questo dono supremo deve essere retaggio di tutti. […] Le leggi nascono, ma bisogna poi che trovino pratica e concreta attuazione. Noi ci affidiamo alla responsabilità di tutti, al senso democratico responsabile di tutti. Ma la legge è un atto, è uno dei tanti doveri che lo Stato democratico ha per tutelare la libertà, per difendere il regime democratico; è uno dei passi su questa strada dei doveri, ove lo Stato tanti altri passi ha già fatto e altri ne farà, per difendere in sé la libertà e quindi la pace”.

			La legge Mancino e i reati di discriminazione razziale, etnica o religiosa

			Qualche decennio più tardi, il legislatore dovette tornare ad occuparsi dei possibili limiti da porre alla generale libertà di manifestare il proprio pensiero, quando – nel 1993 – venne introdotta la legge Mancino,32 dal nome del­l’allora ministro del­l’Interno, Nicola Mancino, che la propose. 

			In quel­l’occasione – analogamente a quanto era stato sancito con la legge Scelba sul reato di apologia del fascismo – il legislatore è intervenuto nuovamente per riaffermare che la libertà di esprimere le proprie opinioni, – ugualmente riconosciuta in ognuno di noi –, trova un limite invalicabile nel divieto di farlo con gesti, azioni e slogan legati al­l’ideologia nazifascista, aventi per scopo l’incitazione alla violenza e alla discriminazione per motivi razziali, etnici, religiosi o nazionali.

			Il manifestarsi di rigurgiti di antisemitismo e di iniziative xenofobe che si erano verificate in alcuni Paesi europei in quel periodo avevano “dimostrato che la legislazione vigente era insufficiente a garantire sia la necessaria opera di prevenzione, sia la punizione degli atti commessi”.33

			Come venne affermato durante il dibattito parlamentare, l’attenzione fu posta “su eguaglianza e differenze, un dibattito aperto, difficile, dal quale però un punto risulta chiaro, cioè che l’eguaglianza è un valore, è un dato assiologico, non descrittivo, è un precetto che presuppone le differenze di ciascuno e serve per proteggere le differenze che rappresentano, per così dire, il tratto caratteristico della condizione umana. Solo proteggendo le differenze, attraverso il valore del­l’eguaglianza, noi riusciamo ad attingere un vero universalismo. Il razzismo, l’intolleranza nascono dalla crisi di questo principio, un principio che per altro si trova affermato nitidamente nel primo comma del­l’articolo 3 della Costituzione”.34

			Molti anni più tardi, nel 2018, questi temi sono tornati al­l’attenzione del Parlamento quando il presidente della Repubblica Sergio Mattarella, in occasione del­l’ottantesimo anniversario del­l’emanazione delle leggi razziali, nominò senatrice a vita Liliana Segre, sopravvissuta al campo di concentramento di Auschwitz. L’anno successivo, nel 2019, la senatrice Segre – nel prendere la parola durante il dibattito sulla fiducia al secondo governo Conte – espresse la preoccupazione causata dai “numerosi episodi susseguitisi durante l’ultimo anno che non di rado mi hanno fatto temere un inesorabile imbarbarimento della nostra società: i casi di razzismo, sempre più diffusi, trattati con indulgenza, in modo empatico, che quasi sembrano entrati nella normalità del nostro vivere civile […]. Troppo spesso al salutare confronto delle idee si sostituisce il dileggio sistematico del­l’avversario, col ricorso anche al­l’utilizzo di simboli religiosi, che a me fanno l’effetto di un farsesco ma pericoloso revival del Gott mit uns. A me fanno questo effetto. Forse solo a me, in quest’Aula”.35 “La politica che investe nel­l’odio,” proseguiva ancora Segre nel suo intervento, “è sempre una medaglia a due facce. Non danneggia solo coloro che vengono scelti come bersaglio, ma incendia anche gli animi di chi vive con rabbia e disperazione il disagio provocato dalla crisi che attraversa, ormai da un decennio, il continente. L’odio si diffonde e questo è tanto più pericoloso.”36

			Poche settimane dopo – in occasione della votazione in Parlamento della mozione per l’istituzione di una Commissione straordinaria per il contrasto dei fenomeni di intolleranza, razzismo, antisemitismo e istigazione al­l’odio e alla violenza – la senatrice Segre prese di nuovo la parola per sottolineare come la lotta contro il razzismo e la xenofobia fosse “il cuore di ogni politica dei diritti umani, perché la tolleranza e il rispetto per la dignità altrui costituiscono le fondamenta di ogni società davvero democratica e pluralista. Razzismo e xenofobia in ogni loro forma e manifestazione, però, sono incompatibili ovviamente anche con i valori su cui si fonda l’Unione Europea”.37

			Legge sul negazionismo

			Il Parlamento ha voluto attribuire rilevanza penale anche alle affermazioni negazioniste della Shoah, dei fatti di genocidio e di tutti i crimini contro l’umanità e di guerra.38 In particolare, il legislatore ha stabilito che tali affermazioni non fossero punibili come un autonomo reato, ma fossero considerati una circostanza aggravante di quelli di propaganda razzista, di istigazione e di incitamento di atti di discriminazione commessi per motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi già puniti dal nostro ordinamento.39 La scelta, quindi, è stata quella di voler contrastare il pericolo della diffusione di idee razziste.

			Durante il dibattito parlamentare, pur nella convinzione del­l’opportunità e urgenza della legge che stava per essere approvata, venne affermato che di fronte ai temi che “coinvolgono la memoria di una tragedia collettiva, si avverte l’incommensurabilità e l’assoluta inadeguatezza (del diritto e) della pena a esprimere il reale disvalore (umano, sociale, politico) del rifiuto di riconoscere quella storia e quella identità”.40

			Successivamente, nel 2017, il Parlamento è intervenuto nuovamente su questi temi, prevedendo41 come aggravante speciale anche la minimizzazione o l’apologia della Shoah o dei crimini di genocidio, dei crimini contro l’umanità e dei crimini di guerra. Come venne affermato durante il dibattito parlamentare, “lo scorso anno abbiamo approvato una legge con cui abbiamo introdotto l’aggravante del negazionismo, non abbiamo inserito nel provvedimento altri due aspetti come aggravante. Qui non stiamo introducendo un nuovo reato nel codice, stiamo dicendo che, oltre al negazionismo, sono aggravanti la minimizzazione grave e l’apologia”.42 Una previsione necessaria di fronte a quel­l’atteggiamento “di chi dice che l’Olocausto non c’è stato perché non poteva essere che quei forni crematori producevano tante vittime al giorno ma ne facevano meno e cose di questo genere. Questa è la scelta a cui siamo chiamati questa mattina”.43

			Ancora più recentemente, il presidente del Parlamento europeo David Sassoli – accogliendo la senatrice Segre nella seduta del Parlamento in occasione del 75° anniversario della Liberazione di Auschwitz – ha affermato che “il nazismo e il razzismo non sono opinioni, ma crimini”. Inoltre, di fronte agli episodi di vandalismo antisemita che si erano verificati in Europa, ha affermato che “non sono ragazzate i vandalismi compiuti nei cimiteri ebraici, gli assalti alle sinagoghe e ai luoghi di culto, le minacce a cui vengono sottoposte famiglie europee di religione ebraica o le forme di intolleranza che colpiscono le minoranze presenti negli Stati membri” e, per questo, “le istituzioni Ue devono vigilare sugli Stati membri affinché facciano rispettare quanto è scritto nei trattati. Nel­l’Europa che ha conosciuto il male assoluto siamo riusciti a costruire uno spazio di fratellanza, amicizia, democrazia che non vogliamo venga violato. Ecco perché ci rivolgiamo ai governi, perché usino vigilanza e severità nei confronti di ogni forma di intolleranza”.44 

			Legge sulle discriminazioni per orientamento sessuale o per identità di genere

			Il 17 maggio 2020, giorno in cui si celebrava la Giornata mondiale contro l’omofobia, il presidente Mattarella45 ha rammentato come “le discriminazioni basate sul­l’orientamento sessuale costituiscono una violazione del principio di eguaglianza e ledono i diritti umani necessari a un pieno sviluppo della personalità umana che trovano, invece, specifica tutela nella nostra Costituzione e nel­l’ordinamento internazionale”. Pertanto, il capo dello Stato rammentava come la continua ricerca di una società libera e basata sui diritti delle persone imponga di impedire che “la propria identità o l’orientamento sessuale siano motivo di aggressione, stigmatizzazione, trattamenti pregiudizievoli, derisioni nonché di discriminazioni nel lavoro e nella vita sociale”.

			Qualche anno prima, il 18 gennaio 2006, il Parlamento europeo aveva approvato una risoluzione dove l’omofobia viene definita una “paura e un’avversione irrazionale nei confronti del­l’omosessualità e di gay, lesbiche, bisessuali e transessuali (Glbt), basata sul pregiudizio e analoga al razzismo, alla xenofobia, al­l’antisemitismo e al sessismo”.

			Anche la Corte europea dei diritti umani era intervenuta in più occasioni sollecitata dalla segnalazione di violazioni della Convenzione europea dei diritti del­l’uomo riconducibili al­l’orientamento sessuale dei ricorrenti ed è intervenuta anche nei confronti del­l’Italia.46 Proprio in considerazione di tale risoluzione, anche l’Italia avrebbe dovuto approvare una legge che tenesse conto di tali indicazioni e introducesse misure idonee a contrastare atteggiamenti persecutori nei confronti di cittadini in ragione del loro orientamento sessuale o la loro identità di genere.

			A queste finalità cerca di offrire una risposta il disegno di legge che dovrebbe anche estendere la già esistente legge Mancino – che punisce ogni forma di violenza e discriminazione per motivi razziali, etnici, religiosi o nazionali – anche al­l’orientamento sessuale e al­l’identità di genere. Un progetto che si pone l’obiettivo di contrastare le istigazioni al­l’odio e alla violenza legate al­l’orientamento sessuale e al­l’identità di genere.

			La discussione sul progetto di legge ha trovato diversi ostacoli alla sua calendarizzazione nei lavori del Parlamento. Solo nel­l’agosto del 2020 è arrivato in discussione alla Camera dei deputati il testo risultante da diverse proposte di legge per l’introduzione di misure di prevenzione e contrasto della discriminazione e della violenza per motivi legati al sesso, al genere, al­l’orientamento sessuale e al­l’identità di genere.

			Durante il dibattito, è intervenuta la deputata Lucia Annibali, sottolineando come la legge avesse l’obiettivo di dare attuazione al dettato costituzionale e, quindi, prevenire e contrastare condotte discriminatorie e violente motivate dal sesso, dal genere, dal­l’orientamento sessuale e dal­l’identità di genere. “È una legge attesa da anni, durante i quali si è assistito al moltiplicarsi di episodi di violenza omolesbobitransfobica e misogina; è lunga la scia di casi che hanno funestato il nostro Paese da nord a sud, con un’escalation violenta e grave, insulti per strade, discriminazioni sul lavoro, bullismo, violenze fisiche, pestaggi e omicidi. […] Ne è nato un provvedimento che pone in essere un intervento integrato che non si limita ad agire solo sul piano della repressione penale del compimento di atti discriminatori e violenti e del­l’istigazione al compimento degli stessi, ma che prevede anche l’adozione di specifiche azioni positive, rivolte soprattutto alla protezione e al supporto delle vittime di azioni discriminatorie e violente legate al­l’orientamento sessuale e al­l’identità di genere”.47

			Una delle critiche al progetto di legge ruotava attorno al paventato rischio che una legge come quella in discussione potesse limitare la libertà di opinione. L’intera discussione verteva sul difficile equilibrio tra i diversi principi costituzionali in gioco: da un lato, la libertà di manifestazione del pensiero e, dal­l’altro, la tutela della dignità umana e del principio di eguaglianza. 

			Il timore dei contrari alla norma era “il rischio serio, anzi, serissimo che si [potesse sconfinare] nel reato di opinione, limitando la libertà di espressione in favore di una sorta di pensiero unico”.48 Inoltre, veniva criticata l’indeterminatezza delle condotte che la legge avrebbe voluto colpire, lasciando “un eccessivo margine di arbitrio nelle mani del giudice che, di volta in volta, piuttosto che applicare la legge, ne dovrà inventare una nuova, e questo incolpevolmente, perché davvero ci piacerebbe capire quale sia la distinzione tra discriminazioni fondate sul genere e quelle discriminazioni fondate sul­l’identità di genere”.49 In altri termini, veniva criticata la “genericità e l’indeterminatezza della norma, a beneficio del­l’arbitrio dei giudici e a discapito della libertà della persona. È difficile nel­l’applicazione della legge definire con precisione i distinti concetti di sesso, genere, orientamento sessuale e identità di genere; e questo è grave perché siamo davanti a una fattispecie penale”.50

			Sul lato opposto fu osservato che “la libertà di espressione non è incondizionata e assoluta; il suo esercizio deve essere bilanciato con altri diritti e altre libertà di pari rango, quali il diritto alla dignità umana e al­l’identità personale, al­l’uguaglianza e alla libertà personale”.51 Proprio su tale punto intervenne anche l’ex presidente della Camera Laura Boldrini: “Chiunque sarà libero di esprimere la propria contrarietà alle famiglie omogenitoriali o alle unioni civili; non sarà, invece, libero di usare violenza contro una coppia omogenitoriale, omosessuale o lesbica, solo perché contrario a essa, a questa formazione, né libero di istigare altre persone a compiere materialmente quella stessa violenza. Guardate, i bavagli, cose che ho sentito purtroppo dire, le museruole, non c’entrano nulla con questa legge, sono fuori dal perimetro di questa legge”.52

			Nonostante le rassicurazioni e al di là delle finalità del disegno di legge, i dubbi riguardavano sostanzialmente alcune formulazioni del­l’articolato normativo. Durante il dibattito sul­l’approvazione del disegno di legge, la Segreteria di Stato del Vaticano ha inviato una nota verbale all’Ambasciata d’Italia presso la Santa Sede – in cui venivano richiamati i contenuti del­l’Accordo sottoscritto il 19 febbraio 1984 con la Repubblica italiana di revisione del Concordato lateranense – rilevando che alcuni contenuti del disegno di legge “avrebbero l’effetto di incidere negativamente sulle libertà assicurate alla Chiesa cattolica e ai suoi fedeli dal vigente regime concordatario”.53

			A seguito delle polemiche sorte successivamente a tale nota, il presidente del Consiglio Draghi è intervenuto in Senato: “Senza entrare nel merito della discussione parlamentare, che il governo sta seguendo, questo è il momento del Parlamento, non è il momento del governo. Il nostro è uno Stato laico, il Parlamento è sempre libero di discutere. […] Il nostro ordinamento contiene tutte le garanzie per rispettare gli impegni internazionali, tra cui il Concordato. Ci sono i controlli preventivi nelle Commissioni e poi i controlli successivi della Corte costituzionale. Cito una sentenza della Corte costituzionale: ‘La laicità non è indifferenza dello Stato rispetto al fenomeno religioso, è tutela del pluralismo e della diversità’”.54 Sul punto è intervenuto anche il cardinale Pietro Parolin, Segretario di Stato della Città del Vaticano: “Concordo pienamente con il presidente Draghi sulla laicità dello Stato e sulla sovranità del Parlamento italiano. Per questo si è scelto lo strumento della ‘Nota Verbale’, che è il mezzo proprio del dialogo nelle relazioni internazionali. Al tempo stesso ho apprezzato il richiamo fatto dal Presidente del Consiglio al rispetto dei principi costituzionali e agli impegni internazionali. In questo ambito vige un principio fondamentale, quello per cui pacta sunt servanda”.

			Inoltre, proseguiva Parolin, “siamo contro qualsiasi atteggiamento o gesto di intolleranza o di odio verso le persone a motivo del loro orientamento sessuale, come pure della loro appartenenza etnica o del loro credo. La nostra preoccupazione riguarda i problemi interpretativi che potrebbero derivare nel caso fosse adottato un testo con contenuti vaghi e incerti, che finirebbe per spostare al momento giudiziario la definizione di ciò che è reato e ciò che non lo è. Senza però dare al giudice i parametri necessari per distinguere. Il concetto di discriminazione resta di contenuto troppo vago. In assenza di una specificazione adeguata corre il rischio di mettere insieme le condotte più diverse e rendere pertanto punibile ogni possibile distinzione tra uomo e donna, con delle conseguenze che possono rivelarsi paradossali e che a nostro avviso vanno evitate, finché si è in tempo. L’esigenza di definizione è particolarmente importante perché la normativa si muove in un ambito di rilevanza penale dove, com’è noto, deve essere ben determinato ciò che è consentito e ciò che è vietato fare”.55 

			Questa proposta di legge, che ha assunto nel dibattito pubblico il nome del proponente, il deputato Alessandro Zan, è stata respinta dal Senato il 27 ottobre 2021 con una votazione che tecnicamente ha impedito il passaggio al­l’esame e alla votazione degli articoli.

		


		
			5. 
L’uguaglianza nel­l’informazione e la libertà di stampa

			5.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			La libertà di stampa discende dalla libertà di manifestare il proprio pensiero, forse il più alto dei diritti fondamentali espressi dalla Costituzione1 e, certamente, una delle pietre angolari del nostro sistema democratico.2

			Una libertà che la Costituzione, nel rispetto del principio di uguaglianza, riconosce espressamente a tutti e grazie alla quale ogni cittadino ha il diritto di informare e di essere liberamente informato: “Tutti hanno diritto di manifestare liberamente il proprio pensiero con la parola, lo scritto e ogni altro mezzo di diffusione”.3

			Tra i mezzi di diffusione del pensiero, una posizione privilegiata deve certamente essere riconosciuta alla stampa “quale mezzo di diffusione tradizionale e tuttora insostituibile ai fini del­l’informazione dei cittadini e quindi della formazione di una pubblica opinione avvertita e consapevole”.4

			L’ampiezza della formulazione utilizzata dai Costituenti ha consentito ai principi costituzionali5 di adattarsi ai diversi mezzi di diffusione del pensiero che, grazie al progresso tecnologico, si sono sviluppati negli anni: dai giornali alla radio, dalla radio alla televisione, dalla televisione ad Internet.

			Per i Costituenti era talmente importante l’affermazione della libertà di stampa nel nuovo sistema democratico da prevedere espressamente6 la sua non assoggettabilità a forme di autorizzazione, come quei provvedimenti preventivi che, rimessi al potere discrezionale del­l’autorità amministrativa, potrebbero eventualmente impedire la pubblicazione di giornali o periodici destinati al pubblico.7 In sostanza, vollero segnare un’evidente rottura con la legislazione fascista che aveva ridotto la stampa ad un mero strumento di formazione del consenso al regime. Tra il 1923 e il 1925, infatti, erano state approvate alcune norme che prevedevano un rigido sistema di controlli e l’utilizzo di strumenti repressivi, come il sequestro dei giornali8 o la revoca dei loro direttori responsabili.

			I Costituenti erano consapevoli del­l’importante funzione che la stampa avrebbe avuto fin dal­l’avvio della stagione repubblicana; perché la stampa “educa il popolo, dà idee al popolo, crea stati d’animo, sentimenti” e nel­l’Italia repubblicana avrebbe rappresentato il “pane quotidiano dello spirito del popolo”.9 Erano consapevoli che nella neonata democrazia non ci sarebbe potuta essere “libertà di voto, senza libertà di stampa”.10 Erano consapevoli che la libertà di stampa, “concepita come libertà del­l’individuo di poter liberamente pensare, di poter seguire liberamente l’ascesa del suo pensiero, di poter seguire liberamente la determinazione della sua coscienza” dovesse essere “intesa in senso assoluto”, con l’unico limite “della morale, del buon costume, del­l’ordine pubblico”.11

			L’effettivo esercizio della libertà di stampa, inoltre, è stato garantito dal­l’ulteriore previsione costituzionale12 che vieta qualunque forma di censura e che ammette il sequestro dei giornali e delle pubblicazioni in genere solo in presenza di un atto motivato del­l’autorità giudiziaria ed esclusivamente in relazione a specifiche ipotesi previste dalla legge sulla stampa.13 I Costituenti, quindi, preferirono tenere fermo “il principio della libertà e stabilire che il sequestro non venga autorizzato se non per delitti, stabiliti dalla legge sulla stampa, oppure nei casi in cui si sia venuto meno al­l’obbligo del­l’indicazione del responsabile”.14

			In altri termini, vollero evitare che nel futuro qualcuno potesse impedire la libera diffusione del pensiero e della stampa senza una preventiva autorizzazione da parte di un giudice. Pertanto, nel vietare qualunque forma di censura o di autorizzazione, è stato consentito il sequestro delle edizioni dei giornali solo con il doppio presidio della previsione normativa e del­l’intervento del­l’autorità giudiziaria. Una scelta nettamente “preferibile al­l’espediente di ricorrere a disposizioni oscure delle leggi di pubblica sicurezza, che potevano essere preziose al fascismo, ma ormai devono essere abbandonate”.15

			Un’ulteriore garanzia del rispetto del principio di uguaglianza fissato dai precetti costituzionali16 è rappresentata dalla previsione della trasparenza dei mezzi di finanziamento della stampa. Le leggi che il Parlamento repubblicano sarebbe stato chiamato ad approvare, infatti, avrebbero dovuto imporre alla stampa periodica di rendere noti i suoi mezzi di finanziamento.17 Una trasparenza che i Costituenti fissarono a garanzia della libera circolazione di voci e notizie e di un’effettiva informazione pluralistica che avrebbe consentito ai cittadini di partecipare consapevolmente alla vita politica del Paese.

			L’indipendenza della stampa e il pluralismo del­l’informazione erano temi molto sentiti dai Costituenti che avevano vissuto la recente esperienza del ventennio fascista, durante il quale la classe giornalistica non aveva “saputo resistere con dignità e con fermezza agli assalti della reazione e della dittatura”.18 Erano consapevoli che se avessimo avuto “nel nostro passato esempi sicuri di coscienza civile e di educazione politica” avrebbero potuto fare “l’esperimento di un’assoluta libertà nella stampa”. Ma poiché questi esempi non li avevano avuti, si sono visti costretti “a tenere un contegno di realistica prudenza”, perché era – ed è ancora oggi – necessario che la stampa difenda “la propria indipendenza e la propria dignità anche contro la potenza del denaro, contro le minoranze plutocratiche faziose le quali si vogliono servire della stampa per introdurre dei veleni nel cuore del Paese, per giovare a interessi particolari sotto la veste, come avviene sempre, di una difesa degli interessi nazionali”.19

			Nel ventennio fascista molti giornalisti legati al regime avevano “sacrificato la loro dignità e prostituito il loro ingegno […] ai facili onori, ai facili plausi”; avevano “immolato la dignità del loro intelletto sul­l’altare del­l’oro, del denaro”; avevano “tenuto un contegno che sotto tutti gli aspetti è stato riprovevole” e, cosa ancora più grave, avevano influenzato “la formazione del­l’opinione pubblica del nostro Paese […] da questo stillicidio, da questo veleno che veniva quotidianamente propinato al­l’opinione pubblica”, ingenerando, “in molti cittadini italiani, il culto della violenza, il culto del­l’ingiustizia, il culto, insomma, di tutti i sentimenti deteriori del­l’uomo e del cittadino, e invece” deridendo “quelle che erano le istituzioni più alte: la democrazia, la libertà; tutto ciò che rende l’uomo veramente degno di tale nome”. Da qui la necessità che i giornali facessero sapere al­l’opinione pubblica “chi li sovvenziona, da quali fonti traggono il denaro col quale sono in grado di mantenersi”, perché il “tono del giornale non è dato infatti tanto dal direttore o dai redattori, quanto da chi lo sovvenziona, perché quel giornale rappresenta i suoi interessi ed è l’esponente delle sue idee”.20 In questa prospettiva, occorreva quindi obbligare la pubblicazione dei bilanci, in modo da affidare il controllo alla pubblica opinione.21

			5.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			La libertà di stampa è una delle tante declinazioni della libertà di esprimere il proprio pensiero. Una libertà che include il diritto di chiedere, ricevere, elaborare e diffondere informazioni e idee attraverso qualsiasi mezzo.22

			Subito dopo la caduta del regime fascista e alla vigilia del referendum del 2 giugno 1946, la libertà di stampa fu oggetto di una profonda riforma.23 Rispetto al passato che l’Italia si stava lasciando alle spalle, rappresentò una svolta radicale che “restituì alla stampa la sua dignità di diritto di libertà”.24 In quella prima occasione, infatti, venne abolito il sequestro preventivo dei giornali ad iniziativa del­l’autorità di pubblica sicurezza e venne previsto che il sequestro avrebbe potuto essere disposto solo da un giudice in caso di condanna irrevocabile per un reato a mezzo stampa.

			Successivamente, con l’avvento della Costituzione repubblicana, vennero offerte ancora più ampie tutele alla libertà di stampa e la stessa Assemblea costituente, nella sua veste di legislatore ordinario, varò anche la prima legge generale sulla stampa.25 

			In quegli stessi anni, inoltre, la libertà di informazione trovò un’ulteriore importante declinazione nella Dichiarazione universale dei diritti umani, approvata dal­l’Assemblea generale delle Nazioni Unite nel 1948,26 nonché nelle disposizioni della Convenzione europea dei diritti del­l’uomo che tutela espressamente la libertà di manifestazione del pensiero.27

			Un particolare contributo, inoltre, è stato offerto dalla giurisprudenza della Corte di Strasburgo, la quale ha chiarito che l’informazione a mezzo stampa ricopre il ruolo di “watch dog” dei pubblici poteri. I lettori, infatti, hanno il diritto di ricevere informazioni sulle attività e le condotte di chi svolge una funzione pubblica.28 In questa prospettiva, tornano in mente anche le parole del giornalista Joseph Pulitzer: “Un’opinione pubblica bene informata è la nostra Corte suprema. Perché ad essa ci si può sempre appellare contro le pubbliche ingiustizie, la corruzione, l’indifferenza popolare o gli errori del governo; una stampa onesta è lo strumento efficace di un simile appello”.29

			Con la Costituzione – e con le norme internazionali che, grazie ad essa sono riconosciute e recepite nel nostro ordinamento, e con le altre leggi che nel corso degli anni sono state approvate dal Parlamento italiano – è stato così garantito il principio della libera manifestazione del pensiero ed è stata definitivamente tutelata la libertà di stampa. A partire dai primi anni della nostra storia repubblicana, infatti, potevano finalmente considerarsi superate tutte quelle vicende che avevano caratterizzato l’Italia prerepubblicana e il ventennio fascista. Un periodo nel quale ogni forma di libertà di espressione era stata sostanzialmente sospesa in attuazione di un preciso disegno politico volto a controllare il settore del­l’informazione, per assicurarsi il consenso del­l’opinione pubblica.

			La stampa 

			Nel corso degli anni, la libertà di stampa e il diritto di informazione hanno trovato ampia tutela nella legislazione repubblicana, che li ha riconosciuti come pietre angolari di ogni Stato democratico. Una libertà ormai conquistata in ogni moderna democrazia e garantita anche dalla Carta dei diritti fondamentali del­l’Unione Europea,30 dove viene affermato il principio per cui “ogni persona ha diritto alla libertà di espressione. Tale diritto include la libertà di opinione e la libertà di ricevere o di comunicare informazioni o idee senza che vi possa essere ingerenza da parte delle autorità pubbliche e senza limiti di frontiera”.

			Il legislatore repubblicano ha affrontato in più occasioni il tema della libertà di stampa, anche in relazione ai nuovi mezzi di comunicazione messi a disposizione dalle moderne tecnologie. Un’attenzione che si rende costantemente necessaria anche in ragione del­l’evolversi della nozione stessa di stampa per la diffusione delle notizie non più solo tramite la carta stampata o il sistema radiotelevisivo, ma soprattutto grazie alla rete che ha consentito una più ampia e capillare trasmissione di notizie e informazioni.

			Negli anni successivi alla stagione costituente, i diversi Parlamenti repubblicani che si sono succeduti hanno affrontato il tema della libertà della stampa e della pluralità del­l’informazione, consapevoli che qualunque posizione dominante di un editore avrebbe compromesso il nostro diritto ad informare e ad essere informati liberamente e a poter, quindi, esercitare concretamente la nostra piena sovranità di liberi cittadini.

			In altri termini, i mezzi di informazione rappresentano uno straordinario strumento per contribuire a formare l’opinione pubblica dei cittadini, ma possono essere anche utilizzati e piegati per influenzarla, condizionarla e manipolarla. In un moderno Stato democratico, quindi, solo il pluralismo e il confronto tra idee e opinioni differenti rappresentano la garanzia del rispetto delle regole relative al buon funzionamento dello stesso sistema democratico e della formazione di un’opinione pubblica autonoma e critica. Perché, come osservato dalla Corte costituzionale, la nostra democrazia deve essere basata su una libera opinione pubblica e deve essere in grado di svilupparsi attraverso la pari concorrenza di tutti alla formazione della volontà generale.31 Ed è in questa chiara prospettiva che sono stati introdotti precisi limiti e divieti alle concentrazioni e al­l’acquisizione di posizione dominante nel settore della stampa.32

			Il sistema radiotelevisivo 

			Con l’avanzare del progresso tecnologico e con le evidenti influenze che i nuovi strumenti avrebbero potuto avere sulla formazione del­l’opinione pubblica, il fascismo aveva posto il sistema radiofonico italiano sotto il rigido controllo del Ministro della Stampa e della Propaganda. La radio divenne il principale strumento di propaganda attraverso cui venivano diffusi i discorsi di Mussolini e tutto quello che poteva essere funzionale al regime fascista, senza alcuno spazio a forme di critica o dissenso.

			Con l’avvento della Repubblica, l’Assemblea costituente affrontò da subito il tema della libertà di stampa e delle sue garanzie, riconoscendo che taluni servizi di interesse generale – tra i quali, appunto, quelli relativi al­l’informazione diffusa attraverso strumenti radiofonici e poi radiotelevisivi – potessero essere riservati allo Stato,33 nella prospettiva di garantire uno spazio in cui fosse garantito il pluralismo del­l’informazione. Una scelta che venne successivamente confermata34 con l’arrivo degli apparecchi radiotelevisivi e la diffusione delle prime trasmissioni televisive, quando era ancora più chiaro come queste rientrassero tra quei servizi di interesse generale che potevano essere riservati allo Stato.

			In questa prospettiva, la Corte costituzionale – anche in considerazione del ridotto numero delle frequenze radiotelevisive – aveva ritenuto legittima la scelta dello Stato di avocare a sé il settore radiotelevisivo al fine di garantire il rispetto della libertà di espressione e del pluralismo del­l’informazione35 e, successivamente, riconoscendone la natura di servizio pubblico essenziale.36

			Con la prima riforma del sistema di informazione radiotelevisiva del 1975,37 venne poi deciso che il controllo del servizio pubblico della Rai, come concessionaria del servizio pubblico radiotelevisivo, passasse dal governo al Parlamento per poter meglio garantire il pluralismo del­l’informazione e, quindi, delle opinioni e dei diversi orientamenti politici e culturali. Una scelta che puntava a garantire anche una maggiore indipendenza e obiettività del servizio attraverso l’istituzione della Commissione parlamentare per l’indirizzo e la vigilanza dei servizi televisivi. Come affermato dal legislatore in quel­l’occasione, la diffusione di programmi radiofonici e televisivi costituisce un servizio pubblico essenziale volto ad ampliare la partecipazione dei cittadini e a concorrere allo sviluppo sociale e culturale del Paese in conformità ai principi sanciti dalla Costituzione.38 Su queste basi, pertanto, il servizio radiotelevisivo è stato riservato allo Stato.

			Negli anni successivi, intervenne ancora la Consulta39 che – dopo aver ribadito la legittimità della scelta di riservare allo Stato le trasmissioni televisive su scala nazionale per evitare il rischio di un accentramento del­l’emittenza radiotelevisiva in monopolio od oligopolio privato – ha posto in evidenza come un soggetto privato, in regime di monopolio od oligopolio, potesse avere una potenziale capacità di influenza del­l’opinione pubblica incompatibile con le regole del sistema democratico.

			Allo stesso tempo, però, la Corte riconobbe il possibile sviluppo di altri scenari, laddove il legislatore – affrontando in modo completo la regolamentazione delle tv private – avesse apprestato un efficace sistema di garanzie per ostacolare possibili fenomeni di monopolio o di oligopolio derivanti dalle connessioni fra le varie emittenti televisive o dai collegamenti tra le imprese operanti nei vari settori del­l’informazione, incluse quelle pubblicitarie.40

			Pochi anni più tardi, il panorama radiotelevisivo venne investito da una vicenda giudiziaria che colpì il principale gruppo televisivo privato, il Gruppo Fininvest, che nel frattempo aveva raggiunto il controllo di diversi canali (Retequattro, Italia 1 e Canale 5). Nel 1984, infatti, alcuni pretori imposero al Gruppo di interrompere la messa in onda delle trasmissioni su scala nazionale. Vennero così sospese trasmissioni allora molto popolari come le serie televisive di Dallas e Dynasty, i cartoni animati dei Puffi e il talk show di Maurizio Costanzo.41 Praticamente, larga parte del palinsesto televisivo di quegli anni. Di fronte al­l’immagine trasmessa sugli schermi dei televisori che avvertiva del­l’interruzione dei programmi in conseguenza di provvedimenti della magistratura, i telespettatori intasarono i centralini di giornali e televisioni per chiedere spiegazioni e reclamare le trasmissioni alle quali ormai erano abituati. Dopo un primo tentativo di risolvere temporaneamente la questione con un decreto d’urgenza da parte del governo, la soluzione fu trovata nel 1985,42 quando il legislatore autorizzò le emittenti private esistenti a proseguire le loro attività di trasmissione in contemporanea sul­l’intero territorio nazionale. Venne così aperta la strada a un sistema misto di emittenti pubbliche e private, ma – allo stesso tempo – non venne colta l’occasione per una disciplina organica del settore, che fu rinviata a un successivo intervento legislativo. Solo nel 1990, infatti, venne approvata la nuova disciplina del sistema radiotelevisivo pubblico e privato: la legge Mammì.43 

			Nel frattempo, però, la Consulta aveva già tracciato la linea delle principali caratteristiche che avrebbe dovuto avere la nuova legge. In particolare – per garantire il valore del pluralismo del­l’informazione e la diversità dei ruoli del servizio pubblico radiotelevisivo e del­l’emittenza privata – venne affermato che tale pluralismo non avrebbe potuto essere realizzato dal concorso tra un polo pubblico e un polo privato rappresentato da un soggetto unico o comunque dominante nel settore privato.44

			Alla linea tracciata dalla Consulta ha cercato di dare una prima attuazione la legge Mammì, indicando quali avrebbero dovuto essere i principi fondamentali del sistema radiotelevisivo, realizzato con il concorso di soggetti pubblici e privati: il pluralismo, l’obiettività, la completezza e l’imparzialità del­l’informazione, l’apertura alle diverse opinioni, tendenze politiche, sociali, culturali e religiose, nel rispetto delle libertà e dei diritti garantiti dalla Costituzione.45 In altri termini, il legislatore cercò di adeguarsi a quanto fissato dalla Corte laddove aveva affermato che il pluralismo si manifesta nella concreta possibilità di scelta, per tutti i cittadini, tra una molteplicità di fonti informative; una scelta, tuttavia, che non potrebbe essere riconosciuta come libera ed effettiva laddove il pubblico non fosse in condizione di disporre, tanto nel quadro del settore pubblico che in quello privato, di programmi che garantiscono l’espressione di tendenze aventi caratteri eterogenei.46 

			In occasione del dibattito parlamentare che portò alla sua approvazione, venne evidenziata la necessità di “dare voce a componenti sociali, culturali, territoriali, che la logica dei grandi numeri del mercato potrebbe anche sacrificare. E ciò certamente vale per la fase presente. Ma, appunto, quello che dovrebbe naturalmente discendere è un servizio pubblico che agisce sulla base di concessioni, in un sistema pluralistico che si muove liberamente nel mercato senza né vantaggi né discriminazioni”.47

			Del resto, dopo anni vissuti nella indeterminatezza delle leggi e nel continuo intervento della Corte costituzionale, si era inevitabilmente creata un’anarchia nelle frequenze, nel regime di concessione pubblicitaria e nelle regole della programmazione e diffusione. In questo contesto, era mancato un efficace intervento istituzionale in grado di interpretare lo sviluppo e il ruolo delle televisioni private per poterle indirizzare in un nuovo sistema pluralistico di informazione. Una mancanza che rappresentava il frutto di “una rendita di posizione da parte delle principali forze politiche, tutte protese a gestire per finalità proprie con un utilizzo non corretto gli strumenti radiotelevisivi”.48

			Inoltre, come fu osservato, era necessario dare contenuto ai precetti costituzionali. “La Costituzione, al­l’articolo 21,” affermò il senatore Emanuele Macaluso, “ dice che tutti hanno diritto di manifestare liberamente il proprio pensiero con la parola, lo scritto e ogni altro mezzo di diffusione. Tutti hanno diritto, dice. Ma come si esercita questo diritto oggi con la potenza che hanno assunto i mezzi di informazione? Chi ha in mano questi mezzi, e li ha in forma dominante, quali poteri esercita nel diritto di libertà a cui abbiamo fatto riferimento? Pertanto, la linea che il Parlamento dovrebbe seguire non è quella di scegliere tra pubblico e privato, ma quella di contemperare il pubblico e il privato mettendo al centro il tema del pieno dispiegamento della libertà dei cittadini. Così va trovata la soluzione nel rapporto tra pubblico e privato”.49

			Proprio in riferimento alla libertà dei cittadini, durante il dibattito parlamentare, Leopoldo Elia richiamò le parole di Giovanni Sartori: “il potere politico della televisione o videocrazia può, infatti, deformare il sistema democratico, non solo trasformare l’homo sapiens nel­l’homo insipiens, può anche deformare questo sistema, distruggendone i presupposti pluralistici che ne condizionano un fisiologico svolgimento”.50 Il fine era quello di tutelare il pluralismo come valore fondamentale, “perché esso rappresenta la garanzia della moderna divisione ed equilibrio dei poteri che non è più, certamente, quella immaginata da Montesquieu, ma deve pur sempre, in un quadro mutato, garantire lo stesso obiettivo: la divisione dei poteri, cioè deve assicurare la limitazione del potere”.51

			Dopo qualche anno, la legge Mammì fu sottoposta al vaglio della Corte costituzionale. Chiamata a pronunciarsi, la Corte ha rammentato come la riserva statale nel settore radiotelevisivo potesse essere superata solo evitando la formazione di posizioni dominanti in grado di alterare non solo le regole della concorrenza, ma anche di porre a rischio il valore fondamentale del pluralismo delle voci, espressione della libera manifestazione del pensiero. Sulla base di tali premesse, inoltre, la Consulta ha riaffermato che “il diritto al­l’informazione tutelato dai principi costituzionali implica necessariamente il pluralismo delle fonti e impone al legislatore di impedire la formazione di posizioni dominanti e di favorire l’accesso nel sistema radiotelevisivo del massimo numero possibile di voci diverse”.52

			In altri termini, proprio in riferimento al­l’emittenza radiotelevisiva privata, la posizione di preminenza di un soggetto o di un gruppo privato finirebbe per comprimere la libertà di manifestazione del pensiero di tutti quegli altri soggetti che, non trovandosi a disporre delle potenzialità economiche e tecniche del primo, finirebbero con il vedere progressivamente ridotto l’ambito di esercizio delle loro libertà.53

			Di fronte al­l’insorgere di una posizione dominante nel panorama italiano, la Consulta rilevò che il legislatore della legge Mammì avrebbe dovuto operare un bilanciamento tra la necessità di consentire l’ampliamento del­l’emittenza nazionale privata e l’esigenza di tener conto di una realtà economica comunque esistente. In tale prospettiva, quindi, quella parte della legge venne dichiarata incostituzionale, posto che il legislatore avrebbe dovuto contenere e gradualmente ridimensionare la concentrazione esistente e non già legittimarla stabilmente, assegnando un esorbitante vantaggio nella utilizzazione delle risorse e nella raccolta della pubblicità.54

			Successivamente, il legislatore è nuovamente intervenuto a disciplinare il settore radiotelevisivo55 nel costante tentativo di garantire il pluralismo del­l’informazione. Proprio a tale riguardo valgono ancora oggi le parole del­l’allora presidente della Repubblica Carlo Azeglio Ciampi nel suo messaggio alle Camere del 23 luglio 2002: “Il pluralismo e l’imparzialità del­l’informazione, così come lo spazio da riservare nei mezzi di comunicazione alla dialettica delle opinioni, sono fattori indispensabili di bilanciamento dei diritti della maggioranza e del­l’opposizione: questo tanto più in un sistema come quello italiano, passato dopo mezzo secolo di rappresentanza proporzionale alla scelta maggioritaria. Quando si parla di ‘statuto’ delle opposizioni e delle minoranze in un sistema maggioritario, le soluzioni più efficaci vanno ricercate anzitutto nel quadro di un adeguato assetto della comunicazione, che consenta l’equilibrio dei flussi di informazione e di opinione”.

			Nel corso degli anni, la Consulta è stata chiamata più volte a pronunciarsi sulla legittimità delle norme che, tempo per tempo, sono state approvate dal legislatore. In ogni occasione, la Corte ha riaffermato l’imperativo costituzionale, secondo cui il diritto di informazione56 deve essere caratterizzato sia dal pluralismo delle fonti cui attingere conoscenze e notizie – così da porre il cittadino in condizione di compiere le proprie valutazioni avendo presenti punti di vista e orientamenti culturali e politici differenti –, sia dal­l’obiettività e dal­l’imparzialità dei dati forniti, sia infine dalla completezza, dalla correttezza e dalla continuità del­l’attività di informazione erogata.57

			Inoltre, proprio in relazione alla libertà e al pluralismo di in­formazione nel sistema radiotelevisivo, la Corte costituzionale si è anche soffermata sulla sua capacità di persuasione e di incidenza sulla formazione del­l’opinione pubblica, nonché sugli indirizzi socio-culturali. Era evidente fin d’allora la sua capacità di immediata e capillare penetrazione nel­l’ambito sociale attraverso la diffusione nel­l’interno delle abitazioni, nonché per la forza suggestiva del­l’immagine unita alla parola.58 Proprio per tali ragioni, nei confronti della emittenza radiotelevisiva è stata giustificata l’adozione di una rigorosa disciplina capace di impedire qualsiasi improprio condizionamento nella formazione della volontà degli elettori.59

			L’informazione diffusa attraverso il web 

			Con la diffusione di Internet, della Rete, il mondo dell’informazione ha subìto una profonda trasformazione. I mezzi di informazione tradizionali, carta stampata, radio e televisione, sono stati affiancati da nuovi canali di informazione, con caratteristiche totalmente diverse e innovative.

			La facilità di accesso alla Rete, infatti, ha creato la possibilità di raggiungere una platea potenzialmente illimitata di destinatari da parte di ciascuno degli utenti. La diffusione delle informazioni tramite Internet ha consentito di annullare le distanze e ridurre i tempi tra i fatti e la diffusione delle notizie che li riguardano. 

			In altri termini, le costanti e progressive innovazioni tecnologiche hanno consentito alle notizie di viaggiare, oltre che attraverso i tradizionali giornali cartacei, anche attraverso la radio, la televisione e, da ultimo, attraverso la Rete.

			Nel nuovo perimetro realizzato dalla Rete si sono diffusi giornali online e blog, nonché newsletter e social network che hanno visto protagonisti molti singoli cittadini e la quasi totalità delle nuove generazioni.

			Al riguardo, occorre distinguere nettamente i giornali online da tutti i mezzi informatici di manifestazione e diffusione del pensiero.

			Per quanto riguarda l’attività giornalistica svolta attraverso testate online – in assenza di una norma che disciplini tale forma di diffusione delle notizie a causa di un “legislatore pigro”60 – la relativa disciplina è stata ricostruita dalla giurisprudenza, che ha ritenuto di accogliere un’ampia e flessibile nozione di stampa, in modo da estendere anche alle pubblicazioni di testate online registrate tutte le garanzie previste per la stampa tradizionale, prima fra tutte il divieto di sequestro preventivo fissato dalla Costituzione61 proprio a tutela del diritto al­l’informazione. Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione62 al riguardo – dopo aver riaffermato che la libertà di stampa è condizione imprescindibile per il libero confronto di idee, nel quale la democrazia affonda le sue radici, e per la formazione di un’opinione pubblica avvertita e consapevole – hanno statuito che una diversa interpretazione avrebbe comportato un’ingiustificata disparità di trattamento fra la testata giornalistica cartacea tradizionale e quella diffusa in Rete, la quale, a differenza della prima, sarebbe assoggettabile a sequestro preventivo.

			Diversi dai giornali online, invece, sono tutti quei mezzi informatici e telematici di manifestazione e diffusione del pensiero, come forum, blog, newsletter, newsgroup, mailing list, social network come Facebook. Al riguardo, ancora la Cassazione ha escluso che a questi nuovi strumenti possano estendersi quei principi e quelle tutele previste per la stampa, sebbene intesa nel senso più ampio. Infatti, il forum è una bacheca telematica, un’area di discussione, in cui qualsiasi utente o i soli utenti registrati (forum chiuso) sono liberi di esprimere il proprio pensiero, rendendolo visionabile agli altri soggetti autorizzati ad accedervi, attivando così un confronto libero di idee in una piazza virtuale. Ad analoghe conclusioni si deve giungere per il blog (contrazione di web log, ovvero “diario in Rete”), che è una sorta di agenda personale aperta e presente in Rete, contenente diversi argomenti ordinati cronologicamente che il blogger pubblica ed aperti a interventi o commenti dei lettori. Anche i social network – e tra questi Facebook, il più conosciuto – non sono inquadrabili nel concetto di “stampa”, rimanendo circoscritti in un sistema di messaggistica privata finalizzata ad instaurare una trama di relazioni tra più persone al­l’interno dello stesso sistema. Ugualmente per la newsletter, che è un messaggio diffuso periodicamente per posta elettronica e utilizzato frequentemente anche a scopi pubblicitari. Tutte queste forme di manifestazione e diffusione del pensiero, pur potendo essere ricomprese nel perimetro del­l’esercizio della libertà di espressione costituzionalmente garantito, non sono assimilabili a una testata giornalistica online e, quindi, non sono oggetto delle tutele e degli obblighi previsti dalla normativa sulla stampa, anche per le evidenti differenze come l’assenza di registrazione, la mancanza di un direttore responsabile e la mancanza di una regolarità e periodicità delle pubblicazioni.

			Un fenomeno collegato anche con la diffusione di notizie in Rete – e, più in generale, con la libera manifestazione del pensiero da un lato e, dal­l’altro, con il diritto di ognuno di essere liberamente e correttamente informato – è quello conosciuto con la locuzione “fake news”.

			Con essa intendiamo comunemente una notizia falsa o comunque ingannevole o, più propriamente, un’informazione, in tutto o in parte, non corrispondente al vero. Ma non sono solo queste le sue caratteristiche principali. È infatti necessario che l’informazione sia divulgata attraverso il web o attraverso moderne tecnologie digitali di comunicazione e sia artefatta in modo tale da essere apparentemente plausibile e verosimile.

			Con la diffusione dei social network e la collegata facilità di circolazione delle informazioni, le fake news sono diventate una costante in grado di influenzare e manipolare l’opinione pubblica e di avere conseguenti effetti sul piano sociale e politico. 

			In sostanza, sono narrazioni distorte, elaborate e diffuse per un fine specifico – che può avere una natura economica, politica o anche solo personale – che è tuttavia conosciuto solo a chi le ha generate. Una volta messe in Rete, le stesse informazioni vengono massivamente rilanciate da chi – pur non avendo consapevolezza della loro falsità – contribuisce al processo di disinformazione, innescando un circolo vizioso sempre più ampio e difficile da rompere.

			L’utilizzo sempre più vasto di questa pratica ha costretto l’opinione pubblica a interrogarsi sulla possibilità di contrastare la loro diffusione – pur nel rispetto della libertà d’espressione e di manifestazione del pensiero e del diritto di ogni cittadino di formarsi liberamente e correttamente la propria opinione – nella consapevolezza degli effetti che le fake news possono avere sul normale svolgimento della vita democratica di un Paese. 

			Proprio in questa prospettiva, già nel 2018, l’Unione Europea ha adottato il Code of Practice on Disinformation, sottoscritto da Facebook, Instagram, Google, Twitter, Microsoft e TikTok, che impegna tutti i firmatari a contrastare la diffusione delle fake news, definite quali informazioni che siano verificabili come false o fuorvianti. Una definizione che viene arricchita anche dalla “pericolosità” derivante dalla loro diffusione e, più in particolare, dalla possibile pericolosa influenza dei processi democratici dei Paesi, nonché dalla potenziale minaccia alla protezione della salute dei cittadini, del­l’ambiente o della sicurezza. Un’autoregolamentazione che prevede la moderazione dei contenuti delle varie piattaforme, per scoraggiare quantomeno la diffusione di notizie false o vere e proprie strategie di disinformazione.

			Tale Codice, in sostanza, disciplina quell’autoregolamentazione che negli Usa ha portato alla sospensione del­l’account di Twitter di Donald Trump, negli ultimi giorni della sua presidenza, demandando alle piattaforme digitali il ruolo di bilanciare quegli interessi e quei diritti che viene normalmente operato dal legislatore o dal giudice. In altri termini, tale ruolo è stato affidato a soggetti privati con un potere di intervento ampiamente discrezionale e incisivo, nel merito e nella tempistica. È a loro, infatti, che è stato demandato il compito di setacciare la Rete alla ricerca di contenuti falsi o fuorvianti.

			Tali rischi sono alla base di quel­l’ulteriore passo compiuto alla fine del 2020, quando la Commissione Ue ha approvato il Digital Services Act e il Digital Markets Act, che – tra i vari obiettivi che si pongono – dovrebbero garantire un quadro normativo che consenta ai Paesi membri di intervenire, anche con specifiche sanzioni nei confronti delle piattaforme digitali a partire dal­l’obbligo di rimozione di un determinato contenuto, per proteggere i cittadini da eventuali comportamenti da parte delle piattaforme digitali che favoriscano la disinformazione online. 

		


		
			6. 
L’uguaglianza religiosa e la laicità dello Stato 

			6.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Durante il dibattito in Assemblea, i Costituenti non affrontarono mai la questione della religione e della laicità dello Stato con toni polemici, testimoniando in ogni momento un autentico e reciproco rispetto delle diverse visioni di cui erano portatori. Un rispetto che venne dimostrato in ognuno di quei giorni e in particolare nel­l’ultimo, quello del­l’approvazione finale del testo della Costituzione, il 22 dicembre 1947.

			Già nel settembre del 1946 Giorgio La Pira aveva proposto di inserire al­l’inizio della Carta la formula “in nome di Dio il popolo italiano si dà la presente Costituzione”. Le resistenze più nette a tale proposta vennero da Concetto Marchesi e Palmiro Togliatti: il primo arrivò ad affermare che fosse “preferibile non nominare il nome di Dio invano”,1 mentre il secondo rilevò che la proposta avrebbe comportato “il rischio di creare una scissione nel corpo della Nazione”.2

			La questione venne così temporaneamente accantonata. Dopo molti mesi, il 22 dicembre 1947 – giorno del­l’approvazione finale della Costituzione – La Pira la ripropose nuovamente.

			Prima di presentare alla Presidenza questa proposta, il futuro sindaco di Firenze ne aveva preventivamente parlato con quasi tutti i Costituenti, affinché si raggiungesse “il consenso interiore e totale del­l’Assemblea”. La sua speranza era quella di trovare “un punto di convergenza” in nome di “una realtà superiore”, un accordo “al di sopra di ogni questione politica” che l’Assemblea avrebbe potuto votare per “acclamazione, o unanimemente”.3 Il presidente Terracini tuttavia, fece notare che l’auspicata “grande maggioranza non vi sarebbe stata: non solo, ma che se il problema si fosse posto, altre formulazioni diverse e non concilianti sarebbero state presentate per il preambolo”.4

			Anche in quel­l’ultimo giorno di dibattito intervennero ancora Togliatti e Marchesi, chiedendo a La Pira di ritirare la sua proposta. Togliatti rilevò che quella proposta avrebbe scavato “quel solco ideologico, che a proposito di altre questioni” i costituenti avevano “voluto e saputo evitare”.5 Marchesi, invece, sottolineò che “Dio è nel mistero del mondo e delle anime umane. È nella luce della rivelazione per chi crede; nel­l’inconoscibile e nel­l’ignoto per chi non è stato toccato da questo lume di grazia”. Pertanto, “questo supremo mistero del­l’universo non può essere risoluto in un articolo della Costituzione, che riguarda tutti i cittadini, quelli che credono, quelli che non credono, quelli che crederanno”. L’auspicio di Marchesi era quello di non creare dissensi e divisioni tra i Costituenti proprio l’ultimo giorno “così solenne per la nostra Carta costituzionale”: “Fate che oggi su questi banchi non siamo noi soli i fedeli servitori del Signore; fate che non soltanto noi siamo oggi gli osservatori del secondo comandamento. […] Qui nessuno può dire di essere contro Dio, perché non sarebbe un bestemmiatore, sarebbe uno stolto. Questa nostra Carta costituzionale ha certamente grande importanza per la storia del nostro Paese, per gli sviluppi che successivamente avrà nella futura legislazione, ma facciamo in modo che non cominci con una parola grande che susciti il dissidio dei piccoli mortali”.6 Anche Marchesi, pertanto, invitò La Pira a ritirare la sua proposta.

			Prese la parola anche Nitti, rilevando che “Iddio è troppo grande, Iddio è al di sopra di tutte le cose, e tutte le anime credenti debbono impiegarsi a servirlo nel comune desiderio del bene del­l’umanità. […] Perché ci dovremmo dividere sul nome di Dio? Il nome di Dio è troppo grande e le nostre contese sono troppo piccole. […] L’idea di Dio è talmente grande e universale che non può essere materia di controversie politiche. Far discendere Dio in controversie di un’aula parlamentare è umiliare la dignità dello spirito. Il nome di Dio non deve essere nominato in contrasti politici, che non hanno niente di grande. […] Dividerci e non essere concordi nel nome di Dio, cioè nella espressione più alta dello spirito umano, è umiliazione. Le nostre contese sono troppo piccole e il nome di Dio è troppo grande, perché vadano assieme”.7

			Dinanzi a questa chiara posizione di larga parte del­l’Assemblea, Terracini, rivolgendosi a La Pira, paventò che i lavori del­l’Assemblea non si sarebbero conclusi “con un atto di unità” se La Pira avesse insistito “nella sua proposta, indipendentemente dal­l’inammissibilità. Per non incrinare, sia pure soltanto la superficie […], occorrerebbe che ella, con quello stesso impulso di bontà che l’ha mossa a fare la proposta, ci dicesse (perché dispiacerebbe giungere alla stessa conclusione per altra via) che, comprendendo, accetta di ritirarla”.8

			Con grande rispetto nei confronti di La Pira, Terracini voleva evitare la conta dei voti e La Pira, dinanzi ad un’ipotesi di scissione del­l’Assemblea e di rottura della sua unità proprio nel giorno del­l’approvazione della Costituzione, ritirò la proposta, affermando: “Ho compiuto secondo la mia coscienza il gesto che dovevo compiere”.9

			Questa era l’atmosfera con cui in quei giorni venivano affrontate questioni relative alla religiosità e alla sfera più intima e personale di ciascuno. Ed è in quel­l’atmosfera che prese forma il principio di laicità che avrebbe dovuto permeare il futuro della storia della Repubblica italiana. Sarebbe tuttavia riduttivo considerare che i lavori della Costituente sul tema siano sempre stati caratterizzati da questa pacatezza. In particolare sul­l’articolo 7 (“Lo Stato e la Chiesa cattolica sono, ciascuno nel proprio ordine, indipendenti e sovrani. I loro rapporti sono regolati dai Patti Lateranensi. Le modificazioni ai Patti, accettate dalle due parti, non richiedono procedimento di revisione costituzionale”) si ebbe infatti un duro scontro sul­l’opportunità di riconoscere nella Costituzione gli effetti del Concordato del 1929, che sarebbe così divenuto la base giuridica delle relazioni Stato-Chiesa. A determinare la contrarietà a tale formulazione non era solo la costituzionalizzazione di uno dei più rilevanti successi del trapassato regime fascista, ma la circostanza che i Patti lateranensi riconoscevano la religione cattolica come religione di Stato e ciò avrebbe intaccato la laicità dello Stato.10 Una “strana inclusione” nella Carta che, a detta di Benedetto Croce, rappresentava “uno stridente errore logico e uno scandalo giuridico”.11

			La consapevolezza di non poter ridurre il dibattito sulla laicità dello Stato al rapporto con la sola Chiesa cattolica, spinse i Costituenti ad affermare che “tutte le confessioni religiose sono egualmente libere davanti alla legge”12 e che “tutti hanno diritto di professare liberamente la propria fede religiosa in qualsiasi forma, individuale o associata, di farne propaganda e di esercitarne in privato o in pubblico il culto purché non si tratti di riti contrari al buon costume”.13

			In altri termini, la scelta dei Costituenti di non affermare che tutte le religioni sono uguali, ma che tutte sono ugualmente libere dinanzi alla legge discende dalla precisa volontà di evitare qualsiasi ingerenza nei confronti delle singole confessioni religiose e della loro organizzazione, in piena aderenza alla laicità dello Stato. Infatti, sebbene – a differenza di altre Costituzioni – il principio della laicità dello Stato non sia stato espressamente affermato in nessun articolo della nostra Carta costituzionale, le sue tracce possono essere riconosciute in molti dei suoi articoli che rispecchiano una precisa scelta dei Costituenti: lo Stato avrebbe dovuto limitarsi a consentire la convivenza tra le religioni, in base alla cosiddetta “laicità positiva” – o, ancora più precisamente, l’attitudine laica dello Stato – che, come affermato dalla Consulta nel 1989, “implica non indifferenza dello Stato dinanzi alle religioni, ma garanzia dello Stato per la salvaguardia della libertà di religione, in regime di pluralismo confessionale e culturale”.14

			Pertanto, proprio in aderenza alla laicità dello Stato,15 la legge deve solo limitarsi a costruire e garantire le condizioni che consentano a tutti16 di professare liberamente la propria fede religiosa o di non professarne alcuna.17

			Lo Stato, infatti, non può spingersi fino ad affermare l’uguaglianza di una religione rispetto ad un’altra, perché tale affermazione avrebbe dovuto presupporre un giudizio di merito sulle singole confessioni; un giudizio che non può essere espresso dallo Stato e che, a ben vedere, non dovrebbe essere espresso da nessuno. Una parità, ebbe a osservare il democristiano Giuseppe Cappi, “che non solo i cattolici, ma anche gli appartenenti ad altre confessioni religiose non possono ammettere, perché è impossibile che un credente di una data fede ammetta una parità con le altre fedi. Né lo Stato ha competenza in ciò. […] Questa è l’esigenza della libertà religiosa: che, cioè, qualunque confessione abbia la possibilità di esercitare liberamente, su un piede di uguaglianza con le altre, la propria religione. […] le confessioni religiose sono ugualmente libere di fronte alla legge, perché questo […] garantisce la libertà di tutte le confessioni religiose”.18

			Per i Costituenti, del resto, l’importante era affermare la possibilità che ciascuna confessione religiosa potesse liberamente essere esercitata e, altrettanto liberamente, che si potesse “farne propaganda”, come recita l’articolo 19. Ed è in quest’ottica che deve essere letto il principio secondo cui tutte le confessioni religiose sono ugualmente libere dinanzi alla legge (art. 8). Proprio quella libertà, che era stata appena conquistata, doveva essere affermata e tutelata anche in questo campo.

			I Costituenti sapevano bene di poter “fare una Costituzione di sinistra o una Costituzione di destra, perché naturalmente ogni Costituzione non è che il portato delle condizioni sia pure temporanee del Paese, in cui la Costituzione viene fatta”; ma sapevano anche che tutto questo non avrebbe significato nulla se non fossero riusciti a sancire senza equivoci la libertà, perché “esiste un altro bene che è al di sopra delle nostre miserie e dei nostri crucci, un altro bene che sta al di sopra di tutte le direzioni di tutti i partiti, di tutti i campanili di tutte le Chiese del mondo, un altro bene che sta al di sopra di tutte le più alte montagne della terra e che si chiama libertà. E questa va rispettata”.19

			Era chiaro a tutti che lo spirito della Costituzione che si stava scrivendo doveva essere ispirato alla “libertà assoluta del pensiero e della professione e diffusione delle idee, che attengano a determinate ideologie indipendenti o differenziate da quelle religiose” e che sarebbe stata “indubbiamente cosa di gravità incommensurabile se la democrazia italiana non si fosse trovata “in grado di fare una affermazione solenne di questi principi, perché ciò significherebbe che la democrazia italiana” era “diventata non soltanto uno Stato confessionale, ma […] anche uno Stato orientato ideologicamente”.20

			Occorreva avere uno sguardo su quanto era successo nel recente passato per affermare la ferma volontà di tagliare i ponti con un periodo che non doveva più tornare e, quindi, trovare il modo di affermare quel­l’eguaglianza di tutte le confessioni di fronte alla legge. In questa prospettiva, occorreva considerare la libertà religiosa come “la più sacra di tutte le libertà, come quella per cui si sacrificò nel corso della storia il maggior numero di martiri di tutte le nazioni e di tutte le lingue”.21

			Tutti devono poter professare liberamente la propria religione, anche se sono una ristretta minoranza. Ed è per questo che i Costituenti vollero che fossero “riconosciuti i diritti delle confessioni religiose che rappresentano piccole minoranze, ma che hanno legato la loro vita e la loro storia alla vita e alla storia del nostro Paese, anche nei momenti più difficili. […] Quando si tratta di fede, di libertà e di coscienza non è il numero, ma la qualità che conta. Per questo ci rivolgiamo a tutti gli italiani, perché sentano italiani, come gli altri, questi nostri fratelli”.22

			Ma non è tutto. I Costituenti, infatti, vollero che nella libertà religiosa fosse ricompresa anche la libertà di coscienza dei non credenti, con la conseguenza che, sotto tale profilo, credenti e non credenti potessero trovarsi esattamente sullo stesso piano di fronte alla possibilità per lo Stato di intervenire in una dimensione che non gli appartiene.23 Perché la laicità dello Stato tutela anche la libertà di non professare alcuna religione, ponendo sullo stesso piano credenti e non credenti.24 “Domani,” affermò Arturo Labriola, “un governo, il quale lo volesse, potrebbe interdire le associazioni del libero pensiero, e bisogna impedire questa possibilità, per la democrazia e per la civiltà italiana. […] Non dobbiamo dimenticare le lezioni del passato. La libertà di coscienza è cosa gravissima ed importantissima anche per coloro che non professano nessun culto riconosciuto”.25

			6.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Fino al­l’avvento della Repubblica, le religioni diverse da quella cattolica erano state dapprima solamente tollerate26 e poi, sebbene ammesse dallo Stato, sottoposte a un rigido sistema di controlli.27

			Con la Costituzione repubblicana e con l’affermazione implicita del principio di laicità dello Stato, invece, a ogni cittadino è stata pienamente riconosciuta la più ampia libertà religiosa. Non solo le confessioni religiose sono tutte ugualmente libere davanti alla legge,28 ma tutti hanno diritto di professare liberamente in privato o in pubblico la propria fede religiosa in qualsia­si forma, individuale o associata e di farne anche propaganda.29

			Nel frattempo, anche in seno alla Chiesa cattolica la maturazione del pensiero del suo magistero aveva portato il Concilio Vaticano II a riconoscere un’ampia definizione della libertà religiosa in relazione ai rapporti con lo Stato. Nel 1963, nel­l’enciclica Pacem in Terris, che segna il primo riconoscimento ufficiale del­l’esistenza dei diritti umani da parte della Chiesa, Giovanni XXIII sottolineò come ogni essere umano abbia diritto alla “libertà nella ricerca del vero”.30 Poco tempo dopo, nel 1965, nella dichiarazione Dignitatis Humanae di Paolo VI,31 venne ancor più chiaramente affermato: “La persona umana ha il diritto alla libertà religiosa. Il contenuto di una tale libertà è che gli esseri umani devono essere immuni dalla coercizione da parte dei singoli individui, di gruppi sociali e di qualsivoglia potere umano, così che in materia religiosa nessuno sia forzato ad agire contro la sua coscienza né sia impedito, entro debiti limiti, di agire in conformità ad essa: privatamente o pubblicamente, in forma individuale o associata. Inoltre, […] il diritto alla libertà religiosa si fonda realmente sulla stessa dignità della persona umana quale l’hanno fatta conoscere la parola di Dio rivelata e la stessa ragione. Questo diritto della persona umana alla libertà religiosa deve essere riconosciuto e sancito come diritto civile nel­l’ordinamento giuridico della società”.

			La consapevolezza che il principio di libertà religiosa riconosciuto a tutti i cittadini dovesse anche trovare concreta attuazione si era fatta strada anche nel­l’opinione pubblica. Il principio della libertà religiosa, infatti, era ormai maturato nel nostro Pae­se e i conseguenti diritti che erano stati affermati dalla Costituzione dovevano essere garantiti nella loro corretta applicazione. 

			Per quanto ampia, tuttavia, la mera enunciazione dei principi di libertà religiosa nella Carta costituzionale non era da sola sufficiente a garantire anche la loro effettiva applicazione. Occorreva fare in modo che tutti i cittadini potessero professare concretamente la propria confessione religiosa senza alcuna discriminazione. Del resto, “la libertà religiosa non è, come il libero pensiero, un concetto o un principio filosofico, non è neppure, come la libertà ecclesiastica, un concetto o un principio teologico; ma è un concetto o un principio essenzialmente giuridico”.32 E, in quanto tale, avrebbe dovuto permeare tutti quei rapporti che vedono coinvolti i cittadini che professano un determinato culto religioso. 

			In realtà, in particolare nei primi anni della Repubblica, malgrado le garanzie sancite dalla Costituzione, la libertà di culto ha subìto significative limitazioni. Il Testo unico delle leggi di Pubblica sicurezza, approvato nel 1931 durante il fascismo, continuò ad esempio a essere utilizzato per limitare le riunioni religiose acattoliche in base alla previsione normativa secondo cui una riunione indetta in forma privata era da assimilarsi a una riunione pubblica (e dunque soggetta ad autorizzazione) “per il luogo in cui sarà tenuta, o per il numero delle persone che dovranno intervenirvi o per lo scopo o l’oggetto di essa”. Parimenti, sopravvisse alla dittatura anche la cosiddetta “circolare Buffarini Guidi” del 1935, con cui il Ministero del­l’Interno vietava in Italia l’esercizio del culto pentecostale in quanto basato su “pratiche religiose contrarie al­l’ordine sociale e nocive del­l’integrità fisica e psichica della razza”: rimase in vigore fino al 1955 e soltanto nel 1953 il riferimento alla razza fu sostituito dalla locuzione “degli adepti”.

			Come in molte altre circostanze, a svolgere il costante ruolo di sentinella affinché i principi non rimanessero affermazioni astratte è stata la Corte costituzionale, chiamata a intervenire in più occasioni per chiarire le diverse declinazioni del principio di libertà religiosa, secondo l’evolversi delle dinamiche storiche e culturali. Già negli anni cinquanta, la Consulta rilevò l’incompatibilità di alcune norme33 risalenti al­l’epoca fascista che di fatto limitavano la possibilità per i cittadini che professavano confessioni religiose diverse da quella cattolica di svolgere funzioni o cerimonie religiose in luoghi aperti al pubblico.34

			Con il passare degli anni, è toccato ancora alla Corte costituzionale il compito di rendere vivi i precetti costituzionali di libertà di coscienza e religiosa. Nel 1979 dovette intervenire per modificare la formula35 del giuramento dei testimoni nel processo – “Consapevole della responsabilità che con il giuramento assumete davanti a Dio e agli uomini, giurate di dire la verità null’altro che la verità” – inserendo l’inciso “se credente” per tutelare nello stesso modo la libertà del singolo.36 Anni dopo, nel 1995, vi fu un nuovo intervento per dichiarare l’illegittimità costituzionale37 della norma che prevedeva la formula del giuramento, sostituendola con la formula “consapevole della responsabilità morale e giuridica che assumo con la mia deposizione, mi impegno a dire tutta la verità e a non nascondere nulla di quanto è a mia conoscenza”. 

			In altra occasione, la Consulta è intervenuta per garantire la libera scelta degli studenti di non frequentare le lezioni relative al­l’insegnamento della religione cattolica nelle scuole pubbliche senza essere tenuti a frequentare un insegnamento alternativo. Infatti, la previsione di altro insegnamento obbligatorio avrebbe di fatto condizionato l’esercizio della libertà di religione.38 

			Pochi anni più tardi, la Corte è tornata a occuparsi di queste tematiche rilevando l’illegittimità costituzionale della norma che puniva il reato di bestemmia dei simboli e delle persone della religione di Stato39 per discriminazione tra fedeli di diverse confessioni. In particolare, era necessario – proprio in ossequio al principio di uguaglianza tra i cittadini e a quello di laicità dello Stato – proteggere dalle invettive e dalle espressioni oltraggiose tutti i credenti e tutte le fedi, senza distinzioni o discriminazioni.40

			Anche il legislatore – seppure solo negli anni ottanta e con notevole ritardo rispetto al­l’entrata in vigore della Carta – ha iniziato a dare attuazione anche a quella previsione costituzionale per cui i rapporti tra le diverse confessioni religiose e lo Stato sarebbero stati regolati sulla base di accordi con le relative rappresentanze. Iniziava così quella che si potrebbe definire la stagione delle intese, nel rispetto del principio di uguaglianza.

			In questa prospettiva, le principali disposizioni normative nazionali riflettono le indicazioni che la Costituzione ha rivolto al legislatore ordinario affinché proprio quel principio trovasse concreta attuazione.41 In particolare, l’articolo 7 ha trovato attuazione nella modifica al Concordato lateranense del 1929 tra la Repubblica italiana e la Santa Sede,42 mentre l’articolo 8 ha avuto la sua attuazione in diverse disposizioni finalizzate a regolare i rapporti dello Stato italiano con varie confessioni.

			La convivenza e l’interazione tra cittadini appartenenti ai diversi credi rappresentano una vera sfida per garantire la costante costruzione del bene comune del Paese e il suo progresso storico e culturale al­l’insegna della libertà e della pace.

			I rapporti con le Chiese della Tavola Valdese

			Il primo momento di attuazione dei principi costituzionali di libertà e di uguaglianza religiosa si presentò nel 1984, quando il Parlamento affrontò la questione dei rapporti dello Stato con le Chiese rappresentate dalla Tavola Valdese.43

			Finalmente, con la legge che si stava per approvare sarebbe stato garantito, osservò il deputato Valdo Spini, di confessione valdese “il pluralismo religioso nel nostro Paese […] basato cioè sul rispetto della reciproca libertà e sul rifiuto da parte valdese di ogni privilegio, di ogni tutela penale, di ogni contributo statale. Si delinea così un modello di relazione tra Stato e confessioni religiose, diretto principalmente a definire una netta distinzione tra ambiti civili ed ambiti religiosi e un limpido rispetto della libertà di coscienza”.44

			Si trattava di “una delle ultime parti della Costituzione repubblicana che trova attuazione e doveva sicuramente essere una delle prime”.45 In quel momento, occorreva ancora inserire “il tassello di un mosaico più ampio […] dei rapporti tra lo Stato e le confessioni religiose”, pur essendo ormai “ben lontani dallo Statuto albertino e dal trattato lateranense che definiva quella cattolica come ‘la religione dello Stato’. Lo Statuto albertino definiva i culti acattolici come ‘culti tollerati’, mentre la legge del 1929 attenuava la ghettizzazione ricorrendo alla formula di ‘culti ammessi’. L’intesa è un documento di grande nobiltà perché la religione vi è esaltata come fatto di coscienza e come fatto istituzionale. Non vi è alcuna ottica ancorata a interessi economici o materiali, non si chiede niente allo Stato, tutto è rimesso al­l’autonomia della coscienza e al­l’autonomia della confessione religiosa”.46

			I parlamentari del tempo erano ben consapevoli di essere di fronte a un momento importante della nostra storia. Aveva un valore storico il fatto che per la prima volta nel Parlamento italiano si discutesse la prima intesa in applicazione del­l’articolo 8 della Costituzione. Un fatto che avrebbe costituito un precedente che i rappresentati di qualunque altra confessione religiosa avrebbero potuto invocare per chiedere un analogo riconoscimento.47

			Tuttavia, nonostante il corale giudizio positivo che veniva rivolto a questa legge, non sono mancate critiche per il ritardo con cui era stata introdotta, nonché “per il grave e prolungato debito che lo Stato italiano ha accumulato – essendo, a sua volta, erede di altri regimi politici – nei confronti dei fedeli di questo culto”.48

			Del resto, come venne osservato, la libertà delle minoranze religiose “è banco di prova e misura del complessivo grado delle libertà vigenti in qualsivoglia ordinamento statuale. Riconoscere il valore storico del­l’evento odierno significa dunque denunciare, al tempo stesso, la mancata attuazione di un così essenziale principio costituzionale, protrattasi per ben 36 anni”.49 In questa prospettiva, quindi, si celebrava la “fine al regime di illibertà e di discriminazione sancito per le minoranze religiose dal concordato del 1929 e dalla legge fascista sui ‘culti ammessi’, risalente anch’essa al 1929”.50

			I rapporti con la Chiesa cattolica

			Nell’anno successivo, 1985, venne ratificato l’accordo con cui erano state apportate modifiche al Concordato lateranense,51 che disciplinava i rapporti tra l’Italia e la Santa Sede.

			Occorreva inserire organicamente i nuovi principi costituzionali nel contesto del Concordato, di tanti anni anteriore, ed eliminare ciò che con la Costituzione potesse essere in contrasto. “Lo Stato,” notava il deputato Emilio Colombo, relatore della legge, “si presentava al­l’incontro con le credenziali della sua nuova Costituzione democratica e con l’esigenza di farne valere i principi ispiratori, ove non fossero tenuti in conto. La Chiesa si presentava al­l’incontro forte dei profondi mutamenti intervenuti con il Concilio Vaticano II, che non aveva soltanto modificato l’organizzazione interna della Chiesa, ma aveva anche ridefinito, nella Gaudium et spes, i propri rapporti con gli Stati e con le autorità civili.”52

			Allo stesso tempo, venne posto in risalto come “tutte le libertà che la Chiesa ha il sacrosanto diritto di rivendicare sono iscritte nella nostra Costituzione repubblicana indipendentemente dal­l’articolo 7 e sono iscritte nella Costituzione perché sono nella coscienza, alla quale alla lunga nessuna imposizione può essere fatta”.53 In quella stessa occasione vennero ricordate “le parole conclusive del­l’intervento svolto dal senatore Lelio Basso, nel 1978: ‘È forse utopia lottare, anche se purtroppo non si ha la forza di Paolo di Tarso, per preparare un’umanità in cui essere cattolici o protestanti, cristiani od ebrei, musulmani o buddisti, credenti o atei non debba più costituire per nessuno né motivo di persecuzione né titolo di privilegio?’ Rileggendo queste parole sentiamo che la forza vera è piuttosto la forza della ragione umana”.54

			Nel salutare la firma del­l’accordo tra lo Stato e la Chiesa cattolica, l’allora presidente del Consiglio Bettino Craxi rilevò che “la Costituzione, accogliendo pienamente il pluralismo confessionale, ha posto a garanzia di esso il principio della bilateralità della produzione normativa in materia religiosa. Il nuovo sistema di relazioni dello Stato con le confessioni religiose deve trovare un assestamento nel tempo ed una complessiva armonizzazione normativa nelle forme che si manifesteranno più opportune”.55

			Qualche anno dopo, nel 1999, nel corso della discussione della disciplina sulla parità scolastica, Giulio Andreotti affermò che era “stato possibile portare a compimento la riforma del Concordato, già stilata da Gonella vent’anni prima, solo perché c’è stato un presidente del Consiglio socialista, il quale ha tolto il veto dei socialisti, mentre su quel testo, per la verità, i comunisti erano d’accordo ma non potevano certo essere scavalcati dal Partito socialista”.56

			I rapporti con la Comunità israelitica

			Quattro anni dopo la revisione del Concordato, nel 1989, i rapporti tra lo Stato e l’Unione delle Comunità ebraiche italiane vennero regolati dal Parlamento,57 sulla base del­l’intesa firmata dalla presidente del­l’Ucei Tullia Zevi, a nome delle Comunità ebraiche italiane, e dal­l’allora presidente del Consiglio Bettino Craxi.58 

			Zevi stessa, nel commentare l’accordo – siglato nel 1987 –, fece riferimento indirettamente al dettato costituzionale, fino ad allora rimasto inapplicato: “Una tradizione millenaria fa di noi i portatori di una fede e di una cultura e ci induce a sostenere il nostro diritto alla diversità nel­l’uguaglianza ed al­l’uguaglianza nella diversità. Siamo profondamente consapevoli che questo diritto, il cui esercizio ci viene ora garantito in termini inequivocabili con questa intesa, implica per noi il dovere di contribuire al bene comune, al fiorire di questa società, alla difesa di questa Repubblica nata dalla Resistenza”.59 

			Nel frattempo, a riprova di quanto i tempi stessero cambiando, il 13 aprile 1986 Giovanni Paolo II – primo papa nella storia – aveva varcato la soglia della sinagoga di Roma per incontrare il rabbino capo Elio Toaff. Un incontro storico, scolpito nella memoria collettiva, che affondava le sue radici in un lungo cammino compiuto dalla Chiesa cattolica nei confronti dei “fratelli maggiori”, per citare l’espressione coniata dal pontefice in quel­l’occasione. Come osservò André Frossard, l’incontro era avvenuto su “due poltrone identiche di forma e di colore: ognuno i suoi salmi, e un’eguale misura per i discorsi: l’incontro di Giovanni Paolo II e del rabbino capo della sinagoga sulle rive del Tevere era posto sotto il segno della perfetta eguaglianza. […] Rivolti l’uno verso l’altro sotto una stessa angolatura, come due barche provenienti da due punti differenti del­l’orizzonte e presentatesi al­l’entrata del medesimo porto, suggerivano l’idea di un avvicinamento non compiuto benché sulla buona rotta: in ogni caso pacifica, a dispetto di qualche bava di vento”.60 

			Nel 1989 il dibattito parlamentare che accompagnò la legge di approvazione del­l’intesa con l’Ucei offrì l’occasione per affrontare ancora una volta il tema della libertà religiosa e del­l’uguaglianza dei cittadini. “Una libertà che sia tale per indifferenza o per tolleranza non è una vera libertà,” affermò in quel­l’occasione il deputato Raniero La Valle. “Nel primo caso la sua condizione è l’irrilevanza, l’insignificanza, il fatto appunto che l’esserci o non esserci di quei cristiani, di quegli ebrei non faccia differenza, sia appunto indifferente. Nel secondo caso la libertà tollerata è una libertà in concessione, una libertà rilasciata insieme ad una patente di errore: non sono libero perché sono nella verità o cerco la verità, ma sono lasciato libero di perseverare nel­l’errore purché sia ben chiaro che si tratti di errore. […] Di tale nuova stagione di intese è frutto anche questa con l’Unione delle comunità ebraiche”.61 L’intesa firmata e la successiva legge assunsero, inoltre, un particolare valore di riparazione storica “rispetto al­l’orrendo delitto che il nostro Paese ha perpetrato nei riguardi degli ebrei, quando si è uniformato al­l’ideologia razzista del nazismo ed ha emanato quelle leggi razziali del 1938 e del 1939 […]. Furono certo, quelli, anni bui per tutti: preparazione ed annuncio di una catastrofe che non sarebbe stata solo dei cittadini ebrei, ma della nazione tutta. Ma è certo che furono gli ebrei a sopportarne il tormento più devastante: discriminati, braccati, resi capri espiatori, il che vuol dire fatti vittime senza motivo; colpiti non solamente nella libertà religiosa, ma nel diritto alla loro identità, alla fedeltà alle loro tradizioni, negati nella loro appartenenza ad un popolo, nel loro stesso diritto alla vita. […] Proprio mentre ci accingiamo a varare questo provvedimento, dobbiamo compiere questo atto di riparazione ed anche rivolgere una richiesta di perdono a questa comunità, che è parte della nostra collettività nazionale e che è stata così ingiustamente colpita”.62

			Al contempo, fu anche osservato che “nessuna legge potrà riparare quello che gli ebrei storicamente hanno subìto; tuttavia, va ad onore dello Stato italiano l’intendimento di approvare un’intesa con l’Unione delle comunità israelitiche che consente non solo di superare la fase della tolleranza e del­l’ammissibilità dei culti, ma anche di riconoscere l’originarietà delle comunità ebraiche e di cogliere la specificità del­l’ebraismo, nel suo modo di essere comunità e di rappresentare qualcosa che va al di là di una fede religiosa. L’ebraismo è cioè un valore che unifica un popolo e che è capace di trasformare tale diversità in ricchezza per l’intera nostra comunità nazionale”.63

			Intervenne anche Sergio Mattarella, allora Ministro per i Rapporti con il Parlamento che, dopo aver sottolineato che “l’antisemitismo sia e non possa che restare definitivamente alle nostre spalle”, raccomandò l’approvazione del provvedimento “nel­l’ambito di una più compiuta attuazione dei principi costituzionali e non solo di quelli contenuti nel­l’articolo 8 della Costituzione, oltre che nel­l’intendimento di una crescita di coscienza del nostro Paese e della nostra società”.64

			I rapporti con le altre confessioni religiose e con l’Islam

			Fino a oggi, la regolazione dei rapporti con le confessioni religiose mediante la stipula di singole intese ha riguardato la Tavola Valdese, le Assemblee di Dio in Italia, la Chiesa cristiana avventista del 7º giorno, l’Unione delle comunità ebraiche italiane, l’Unione cristiana evangelica battista d’Italia, la Chiesa evangelica luterana in Italia, la Sacra arcidiocesi ortodossa d’Italia ed Esarcato per l’Europa meridionale, la Chiesa di Gesù Cristo dei santi degli ultimi giorni, la Chiesa apostolica in Italia, l’Unione buddhista italiana e l’Unione induista italiana.

			Tuttavia, nonostante il chiaro dettato costituzionale,65 non tutte le confessioni religiose presenti nel nostro Paese hanno trovato una regolamentazione dei loro rapporti con lo Stato attraverso la stipula di specifici accordi bilaterali.66

			Ancora oggi, quindi, per via di tale assenza, i rapporti con le confessioni religiose rimangono attratti da una particolare normativa risalente al­l’epoca fascista: quella sui culti ammessi.67 Leggi che ammettono nel nostro Paese i culti diversi dalla religione cattolica “purché non professino principi e non seguano riti contrari al­l’ordine pubblico o al buon costume”.68 Un paradosso che non è sfuggito al­l’attenzione della Corte costituzionale che ha messo in guardia il legislatore,69 sottolineando come la mancata sottoscrizione di questi accordi non possa legittimare un diverso trattamento fra le confessioni.

			La Consulta ha rilevato come la firma delle intese non debba comunque mai rappresentare una condizione imposta alle confessioni religiose per poter usufruire di quelle libertà che sono garantite dalla Costituzione.70 Anche perché non dipende dalla sola volontà delle confessioni interessate, ma anche dal consenso del governo – che non è vincolato alla stipula – e del Parlamento, chiamato a tradurre in leggi gli accordi siglati. Sotto questo profilo, basti pensare che le ultime intese con le confessioni religiose (Sacra arcidiocesi ortodossa d’Italia, Chiesa di Gesù Cristo dei santi degli ultimi giorni, Chiesa apostolica in Italia, Unione buddhista italiana e Unione induista italiana, Istituto buddhista italiano Soka Gakkai) sono state firmate nel 2007 ma le relative leggi sono state varate soltanto nel 2012, a ben cinque anni di distanza. In altri termini, gli ermellini hanno voluto sottolineare e porre l’accento sul rischio di una discriminazione nei confronti delle confessioni religiose prive di intese71 con lo Stato italiano. Inoltre, una simile disparità di trattamento sarebbe in contrasto anche con il principio di uguaglianza tra i cittadini nel loro effettivo godimento della libertà di culto, rispetto alla quale il diritto delle confessioni di organizzarsi e di operare in Italia rappresenta semplicemente una proiezione necessaria.

			Tra le confessioni religiose presenti nel nostro Paese che non hanno ancora stipulato un’intesa con lo Stato, un posto di primo piano, per la numerosità dei suoi aderenti, lo occupa quella islamica.

			Il crescente numero di migranti musulmani, che fin dagli anni novanta sono arrivati nel nostro Paese, ha difatti posto al centro del­l’attenzione anche la questione della possibilità della libertà di esercizio del loro culto. Le migrazioni, infatti, hanno creato in Occidente la creazione di società ormai “strutturalmente interreligiose, interculturali, interetniche”, che impongono una vera e propria “invenzione di un nuovo futuro per la costruzione di modelli del rapporto fra libertà religiosa e democrazia civile”.72

			Con particolare riguardo alla religione islamica, tuttavia, l’assenza di una struttura gerarchica unitaria e, di conseguenza, la mancanza di un soggetto che possa rappresentare i musulmani in Italia ponendosi come unico interlocutore nei rapporti con lo Stato, ha impedito la possibilità di stipulare un’intesa.73 Allo Stato, dunque, non è stata perfezionata nessuna delle varie domande, con i relativi progetti di intesa, presentate dalle diverse associazioni islamiche presenti sul territorio italiano (Unione delle comunità e organizzazioni islamiche in Italia, Centro islamico culturale d’Italia, Associazione dei musulmani italiani, Comunità religiosa islamica italiana).

		


		
			7. 
L’uguaglianza tra uomo e donna

			7.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Il principio di uguaglianza introdotto dalla Costituzione ha comportato anche il riconoscimento della piena parità tra uomo e donna al­l’interno della famiglia, in ambito lavorativo e nell’accesso alle cariche pubbliche: tutti i cittadini sono eguali davanti alla legge senza distinzioni di sesso. Una conquista che non poteva affatto dirsi scontata fino a poco tempo prima, e che non poteva più essere ritardata.

			Quando i Costituenti misero mano alla stesura del principio di uguaglianza, la donna aveva ormai compiuto la maggior parte del “cammino della sua emancipazione”, ed aveva ottenuto “piena, assoluta parità di diritti, anche politici […], che più alcuno” avrebbe mai potuto “porre in discussione”.1

			Come osservò intervenendo durante la discussione sull’articolo 3 Teresa Mattei, che coi suoi 25 anni fu la più giovane eletta alla Costituente, finalmente veniva “riconosciuta nella sua nuova dignità, nella conquistata pienezza dei suoi diritti, questa figura di donna italiana finalmente cittadina della nostra Repubblica. Ancora poche Costituzioni nel mondo” riconoscevano allora “così esplicitamente alla donna la raggiunta affermazione dei suoi pieni diritti. […] Il fascismo, togliendo libertà e diritti agli uomini del nostro Paese, soffocò, proprio sul nascere, questa richiesta femminile fondamentale […]. In una società che da lungo tempo ormai ha imposto alla donna la parità dei doveri, che non le ha risparmiato nessuna durezza nella lotta per il pane, nella lotta per la vita e per il lavoro, in una società che ha fatto conoscere alla donna tutti quei pesi di responsabilità e di sofferenza prima riservati normalmente solo al­l’uomo, che non ha risparmiato alla donna nemmeno l’atroce prova della guerra guerreggiata nella sua casa, contro i suoi stessi piccoli e l’ha spinta a partecipare non più inerme alla lotta, salutiamo finalmente come un riconoscimento meritato e giusto l’affermazione della completa parità dei nostri diritti”.2 

			Allo stesso tempo, Mattei rilevava come la conquista della parità tra uomo e donna non avesse un carattere individualista: “Non è l’esigenza di affermare la nostra personalità contrapponendola alla personalità maschile, facendo il solito femminismo che alcuni decenni fa aveva incominciato a muoversi nei vari Paesi d’Europa e del mondo. Noi non vogliamo che le nostre donne si mascolinizzino, noi non vogliamo che le donne italiane aspirino ad un’assurda identità con l’uomo; vogliamo semplicemente che esse abbiano la possibilità di espandere tutte le loro forze, tutte le loro energie, tutta la loro volontà di bene nella ricostruzione democratica del nostro Paese”.3

			L’affermazione del­l’uguaglianza tra uomo e donna, inoltre, ha indotto i Costituenti a riconoscere, al­l’articolo 51 della Carta, l’ulteriore principio secondo cui “tutti i cittadini del­l’uno o del­l’altro sesso possono accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza, secondo i requisiti stabiliti dalla legge”.

			Era importante, quindi, affermare anche “per l’accesso agli uffici pubblici, il richiamo al­l’eguaglianza, che trova il suo solo limite naturale nelle attitudini; ed ogni limite deve essere stabilito per legge”.4

			Anche allora, infatti, era “ormai un principio accolto da tutte le Costituzioni, che il sesso non deve più essere un fattore discriminante per il godimento dei diritti civili e sociali” come ribadì Maria Federici: “È strano che la donna, che pur paga le tasse e sopporta tutti gli oneri della vita sociale, non debba poi avere la possibilità di poter procedere nelle carriere in condizione di uguaglianza con gli uomini”.5 Di qui l’augurio che fosse “l’ultima volta che una Costituzione” dovesse “menzionare, per rivendicarli, i diritti della donna; l’ultima volta” che si dovessero “rivendicare alla donna i suoi diritti nei confronti del­l’uomo”.6 

			Auspici che, pur tenendo conto delle attitudini e delle aspirazioni femminili, erano finalizzati a far sì che fosse la donna a “fare liberamente la sua scelta, seguendo il suo spontaneo desiderio, guidata dalla educazione o da altri elementi di valore anche spirituale, mai per ragione di una ingiustizia che la offende profondamente”.7

			7.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Da quando nel 1945 il diritto di voto fu riconosciuto alle donne,8 sono stati fatti molti passi in avanti che hanno consentito la conquista di importanti traguardi e ci hanno avvicinato, sia pur lentamente, alla piena ed effettiva uguaglianza tra donne e uomini.

			Il primo importante passo è certamente rappresentato dal­l’affermazione del principio di uguaglianza al­l’interno della Costituzione. Da quel momento in poi, infatti, è stato possibile mettere in atto una costante azione politica che, anno dopo anno, ha tradotto quel principio in concrete norme di legge9 e ha favorito l’evoluzione della nostra società. Proprio in questa prospettiva, come venne affermato da Teresa Mattei durante il dibattito costituente, era fondamentale che “il concetto informatore della lotta che abbiamo condotta per raggiungere la parità dei diritti, debba stare a base della nostra nuova Costituzione, rafforzarla, darle un orientamento sempre più sicuro. […] Le conquiste che noi donne facciamo nella vita nazionale – le conquiste giuridiche – non possono essere realizzate pienamente nella vita, se non sono accompagnate da altre conquiste, da conquiste di carattere sociale, economico, se non sono accompagnate, cioè, da una completa legislazione in proposito”.10

			L’incessante impegno delle donne nella storia repubblicana ha portato al progressivo riconoscimento di diritti che rappresentano il punto di arrivo di un percorso culturale che ha lentamente attraversato la storia del nostro Paese. Un traguardo necessariamente transitorio, che ha comunque consentito di lasciarci alle spalle quella cultura e quel­l’atteggiamento discriminatorio che aveva caratterizzato le stagioni precedenti.

			Passo dopo passo, la presenza delle donne nel mondo del lavoro in ogni sua declinazione, la loro presenza nelle istituzioni e l’ingresso nelle carriere militari rappresentano traguardi che non possiamo ancora considerare una conquista definitivamente raggiunta, ma punti di una continua ripartenza in un percorso ancora da completare. 

			Come ha di recente affermato il presidente del Consiglio Mario Draghi, la sfida che il Paese si trova ancora oggi ad affrontare, infatti, è la piena e concreta parità di genere, che non può tradursi semplicemente in “un farisaico rispetto di quote rosa richieste dalla legge”, ma “richiede che siano garantite parità di condizioni competitive tra generi, […] puntando a un riequilibrio del gap salariale e un sistema di welfare che permetta alle donne di dedicare alla loro carriera le stesse energie dei loro colleghi uomini, superando la scelta tra famiglia o lavoro”.11

			Il soffitto di cristallo del lavoro femminile 

			Fin dai primi anni di vita repubblicana, era necessario che anche in ambito lavorativo il principio di uguaglianza tra uomo e donna, solennemente scolpito nella Costituzione, trovasse piena attuazione e non rimanesse come una mera affermazione di principio. 

			Nella storia del nostro Paese, l’affermazione professionale e lavorativa delle donne ha trovato diversi ostacoli nelle discriminazioni di cui le donne sono state vittime. Un vero e proprio “soffitto di cristallo” che per molto tempo ha soffocato le aspirazioni e i sogni di intere generazioni, impedendo il pieno e concreto raggiungimento della parità dei diritti. Un soffitto che, per quanto sottile e fragile, è stato infranto solo con l’impegno costante delle donne dentro e fuori del Parlamento.

			Dopo l’entrata in vigore della Costituzione, è stato necessario attendere il 1950 perché il Parlamento introducesse le prime tutele delle lavoratrici madri12 e approvasse anche un provvedimento che vietava espressamente sia la possibilità di impiegare la donna in stato di gravidanza nel compimento di lavori pesanti che quella di licenziarla per tutto il periodo della gravidanza e fino ai primi mesi di vita del neonato. 

			Passo dopo passo, il Parlamento iniziò ad adottare una legislazione ispirata ai principi affermati dalla Costituzione, nella quale viene espressamente riconosciuto il principio della parità di trattamento fra lavoratore e lavoratrice,13 pur riconoscendo la particolare “funzione familiare” della donna: “la donna lavoratrice ha gli stessi diritti e, a parità di lavoro, le stesse retribuzioni che spettano al lavoratore. Le condizioni di lavoro devono consentire l’adempimento della sua essenziale funzione familiare e assicurare alla madre e al bambino una speciale adeguata protezione”.14 Come venne sottolineato in Assemblea costituente, sarebbe arrivato presto un momento nella nostra storia in cui ci saremmo meravigliati “di aver introdotto questo articolo nel testo costituzionale; non perché esso non riguardi materia puramente costituzionale […], ma piuttosto per aver dovuto sancire nella Carta Costituzionale che a due lavoratori di diverso sesso, ma che compiono lo stesso lavoro, spetta un’uguale retribuzione”.15

			Ma è solo nel 1960 che, grazie al­l’intervento della Corte costituzionale, si aprì la lunga strada della concreta e piena uguaglianza delle donne. 

			L’anno prima, nel 1959, una giovane donna, Rosanna Oliva,16 si oppose alla sua esclusione dal concorso per la carriera prefettizia, iniziando un coraggioso contenzioso. Si fece difendere da un grande avvocato e Padre costituente: Costantino Mortati. Insieme, riuscirono ad ottenere quello che la politica tardava ad accettare. Intervenne così la Consulta, che dovette rilevare il contrasto della normativa con i principi fissati dalla Costituzione, visto che l’esclusione di Oliva equivaleva a ritenere il genere femminile “fondamento di incapacità o di minore capacità”.17 Fu così dichiarata l’illegittimità costituzionale della norma18 che escludeva le donne da tutti gli uffici pubblici che implicano l’esercizio di diritti e di potestà politiche.

			Con quella sentenza venne a cadere un pezzo importante del muro della disuguaglianza tra uomini e donne e venne segnato il cambio di passo verso una sempre maggiore uguaglianza.

			Nel 1963 fu così approvata una legge che prevedeva la possibilità per le donne di accedere a tutte le cariche, le professioni e gli impieghi pubblici, compresa la carriera prefettizia, diplomatica e in magistratura19 e in quello stesso anno fu bandito il primo concorso aperto alle donne in magistratura.

			Dopo molti anni e tanta strada percorsa, sul finire del 2019, Marta Cartabia è stata la prima donna chiamata a sedersi sullo scranno più alto della Corte costituzionale, rivestendo così la quarta carica dello Stato. Queste le sue parole: “Si è rotto un vetro di cristallo. È un passo significativo per la storia delle nostre istituzioni. Le donne in magistratura sono in maggioranza, rappresentano il 53 per cento ma non ai vertici, nelle alte cariche. La mia elezione è un po’ l’elezione di tutte loro”.20 L’anno successivo, per la prima volta nella storia della Corte costituzionale, tre donne – la presidente Cartabia, la giudice Silvana Sciarra e la cancelliera Filomena Perrone – hanno posto le loro firme in calce a una sentenza della Consulta.21 Un paio di mesi prima, come a riprendere un filo che nel corso degli anni ha consentito la tessitura di nuovi diritti, Cartabia ha voluto rammentare proprio Rosanna Oliva in occasione del sessantesimo anniversario della sentenza della Corte costituzionale: “La palla di neve gettata nelle aule giudiziarie da una giovane donna, Rosa Oliva, in nome delle ragioni del­l’eguaglianza smosse una valanga […]. L’evento che oggi ricordiamo è dunque frutto di una lunga storia: della storia di singole persone, divenuta storia della comunità nazionale, attraverso l’opera delle sue istituzioni. Una storia emblematica che deve essere ricordata per aver permesso che un principio costituzionale, consegnatoci dalle generazioni che ci hanno preceduto, si radicasse nel tessuto sociale. Una storia che deve mantenersi viva anche oggi, a opera delle donne e degli uomini del Ventunesimo secolo, perché quel principio possa esprimersi appieno, secondo tutte le sue potenzialità”.22

			Prima di arrivare a questo traguardo, però, i passi che è stato necessario compiere sulla strada del­l’uguaglianza sono stati tanti. E non sempre adeguatamente tempestivi. Nel 1963 venne anche introdotto il divieto di licenziamento delle lavoratrici a causa del matrimonio,23 ma si è dovuto attendere fino al 2017 perché fosse riconosciuta la nullità del licenziamento a seguito di una denuncia per molestie.24

			È tuttavia nel 197725 che venne generalmente riconosciuta la parità tra uomini e donne in materia di lavoro26 con un provvedimento che, grazie anche alla sensibilità sul tema della ministra Tina Anselmi, “non solo afferma il diritto di uguaglianza nel­l’accesso al lavoro, nella formazione professionale, nella retribuzione, nella carriera, in genere nelle condizioni di lavoro, ma presta altresì gli strumenti per una efficace applicazione attraverso l’azione della lavoratrice e l’intervento del sindacato e degli ispettorati del lavoro”.27

			Non si trattava, come rilevò Mario Gozzini, “di utilizzare e adottare un modello di mera imitazione maschile, facendo la donna uguale al maschio, e negando così alla donna una specifica autonomia di immagine”; occorreva invece “trovare una complementarietà che è, forse, tutta da scoprire, e ciò sarà probabilmente compito delle generazioni future. A noi intanto spetta, e non soltanto, appunto, per dettato costituzionale, perseguire la strada e l’obiettivo del­l’uguaglianza giuridica come passaggio obbligato del movimento femminile, con la piena convergenza di tutti, donne e uomini. L’azione legislativa è necessaria e preziosa in quanto trasmette alla gente un messaggio, e svolge una funzione educativa”.28

			Con l’introduzione della nuova normativa sulla parità di trattamento tra uomini e donne in materia di lavoro è così cominciato il processo di attuazione dei principi costituzionali che, fino ad allora, avevano avuto “un’esecuzione incompleta. La legge ordinaria ha infatti disciplinato soltanto l’accesso delle donne a tutti i settori della pubblica amministrazione e il diritto nei settori medesimi a percorrere per intero la carriera professionale,” osservò la ministra Anselmi. “[…] Ebbene, poniamo questo provvedimento non solo come espressione di un atteggiamento diverso che è nella società rispetto al problema ma, come è già stato detto, come un segno che questa crisi va gestita non riportando ai margini della vita produttiva del Paese la donna e il lavoro della donna; questa crisi va gestita, così come abbiamo voluto indicare con alcune tutele introdotte nella legge di riconversione industriale, in modo che il Paese nella sua ripresa economica garantisca a tutti, uomini e donne, il diritto al lavoro”.29

			Nel 2006, infine, come si vedrà più ampiamente nel capitolo dedicato al­l’uguaglianza dei lavoratori, il legislatore ha emanato il Codice delle pari opportunità fra uomo e donna,30 che nel raccogliere le norme esistenti si pone il fine di dare concretezza al principio di uguaglianza di trattamento e di opportunità tra donne e uomini.

			Il servizio militare volontario femminile

			È stato necessario attendere il 1999 per vedere una legge che consentisse alle donne l’accesso alla carriera militare.31 Solo in quel­l’anno, infatti, l’Italia – ultimo Paese membro della Nato a farlo – ha approvato la legge che consente l’ingresso delle donne nelle Forze armate e nella Guardia di finanza. 

			Durante il dibattito parlamentare fu osservato come fosse finalmente arrivato il momento di “rimuovere l’ultimo diaframma giuridico che [impediva] alle donne italiane la partecipazione piena a tutti i settori della vita civile, conferendo la facoltà del­l’arruolamento volontario nei tre ruoli delle tre Forze armate, del­l’Arma dei carabinieri e del corpo della Guardia di finanza del nostro Paese”.32 

			Inoltre, venne posta la questione relativa al dovere di tutti i cittadini di difendere la patria, previsto dal­l’articolo 52 della Costituzione, e “se da questo dovere le donne dovessero essere esonerate o meno, nonostante tante fossero state le donne italiane ad aver partecipato indirettamente ai conflitti innescati dalla Seconda guerra mondiale”.33 

			In ossequio al principio di uguaglianza, occorreva superare anche in questo campo ogni distinzione di genere: “Nello spirito democratico, il principio di pari opportunità, con la rimozione degli ostacoli derivanti dalla distinzione di sesso, è, credo, un elemento fondamentale. Dunque, quando i Costituenti prevedono che l’ordinamento delle Forze armate si uniformi allo spirito democratico della Repubblica, evidentemente aprono la via ad una serie di riforme, tra le quali, in primo piano, c’è anche quella che si ispira al principio delle pari opportunità tra uomo e donna”.34 E la scelta adottata dal Parlamento fu quella di scartare “il modello, che in altri Paesi era stato sperimentato, del­l’istituzione di una sorta di corpo ausiliario femminile, una struttura addetta ai servizi, di secondo piano, nella quale le ragazze che sceglievano l’ingresso negli apparati militari venivano isolate ed in qualche misura ghettizzate”.35

			Da allora, le donne che hanno fatto parte delle Forze armate italiane sono state migliaia, nel­l’Esercito, nel­l’Aeronautica, nella Marina e nel­l’Arma dei carabinieri. 

			Ormai la presenza femminile rappresenta la normalità nelle attività militari sia in ambito nazionale sia nelle operazioni internazionali di peace-keeping in cui è impegnato il nostro Paese, dove le donne sono considerate una risorsa fondamentale anche nel­l’interazione con le popolazioni civili locali.

			Tra di loro, quella che certamente ha avuto maggior risalto nel­l’opinione pubblica è stata Samantha Cristoforetti, che – dopo aver iniziato la sua carriera come pilota del­l’Accademia aeronauti­ca ed essere stata successivamente selezionata nel programma di addestramento degli astronauti del­l’Agenzia spaziale europea – è divenuta la prima astronauta donna italiana a effettuare un volo nello spazio36 e, successivamente, è stata nominata comandante della Stazione spaziale internazionale.37 

			La rappresentanza femminile nelle liste elettorali

			Il tema del­l’uguaglianza tra uomo e donna è stato affrontato anche sotto il profilo della presenza femminile al­l’interno delle liste elettorali e, conseguentemente, nelle istituzioni democratiche del Paese.

			A dire il vero, la presenza femminile nelle istituzioni ha radici lontane, quando ventuno donne furono elette a rappresentare il popolo italiano nel­l’Assemblea costituente per la stesura e l’approvazione della nuova Costituzione repubblicana. 

			Da allora, però, occorrerà attendere il 1979 per vedere una donna, Tina Anselmi, divenire Ministro della Repubblica38 e Nilde Iotti essere eletta Presidente della Camera. Quest’ultima, al momento del­l’insediamento, affermò: “Comprenderete la mia emozione per essere la prima donna nella storia d’Italia a ricoprire una delle più alte cariche dello Stato. Io stessa – non ve lo nascondo – vivo quasi in modo emblematico questo momento, avvertendo in esso un significato profondo, che supera la mia persona e investe milioni di donne che attraverso lotte faticose, pazienti e tenaci si sono aperte la strada verso la loro emancipazione. Essere stata una di loro e aver speso tanta parte del mio impegno di lavoro per il loro riscatto, per l’affermazione di una loro pari responsabilità sociale e umana, costituisce e costituirà sempre un motivo di orgoglio della mia vita”.39

			Il percorso che ha seguito l’Italia per raggiungere un livello più accettabile di rappresentanza femminile non è stato facile ed è stato accompagnato da diversi interventi legislativi regionali e nazionali, sotto la costante e attenta osservazione della Corte costituzionale.

			Il tema, anche a dimostrazione del­l’atteggiamento culturale del­l’opinione pubblica, è passato alla cronaca con il termine di “quote rosa”. Un’espressione che dovrebbe indicare le diverse modalità con cui può essere garantita l’uguaglianza di genere nella formazione delle candidature o nella possibilità di esprimere le proprie preferenze elettorali. 

			Nel corso degli anni, la questione della riserva di posizioni nelle liste dei candidati a favore delle donne è stata oggetto di diversi interventi del legislatore e di paralleli interventi della Consulta.40

			Anche in ragione della posizione della Corte si è arrivati dap­prima alla modifica del­l’articolo 117 della Costituzione, con l’espressa affermazione del principio della parità di accesso alle cariche elettive in ambito regionale41 e, successivamente, alla modifica del­l’articolo 51 della Costituzione,42 per effetto del quale, ai fini del­l’accesso agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza, la Repubblica deve promuovere con appositi provvedimenti le pari opportunità tra donne e uomini.

			Come fu rilevato proprio durante il dibattito parlamentare relativo alla modifica del­l’articolo 51, “oggi, l’uguaglianza formale, seppur necessaria, non appare più sufficiente. Ce lo dicono i dati della realtà. […] Spetterà ai legislatori tenere conto del contesto nel quale le azioni positive andranno ad inserirsi, del momento storico specifico in cui saranno adottate, della loro intrinseca temporaneità. […] Il distacco tra donne e politica, del quale ho parlato precedentemente, appare poi ancora più allarmante se confrontato con l’elevata presenza delle donne nella vita economica e sociale del­l’Italia”.43

			In altri termini, “si tratta di dare effettiva dignità, anche in termini di rappresentanza nelle assemblee elettive, al ruolo che le donne hanno assunto nella vita sociale, economica e culturale del nostro Paese. […] Le donne possono non solo svolgere con pari dignità degli uomini il ruolo di rappresentare le esigenze della società, ma ne hanno pieno diritto, un diritto conquistato direttamente sul campo grazie alla loro capacità ed alla loro sensibilità politica ed istituzionale. Penso che ormai ciò sia una conquista acquisita. Spetta ora alle forze politiche dare piena effettività a questo principio e riconoscere il contributo che le donne possono dare alle istituzioni rappresentative”.44

			Era ormai evidente come nel nostro Paese si fosse creata “una singolare asimmetria o un singolare squilibrio: mentre nelle cariche pubbliche la presenza femminile diventa sempre più imponente (i concorsi nella pubblica amministrazione e nella magistratura rivelano che, quando si creano condizioni di parità, le donne non hanno nulla da invidiare agli uomini, anzi, spesso, sopravanzano), nelle cariche elettive si registra un arretramento rispetto al passato”.45

			Per effetto del cambiamento del quadro costituzionale, anche la Consulta si è progressivamente adeguata, rivedendo il suo orientamento su questi temi. La pronuncia più importante è arrivata nel 2010, quando – superata la visione formalistica del principio di uguaglianza – la Corte costituzionale ha aderito a un criterio sostanziale del­l’effettiva parità dei sessi nella rappresentanza politica, nazionale e regionale, riconoscendo l’obbligo dello Stato di rimuovere tutti gli ostacoli che impediscono una piena partecipazione anche delle donne al­l’organizzazione politica del Paese.46 In questa prospettiva, la Consulta ha sottolinea­to come la scarsa rappresentanza femminile nelle assemblee elettive fosse dovuta a fattori culturali, economici e sociali e potesse essere superata solo dal rispetto delle norme costituzionali che indicano la via per dare effettività ad un principio di eguaglianza astrattamente sancito, ma non compiutamente realizzato nella prassi politica ed elettorale.47

			Infine, come si vedrà più avanti, solo nel 201748 il legislatore è nuovamente intervenuto prescrivendo un sistema in cui, nei collegi plurinominali con metodo proporzionale,49 le liste dei candidati devono rispettare il criterio del­l’ordine alternato di genere. In particolare, la nuova disciplina elettorale ha introdotto alcune specifiche regole per garantire la rappresentanza di genere nelle elezioni di Camera e Senato. A pena di inammissibilità, nella successione interna delle liste nei collegi plurinominali, i candidati devono essere collocati secondo un ordine alternato di genere. Inoltre, nel complesso delle candidature presentate da ogni lista o coalizione di liste nei collegi uninominali nessuno dei due generi può essere rappresentato in misura superiore al 60 per cento. 

			Nella stessa direzione era andata anche la norma sul finanziamento pubblico ai partiti del 2013,50 che prescrive la necessaria indicazione, al­l’interno degli statuti dei partiti, delle modalità adottate per promuovere l’obiettivo della parità di genere negli organismi collegiali e per le cariche elettive. 

		


		
			8. 
L’uguaglianza nella famiglia 

			8.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Il principio di uguaglianza fissato nella Costituzione ha trovato una particolare declinazione anche in relazione ai rapporti tra marito e moglie al­l’interno della famiglia,1 per superare l’impostazione che era sopravvissuta fino ad allora. Sebbene tutti i Costituenti fossero sostanzialmente concordi nel riconoscere l’uguaglianza formale tra i coniugi, fu comunque particolarmente vivo il dibattito relativo alle conseguenze che sarebbero derivate dal­l’applicazione pratica di quel principio.

			Al­l’epoca, infatti, era molto sentito il rischio di destabilizzare quelli che allora erano ancora i tradizionali equilibri della tipica famiglia del dopoguerra, di tipo patriarcale. Si paventava il rischio del­l’insorgere di situazioni insostenibili se si fosse superata l’impostazione di un modello familiare che vedeva l’uomo come “capo della famiglia, come la donna ne è il cuore” e che riconosceva al­l’uomo “il primato del governo, come la donna può e deve attribuirsi come suo proprio il primato sul­l’amore”.2 Altri ritenevano che fosse comunque necessario stabilire tra i coniugi “la prevalenza del­l’una o del­l’altra volontà nel­l’interesse comune e in quello superiore della famiglia”.3

			Posizioni analoghe rimasero isolate e non impedirono all’Assemblea di approvare i nuovi principi costituzionali4 che ancora oggi conosciamo: “La Repubblica riconosce i diritti della famiglia come società naturale fondata sul matrimonio. Il matrimonio è ordinato sul­l’eguaglianza morale e giuridica dei coniugi, con i limiti stabiliti dalla legge a garanzia del­l’unità familiare”. Questa formulazione ha consentito al concetto stesso di famiglia di evolversi ed essere profondamente rinnovato e trasformato al­l’interno del continuo progresso culturale del nostro Paese. “Lo Statuto Albertino non parlava della famiglia […]. Durante il periodo fascista non si poteva accedere ad alcuni gradi superiori del­l’Esercito senza essere ammogliati. Il matrimonio era così ridotto alla stregua di un qualsiasi titolo di studio,” venne osservato durante i lavori della Costituente. “[…] Altri fattori sono intervenuti durante il periodo fascista per togliere al matrimonio il carattere morale che deve avere.”5 Allo stesso tempo, “affermare l’eguaglianza dei coniugi è anche porre un freno al fatto che la donna sposi per trovare una sistemazione economica”.6

			Erano questi i motivi che spinsero i Costituenti, “nel formulare gli articoli della Costituzione”, a partire dalla realtà della famiglia italiana. Allora “la famiglia non [presentava] ancora le caratteristiche che debbono corrispondere al­l’ordinamento democratico: la Costituzione deve precisamente stabilire questo nuovo concetto dal­l’istituto familiare. […] Noi dobbiamo riconoscere nella Costituzione questo contributo che le donne italiane hanno dato alla saldezza della Nazione e della famiglia, e rendere loro omaggio tutelando in pari tempo i loro diritti”.7

			L’affermazione del­l’uguaglianza tra marito e moglie segnava finalmente una netta rottura con la legislazione e con la società degli anni precedenti al­l’avvento del­l’Italia repubblicana. 

			I tempi erano ormai ampiamente maturi perché venissero inoltre “abrogati per sempre quegli istituti, come l’autorizzazione maritale, che ponevano la donna maritata in una condizione inferiore e ne facevano una perpetua minorenne. Noi vogliamo affermare quindi il valore della madre nella famiglia come centro del­l’unità; nei casi di premorienza del marito la donna accentra in sé la patria potestà”.8 Al di là delle enunciazioni di principio, tuttavia, il cammino verso la completa attuazione di tale principio sarebbe stato ancora lungo. 

			8.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Prima della Costituzione, il modello di famiglia era stato delineato dal Codice civile del 1942, in cui era stabilito che “il marito è il capo della famiglia; la moglie segue la condizione civile di lui, ne assume il cognome ed è obbligata ad accompagnarlo dovunque egli crede opportuno di fissare la sua residenza”.9 Una formulazione che sopravvisse ancora per molti anni nel­l’Italia repubblicana dopo la promulgazione della Costituzione. Ma erano altre le norme contenute nel Codice civile che, con gli occhi di oggi, risultano ancora più aberranti e ingiuste. A cominciare dalla previsione secondo cui “se uno dei coniugi è di razza non ariana, il tribunale dispone, salvo gravi motivi, che i figli considerati di razza ariana siano affidati al coniuge di razza ariana”,10 che venne abrogata – nella parte di Italia liberata dagli Alleati – nel gennaio del 1944, quindi prima ancora che finisse la guerra. In altri termini, il complessivo quadro normativo dei rapporti familiari che esisteva al­l’avvio della stagione repubblicana appare oggi particolarmente distante dal nostro comune sentire e, negli anni, ha subìto un radicale cambiamento, proprio in ragione dei mutamenti culturali e sociali che hanno attraversato la società. 

			In questa prospettiva, la Costituzione aveva già preso atto del graduale superamento della struttura patriarcale della famiglia, fissando i principi del­l’uguaglianza morale e giuridica dei coniugi11 e della pari responsabilità dei genitori nei confronti dei figli,12 tracciando così il percorso del futuro legislatore repubblicano. Da quel primo momento, infatti, iniziò il tramonto del modello disegnato dal Codice civile del 1942 e venne intrapresa una nuova strada che ne accompagnò l’evoluzione nel corso degli anni successivi. Così, dopo la stagione costituente, iniziarono i primi confronti e dibattiti sulla necessaria riforma del diritto di famiglia, che avrebbe visto la luce solo nel 1975, quasi trent’anni dopo. E solo in seguito, nel 1981, furono finalmente cancellate le norme che prevedevano istituti aberranti come il delitto d’onore o il matrimonio riparatore. 

			La famiglia e il piano casa di Fanfani 

			Prima ancora della riforma del 1975, la famiglia è stata oggetto anche di altri provvedimenti, sebbene in una prospettiva indiretta e del tutto differente.

			Nei primi anni della vita repubblicana, al­l’indomani del conflitto che aveva devastato il territorio italiano, qualunque progetto di mettere su casa e famiglia si scontrava con la concreta possibilità di avere un lavoro e un’abitazione in cui andare a vivere.

			La crisi che stava attraversando l’Italia in quel momento storico – anche a causa della disoccupazione e del­l’emergenza abitativa – indusse il governo a cercare una soluzione che potesse, almeno in parte, risolvere quei problemi. Proprio in quel­l’atmosfera di distruzione e di speranza nacque il “Piano casa” di Amintore Fanfani, allora Ministro del Lavoro e della Previdenza sociale del quinto governo De Gasperi. Come venne osservato durante i lavori parlamentari, il fine era “quello di alleviare la disoccupazione operaia, mediante la costruzione di case per i lavoratori”.13 Il risultato fu un grande progetto di edilizia residenziale pubblica, finanziato dal­l’Istituto nazionale delle assicurazioni (Ina) e ispirato alle teorie keynesiane del­l’intervento statale per il rilancio del­l’economia depressa. Lo stesso Fanfani, intervenendo alla Camera dei deputati, riconobbe che la volontà del governo era di provare a “risolvere il problema del riavvio al sistema economico italiano, iniettando in un settore particolarmente delicato, e fermo, una certa dose di investimenti in modo da tonificarlo. Quindi non illusione di avere fatto tutto, di avere risolto tutto, né nel settore della disoccupazione, né in quello delle case. Così impostato il problema, esso non risulta né un problema di edilizia né un problema di finanza, ma un problema di occupazione operaia”.14

			Così, nel­l’ottica di dare impulso al­l’attività edilizia per creare posti di lavoro e, al contempo, alloggi, il Piano Fanfani divenne legge nel 194915 e, nello stesso anno, fu inaugurato il primo cantiere. Dopo quattordici anni, ventimila cantieri e oltre quarantamila lavoratori edili impegnati ogni anno, vennero creati più di 355.000 alloggi, consentendo al­l’edilizia di divenire il volano della ripresa economica del Paese. E facendo dei peculiari complessi residenziali realizzati dal­l’Ina-casa, progettati da alcuni dei migliori architetti del­l’epoca in stile neorazionalista, il tratto distintivo del­l’arrivo della “modernità” in tutti i centri abitati della Penisola.

			La riforma del diritto di famiglia

			È solo nel 1975, con la riforma del diritto di famiglia16 – e con le conseguenti modifiche che vennero apportate al Codice civile del 1942 – che il Parlamento italiano riconobbe finalmente la piena uguaglianza tra marito e moglie e i loro stessi diritti e doveri nei confronti dei figli.17 Del resto, in concomitanza col boom economico, che aveva trasformato l’Italia in un Paese compiutamente industrializzato, nel­l’arco di pochi anni la società italiana era profondamente cambiata e si era incamminata sulla strada della secolarizzazione. Il risultato del referendum abrogativo del divorzio che si era svolto l’anno precedente – il “No” era prevalso con un’ampiezza che era andata al di là di ogni previsione – ne era la conferma. Si rendeva dunque ormai improrogabile una modifica delle vetuste norme che regolavano i rapporti giuridici in ambito familiare.

			Grazie al­l’accordo che fu raggiunto in Parlamento, il nucleo essenziale della famiglia era ritenuto “il rapporto dei coniugi tra loro e il rapporto tra genitori e figli; tutto il resto può essere il prodotto di un costume, di una situazione culturale, di una serie di motivazioni che possono costituirne la cornice. Ma se l’arricchimento culturale (nel senso di una cultura di base più diffusa) rende più difficili i rapporti tra genitori e figli, non vi è dubbio che nel tempo renderà più facile al­l’interno della famiglia la presenza di un certo tipo di rapporto, che non sarà più di autoritarismo, ma di collaborazione e di scambio di idee. La stessa nuova posizione della donna nella società e nella famiglia, che a prima vista può sembrare una delle ragioni di crisi, diventa un elemento di unità, perché la donna, arricchita culturalmente, non è più un elemento meramente ricettivo, ma una collaboratrice intelligente e responsabile del­l’uomo”.18

			Il tenore del­l’affermazione ci restituisce l’immagine di una Italia che oggi può sembrare molto lontana. Ma sono proprio quelle le parole che hanno permesso il progressivo superamento di un modello sociale che fino ad allora non aveva consentito alla donna di essere protagonista insieme al­l’uomo nella famiglia. Con la riforma che si stava per approvare, venne così finalmente riconosciuto che “la famiglia non è più basata solo sui sentimenti, che sono qualcosa di profondo che investe l’uomo”, ma anche “sul­l’uguaglianza e sulla solidarietà tra tutti i membri della famiglia stessa”.19

			L’idea di fondo che aveva permeato il confronto parlamentare e l’intera riforma, infatti, era la convinzione che “la famiglia, se vuol essere una comunità, non può che basarsi, appunto, sulla pari dignità delle persone che la costituiscono. […] Parità dei coniugi non significa, ovviamente, identità di funzioni, ma piuttosto uguale dignità, al­l’esterno e al­l’interno del nucleo familiare. […] Conseguentemente, non si dirà più che il marito deve mantenere la moglie, ma si dirà che entrambi i coniugi contribuiscono alla vita economica della famiglia, con il loro lavoro professionale o casalingo (riconoscendo così anche il grande valore di questa attività che, nonostante i tempi mutati, rimane una delle più rilevanti per le donne italiane). Al­l’accordo si fa riferimento anche per quanto riguarda la conduzione della vita familiare e la fissazione della comune residenza”.20

			In questa prospettiva, venne introdotto il “regime patrimoniale, fondato sulla comunità dei beni”21 tra i coniugi, dopo aver raggiunto “un unico tessuto tra forze politiche profondamente diverse”.22 Di conseguenza, tutti i beni acquistati durante il matrimonio entravano a far parte del patrimonio comune a entrambi i coniugi: da allora, in assenza di una diversa volontà, è questo il regime che viene costituito automaticamente tra i coniugi per effetto del matrimonio.23

			Infine, venne introdotto anche un nuovo diritto successorio, con la previsione del diritto del coniuge superstite a ricevere, insieme ai figli, una quota di quel patrimonio che egli aveva contribuito a costituire.24 

			Oggi, agli occhi delle nuove generazioni, possono sembrare principi scontati, ma in realtà rappresentano il risultato di un lungo processo di evoluzione culturale, che lentamente aveva iniziato a permeare la società italiana sin dalla fine della guerra.

			L’adulterio femminile

			I rapporti tra uomo e donna al­l’interno della famiglia non erano gli unici che sarebbero stati oggetto di profondo cambiamento nella nostra società. Oltre al Codice civile, infatti, anche quello penale conteneva assurde e oggi inconcepibili discriminazioni tra uomo e donna. Per molti anni dopo l’approvazione della Costituzione, infatti, era ancora previsto che il marito potesse denunciare penalmente la moglie che lo aveva tradito, esponendola al rischio della reclusione in carcere; e la stessa pena era prevista anche per il suo amante.25 Mentre, a parti inverse, un’analoga previsione per il marito non c’era. 

			Occorrerà attendere fino al 1968 prima che quella norma fosse dichiarata incostituzionale per l’evidente disparità di trattamento di fronte alla medesima condotta.26 In particolare, si legge nella sentenza della Consulta – che ancora una volta, nel silenzio del legislatore, fu chiamata a rendere concreti i principi affermati dalla Costituzione – il principio che il marito possa violare impunemente l’obbligo della fedeltà coniugale, mentre la moglie debba essere punita, rimonta ai tempi remoti nei quali la donna, considerata perfino giuridicamente incapace e privata di molti diritti, si trovava in stato di soggezione alla potestà maritale. Da allora, proseguiva la Corte, molto era mutato nella vita sociale: la donna aveva acquistato pienezza di diritti e la sua partecipazione alla vita economica e sociale della famiglia e del­l’intera collettività era diventata molto più intensa, fino a raggiungere piena parità con l’uomo; mentre il trattamento differenziato in tema di adulterio era rimasto immutato.27

			Il delitto d’onore

			L’istituto che più dimostra come fosse considerata la donna nel nostro Paese fino a tempi relativamente recenti è senza dubbio il “delitto d’onore”, che fino al 1981 – quando fu abrogato – concedeva la riduzione della pena per chi avesse ucciso il coniuge, la figlia o la sorella, in uno stato d’ira che si riteneva sempre inevitabile e presunto, al fine di difendere, “l’onor suo o della famiglia” leso a causa di una “illegittima relazione carnale”.28

			Sebbene le attenuanti fossero applicabili indistintamente al marito o alla moglie, la giurisprudenza che ne è derivata ha dimostrato come “l’onor suo” fosse sostanzialmente riferito al marito o al padre di famiglia, che sarebbe stato offeso dalla “illegittima relazione carnale” della moglie o della figlia, colte in flagranza di reato. Lasciando ovviamente al giudice la discrezionalità della decisione se riconoscere o meno tale sconto di pena.

			Come venne affermato durante il dibattito parlamentare che portò al­l’abrogazione del delitto d’onore,,29 “non c’è dubbio che la causa d’onore rappresenti una delle più aperte violazioni della libertà sessuale, sia nelle sue determinazioni più lontane, cioè nelle antichissime radici di un rapporto sessuale che afferma l’appartenenza della donna al­l’uomo e le nega ogni diritto a disporre autonomamente di sé e del proprio corpo, sia nella sua incidenza sul costume e sui codici di comportamento che, in virtù di un concetto del­l’onore legato al sesso e della discriminatoria morale sessuale che ne deriva, di fatto limita drasticamente la libertà della donna in ogni campo, sia sul piano giuridico, nello spirito e nella lettera di un codice che ancora fonda la norma comune sui modelli più arcaici, d’altronde ormai dovunque in via di superamento”.30

			Le norme che stavano per essere approvate, quindi, segnarono “una tappa positiva del­l’evoluzione del nostro sistema giuridico, e in particolare della normativa penale, ma insieme [spingevano] in avanti una positiva maturazione culturale del costume del nostro Paese, maturazione in armonia con le scelte di fondo della Carta costituzionale”.31

			Da allora molto è cambiato dal punto di vista culturale, anche a livello internazionale. Basti pensare all’istituzione nel 1999 della Giornata mondiale contro la violenza sulle donne, che si celebra il 25 novembre. Tuttavia, malgrado la sensibilizzazione avvenuta negli ultimi anni, sono ancora drammaticamente alti i numeri che ogni anno ci raccontano come le donne siano oggetto di violenza o di omicidio da parte degli uomini, molto frequentemente in ambito familiare. Una realtà che ha portato i mezzi d’informazione a coniare il termine di “femminicidio”. Nel 2021, solo in Italia, si è verificato un caso di femminicidio ogni tre giorni circa.32 Una realtà inaccettabile da ogni punto di vista, sulla quale ha voluto richiamare l’attenzione anche papa Francesco a inizio 2022: “Mentre le madri donano la vita e le donne custodiscono il mondo, diamoci da fare tutti per promuovere le madri e proteggere le donne. Quanta violenza c’è nei confronti delle donne! Basta! Ferire una donna è oltraggiare Dio, che da una donna ha preso l’umanità, non da un angelo, non direttamente: da una donna”.33 

			Il matrimonio riparatore

			Fino al 1981, quando venne parimenti abolito,34 esisteva l’istituto del matrimonio riparatore, grazie al quale l’autore di uno stupro poteva evitare le conseguenze penali della sua azione delittuosa accettando di sposare la vittima del suo reato. Il Codice penale, infatti, prevedeva che “il matrimonio, che l’autore del reato contragga con la persona offesa, estingue il reato, anche riguardo a coloro che sono concorsi nel reato medesimo; e, se vi è stata condanna, ne cessano l’esecuzione e gli effetti penali”.35 

			In altri termini, avrebbe potuto evitare di essere condannato – e, se già condannato, avrebbe potuto ottenere la cessazione degli effetti della condanna – sposando la vittima del suo crimine. Una prospettiva che era spesso sollecitata dalla stessa famiglia della vittima, per ripristinare e salvaguardare quello che era considerato l’onore della famiglia, cancellando l’onta subita. Ed è questo un altro aspetto aberrante di quella norma: la violenza carnale era considerata un reato contro la morale e non contro la persona. Così la vittima del reato che aveva subìto la violenza carnale era costretta a subire anche una scelta dei propri familiari.

			L’assurdità di quella norma aveva colpito l’attenzione del­l’opinione pubblica nel 1965 grazie al coraggio di una giovane ragazza siciliana e della sua famiglia. Non ancora diciassettenne, Franca Viola venne rapita e violentata dal­l’uomo con il quale aveva rotto il fidanzamento. L’uomo che si era macchiato di quel delitto avrebbe voluto essere scagionato con un matrimonio riparatore, ma la ragazza si rifiutò e suo padre si costituì parte civile nel processo a carico di quel­l’uomo. La ragazza decise di presenziare coraggiosamente a tutte le udienze fino alla condanna del­l’uomo. Pochi anni dopo, Franca Viola si sposò con un amico d’infanzia e il presidente della Repubblica Giuseppe Saragat inviò agli sposi un dono in segno di solidarietà a nome del popolo italiano. Nello stesso anno fu ricevuta in udienza privata da Paolo VI. Molti anni dopo, nel 2014, in occasione della Festa della donna, il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano l’ha insignita del­l’onorificenza di Grande ufficiale del­l’Ordine al merito della Repubblica Italiana “per il coraggioso gesto di rifiuto del matrimonio riparatore che ha segnato una tappa fondamentale nella storia del­l’emancipazione delle donne nel nostro Paese”.36

			Nel 1981, quando la norma del Codice penale che prevedeva il matrimonio riparatore fu abrogata, ci si rese conto di come quelle disposizioni che stavano per essere abrogate dimostrassero l’assurdità delle norme allora vigenti. Ci si interrogò su come fosse stato possibile “prevedere che il matrimonio estingua reati quali la violenza carnale, gli atti di libidine violenta, il ratto a fine di libidine o la corruzione di minori, che tale estinzione si estenda ai concorrenti e che, anche se vi sia stata condanna, in caso di matrimonio tra autore del fatto e vittima debba venire a cessare l’esecuzione della pena”.37 Inoltre, venne osservato come fossero “sempre più frequenti e significativi i casi di rifiuto della persona offesa di contrarre matrimonio con l’autore della violenza”, a dimostrazione “che la cosiddetta ‘riparazione’ viene di fatto dalla vittima sentita come una violenza ancora più grave. Pertanto, veramente per le donne la norma che stiamo per abrogare sottende tutta una realtà di umiliazione, una realtà di dolore, una realtà di disperazione”.38 Da qui, l’invito a “far presto nel­l’eliminare questo ‘disonore’ del nostro ordinamento”.39

			Le unioni civili

			Il tema delle unioni civili fu affrontato formalmente nel 1988, quando venne presentata una prima proposta di legge per il riconoscimento delle convivenze tra persone a firma di Agata Alma Cappiello. Quella proposta, pur non essendo mai stata calendarizzata, ebbe comunque notevole risonanza sulla stampa per gli effetti che ne sarebbero potuti derivare anche in relazione alle coppie omosessuali. Da allora sono stati molteplici le proposte di legge presentate in Parlamento, ma per molti anni ancora nessuna di quelle fu inserite al­l’ordine del giorno dei lavori parlamentari.

			Nel frattempo, nel 2003 il Parlamento europeo approvò una risoluzione sui diritti umani in Europa, con la quale gli Stati membri furono invitati ad “abolire qualsiasi forma di discriminazione – legislativa o de facto – di cui sono ancora vittime gli omosessuali, in particolare in materia di diritto al matrimonio e al­l’adozione”, raccomandando di riconoscere “i rapporti non coniugali fra persone sia di sesso diverso che dello stesso sesso, conferendo gli stessi diritti riconosciuti ai rapporti coniugali”.40

			Pochi anni più tardi, nel 2007, le unioni civili furono oggetto di un disegno di legge deliberato dal Consiglio dei ministri che prevedeva il riconoscimento di tali unioni, sotto il nuovo nome di DI.CO. (“Diritti e doveri delle persone stabilmente conviventi”), ma la caduta del secondo governo Prodi ne impedì l’approvazione. Solo nel 2016, il Parlamento riuscì ad approvare la legge sulle unioni civili, con cui sono state disciplinate le forme di convivenza di coppia, basata su vincoli affettivi ed economici, alla quale la legge riconosce effetti analoghi a quelli del matrimonio.41 

			In occasione del dibattito parlamentare, la relatrice Monica Cirinnà – dalla quale prende il nome la legge – osservò che “il contrario della parola discriminazione è uguaglianza. […] Ogniqualvolta sarà violato il principio di uguaglianza avremo prodotto una discriminazione e ci esporremo al vaglio di ragionevolezza della Corte costituzionale. […] Abbiamo scelto la via delle unioni civili per rispondere a criteri di prudenza, nella convinzione che alla piena eguaglianza si possa arrivare passo dopo passo. Allo stesso tempo, questa è una scelta che non pregiudica né misconosce la richiesta di riconoscimento che proviene dalle coppie omosessuali ed assicura un adeguato livello di tutela”.42 

			Prese la parola anche Luigi Manconi – che negli anni precedenti aveva presentato uno dei primi disegni di legge in materia di unioni civili – rilevando come fosse possibile misurare la distanza tra il clima politico della società italiana degli anni novanta, quando furono presentati i primi disegni di legge, e quella di quel momento: “Oggi, senza dubbio, c’è una consapevolezza nuova e più matura e, tuttavia, scorgo un rischio persistente. Il rischio di una falsa rappresentazione. Un conflitto simulato tra due schieramenti fittizi. Lo schieramento di coloro che si propongono come titolari esclusivi di valori forti, di una concezione morale e di principi irrinunciabili; e, al­l’opposto, lo schieramento di quanti, al più, tutelerebbero interessi circoscritti e parziali, propri di una minoranza, o, comunque, di una somma di minoranze”.43 Invece, proseguiva, “come non vedere che, a ispirare la richiesta di riconoscimento delle unioni civili possa essere un’istanza morale altrettanto intensa? Cos’altro è, se non questo, quella ricerca di reciprocità, mutualità, affidamento, stabilità, continuità nel tempo, coniugalità, genitorialità e quella stessa aspirazione al pezzo di felicità condivisa possibile nel nostro mondo? Non costituisce tutto ciò il fondamento morale di una relazione? In caso contrario, la morale si ridurrebbe a una sorta di lettura rinsecchita e rattrappita della precettistica autoritaria più convenzionale. […]. Siamo in presenza, in altre parole, di una classica controversia sul diritto ad avere diritti. Ovvero sul fondamento stesso del­l’idea di democrazia”.44

			Al­l’esito del dibattito parlamentare, e dopo molti anni e discussioni, la proposta venne finalmente approvata45 e con essa vennero introdotte le unioni civili per le coppie dello stesso sesso. Al contempo fu riconosciuta la possibilità per le coppie conviventi, indipendentemente dal sesso dei loro componenti, di regolare gli effetti patrimoniali della loro convivenza. In questo nuovo quadro normativo, le unioni civili presentano diritti e doveri analoghi a quelli previsti per il matrimonio, ad eccezione della “stepchild adoption”.46 In particolare, entrambe le parti sono tenute a contribuire ai bisogni comuni, ciascuna in relazione alle proprie sostanze e alla propria capacità di lavoro professionale e casalingo e devono concordare l’indirizzo della vita familiare. 

		


		
			9. 
L’uguaglianza tra i figli

			9.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			L’attuazione del principio di uguaglianza al­l’interno della famiglia non poteva essere limitata solo ai rapporti tra marito e moglie. Anche i figli devono essere trattati paritariamente tra loro e nei rapporti con i genitori, indipendentemente dalla circostanza che siano nati al­l’interno o al di fuori del matrimonio. Con la Costituzione era finalmente arrivato il momento di affermare il principio secondo cui chi “mette al mondo dei figli assume il sacrosanto obbligo di mantenerli, istruirli ed educarli, siano essi legittimi od illegittimi”,1 come venivano allora definiti i figli nati al di fuori del matrimonio.

			Pertanto, occorreva suscitare “nel­l’animo di ogni uomo la convinzione precisa che creando un figlio illegittimo egli crea a se stesso gli stessi obblighi, gli stessi doveri, gli stessi carichi che ha di fronte al legittimo” e, a tal fine, era necessario anche consentire “la ricerca della paternità, in ogni caso e con ogni mezzo di prova”.2 In altri termini, non era più ammissibile che un padre si potesse considerare svincolato da qualunque dovere morale e giuridico nei confronti di un proprio figlio solo perché nato fuori dal matrimonio.

			In questa prospettiva, nella Costituzione è stato affermato che “è dovere e diritto dei genitori mantenere, istruire ed educare i figli, anche se nati fuori del matrimonio”3; e, ancora, che “la legge assicura ai figli nati fuori del matrimonio ogni tutela giuridica e sociale, compatibile con i diritti dei membri della famiglia legittima”.4 Una dizione, quella scelta dai Costituenti, che “riconosce ai figli illegittimi le stesse condizioni giuridiche fatte ai legittimi e non afferma il principio”, come invece temuto da alcuni, “che i figli illegittimi debbano essere accolti nel­l’ambito della famiglia”.5 Proprio su tale aspetto, infatti, era stato espresso il timore che l’equiparazione tra figli “legittimi” e “illegittimi” avrebbe determinato una coabitazione forzosa tra i figli che avrebbe potuto minare l’unità della famiglia.6 Un timore ritenuto totalmente privo di fondamento dal­l’Assemblea, che invece era fermamente motivata dal­l’esigenza di tutelare anche i figli nati fuori dal matrimonio.7

			Tuttavia, da più parti fu osservato che la questione, se concepita solo in questi termini, sarebbe stata impostata male, “perché non si tratta né di compassione né di pietà; si tratta di stabilire prima di tutto un diritto di eguaglianza che è già stato sancito dal­l’articolo 3. […] L’affermazione di questo principio di eguaglianza a favore dei figli illegittimi è un richiamo al senso di responsabilità dei genitori, perché se vi è colpa vi è responsabilità e questa appartiene solo ai genitori. È evidente che dobbiamo lasciare al legislatore il modo di risolvere praticamente la questione della parità dei diritti dei figli illegittimi, questione che interessa un gran numero di cittadini”.8 Come fu osservato, quella era “la prima Assemblea della Repubblica italiana e […] la Repubblica si [doveva] distaccare dal passato anche per le nuove garanzie che darà alla famiglia, base di un orientamento sano verso una vita nuova, verso una vita democratica”,9 che i Costituenti stavano costruendo.

			Indipendentemente dalla prospettiva da cui veniva affrontata la questione, rimaneva l’esigenza di salvaguardare i figli nati fuori dal matrimonio, perché, “sotto un certo aspetto, i doveri sono più forti verso il figlio incolpevole che è nato da una colpa, e che perciò è in una posizione di inferiorità. […] I doveri dei genitori verso tutti i figli sono gli stessi; cioè tutti i figli devono esser messi nello stato di parità giuridica, non che in fatto devono occupare lo stesso posto. […] Non vi è nessuna tutela della famiglia che possa prescindere dai doveri dei genitori, verso ciò che essi hanno creato”.10 Ed è proprio in quest’ottica che emerse che la comune volontà dei Costituenti era quella di garantire al figlio di genitori non legati da vincolo di matrimonio quella stessa protezione giuridica riconosciuta ai figli legittimi.11

			9.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Il Codice civile del 1942 aveva disciplinato un modello familiare che, già allora, stava cambiando e che, pochi anni più tardi, sarebbe stato pienamente superato dai principi fissati dalla Costituzione del 1948. 

			Di fronte al­l’applicabilità dei principi costituzionali di uguaglianza nei confronti dei coniugi, anche le norme civilistiche che disciplinavano il rapporto dei genitori con i figli dovevano essere modificate. Il ruolo riconosciuto al pater familias era stato man mano messo in discussione di fronte alla parità dei coniugi affermata dalla Costituzione12 e dal loro comune e paritario obbligo di mantenere, istruire ed educare i figli.13

			Dopo un lungo confronto e diversi dibattiti parlamentari, si giunse finalmente alla prima riforma del diritto di famiglia nel 1975, che riconobbe l’uguaglianza anche tra figli legittimi e naturali. Ma la loro completa e definitiva equiparazione avverrà molti anni dopo, nel 2012.

			Gli interventi del legislatore repubblicano a tutela dei figli non si sono limitati a questi temi, affrontando – tra gli altri – anche quello dei figli adottivi e dei loro diritti al­l’interno della famiglia di adozione, nonché quello della tutela dei figli disabili dopo la perdita dei loro genitori. Ognuno di questi interventi rappresenta un contributo alla piena attuazione del principio di uguaglianza anche nei confronti dei più deboli e, proprio in questa prospettiva, non possono essere trascurati nemmeno i passi avanti compiuti dal nostro Paese dopo la ratifica della Convenzione Onu sui diritti del­l’infanzia e del­l’adolescenza nel 1991.

			Figli legittimi e figli naturali 

			Uno dei primi punti affrontati dal Parlamento in tema di famiglia, in un lungo e appassionato dibattito, fu quello della condizione dei figli.

			Dopo l’approvazione della Costituzione, la discriminazione dei figli nati al di fuori del matrimonio venne eliminata solo con la riforma del diritto di famiglia del 197514 quando, riconoscendone l’uguaglianza, il legislatore ha cancellato l’odioso riferimento ai “figli illegittimi”. In quel­l’occasione, infatti, venne abrogato il divieto del riconoscimento dei figli adulterini e superato l’istituto della patria potestà sui figli in favore di quella di entrambi i genitori. 

			Come affermato da Maria Eletta Martini durante il lungo dibattito parlamentare, venne “reso possibile il riconoscimento di tutti i figli, che hanno diritto al­l’istruzione, al­l’educazione ed al mantenimento da parte dei genitori, qualunque sia il loro stato giuridico, pur nella salvaguardia del principio costituzionale sui diritti della famiglia legittima. […] Un capitolo fondamentale dei progetti in esame è quello sulla filiazione naturale. Lo spirito e la lettera della Costituzione garantiscono la tutela degli interessi del figlio naturale. Con il provvedimento in esame si intende effettivamente sancire il riconoscimento del figlio naturale come un dovere del padre ed un diritto del figlio. Inoltre, se la tutela del diritto del figlio lo esige, si può arrivare al riconoscimento anche in casi particolarmente delicati. Perciò il riconoscimento del figlio naturale come dovere per il bene di quest’ultimo è sempre ammesso, anche nel caso in cui il padre e la madre siano già uniti in matrimonio con persona diversa al­l’epoca del concepimento. Così non si parlerà più di figli adulterini, ma, come del resto è nello stesso dettato costituzionale, di ‘figli nati fuori del matrimonio’”.15 

			Vennero inoltre disciplinati anche gli aspetti legati a possibili vicende ereditarie al­l’interno della famiglia, prevedendo “la partecipazione dei figli naturali e riconosciuti ad una quota del­l’asse ereditario pari a quella dei figli legittimi. […]. Cioè vi è un’equiparazione del figlio naturale al figlio legittimo per quanto riguarda il diritto successorio”.16

			Occorrerà, però, attendere il 2012,17 affinché il legislatore, secondo una disciplina che era stata già riconosciuta a livello internazionale, eliminasse qualsiasi residua forma di discriminazione tra i figli legittimi e i figli naturali, con la sostituzione delle locuzioni “figli naturali” o “figli legittimi” con la semplice parola “figli”. In altri termini, venne eliminata ogni forma di diversità derivante dalla differente natura del rapporto che li unisce ai genitori e venne fissata la piena autonomia tra il piano dei rapporti tra coniugi e quello tra genitori e figli. In questa rinnovata prospettiva, anche i figli naturali avrebbero potuto acquistare il rapporto di parentela anche con i parenti dei propri genitori, con tutti i conseguenti effetti sul piano ereditario e su quello tributario. 

			Come sottolineato durante il dibattito parlamentare, la riforma segnò una positiva evoluzione dello stesso dettato costituzionale, eliminando ogni riferimento legislativo che potesse legittimare qualsiasi differenza tra i figli. Un importante passo in avanti per consentire al nostro Paese di essere al passo con l’evolversi dei rapporti umani al­l’interno della società.18

			Si trattava di una vera e propria “svolta culturale nei diritti delle persone minori d’età, perché il loro status giuridico non dipende dalla relazione tra i genitori, ma deriva dal­l’essere figli, quindi dalla loro relazione con i genitori. Questo linguaggio sancisce un processo: non più distinzione tra figli naturali e legittimi, perché ora essi sono figli, senza aggettivi, e tutti legittimi. […] Ora ad ogni bambino viene riconosciuto il vincolo di parentela con tutti i familiari: è membro della famiglia a tutti gli effetti, è figlio, fratello, nipote”.19

			Come venne sintetizzato, “i figli sono figli e basta, senza aggettivi e senza discriminazioni. […] Se la riforma del 1975 ha superato una volta per tutte l’odiosa espressione di ‘figli illegittimi o adulterini’ e ha aperto, per così dire, una strada di civiltà, quella strada ora giunge a destinazione e i figli tornano ad essere figli. Non ci saranno più figli di serie A e figli di serie B, penalizzati semplicemente per il fatto di una scelta di vita, legittima, dei loro genitori: perché nella nostra società le modalità dello stare insieme sono profondamente modificate. Il figlio naturale finalmente avrà il riconoscimento del vincolo di parentela, avrà fratelli, zii, cugini, nonni; oggi aveva solo un padre e una madre. Per la prima volta ci sarà in un testo di legge il riconoscimento di quei rapporti affettivi che esistono e si realizzano già in natura. Per la prima volta questo riconoscimento porterà anche benefici di carattere economico, ai fini, ad esempio, della successione”.20

			In altri termini, con la nuova formulazione delle norme del Codice civile21 dedicate alla disciplina dei figli al­l’interno della famiglia, il legislatore ha segnato un definitivo riconoscimento del­l’unicità della condizione di figlio, del suo status, senza altre specificazioni che avrebbero potuto contribuire a forme di discriminazione. Un netto cambio di prospettiva rispetto alla disciplina previgente che segnava la differenza tra figli naturali, nati al di fuori di un rapporto matrimoniale tra i genitori, e figli legittimi, nati invece in costanza di matrimonio.

			I figli adottivi

			Solo nel 1983 il Parlamento approvò la riforma che prevedeva che “l’adozione fa assumere, al minore adottato, lo stato di figlio nato nel matrimonio degli adottanti, dei quali porta anche il cognome”,22 sancendo definitivamente l’equiparazione, anzi l’uguaglianza dei figli adottati con quelli nati al­l’interno del matrimonio.

			Durante il dibattito parlamentare, venne posto l’accento su un ulteriore aspetto che sta alla base del­l’adozione: il preminente diritto del minore a esser educato e cresciuto nella propria famiglia di origine, segnando un significativo passo in avanti rispetto alla stessa Costituzione, dove viene affermato il diritto dei genitori di mantenere, educare e istruire i figli.23 In altri termini il minore, da oggetto di diritti dei genitori, diventa titolare e soggetto di diritti. Come fu affermato, la legge che stava per essere approvata, avrebbe portato “valori nuovi, proprio in quanto registra una grande mutazione culturale, di mentalità, che è avvenuta nei riguardi dei minori. Il passaggio da oggetti, da proprietà dei genitori, degli adulti, da strumenti di loro gratifica, di soddisfazione delle loro aspirazioni – quanti padri e madri hanno proiettato nei figli con una violenza inespressa, ma reale, le loro aspirazioni! – a soggetti di diritti da tutelare e promuovere: in primo luogo il diritto ad essere educati, cioè a crescere in coscienza e responsabilità come persone altre dai genitori e non imitazioni dei genitori”.24 

			In questa nuova e importante prospettiva, quindi, venne riconosciuto “il diritto del bambino alla propria famiglia; affidamento familiare in caso di difficoltà temporanee della famiglia di origine; adozione, e quindi inserimento pieno quale figlio legittimo in una nuova famiglia, in caso di mancanza del nucleo originario o di abbandono del bambino da parte di esso”.25 Viene così garantito “l’inserimento pieno iure del minore nel nuovo nucleo familiare. L’adozione ordinaria, ampiamente però ridisegnata, nel senso di essere anch’essa finalizzata a garantire il diritto alla famiglia, rimane per i minori in alcuni casi particolari, nei quali non si ritiene opportuno spezzare preesistenti legami con la famiglia adottante o non è stato completamente possibile dare luogo alla adozione già chiamata speciale”.26

			Nella stessa legge che disciplinò l’adozione di un minore sul territorio nazionale – adozione nazionale – fu introdotta anche la possibilità del­l’adozione internazionale, relativamente a uno Stato estero aderente alla Convenzione del­l’Aia per la tutela dei minori, oppure in un Paese col quale l’Italia abbia stabilito un patto bilaterale in materia di adozione. Come fu sottolineato, le norme sul­l’adozione internazionale vennero poste nel­l’ottica della giusta tutela del­l’interesse del bambino e del suo diritto alla famiglia, indipendentemente dai requisiti di nazionalità.27 

			Successivamente il legislatore è intervenuto a disciplinare l’adozione internazionale, autorizzando il Presidente della Repubblica a ratificare28 la Convenzione per la tutela dei minori e la cooperazione in materia di adozione internazionale.29 

			Il cognome dei figli

			Al­l’interno della famiglia è sempre stata preclusa la possibilità per la madre di attribuire al figlio, sin dalla nascita, il proprio cognome e, quindi, la possibilità per il figlio di essere identificato anche con il cognome della madre.

			Nel corso degli anni, però, è stata posta in discussione l’attribuzione automatica del cognome paterno. La diversità di trattamento dei coniugi nel­l’attribuzione del cognome ai figli, espressione di una concezione patriarcale della famiglia e dei rapporti fra coniugi, si è rivelata incompatibile sia con il principio di uguaglianza, sia con il principio della loro pari dignità morale e giuridica.

			La questione fu portata al­l’attenzione della Consulta, la quale – nel sancire l’incostituzionalità delle norme di riferimento30 – ha rilevato l’illegittimità di quelle norme che prevedono l’automatica attribuzione ai figli del cognome paterno pur in presenza di una diversa volontà dei genitori. La previsione del­l’inderogabile prevalenza del cognome paterno, infatti, sacrifica il diritto al­l’identità del minore, negandogli la possibilità di essere identificato, sin dalla nascita, anche con il cognome materno.31

			Nel­l’assenza di un conseguente intervento del legislatore, l’attribuzione del cognome della madre al figlio è attualmente disciplinata da una circolare del Ministero del­l’Interno,32 nella quale si prende atto del­l’intervenuta incostituzionalità della obbligatoria apposizione del cognome paterno, riconoscendo la possibilità di attribuire il doppio cognome di entrambi i genitori.

			Ancora più recentemente, la Consulta33 è nuovamente intervenuta sul tema del cognome paterno ai figli, sollevando la questione di incostituzionalità delle norme che prevedono la sua automatica attribuzione, anche in presenza di un comune accordo dei genitori sul­l’attribuzione del cognome materno. In particolare, nel­l’ordinanza che rimette alla stessa Corte l’onere di decidere sulla legittimità costituzionale del­l’attuale quadro normativo, è stato riconosciuto che l’attuale sistema di attribuzione automatica del cognome è il retaggio di una concezione patriarcale della famiglia, che affonda le proprie radici nel diritto di famiglia romanistico, e di una tramontata potestà maritale, non più coerente con i principi del­l’ordinamento e con il valore costituzionale del­l’uguaglianza tra uomo e donna.

			Stepchild adoption 

			La possibilità di adozione del figlio naturale del partner, nota come “stepchild adoption”, fu avanzata nel­l’ambito della più ampia disciplina delle unioni civili. La proposta, però, incontrò una netta opposizione con la motivazione che potesse rappresentare un’apertura alla maternità surrogata. Durante il dibattito parlamentare – che portò al ritiro della proposta per non pregiudicare anche la concreta possibilità di condurre in porto almeno la disciplina sulle unioni civili34 – fu proprio osservato che il problema non era quello della “adozione del figlio del partner avuto da un precedente matrimonio o da una precedente storia”, ma quello del­l’adozione “del figlio avuto attraverso la maternità surrogata”.35 Nella medesima prospettiva, venne rivendicato il diritto di “opporsi al­l’utero in affitto, sia che a servirsene siano gli omosessuali sia che siano gli eterosessuali”.36

			Proprio su questi temi – e, in particolare, sulla legittimità costituzionale delle norme che limitano l’accesso alle tecniche di procreazione medicalmente assistita alle sole coppie eterosessuali37 – è stata successivamente chiamata a pronunciarsi la Consulta.38 I dubbi riguardavano la possibile violazione del diritto alla genitorialità del­l’individuo, nonché l’eventuale disparità di trattamento fra i cittadini in ragione del loro orientamento sessuale.39 

			Il carattere eticamente sensibile dei temi affrontati ha portato la Corte costituzionale a riconoscere che l’individuazione di un ragionevole punto di equilibrio tra visioni ed esigenze contrapposte appartiene solamente alla valutazione del legislatore.40 È a quest’ultimo, infatti, che – nel rispetto della dignità della persona – spetta il compito di interpretare la volontà della collettività e tradurre, sul piano normativo, un ragionevole bilanciamento tra valori fondamentali in conflitto, tenendo conto degli orientamenti e delle istanze radicate nella coscienza sociale.41 Pertanto, nel prendere atto della scelta del legislatore, la Consulta ha sostanzialmente negato l’esistenza di una disparità di trattamento tra le coppie eterosessuali nei confronti delle coppie omosessuali.42 Più in particolare, ha sottolineato che è il Parlamento a doversi assumere l’onere di valutare il grado di accettazione del fenomeno della cosiddetta “omogenitorialità” nel­l’ambito della comunità sociale, rilevando che – al­l’epoca della legge sottoposta al vaglio costituzionale – era stato evidentemente ritenuto insufficiente un tale consenso.

			Nel frattempo, nel silenzio del legislatore, il tema della “stepchild adoption” ha trovato comunque una sua minima disciplina attraverso la giurisprudenza, che ha riconosciuto come non sia contraria al­l’ordine pubblico nel nostro Paese la trascrizione nei registri dello stato civile del­l’adozione di un minore concessa al­l’estero a una coppia omosessuale. Ed ha riconosciuto come nel concetto stesso di ordine pubblico debba essere ricompreso il preminente interesse del minore e quindi il suo diritto a vivere in modo stabile in un ambiente domestico armonioso e ad essere educato e assistito nella crescita con equilibrio e rispetto dei suoi diritti fondamentali.43

			L’uguaglianza dei bambini

			L’uguaglianza dei bambini non è stata presa espressamente in considerazione dalla Costituzione, ma sono molti gli articoli che vi fanno comunque riferimento.

			A parte l’articolo 3, che fissa l’uguaglianza di tutti e quindi anche dei minori, infatti, ci sono altri articoli dedicati ai diritti dei più piccoli: nel­l’articolo 30 sono delineati i doveri dei genitori; negli articoli 33 e 34 è enunciata la libertà di insegnamento, vengono previste scuole pubbliche, riconosciute quelle private e stabilita l’obbligatorietà e la gratuità del­l’istruzione per almeno otto anni; nel­l’articolo 37 è affermata la necessità che la legge preveda un limine di età minimo per il lavoro dei minori e la loro tutela.

			Ma è con il riconoscimento delle norme internazionali fissato dalla Costituzione44 che è stato possibile recepire anche nel nostro Paese la Convenzione Onu sui diritti del­l’infanzia e del­l’adolescenza.45 In essa tutti i bambini e le bambine del mondo sono riconosciuti come titolari di autonomi diritti civili, sociali, politici, culturali ed economici. 

			In particolare, vengono affermati: il principio di non discriminazione dei bambini46; il superiore interesse del bambino, che deve essere prioritariamente tutelato in ogni legge o iniziativa pubblica o privata47; il diritto alla vita, alla sopravvivenza e allo sviluppo del bambino48; il diritto dei bambini a essere ascoltati in tutti i processi decisionali che li riguardano, e il corrispondente dovere, per gli adulti, di tenerne in adeguata considerazione le opinioni.49 

			In altri termini, i bambini e le bambine erano finalmente riconosciuti come soggetti titolari di diritto e a loro non venivano garantiti solo i diritti sanciti dalla Costituzione, ma anche quelli che consentono una crescita consapevole, uno sviluppo critico, un’informazione corretta, la possibilità di partecipare alle decisioni che li riguardano e, in ultima analisi, un’evoluzione libera che comprende anche il diritto al gioco.

			Come venne affermato durante il dibattito parlamentare che portò alla ratifica della Convenzione, era importante sottolineare che alla base vi era “un’idea di considerare il minore soggetto di diritto”,50 e che era arrivato il momento di considerare i problemi dei minori “sotto il prevalente aspetto della prevenzione e del loro pieno sviluppo umano, culturale e sociale”.51

			Anche sul­l’onda della ratifica di quella Convenzione, nel corso degli anni successivi, il nostro Paese ha approvato diversi provvedimenti volti a tutelare i diritti dei minori, a promuovere le loro opportunità di crescita52 e a contrastare il loro sfruttamento.53

			Nel 2019 le Nazioni Unite, pur apprezzando gli evidenti passi in avanti compiuti dal nostro Paese a seguito della ratifica della Convenzione, hanno rilevato l’esigenza di compiere ulteriori sforzi per impedire forme di discriminazione a discapito di minorenni stranieri non accompagnati o appartenenti a minoranze.54

			I figli con disabilità e il “dopo di noi”

			Nel 2016 il legislatore ha per la prima volta introdotto nel nostro ordinamento una specifica disciplina – la legge sul “dopo di noi” – volta a tutelare le persone affette da disabilità in una fase particolarmente delicata della loro vita, quella della perdita dei loro genitori. L’intento del provvedimento era di favorire la loro autonomia e inclusione sociale, senza trascurare la necessità di essere supportati.55

			A tal fine è stato creato un fondo per il sostegno ai disabili privi del­l’aiuto della loro famiglia. Solo un primo passo, certamente non sufficiente, ma che segna comunque una chiara volontà del legislatore di farsi carico di nuovi modelli di assistenza delle persone più fragili. In sostanza, viene riconosciuto “il diritto per le famiglie dei disabili gravi di vivere senza il terrore per il futuro dei propri figli; il diritto di poter morire in pace, anche di essere stanchi, sapendo che i propri figli, che senza aiuto non vivrebbero, hanno una vita vera dopo di noi. […] Le famiglie vengono liberate da un incubo, quello di non dover essere disperate, sole, davanti al­l’interrogativo: chi si occuperà di lei o di lui?”.56

			Il “fondo” previsto dalla legge dovrebbe essere utilizzato anche per realizzare interventi a carattere abitativo per favorire l’indipendenza delle persone con disabilità, con la creazione di programmi residenziali al­l’interno di abitazioni o di gruppi che dovrebbero riprodurre le condizioni della casa d’origine.

			Inoltre, è stato previsto che il patrimonio delle famiglie con persone in stato di grave disabilità possa essere destinato a garantire le loro esigenze dopo la morte dei genitori. In altri termini, è stata contemplata la possibilità di vincolare i beni di famiglia a favore di organizzazioni non lucrative di utilità sociale, chiamate a salvaguardare i diritti della persona con grave disabilità. Come venne osservato durante il dibattito parlamentare, “la legge definisce non solo lo strumento, il quanto, i soldi che le famiglie possono destinare per questo diritto al futuro, ma anche il chi, il come, con chi. Le famiglie ed i privati cittadini possono, con agevolazioni fiscali doverose o ovvie, destinare beni per garantire condizioni di vita dignitose e affettivamente quanto più simili a quelle che vivono in una buona famiglia. Le famiglie, dicevo, vengono liberate da un incubo, quello di non dover essere disperate e sole davanti al­l’interrogativo: chi si occuperà di lei? Chi si occuperà di lui? Questo si può fare mentre si è in vita e già possono essere cominciati questi percorsi di vita”.57

			Nel corso dei successivi anni, le risorse destinate al fondo del “dopo di noi” sono state progressivamente integrate per far fronte al­l’attuazione della legge. Allo stesso tempo, però, sono emerse criticità nella realizzazione del modello di piena integrazione e partecipazione delle persone con disabilità nella società. Le soluzioni abitative non sono state create uniformemente su tutto il territorio nazionale e i relativi progetti non sono stati sempre accompagnati da un percorso di progressiva uscita dal nucleo familiare di origine e di sviluppo delle competenze necessario a una gestione autonoma della vita quotidiana. 

		


		
			10. 
L’uguaglianza degli studenti 

			10.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Con la nascita del­l’Italia repubblicana era necessario formare anche i cittadini. Non solo per garantire a tutti la possibilità di leggere, scrivere e far di conto, dal momento che al­l’epoca il tasso di analfabetismo sfiorava ancora il 15 per cento della popolazione.1 Ma specialmente per consentire a tutti di partecipare consapevolmente alla crescita del Paese.

			È in questa prospettiva che il diritto allo studio rappresenta una fondamentale declinazione del principio di uguaglianza.2 Perché “la scuola è aperta a tutti”, perché “è nella scuola che si forma l’anima della Nazione ed è attraverso la scuola che” i Costituenti intendevano offrire “veramente un nuovo volto, una nuova fisionomia, ma soprattutto una nuova anima al­l’Italia repubblicana”.3 Attraverso la scuola, infatti, si sarebbe potuto “rialzare il carattere degli italiani dopo la rovinosa batosta della guerra”.4

			La nuova stagione democratica imponeva di dotare tutti i cittadini di un’istruzione e di una formazione adeguate alla libertà appena conquistata e ai diritti che stavano per essere riconosciuti. “La libertà d’insegnamento e la possibilità per tutti di entrare in qualsiasi grado della scuola […] corrispondono alle esigenze interne del mondo moderno, corrispondono alle esigenze cioè di portare il maggior numero di persone al possesso del­l’istruzione, della tecnica ed alla consapevolezza conseguente di questo possesso; […] dare al numero maggiore possibile di persone il possesso di cognizioni, ma insieme dare ad esse la possibilità e la consapevolezza della loro destinazione umana.”5

			Principi rivoluzionari che avrebbero consentito ai meno abbienti di accedere al­l’istruzione e che imponevano la formazione di una scuola pubblica, che avrebbero potuto frequentare tutti i cittadini, senza differenza di fede politica e religiosa.6

			In quel momento storico, infatti, era particolarmente sentita l’esigenza “di fare avanzare verso i gradi superiori della cultura quelli che ne sono stati esclusi non per difetto d’ingegno, ma per difficoltà economiche finora insuperabili. […] Da secoli, il figlio del contadino e del­l’operaio continua a fare il contadino e l’operaio. Nessuno vieta al figlio del contadino e del­l’operaio di salire al grado di primo ministro o diventare scienziato ed artista di eccezionale valore, nessuna legge lo vieta, nessun padrone di fabbrica o di terra lo impedisce; lo impedisce un padrone inesorabile e invisibile: la tirannia del bisogno. Non è un problema sentimentale questo; non si tratta di generosità d’animo che apra al povero la via della elevazione economica e intellettuale; non si tratta di un beneficio che la fortuna dei pochi debba concedere alla miseria dei più. Se si trattasse di un beneficio noi lo respingeremmo risolutamente. Noi combattiamo per la conquista di diritti; e ogni beneficio è, sotto certi riguardi, una negazione di diritto, perché ogni beneficio è revocabile”.7

			I Costituenti, però, non si limitarono al­l’affermazione di questi principi, ma andarono oltre, sostenendo che “i capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, hanno diritto di raggiungere i gradi più alti degli studi. La Repubblica rende effettivo questo diritto con borse di studio, assegni alle famiglie ed altre provvidenze, che devono essere attribuite per concorso”.8 Un principio che impegnava la Repubblica ad “aprire ai capaci e meritevoli, anche se poveri, i gradi più alti del­l’istruzione […] per utilizzare a vantaggio della società forze che resterebbero latenti e perdute, di attuare una vera ed integrale democrazia”.9

			Di fronte a un progetto così importante, l’auspicio era che tutta l’Assemblea costituente fosse unita “in quest’impegno di combattere una battaglia per la scuola libera e per la scuola efficiente, per una scuola che serva veramente al popolo”.10 Nel­l’idea dei Costituenti, quindi, la scuola pubblica avrebbe dovuto essere “una scuola liberale, aperta palestra di tutte le idee” e nella quale “possono insegnare i cattolici, i comunisti, gli idealisti, uomini di ogni fede; e la formazione del­l’allievo non soggetta a nessuna etichetta di parte” può “svolgersi in piena libertà. La scuola governativa è, possiamo dire, un pubblico servizio, a disposizione di tutti i cittadini”.11

			Questa è la prospettiva da cui i Costituenti guardavano alla nuova scuola pubblica del­l’Italia repubblicana ed è in quest’ottica che devono essere lette le parole che uno di loro, Piero Calamandrei, avrebbe pronunciato pochi anni dopo l’approvazione della Costituzione.12 La scuola pubblica è un “organo centrale della democrazia, perché serve a risolvere quello che secondo noi è il problema centrale della democrazia: la formazione della classe dirigente. La formazione della classe dirigente, non solo nel senso di classe politica, di quella classe cioè che siede in Parlamento e discute e parla (e magari urla) che è al vertice degli organi più propriamente politici, ma anche classe dirigente nel senso culturale e tecnico: coloro che sono a capo delle officine e delle aziende, che insegnano, che scrivono, artisti, professionisti, poeti. Questo è il problema della democrazia, la creazione di questa classe, la quale non deve essere una casta ereditaria, chiusa, una oligarchia, una chiesa, un clero, un ordine. No. Nel nostro pensiero di democrazia, la classe dirigente deve essere aperta e sempre rinnovata dal­l’afflusso verso l’alto degli elementi migliori di tutte le classi, di tutte le categorie. Ogni classe, ogni categoria deve avere la possibilità di liberare verso l’alto i suoi elementi migliori, perché ciascuno di essi possa temporaneamente, transitoriamente, per quel breve istante di vita che la sorte concede a ciascuno di noi, contribuire a portare il suo lavoro, le sue migliori qualità personali al progresso della società […].

			“A questo deve servire la democrazia, permettere ad ogni uomo degno di avere la sua parte di sole e di dignità. Ma questo può farlo soltanto la scuola, la quale è il complemento necessario del suffragio universale. La scuola, che ha proprio questo carattere in alto senso politico, perché solo essa può aiutare a scegliere, essa sola può aiutare a creare le persone degne di essere scelte, che affiorino da tutti i ceti sociali. [...] la scuola elabora i migliori per la rinnovazione continua, quotidiana della classe dirigente”.

			Era quindi necessario destinare le risorse finanziarie dello Stato alla scuola pubblica, in modo da consentire a tutti, anche a quelli con minori possibilità economiche, di accedere alle migliori scuole e ai più alti gradi del­l’istruzione. “Lo Stato deve costituire scuole ottime per ospitare tutti.”13 Era realmente arduo immaginare la possibilità che lo Stato potesse sopportare l’onere economico della scuola privata ed era già un grande risultato riuscire a programmare una scuola pubblica diffusa e realmente aperta a tutti. Come venne osservato, “nella scuola di Stato si può entrare con animo tranquillo: essa è asilo di tutte le coscienze ed è la scuola di tutti i cittadini. E il cittadino che preferisce la scuola privata alla pubblica, obbedisce a una preferenza che deriva da comodità e non da necessità”.14

			Una scuola pubblica “in cui tutti quanti senza tessera e senza certificato di fede” sarebbero potuti “entrare; la scuola in cui il merito dei discenti e dei docenti è misurato soltanto dalla loro buona fede e dalle loro capacità; la scuola per cui già un grande socialista, della cui democrazia nessuno dubita, cioè Turati, diceva che in senso più stretto di libertà della scuola, di scuola libera si può parlare solo nella scuola di Stato, ‘campo aperto a tutte le concezioni della vita, onde il dovere assoluto del rispetto incondizionato della libertà di coscienza’”.15

			Era l’esperienza degli stessi Costituenti che deponeva in favore della scuola di Stato; tutti erano cresciuti insieme nella scuola pubblica ed erano eppure “diventati in casi diversi, cattolici, e buoni cattolici; socialisti, e buoni socialisti; comunisti, e buoni comunisti”.16 In ultima analisi, erano questi i motivi per cui la scuola pubblica doveva essere difesa, nella consapevolezza di difendere con essa anche la democrazia.17

			Sotto un diverso profilo, inoltre, non poteva essere trascurato il rischio che la creazione di diversi tipi di scuola comportasse una divisione tra i cittadini. “Se penso ai miei figli ed ai figli di alcuni miei amici democristiani, non vorrei che essi fossero separati e desidererei che, come noi siamo stati educati insieme, così anche essi lo fossero.”18 In altri termini, era necessario cercare non tanto “i motivi che ci dividono, ma quelli che ci uniscono, per un bene che ci è comune”19 e, quindi, “enunciare formule che uniscano, non particolari vincolativi che possano dividere il popolo italiano”.20

			Del resto, “il popolo italiano non ha nella sua enorme maggioranza altro desiderio che quello di poter mandare, con serena fiducia i propri figliuoli alla scuola pubblica”. Pertanto, occorreva lavorare “insieme per irrobustirne la struttura, per rafforzarne l’autorità, per far sì che diventi veramente la scuola di tutti e prepari, in un clima rinnovato di effettiva democrazia, i quadri dirigenti della società di domani”.21

			Diritto allo studio e libertà di insegnamento, inoltre, aprirono la strada anche alla possibilità di istituire scuole private non statali.22 Ma ciò non avrebbe dovuto comportare alcun onere economico per lo Stato.23 “Libero chiunque di ricorrere ad una scuola privata di fiducia, in ossequio al­l’intangibile principio della libertà della persona umana. Ma come colui il quale al medico condotto o al medico della mutua, messi a sua disposizione da pubblici enti, preferisce il suo medico di fiducia, deve sostenerne le spese, così il cittadino deve pagare la scuola privata di sua fiducia, che egli ha scelto. Sarebbe un paradosso che lo Stato, che non ha nemmeno abbastanza denaro per le proprie scuole, dovesse in qualunque maniera finanziare delle scuole che non gli appartengono.”24 

			Allo stesso tempo, però, durante il dibattito i Costituenti affrontarono comunque la possibilità dello Stato di “finanziare la scuola privata, come sovvenziona altri servizi che, per essere esercitati da privati, non cessano perciò di essere pubblici. E ciò perché lo Stato, avendo dato il permesso di vita alla scuola privata, ha così lasciato ai cittadini libertà di scegliere, per la istruzione dei propri figli, quella scuola che preferiscano, e deve perciò rendere effettiva questa libertà, sussidiando la scuola privata e mettendola in condizione di potere scegliere gratuitamente o senza troppo gravi tributi, tutti quelli che la preferiscano alla scuola di Stato”.25 Una preferenza che apparteneva alla libera scelta individuale e non poteva certo rappresentare la volontà di sminuire la scuola pubblica. Proprio a tale proposito, Aldo Moro volle sottolineare come i cattolici italiani non fossero in alcun modo ostili alla scuola pubblica. “Non si è nel vero, quando ci si presenta come nemici della scuola di Stato. Noi la rispettiamo, e, aggiungo di più, noi la sentiamo nostra. È veramente un pregiudizio quello che ci presenta come antistatalisti, per costume, per consuetudine. […] Si dice che noi democristiani vorremmo umiliare lo Stato. Non è vero. Noi attribuiamo allo Stato ed alle sue istituzioni, e quindi anche alla scuola di Stato, una straordinaria importanza nella vita umana. Noi crediamo nello Stato che, pur con tutte le sue insufficienze, che sono ad esso connaturate, resta una forma elementare ed essenziale di solidarietà umana, alla quale non possiamo rinunziare. […] Anche la scuola dello Stato è nostra. La frequenta il popolo italiano, che sappiamo essere nella stragrande maggioranza cattolico. Se noi dovessimo rivendicare la nostra presenza soltanto nel­l’ambito della scuola non statale, dovremmo dire che la nostra gioventù che ha una fede, la nostra gioventù che frequenta la scuola dello Stato, non è più nostra. Sappiamo che invece essa è nostra. Ed abbiamo, perciò, anche nei confronti della scuola statale, una posizione di grande rispetto, di umano e cristiano rispetto.”26

			10.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Al­l’inizio della nostra storia repubblicana, la formazione delle nuove generazioni di cittadini era funzionale al consolidamento della democrazia da poco conquistata. L’istruzione dei cittadini era essenziale al­l’evoluzione sociale, economica e civile del Paese e doveva essere percepita come un diritto-dovere di cui tutti dovevano sentirsi titolari e responsabili. Era necessario e inevitabile avviare un ampio progetto pedagogico che avrebbe accompagnato gli italiani in tutti gli anni a venire.

			Sebbene fosse ormai lontano l’analfabetismo diffuso che al momento del­l’Unità d’Italia nel 1861 fu stimato attorno al 75 per cento della popolazione,27 quello ancora esistente al­l’avvio della stagione repubblicana, accompagnato al modesto livello di istruzione della popolazione alfabetizzata, rappresentava comunque un enorme ostacolo alla crescita del­l’Italia, al suo progresso e al­l’effettiva stabilizzazione della democrazia.

			Rientra in quest’ottica anche un “esperimento” che oggi, a oltre mezzo secolo di distanza, può far sorridere: nel 1960 la televisione di Stato mise in onda una trasmissione televisiva di grande successo: Non è mai troppo tardi, condotta dal maestro elementare Alberto Manzi. La trasmissione, che andò in onda fino al 1968, era un vero e proprio corso organizzato dal Ministero della Pubblica istruzione per insegnare a leggere e a scrivere a tutti quegli italiani che, pur avendo superato l’età scolare, non erano ancora in grado di farlo.

			Quel­l’esperienza, ovviamente, era solo un esperimento marginale rispetto alle iniziative e ai programmi di riforma della scuola che stavano contraddistinguendo l’avvio del­l’Italia repubblicana. Ma ci restituisce un’immagine di un Paese che voleva crescere e quella di un’intera popolazione che voleva partecipare attivamente al progresso collettivo. E di certo, considerando la potenza del neonato mezzo televisivo, la trasmissione del maestro Manzi riuscì a raggiungere fasce di popolazione altrimenti tagliate fuori. Era infatti necessario offrire a tutti i cittadini la stessa possibilità di studiare e di formarsi per poi partecipare alla vita democratica del Paese, nella consapevolezza dei propri diritti e doveri. E il diritto allo studio era l’unico mezzo concreto per poter evitare che le diseguaglianze potessero perpetuarsi o continuare a riprodursi.

			Anche per questi motivi, i principi generali affermati dalla Costituzione28 avrebbero dovuto essere attuati dal legislatore repubblicano anno dopo anno, secondo un piano tenuto sempre sotto osservazione dalla Consulta, la quale ha costantemente riconosciuto che il diritto allo studio deve accompagnare la vita dei cittadini dal­l’asilo nido fino al­l’università.29

			La particolare attenzione che i Costituenti riservarono alla formazione dei futuri cittadini emerge ancora una volta dalle parole di Piero Calamandrei,30 che nel 1950 sottolineò come la scuola sia un “organo centrale della democrazia, perché serve a risolvere quello che è il problema centrale della democrazia: la formazione della classe dirigente. La formazione della classe dirigente, non solo nel senso di classe politica […]. Ma questo può farlo soltanto la scuola, la quale è il complemento necessario del suffragio universale. La scuola, che ha proprio questo carattere in alto senso politico, perché solo essa può aiutare a scegliere, essa sola può aiutare a creare le persone degne di essere scelte, che affiorino da tutti i ceti sociali”.

			Dopo l’affermazione dei principi costituzionali e fin dai primi anni di vita repubblicana, il Parlamento ha affrontato sotto vari aspetti la necessità di dare sostanza ai principi enunciati in Costituzione: la libertà d’insegnamento, ma anche la necessità – sempre più evidente nel corso degli anni – di uscire dal­l’impostazione classista che aveva caratterizzato il periodo fascista, per valorizzare l’uguaglianza nel diritto di accesso allo studio, anche attraverso gli aiuti che lo Stato deve garantire agli studenti capaci e meritevoli privi di mezzi economici. Di fatto, la declinazione sotto altra forma del­l’articolo 3 e della necessità di rimuovere gli ostacoli, di ogni ordine, che limitano l’uguaglianza fra cittadini. 

			Ognuno di questi temi sarebbe stato al centro delle diverse riforme della scuola e del­l’insegnamento della storia repubblicana, nella costante prospettiva che la formazione delle nuove generazioni di cittadini non è solo l’attuazione di un diritto, quello allo studio, ma anche il rispetto di un dovere sociale, ovvero quello di concorrere al progresso del­l’intera società.31

			La libertà di insegnamento e la parità scolastica

			Prima ancora di affrontare il tema della riforma della scuola e dei programmi di insegnamento, si pose il tema della libertà di insegnamento nel nostro Paese e della speculare libertà di scegliere il tipo di istruzione coerente con l’orientamento educativo e culturale di ciascuna famiglia. Entrambi questi principi, infatti, erano stati affermati chiaramente dalla Costituzione.

			Tuttavia, nonostante la loro affermazione, da più parti erano stati manifestati i timori di una scuola privata che potesse sottrarre risorse a quella pubblica. Fu proprio Calamandrei, molto sensibile, come s’è visto, al tema del­l’educazione dei giovani, a sottolineare il rischio di un impoverimento della scuola statale.32 L’egemonia politica del “partito cattolico” rappresentato dalla Dc induceva nei laici il timore che lo Stato cominciasse a trascurare e “impoverire” la scuola pubblica per favorire quelle private. “Denaro di tutti i cittadini, di tutti i contribuenti, di tutti i credenti nelle diverse religioni, di tutti gli appartenenti ai diversi partiti, che invece viene destinato ad alimentare le scuole di una sola religione, di una sola setta, di un solo partito […]. È venuta così fuori l’idea del­l’assegno familiare, del­l’assegno familiare scolastico.”33

			A questo riguardo, veniva osservato che il meccanismo degli assegni familiari avrebbe potuto costituire “una specie di incitamento pagato a disertare le scuole dello Stato e quindi un modo indiretto di favorire certe scuole […]. Il mandare il proprio figlio alla scuola privata è un diritto, lo dice la Costituzione, ma è un diritto il farselo pagare? È un diritto che uno, se vuole, lo esercita, ma a proprie spese. Il cittadino che vuole mandare il figlio alla scuola privata, se la paghi, se no lo mandi alla scuola pubblica”.34

			Pertanto, “prima di esaltare la scuola privata bisogna parlare della scuola pubblica. […] Per aversi una scuola privata buona bisogna che quella dello Stato sia ottima. […]. Quando la scuola pubblica è così forte e sicura, allora, ma allora soltanto, la scuola privata non è pericolosa. Allora, ma allora soltanto, la scuola privata può essere un bene”.35

			Nonostante i timori manifestati da più parti, la nostra Costituzione ha escluso un modello monopolistico del sistema scolastico e il legislatore ha riconosciuto una più vasta libertà di insegnamento e la possibilità anche per privati di dar vita a scuole e università. Del resto, nella visione dei Costituenti la scuola e, più in generale, l’istruzione deve essere considerata come un bene pubblico, ma non un bene esclusivo dello Stato, né di sua esclusiva pertinenza. La Repubblica, infatti, “istituisce scuole statali per tutti gli ordini e gradi”36 e, al contempo, riconosce l’uguale diritto dei privati “di istituire scuole e istituti di educazione, senza oneri per lo Stato”,37 denominate “scuole non statali”,38 nonché di istituire università.39

			Peraltro, speculare alla libertà di insegnamento, vi è anche quella delle famiglie di scegliere quali scuole far frequentare ai propri figli. Del resto, per poter esercitare il diritto-dovere dei genitori di educare e istruire i figli sancito dalla stessa Costituzione,40 è necessario che esista e funzioni un sistema scolastico nel quale siano garantite strutture in grado di assolvere alla propria funzione. In altri termini, accanto alla libertà di insegnamento è stato posto anche il diritto a una libera scelta del tipo di istruzione da seguire e, dunque, anche tra diverse scuole riconosciute uguali tra loro. Sullo sfondo del diritto allo studio dello studente, è stato così riconosciuto anche il diritto dei genitori alla scelta educativa dei propri figli e quello della libertà di insegnamento delle scuole.41 

			In questa prospettiva, sebbene molti anni in ritardo rispetto al dettato costituzionale,42 la parità scolastica è stata formalizzata nel 200043 con la creazione del “sistema nazionale di istruzione”, costituito “dalle scuole statali e dalle scuole paritarie private e degli enti locali”,44 espressione di una concezione non monopolistica del sistema scolastico. “Il sistema scolastico nazionale è definito dalla Costituzione e noi non stiamo inventando nulla con questo disegno di legge: stiamo solo rimediando ad una gravissima lacuna, vale a dire al fatto che non si è mai parlato, finora, di sistema scolastico nazionale, perché l’atteggiamento nei confronti di tale questione è stato più che di contrapposizione ideologica, di sostanziale rimozione politica,”45 affermò durante il dibattito parlamentare l’allora ministro della Pubblica istruzione Luigi Berlinguer. Intervenendo in Senato alcuni mesi prima, egli stesso riconobbe “il ritardo gravissimo di questo Parlamento, che dopo cinquant’anni di vita repubblicana non è ancora riuscito a darsi una legge, significa che esso ha guardato fino a ieri al passato e non ha voluto guardare al futuro”.46 Un ritardo che, fino ad allora, era stato inevitabile a detta di un testimone come Giulio Andreotti: “Quelli di noi che hanno vissuto per cinquantatré anni la vita del Parlamento sanno come sia stato impossibile affrontare questo principio, tant’è vero che quando un governo Moro avanzò la proposta di un minimo aiuto alle scuole materne [nel 1964, N.d.R.] fu provocata la crisi di quel governo. […] Questa è una constatazione: non lo abbiamo fatto perché era impossibile. Ritengo che certe questioni debbano maturare anche in un quadro politico globale”.47

			Nonostante i ritardi, però, doveva essere accolta con soddisfazione “la creazione di condizioni di effettivo pluralismo nel quale la concezione che noi stiamo ora presentando di un’offerta formativa che promana da tutti i pori della società e che è disciplinata e rigorosamente regolata dalle norme dello Stato, è l’unico modo di venire incontro a questa novità”.48

			Nel­l’illustrare la legge che stava per essere approvata, Berlinguer proseguiva rilevando che “se le famiglie affidano i propri figlioli ad un’istituzione, comunque sia gestita, che però ha dallo Stato l’autorizzazione non solo a svolgere il suo compito formativo ma a farlo concludere con un titolo che ha valore legale, è chiaro che si tratta di una funzione pubblica, e questo va ribadito come giustamente è stato fatto nel testo”.49 Inoltre, dopo aver sottolineato il carattere laico del Paese, il ministro sottolineava come la scuola restasse tale “anche se è ispirata ad un modello ideale: la sua funzione specifica si distingue dai luoghi del reclutamento religioso, del reclutamento confessionale, del­l’esercizio del­l’attività confessionale. Ciò è ammesso dalla parte più nobile del mondo cattolico, ma non era stato ancora acquisito come principio giuridico ed è molto importante che ciò avvenga”.50

			Nonostante l’importanza del passo che stava per essere compiuto con l’approvazione della legge sulla parità scolastica, vi era la consapevolezza che la stessa legge sarebbe stata considerata solo una tappa, forse insufficiente, di un percorso ancora lungo. “Certamente, nella vita dello Stato, tutte le leggi sono tappe. È indubbio, però, che abbia una sua completezza perché detta norme di diritti e di obblighi. Questo disegno di legge è nella sostanza il riconoscimento di alcuni diritti delle scuole, dei bambini e dei ragazzi.”51

			Il diritto al­l’accesso allo studio per gli studenti meno abbienti e più meritevoli

			La possibilità di garantire l’accesso allo studio degli studenti più meritevoli e privi dei mezzi economici fu uno dei primi temi affrontati dal Parlamento,52 quando venne sottolineata “l’enormità del­l’inadempienza di quel principio considerato tra i fondamentali della nostra Carta costituzionale: ‘I capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi – dice l’articolo 34 della Costituzione – hanno diritto di raggiungere i gradi più alti degli studi. La Repubblica rende effettivo questo diritto con borse di studio, assegni alle famiglie ed altre provvidenze, che devono essere attribuite per concorso”.53 Era fondamentale garantire a ognuno la possibilità di offrire il proprio “contributo originale al progresso del­l’umanità, in generale, del popolo e della società ai quali appartiene, in particolare”.54 Proprio in tale prospettiva, Concetto Marchesi, assai sensibile al tema quale accademico e rettore pochi anni prima della prestigiosa Università di Padova, nel 1951 richiamò le parole che aveva pronunciato il ministro delle Finanze Quintino Sella nel lontano 1882: “Sono spostati, dannosi alla società, tutti coloro che attendono ad un ufficio intellettuale mentre non vi hanno attitudine e meglio si dedicherebbero a faccende manuali. Un’altra classe di spostati è quella di coloro che, per non avere istruzione o capitali, sono costretti al lavoro manuale mentre in essi la potenza intellettiva è di gran lunga maggiore della forza materiale”.55

			Ancora Marchesi, al termine del suo intervento alla Camera dei deputati, richiamò anche le parole di Agostino Gemelli: “L’ordinamento scolastico ereditato dalle precedenti generazioni, pur avendo aspetti nobilissimi, ha una grave pecca: ossia, rende privilegio dei ricchi l’innalzamento intellettuale e sociale. La libertà civile, L’eguaglianza, giuridica, i diritti politici si riducono a mera finzione se non sono accompagnati da istituzioni che assicurino al cittadino una consistenza economica. Nei limiti in cui l’inferiorità della cultura è causa di inferiorità economica, bisogna combatterla per liberare la società dalle inique sperequazioni nella ripartizione dei beni”.56

			A queste parole fanno eco quelle pronunciate pochi mesi prima dal­l’allora ministro della Pubblica istruzione Sullo, quando sottolineò il dovere “di fare in modo che tutti coloro i quali nascono in una famiglia dove il padre è povero, è operaio, è contadino, è analfabeta possano raggiungere gli alti traguardi che la nostra Costituzione vorrebbe consentire a tutti. Su questo siamo perfettamente d’accordo. La politica per la scuola materna, per la scuola elementare, per la scuola media, per la scuola secondaria è non la premessa bensì la componente essenziale per assicurare il diritto allo studio per i non abbienti”.57

			Anche per assicurare questo diritto, il legislatore – nel corso degli anni – ha affrontato il tema della possibilità di fornire gratuitamente i libri di testo scolastici agli studenti le cui famiglie non potrebbero permettersene l’acquisto. Non vi è dubbio, infatti, che il diritto allo studio rappresenti uno dei principali fattori su cui si misura il principio di uguaglianza sancito dalla Costituzione e – per citare ancora l’articolo 3 – l’effettiva rimozione degli “ostacoli di ordine economico che impediscono il pieno sviluppo della persona umana”.

			In particolare, a partire dalla fine degli anni novanta è stata prevista la fornitura gratuita dei libri di testo agli alunni della scuola del­l’obbligo, fino alla scuola media. Sono i Comuni che devono “garantire la gratuità, totale o parziale, dei libri di testo in favore degli alunni che adempiono l’obbligo scolastico […], nonché alla fornitura di libri di testo da dare anche in comodato agli studenti della scuola secondaria superiore in possesso dei requisiti richiesti”.58 Successivamente, la gratuità dei libri agli studenti è stata estesa anche ai primi due anni di istruzione secondaria superiore.59 Attualmente vengono spesi ogni anno oltre 100 milioni di euro per la fornitura gratuita di libri di testo, un ingente impegno economico che tuttavia consente di rendere effettivo il diritto allo studio nei confronti di una fetta consistente di studenti, in particolare in condizioni di disagio economico.60

			Al­l’esigenza di garantire a tutti i cittadini l’uguale diritto di accedere a un adeguato percorso di formazione e di studio, inoltre, deve essere ricollegata anche la complessiva riforma costituzionale del 2001. In quel­l’occasione, infatti, il legislatore – nel modificare l’assetto delle competenze tra Stato e Regioni61 – ha attribuito a queste ultime il compito di disciplinare l’organizzazione scolastica, riservando allo Stato quello di delineare le linee generali per garantire su tutto il territorio nazionale i livelli essenziali delle prestazioni volte a garantire effettivamente il diritto allo studio di ogni cittadino.

			È in questo quadro che si inserisce la riforma della scuola del 2015, con la quale sono state tracciate le regole generali volte a garantire quei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione, nel rispetto delle competenze assegnate alle Regioni.62 Come venne sottolineato durante il dibattito parlamentare, era necessario garantire l’effettività “del diritto allo studio su tutto il territorio nazionale, nel rispetto delle competenze delle regioni in tale materia, attraverso la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni”, affidando al governo il compito di adottare dei provvedimenti normativi in tal senso.63

			Le riforme della scuola

			La scuola è costantemente al centro del dibattito parlamentare,64 nella continua ricerca di un sistema che garantisca a tutti il diritto allo studio e la formazione delle nuove generazioni di cittadini.

			Com’è per certi versi inevitabile per un Paese uscito da una dittatura ventennale, emerse presto la necessità di modificare un modello scolastico fondato su indirizzi culturali e pedagogici ormai inadeguati e insufficienti anche sotto il profilo dei contenuti.65 Inoltre, era ormai chiaro anche “il ritardo del nostro Paese rispetto a tutti i Paesi industrializzati per quanto concerne la durata del­l’obbligo scolastico e la sua applicazione”.66

			Nel 1962 venne approvata una prima riforma complessiva della scuola. Tale era l’importanza assegnata a questo tema, da figurare espressamente nel programma di governo sottoscritto, prima della formazione del­l’esecutivo, dalle forze politiche di maggioranza, fra le quali figuravano per la prima volta i socialisti. Le scelte più importanti67 furono quelle legate alla progressiva sostituzione delle classi con studenti di un solo genere con le classi miste maschili e femminili e la creazione della scuola media unica per tutti gli studenti, indipendentemente dal tipo di studi che avrebbero intrapreso successivamente. La scuola media unica rappresentò dunque una innovazione in primo luogo democratica ed egualitaria, perché poneva tutti gli studenti sullo stesso piano, contrariamente al passato, quando il percorso formativo era già sostanzialmente predeterminato in base alla tipologia di scuola secondaria prescelta. Inoltre, questo consentì anche di spostare in avanti il momento in cui gli studenti avrebbero dovuto compiere la propria scelta sulla possibilità di proseguire o meno gli studi e quale carriera scolastica intraprendere. In questa prospettiva, venne esteso l’obbligo di frequentazione della scuola fino al quattordicesimo anno d’età, consentendo a tutti gli studenti l’accesso alle scuole superiori,68 in piena aderenza al principio di uguaglianza.

			L’estensione del periodo di scuola obbligatoria ha rappresentato, in questo campo, una delle più importanti attuazioni del principio di uguaglianza, consentendo a una più ampia platea di studenti di continuare a frequentare la scuola e rinviare l’ingresso nel mondo del lavoro. Il chiaro e dichiarato intento era quello di “promuovere la formazione del­l’uomo e del cittadino secondo i principi sanciti dalla Costituzione” e di favorire “l’orientamento dei giovani ai fini della scelta del­l’attività successiva”.69

			Era chiaro a tutti come il principio costituzionale che impone almeno otto anni di istruzione obbligatoria fosse stato attuato in grave ritardo, soprattutto in considerazione del­l’importanza della scuola di base, dalla quale “dipendono in sostanza il carattere e l’efficacia del necessario rinnovamento e sviluppo democratico del­l’intero sistema educativo nazionale”.70

			In termini ancora più chiari, l’innalzamento del limite di età per l’istruzione obbligatoria ha rappresentato “una conquista democratica e una necessità sociale, non solo dal­l’attuale spinta verso l’istruzione che sorge dalle masse popolari e tende ad un elevamento del livello culturale generale della nazione, dal­l’esigenza di una selezione di valori e di capacità intellettuali e professionali su una scala sempre più larga, una scala di massa, problema questo non soltanto del nostro Paese, ma di tutti i Paesi del mondo; ma anche da un mutamento intervenuto nei valori culturali”.71

			Durante il dibattito parlamentare intervenne anche Luigi Gui, allora Ministro della Pubblica istruzione, sottolineando come “la nuova scuola media, diventando scuola di tutti, come è già la scuola elementare, e adempiendo alla funzione di completamento del­l’obbligo, non potrà più essere fondata, come l’attuale, prevalentemente sul principio della selettività, né essere concepita esclusivamente in quanto preparatoria a studi successivi. Dovrà piuttosto, sotto quest’aspetto, avere elementi in comune con la scuola elementare, la quale, dalla sua fondazione, non si è mai spicciativamente liberata degli allievi meno preparati con le bocciature, ma ha sempre cercato e cerca di dare a tutti i figli del popolo la cultura che la scuola elementare deve dare”.72

			Proprio in questa prospettiva, le critiche di un’eccessiva selettività indirizzate al sistema scolastico hanno trovato spazio anche tra le indimenticabili pagine di don Lorenzo Milani, in Lettera a una professoressa,73 in cui viene affrontato il tema della possibile bocciatura degli studenti che frequentano la scuola del­l’obbligo. Il titolo del primo paragrafo – “La scuola del­l’obbligo non può bocciare” – è già un’anticipazione del pensiero che aveva permeato la scuola di Barbiana: “Cara signora, lei di me non ricorderà nemmeno il nome. Ne ha bocciati tanti. Io invece ho ripensato spesso a lei, ai suoi colleghi, a quel­l’istituzione che chiamate scuola, ai ragazzi che respingete. Ci respingete nei campi e nelle fabbriche e ci dimenticate”.

			Successivamente, nel 1969, anche per effetto dei movimenti studenteschi di quel periodo, venne approvata una riforma che ampliò la possibilità di accesso agli studi universitari, fino ad allora riservati a un’esigua minoranza di studenti: fu consentita l’iscrizione – a qualsiasi corso – a tutti coloro che avessero conseguito il diploma di scuola media superiore, possibilità fino ad allora riservata solo agli studenti del liceo classico.74 Com’è evidente, si trattava di un altro significativo passo avanti sulla strada del­l’uguaglianza.

			Nel corso del dibattito, il relatore della riforma, Virginio Rognoni, osservò che tutti i diplomati, di qualunque istituto, avrebbero potuto finalmente “iscriversi alla università, nelle facoltà che preferiscono”; avrebbero avuto “questo diritto non solo i giovani che provengono dai licei e dagli istituti tecnici, ma anche quelli dei licei linguistici e potranno goderne anche gli studenti che abbiano superato i corsi integrativi di prossima sperimentazione negli istituti professionali, nonché i diplomati degli istituti magistrali e dei licei artistici che abbiano frequentato con esito positivo un corso annuale integrativo da organizzarsi dai provveditori agli studi sotto la responsabilità, didattica e scientifica, delle università”.75 Inoltre la liberalizzazione del­l’accesso al­l’università si poneva in stretta connessione con il “diritto allo studio, il quale non può essere, evidentemente, svolto con timidezza ma deve essere svolto in tutte le sue dimensioni e potenzialità di sviluppo”.76

			Negli anni successivi vennero approvati i “decreti delegati”,77 che rappresentarono un primo tentativo di raccogliere unitariamente tutta la disciplina relativa al­l’istruzione scolastica. In quel­l’occasione vennero anche istituiti nella scuola degli organi elettivi e rappresentativi con la partecipazione del personale amministrativo, tecnico, ausiliario,78 dei genitori degli studenti e – nella scuola superiore – degli stessi studenti. Insomma, una sorta di progressiva “democratizzazione” anche dal punto di vista decisionale, basata sulla compartecipazione delle numerose figure a vario titolo coinvolte nel­l’istituzione scolastica. 

			Il cambiamento più importante avvenne con l’introduzione del tempo pieno nella scuola elementare,79 concepito per favorire la formazione e lo sviluppo di ogni bambino. Proprio in tale prospettiva, furono previste attività integrative “con lo scopo di contribuire al­l’arricchimento della formazione del­l’alunno” che sarebbero state svolte “in ore aggiuntive a quelle costituenti il normale orario scolastico”.80 Si trattava, in sostanza, di organizzare il sistema scolastico in modo da accogliere gli alunni delle elementari nelle scuole con un orario suddiviso su cinque giorni settimanali, la mensa e la possibilità di rimanere nel pomeriggio presso gli istituti scolastici, senza l’assegnazione di ulteriori compiti da svolgere a casa. Una soluzione che fra l’altro, in tempi di crescente occupazione femminile, veniva incontro anche a quei nuclei familiari in cui entrambi i genitori erano lavoratori.

			I successivi anni furono caratterizzati da interventi che avevano l’obiettivo comune di riformare la scuola pubblica, sia nella prospettiva del­l’istruzione – nella consapevolezza del suo valore nel­la vita dei cittadini – sia in quella della loro formazione professionale.

			Un’ampia riforma fu quella che vide la luce durante il primo governo Prodi e che porta il nome del­l’allora ministro della Pubblica istruzione Luigi Berlinguer,81 che era stato rettore del­l’Università di Siena. Sul versante universitario – con l’intento di aumentare il numero di laureati, che vedeva l’Italia agli ultimi posti in Europa, anticipare l’ingresso nel mondo del lavoro e parallelamente risolvere il problema dei “fuori corso” di lunga data – vennero creati corsi di laurea triennale e di laurea specialistica biennale (il cosiddetto “3+2”). Quanto alla scuola, l’idea di fondo era quella di creare un unico percorso dal­l’ingresso del­l’alunno nel mondo della scuola al­l’ultimo biennio finalizzato alla sua formazione professionale, superando così il modello di scuola – risalente alla riforma Gentile – con classi rigidamente separate tra loro. Quest’ultima riforma, però, anche per l’avvicendamento al Ministero di viale Trastevere tra Berlinguer e Tullio De Mauro, finì su un binario morto fino alla sua formale abrogazione nella successiva legislatura. 

			Successivamente, con il governo guidato da Silvio Berlusconi, venne introdotta una nuova riforma della scuola voluta dalla ministra del­l’Istruzione Letizia Moratti,82 in discontinuità con la precedente riforma Berlinguer. Venne abrogato il riordino dei cicli scolastici, con un ritorno al modello gentiliano con classi più rigidamente organizzate tra loro e la netta divisione tra il sistema dei licei e quello del­l’istruzione tecnica e professionale, che veniva ridotta di un anno; venne introdotto l’insegnamento di una lingua straniera comunitaria a partire dai primi anni di scuola e di una seconda lingua a partire dalla scuola media, nonché la previsione del­l’insegnamento di tecnologie informatiche.83 

			Nel 2006, con il secondo governo Prodi, al Ministero del­l’Istruzione subentrò Giuseppe Fioroni, che bloccò l’entrata in vigore del rigido sistema duale e ripristinò la durata quinquennale come per i licei. Nuovo cambio di governo e nuova riforma: due anni più tardi è stata la volta della riforma Gelmini,84 con la quale venne definitivamente abolita la compresenza di più insegnanti nella scuola primaria, mentre per la scuola secondaria di primo grado venne previsto l’insegnamento di una seconda lingua comunitaria e per la scuola secondaria di secondo grado venne riordinato il sistema dei licei e infine istituito l’insegnamento di “Cittadinanza e Costituzione”.85

			L’intervento più recente è approvato durante il governo Renzi, ribattezzato “la buona scuola”,86 e i relativi decreti attuativi87 varati dal governo Gentiloni. Principale obiettivo di questi interventi era rilanciare, potenziandola, l’autonomia scolastica, fornendo alle scuole le necessarie risorse, umane, strumentali ed economiche. A questo si sono affiancati due distinti obiettivi: un intervento contro il precariato degli insegnanti, divenuto ormai patologico, e un complesso di interventi strutturali per dare concretezza a una visione innovativa della scuola.88 

			Così, di maggioranza in maggioranza e di governo in governo, la scuola e, più in generale, il sistema di istruzione del Paese, sono stati oggetto di diverse riforme e interventi normativi benché, come si è visto, non sempre coerenti fra loro, dando così vita a una sorta di tela di Penelope. Se dunque questo dimostra un interesse costante verso la formazione delle nuove generazioni di cittadini, dalla quale dipende anche la tutela della democrazia stessa, è indubbio che la scuola abbia rappresentato un terreno di serrato e duro confronto fra gli schieramenti. E certo non possono rassicurare le statistiche che vedono l’Italia agli ultimi posti delle classifiche europee per la spesa in pubblica istruzione.89 Né quella che appare come una cronica insufficienza di stanziamenti e che si traduce, in molti istituti, nella richiesta ai genitori di un “contributo volontario” (che tuttavia volontario non è) per le spese di gestione e le attività integrative, ma spesso impiegato per acquistare beni di prima necessità come carta igienica o gessetti.90

			Anche in futuro, è verosimile ipotizzare che la scuola sarà ancora oggetto di nuove riforme nella costante ricerca di interpretare i bisogni delle nuove generazioni di studenti e cittadini, nella prospettiva di renderli “protagonisti attivi” e non solo “ricettori passivi”.91 Di assecondarne le aspettative e le aspirazioni, cercando di svilupparne le potenzialità e trasformare quelle che sono le iniziali capacità di ciascuno in preparazione e competenze.

			Occorre, quindi, investire in un progetto di lungo periodo per la crescita della nostra società e, quindi, nei giovani e nella loro istruzione per garantire a loro un futuro di cui siamo responsabili oggi. Perché “privare un giovane del futuro è una delle forme più gravi di diseguaglianza”.92 In altre parole, “dobbiamo essere vicini ai giovani investendo nella loro preparazione. Solo allora, con la buona coscienza di chi assolve al proprio compito, potremo ricordare ai più giovani che il miglior modo per ritrovare la direzione del presente è disegnare il tuo futuro”.93

			Proprio in questa prospettiva è doveroso rileggere le parole di speranza che il professor Pietro Carmina – una delle vittime del crollo di una palazzina a Ravanusa (Agrigento) nel dicembre 2021 – aveva scritto ai suoi studenti poco prima di andare in pensione. Insegnava storia e filosofia al liceo Ugo Foscolo di Canicattì. “Ho appena chiuso il registro di classe. Per l’ultima volta. […] Ho imparato qualcosa da ciascuno di voi, e da tutti la gioia di vivere, la vitalità, il dinamismo, l’entusiasmo, la voglia di lottare. Gli anni del liceo, per quanto belli, non sempre sono felici né facili, specialmente quando avete dovuto fare i conti con un prof. che certe mattine raggiungeva livelli eccelsi di scontrosità e di asprezza. […] Ma lo faceva di proposito, nel tentativo di spianarvi la strada, evidenziandone ostacoli e difficoltà. Vi chiedo scusa se qualche volta non ho prestato il giusto ascolto, se non sono riuscito a stabilire la giusta empatia, se ho giudicato solo le apparenze, se ho deluso le aspettative, se ho dato più valore ai risultati e trascurato il percorso ed i progressi, se, in una parola, non sono stato all’altezza delle vostre aspettative e non sono riuscito a farvi percepire che per me siete stati e siete importanti, perché avete costituito la mia seconda famiglia. Un’ultima raccomandazione […]: usate le parole che vi ho insegnato per difendervi e per difendere chi quelle parole non le ha; non siate spettatori ma protagonisti della storia che vivete oggi: infilatevi dentro, sporcatevi le mani, mordetela la vita, non ‘adattatevi’, impegnatevi, non rinunciate mai a perseguire le vostre mete, anche le più ambiziose, caricatevi sulle spalle chi non ce la fa: voi non siete il futuro, siete il presente. Vi prego: non siate mai indifferenti, non abbiate paura di rischiare per non sbagliare […]. Leggete, invece, viaggiate, siate curiosi (rammentate il coniglio del Mondo di Sofia?). Io ho fatto, o meglio, ho cercato di fare la mia parte, ora tocca a voi. […] Io mi fermo qui. A voi, buon viaggio”.94

			Le lezioni in streaming ai tempi del Coronavirus 

			Nel 2020, in piena emergenza sanitaria legata al rischio di contagio conseguente al diffondersi del Coronavirus, il governo guidato da Giuseppe Conte ha deciso di chiudere le scuole di ogni ordine e grado e le università.95 È stato così sospeso anche il normale svolgimento delle lezioni con la conseguenza che alunni e studenti sono stati costretti a rimanere a casa. Allo stesso tempo, però, era necessario non stravolgere del tutto il ritmo della loro vita quotidiana, aiutandoli a rispondere positivamente ai cambiamenti e a non perdere le possibilità di apprendimento offerte dalla scuola. È in questa prospettiva che l’esecutivo ha previsto che le lezioni fossero svolte a distanza, grazie agli strumenti offerti dalle moderne tecnologie. Una vera e propria rivoluzione che, almeno nelle intenzioni, è stata resa possibile grazie a un linguaggio, quello digitale, con il quale le nuove generazioni sono abituate a confrontarsi e che utilizzano anche solo per informarsi. In quello stesso periodo è stato approvato un “piano scuole” straordinario sia per potenziare una veloce connessione al web delle scuole, sia dei contributi per le famiglie più bisognose, destinati al­l’acquisto di personal computer e tablet.96 Inoltre, in mancanza di un computer o di una adeguata connessione Internet per poter partecipare alle lezioni in streaming, è stato previsto che gli studenti potessero anche collegarsi telefonicamente.97 

			In queste rinnovate prospettive, la didattica a distanza ha consentito di proseguire nei programmi scolastici, nonostante il blocco della presenza fisica. In altri termini, la scuola ha cessato di essere un edificio dove recarsi per ricevere un insegnamento, ma ha rappresentato un nuovo rapporto tra insegnanti e studenti e degli stessi studenti tra loro. Una modalità rinnovata del­l’offerta didattica dalla quale forse traspariva anche la lezione più importante: riuscire a trasformare le difficoltà in occasioni di crescita.

			L’auspicio era che gli studenti potessero riunirsi almeno davanti al computer riuscendo a ritrovare compagni e insegnanti in una diversa quotidianità. Del resto, oltre alla nostra Costituzione, anche la Convenzione Onu sui diritti del­l’infanzia e del­l’adolescenza stabilisce chiaramente che bambini e ragazzi sono uguali tra loro a prescindere dalle loro condizioni personali o sociali.98

			In quei giorni la cronaca ci ha raccontato di un ragazzo di dodici anni che frequentava la prima media. A casa sua, a Scansano, un paese in piena Maremma toscana in provincia di Grosseto, la linea telefonica era guasta ed era conseguentemente privo della rete wifi per seguire le lezioni in streaming. Ogni giorno, quindi, il ragazzo era costretto a recarsi in una zona di campagna dove arrivava il segnale e da lì, con il proprio computer, poteva collegarsi con la sua classe.99 La sua storia non è passata inosservata e in molti si sono offerti di risolvere il problema tecnico per consentire al ragazzo di seguire le lezioni da casa, come gli altri suoi compagni di classe. Dopo pochi giorni, il problema è stato risolto grazie al­l’impegno del personale scolastico e dei tecnici che nel frattempo erano stati incaricati. Giulio – questo il suo nome – è riuscito a seguire le lezioni dalla sua camera. 

			La storia di quello studente, però, pur avendo avuto il merito di portare il problema al­l’attenzione del­l’opinione pubblica, non è stata isolata e molte altre non hanno trovato adeguata soluzione. Nonostante i suoi pregi, infatti, la didattica a distanza ha dovuto fare i conti con i diversi problemi collegati alle possibilità degli studenti di connettersi alla Rete. Molte famiglie non hanno una linea Internet fissa nella loro abitazione e il collegamento mobile hotspot non sempre ha potuto supplire a questa mancanza a causa della difficoltà di una connessione stabile. Inoltre, ai problemi di connettività si accompagnava anche la mancanza di dispositivi che consentissero a tutti i componenti della famiglia di connettersi per studiare o lavorare allo stesso tempo (in quello stesso periodo, l’Italia ha conosciuto in forma massiva l’accesso al lavoro tramite smart working).

			In altri termini, le carenze strutturali del Paese hanno comportato il rischio che la didattica a distanza acuisse le diseguaglianze, invece di combatterle. Un rischio che si è tradotto in una scuola paradossalmente meno inclusiva per alcuni studenti, ostacolando il loro diritto allo studio. Purtroppo, come osservato da Mario Draghi, “la chiusura delle scuole e di altri luoghi di apprendimento ha interrotto percorsi professionali ed educativi, ha approfondito le diseguaglianze”.100 Inoltre, osservava ancora Draghi a inizio 2022, “la scuola è fondamentale per la democrazia, va tutelata, protetta, non abbandonata. Il governo ha la priorità che la scuola sia aperta in presenza. Basta soltanto vedere quali sono stati gli effetti della diseguaglianza tra gli studenti causati dalla Dad per convincersi che questo sistema scolastico provoca diseguaglianze destinate a restare, che si riflettono su tutto il futuro della loro vita lavorativa”.101

			Un’ulteriore conferma della necessità di rendere concreti giorno per giorno, adattandoli alle rinnovate esigenze e ai cambiamenti sociali, i principi di uguaglianza espressi nella Costituzione. A ogni epoca le sue sfide.

			Gli alunni e gli studenti con “disturbi specifici del­l’apprendimento”

			Il legislatore, nel 2010,102 ha riconosciuto la dislessia, la disortografia, la disgrafia e la discalculia come Disturbi specifici di apprendimento (Dsa). In particolare, la dislessia è stata definita come una “difficoltà nel­l’imparare a leggere, nella decifrazione dei segni linguistici, nella correttezza e nella rapidità della lettura”, la disgrafia come una “difficoltà nella realizzazione grafica” e la discalculia come una “difficoltà negli automatismi del calcolo e del­l’elaborazione dei numeri”; al contempo, viene assegnato al sistema nazionale delle scuole e agli atenei il compito di individuare le forme didattiche e le modalità di valutazione più adeguate affinché alunni e studenti con Dsa possano, al pari degli altri studenti, compiere pienamente il loro percorso formativo dalla scuola primaria fino al­l’università.103

			Durante il dibattito parlamentare venne sottolineata l’importanza del­l’approvazione di quel disegno di legge che andava finalmente incontro alle attese delle associazioni e delle famiglie che lo avevano sollecitato.104 L’anno successivo, inoltre, vennero approvate anche le linee guida105 destinate agli istituti scolastici e universitari per garantire concretamente il diritto allo studio di alunni e studenti con disturbi specifici di apprendimento. In questa prospettiva, è stata prevista una didattica individualizzata e personalizzata – come strumento di garanzia del diritto allo studio – che tenga conto delle caratteristiche peculiari di ciascuno studente. Sono stati quindi individuati percorsi individuali di recupero per consentire agli studenti di potenziare determinate abilità o acquisire specifiche competenze; previste offerte didattiche calibrate sulla specificità e unicità dello studente; consentiti strumenti compensativi per facilitare l’attività di apprendimento, come programmi di videoscrittura o calcolatrici; infine, sono state introdotte particolari misure dispensative che consentono al­l’alunno o allo studente di non svolgere alcune prestazioni che, a causa del disturbo, risultano particolarmente difficoltose (ad esempio, la lettura di brani particolarmente lunghi a un alunno con dislessia o la concessione di tempi più lunghi per lo svolgimento di una prova).

			Un ulteriore passo in avanti è stato compiuto nel 2012, quando il Ministero del­l’Istruzione ha emanato una direttiva relativa agli strumenti di intervento per alunni con bisogni educativi speciali (Bes) e per l’inclusione scolastica. In particolare, “l’area dello svantaggio scolastico è molto più ampia di quella riferibile esplicitamente alla presenza di deficit. In ogni classe ci sono alunni che presentano una richiesta di speciale attenzione per una varietà di ragioni: svantaggio sociale e culturale, disturbi specifici di apprendimento e/o disturbi evolutivi specifici, difficoltà derivanti dalla non conoscenza della cultura e della lingua italiana perché appartenenti a culture diverse”. 

			Gli insegnanti di sostegno per gli alunni con disabilità

			I principi costituzionali che hanno riconosciuto a tutti il diritto allo studio assegnano anche allo Stato il compito di rimuovere quegli ostacoli che possono impedire la formazione di ogni cittadino. E quegli stessi principi sono alla base della scelta di inserire nella scuola la figura del­l’insegnante di sostegno a favore degli alunni con disabilità.

			In un primo momento, al­l’inizio degli anni sessanta venne prevista l’istituzione di classi o sezioni speciali per i bambini affetti da disturbi del­l’intelligenza o del comportamento o da menomazioni fisiche o sensoriali.106 Ma solo nel 1977 vennero finalmente abolite le classi differenziali,107 prevedendo forme di integrazione degli alunni con disabilità nelle scuole elementare e media. Con la legge Falcucci108 – dal nome del­la ministra Franca Falcucci – venne riconosciuto, infatti, il principio per cui la scuola ha il dovere di accogliere ogni bambino e ha il preciso compito di favorire lo sviluppo e la maturazione di tutti gli studenti, anche al fine di evitarne l’emarginazione sociale. In sostanza, il diritto al­l’integrazione e al­l’educazione non può essere impedito dalle difficoltà di apprendimento dello studente. L’alunno con disabilità, quindi, deve essere inserito e integrato nelle classi attraverso la presenza, alle elementari e alle medie,109 di insegnanti “di sostegno” ai bambini con disabilità, ai quali viene riconosciuto pertanto il diritto alla frequenza scolastica.

			Una figura, l’insegnante di sostegno, attorno alla quale ruota l’intero progetto educativo e di integrazione del­l’alunno con disabilità.110 Al­l’insegnante, infatti, è rimesso il compito di cercare di ridurre la complessità della vita del­l’alunno nel suo cammino di ricerca di una possibile integrazione sociale, tessendo una rete con gli altri docenti e con la famiglia dello stesso alunno. A questi alunni si adattano le parole dello scrittore Giuseppe Pontiggia: “Questi bambini nascono due volte. Devono imparare a muoversi in un mondo che la prima nascita ha reso più difficile. La seconda dipende da voi, da quello che saprete dare”.111 E, viene da aggiungere, da quanto le istituzioni saranno in grado di non far sentire soli quelle famiglie e quegli insegnanti straordinari.

			La scelta del legislatore di riconoscere anche agli alunni con disabilità il pieno diritto ad essere istruiti e inseriti nel più ampio contesto sociale è stata costantemente riconosciuta come legittima e doverosa anche dalla Corte costituzionale, fin dal 1987. In quel­l’occasione, nel ribadire il compito della Repubblica di garantire per tutti il pieno sviluppo della persona, i giudici hanno sottolineato l’importanza di individuare con chiarezza i compiti della scuola, quale principale strumento per raggiungere questi fini. Inoltre, la Consulta ha sottolineato che non sono costituzionalmente, oltreché moralmente ammissibili, forme di esclusione, di limitazione o comunque di discriminazione di soggetti che, particolarmente colpiti nella loro efficienza fisica e mentale, hanno invece pieno diritto di inserirsi nel mondo del lavoro.112

			Sotto altro profilo e in modo ancor più netto, la Corte ha anche sancito la prevalenza dei diritti fondamentali della persona affermati nella prima parte della Costituzione rispetto ai limiti di spesa fissati nella seconda parte della stessa Carta, con particolare riferimento al principio del pareggio del bilancio e al conseguente limite fissato alle spese statali. In altri termini, il limite del pareggio del bilancio non può andare a discapito di quei diritti fondamentali della persona che ne tutelano la dignità della vita. Proprio a tale riguardo, quindi, la Consulta ha affermato che il diritto allo studio e al­l’educazione degli alunni con disabilità non può essere finanziariamente condizionato. Perché in una moderna società democratica, è la garanzia dei diritti incomprimibili ad incidere sul bilancio, e non l’equilibrio di quest’ultimo a condizionarne la doverosa erogazione.113 

		


		
			11. 
L’uguaglianza dei malati

			11.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Il diritto alla salute è pienamente tutelato dalla Costituzione. Le parole scelte dai Costituenti sono chiarissime: “La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto del­l’individuo e interesse della collettività, e garantisce cure gratuite agli indigenti”.1

			In altri termini, dopo aver “ammesso che tutti i cittadini, che tutti gli uomini sono uguali di fronte alla legge”, occorreva “anche affermare che tutti gli uomini sono uguali di fronte alla morte”2 e alla malattia. Anche l’affermazione del diritto alla salute e del diritto ad essere curati, infatti, rappresenta una delle tante declinazioni del principio di uguaglianza.

			La salute è intesa non solo come interesse della collettività, ma anche e soprattutto come diritto fondamentale del­l’individuo,3 come diritto primario e assoluto, pienamente operante anche nei rapporti tra privati.4 Rappresenta uno dei diritti fondamentali e inalienabili che ci appartiene come persone, come individui. Ed è in questa prospettiva che tutti abbiamo lo stesso diritto ad essere curati nel migliore dei modi, indipendentemente dal fatto che siamo giovani o anziani, ricchi o indigenti, liberi o detenuti, italiani o stranieri. Nessuno di noi ha più titolo di altri di essere curato e guarito. Nessuno di noi ha più diritto di altri di ottenere i migliori trattamenti sanitari. Un principio che deve rappresentare uno dei principali motivi di orgoglio per noi italiani, soprattutto se pensiamo a quei Paesi in cui perfino il ricovero in ospedale, anche in casi gravi, è legato alla disponibilità di un’assicurazione sanitaria.

			Il sistema sanitario pubblico, quindi, non può tollerare la somministrazione di cure a due velocità diverse, in cui il censo, o altre condizioni personali dei pazienti rappresentino il criterio discriminante nei livelli di cura e di assistenza. Nel disegno tracciato dalla Costituzione non sono tollerabili situazioni prive di tutela, che possano pregiudicare l’attuazione di questo diritto.5 Il rispetto dei principi costituzionali, quindi, dovrebbe indurre il legislatore ordinario a evitare l’affermazione della diversità del singolo individuo di fronte alla malattia e garantire un trattamento uniforme a tutti. 

			L’obiettivo comune dei Costituenti per il futuro del­l’Italia repubblicana era quello “di garantire la sicurezza sanitaria della popolazione su una base di solidarietà. […] Il concetto di solidarietà è qualche cosa di molto più avanzato del concetto assicurativo, perché esso pretende una fusione fra classe e classe, fra categoria e categoria, fra sano ed ammalato”. L’obiettivo era di sancire finalmente “il diritto alla salute per il popolo italiano, sulla base della solidarietà, contro qualsiasi speculazione, contro qualsiasi sopraffazione ed egoismo, per l’unione intima del­l’umanità cosiddetta ‘ricca’ al­l’umanità cosiddetta ‘povera’, del­l’umanità sofferente al­l’umanità sana, del­l’umanità dolente al­l’umanità gioiosa”.6

			Occorreva far sì che anche le persone più disagiate venissero prese in considerazione dalla Costituzione della nuova Italia repubblicana; anzi, dovevano farne parte integrante “non dunque per la porta di servizio, né per un gesto di degnazione”.7 

			Oggi, come allora, occorre evitare la creazione di un sistema sanitario nazionale costituito da centri di eccellenza spesso concentrati nelle regioni più ricche del Paese e da ospedali obsoleti dimenticati nelle zone più povere, dove può capitare che non vengano assicurati nemmeno i minimi livelli essenziali di cura. “Le condizioni sanitarie della popolazione”, infatti, dovevano e devono ancora “essere considerate come realmente dei diritti sociali”, perché “la salute è il primo requisito essenziale per la libertà del­l’individuo. Un individuo malato o minorato nelle sue capacità fisiche e intellettuali indubbiamente non è più un uomo libero”.8

			11.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Da quando la Costituzione fu approvata, il diritto alla salute è stato spesso al centro del confronto e oggetto di diversi interventi normativi e di numerosi provvedimenti da parte della Consulta. 

			L’obiettivo di fondo è stato sempre quello di garantire a tutti cure adeguate, assistenza medica e terapie farmacologiche. Un obiettivo che deve essere garantito dalle norme chiamate ad attuare il diritto alla salute, sancito costituzionalmente con un carattere meramente programmatico.9 Tuttavia, è stato necessario letteralmente fare i conti con le limitate risorse a disposizione dello Stato e il legislatore ha dovuto agire nella consapevolezza di dover realizzare, a parità di risorse, anche tutti gli altri diritti parimenti tutelati dalla Carta costituzionale.

			Nel tentativo di inquadrare la questione nella corretta prospettiva, la Corte costituzionale ha sempre affermato che la tutela del diritto alla salute non può non subire i condizionamenti dovuti alla disponibilità effettiva di risorse.10 In altri termini, le esigenze della finanza pubblica non possono assumere, nel bilanciamento del legislatore, un peso talmente preponderante da comprimere il nucleo irriducibile del diritto alla salute protetto dalla Costituzione come ambito inviolabile della dignità umana.11-12

			In quest’ottica, pertanto, l’esenzione generale in favore delle persone indigenti rappresenta quella minima forma di attuazione del diritto alla salute che, anche in considerazione del contenuto del principio di uguaglianza, deve essere pieno ed effettivo.13 Una protezione piena che deve essere riconosciuta proprio nei confronti di quella categoria di cittadini che, a causa delle loro condizioni fisiche e per ragioni di ordine sociale, hanno presumibilmente un bisogno maggiore e più frequente di far ricorso a prestazioni di cura, prevenzione e riabilitazione.14

			Le varie leggi che si sono avvicendate hanno dovuto costantemente affrontare il tema della sostenibilità del­l’intero sistema sanitario e del­l’uniformità di trattamento, nelle diverse zone d’Italia e tra tutti i cittadini. Prima ancora, però, venne affrontato il carattere universale e gratuito del diritto alla salute che deve essere riconosciuto nei confronti di ognuno, senza alcuna distinzione legata alle condizioni della persona bisognosa di cure. 

			Dalle Casse mutue al Servizio sanitario nazionale 

			Nei primi decenni del­l’Italia repubblicana non esisteva il Servizio sanitario nazionale che oggi conosciamo; tutto l’impianto, infatti, si basava su numerosi enti mutualistici, più comunemente conosciuti come “Casse mutue”. Un sistema che è rimasto nel nostro immaginario anche per l’indimenticabile film del 1968 dal titolo, appunto, Il medico della mutua, con Alberto Sordi che interpretava il ruolo del dottor Guido Tersilli.

			In quel sistema, ogni medico della mutua provvedeva alle cure mediche e ospedaliere di una determinata categoria di lavoratori e dei loro familiari, grazie ai finanziamenti ricevuti dai contributi versati dagli stessi dipendenti e dai loro datori di lavoro. Il diritto alla tutela della salute, quindi, risultava strettamente connesso alla condizione di lavoratore e non a quella di cittadino, con tutte le conseguenze che ne derivavano in termini di mancata copertura sanitaria per chi era privo di un impiego, nonché di diseguaglianza e disomogeneità tra gli assistiti delle diverse Casse mutue.

			Verso la metà degli anni settanta, quel sistema si trovò di fronte a una grave crisi finanziaria, che inevitabilmente ebbe riflessi negativi sugli ospedali e, più in generale, sui pazienti e sulle persone a cui erano destinate assistenza e cure. La gravità della situazione spinse il legislatore a intervenire15 estinguendo i debiti accumulati dagli enti mutualistici nei confronti degli enti ospedalieri e, quindi, a trasferire i compiti in materia di assistenza alle Regioni.

			Pochi anni più tardi, nel 1978, venne avviata la prima vera grande riforma organica in materia sanitaria, con la soppressione del sistema mutualistico16 e l’istituzione del Servizio sanitario nazionale (Ssn), che prese effettivamente il via nel 1980. Finalmente, dopo l’approvazione della Costituzione, la salute veniva riconosciuta come diritto universale e gratuito, uguale per tutti, sulla base di un sistema fondato sul­l’equità verso ogni cittadino.

			La legge che stava per essere approvata rappresentava “il risultato di una profonda e vasta elaborazione culturale e scientifica, che è partita dalla dimostrazione che il vecchio sistema sanitario era inidoneo a combattere le malattie che emergono nella società moderna, e che è approdata a definire il servizio sanitario nazionale come strumento unitario di prevenzione, cura e riabilitazione”.17 Veniva finalmente riconosciuto che il livello del servizio sanitario di un Paese è sempre un chiaro indicatore del suo livello di civiltà. Del resto, venne sottolineato che “un servizio sanitario nazionale è in proporzione quello che è una società in sviluppo, che la sua possibilità di realizzarsi è legata allo sviluppo di una società civile, che esso è la causa e il sintomo contemporaneamente, l’emblema e la possibilità di andare avanti di fronte ad una società che va avanti”.18 Allo stesso tempo, venne messa in evidenza l’evoluzione del concetto stesso di salute, passando “dal diritto a prestazioni sanitarie in caso di malattia alla prospettiva molto più vasta della difesa preventiva, della riduzione della incidenza patologica del­l’ambiente e del lavoro”.19

			Inoltre, da una nuova angolazione, veniva affermata l’importanza di “un’educazione, a esercitare, sì, il diritto a usufruire del servizio sanitario messo a disposizione della collettività, ma al tempo stesso ad avvertire e ad esercitare il dovere corrispondente di evitare ogni abuso sia del tempo del medico, sia delle risorse disponibili quanto a farmaci e quanto a posti letto in ospedale. Un’educazione ad evitare la fuga nei farmaci dai nostri conflitti personali e dalle situazioni a cui non sappiamo far fronte. Dovere, dunque, che ci richiama ad un fatto fondamentale, ad una esigenza morale ma al tempo stesso politica, quella di considerare gli altri al di sopra di noi stessi, quella di sentire – molto di più di quanto oggi si faccia e molto più in armonia con le linee fondamentali della nostra Costituzione – la dimensione collettiva al di là della dimensione individualistica”.20

			Nel suo complesso, la riforma del Servizio sanitario nazionale si fonda sui principi fondamentali di universalità ed equità. Grazie al principio di universalità le prestazioni sanitarie sono estese e garantite a tutta la popolazione. Grazie a quello di uguaglianza, i cittadini devono accedere alle prestazioni sanitarie senza alcuna distinzione legata alle proprie condizioni individuali, sociali ed economiche. Grazie a quello di equità, viene garantita a tutti i cittadini la parità di accesso alle prestazioni sanitarie in rapporto a uguali bisogni di salute. 

			Il Parlamento era ben consapevole di colmare tardivamente una grave inadempienza rispetto al dettato costituzionale. “Siamo di fronte ad una legge di attuazione costituzionale che giunge dopo molti anni di attesa a sistemare finalmente questa delicata materia e che realizza i principi della Costituzione almeno sotto due profili fondamentali. Il primo profilo è quello del diritto alla tutela della salute del cittadino, che viene attuato in modo tale da far compiere un passo avanti sul piano civile e culturale, oltre che sociale, al nostro Paese e da porlo in una posizione di avanguardia. Infatti, con questa legge non solo abbiamo assicurato la generalizzazione del­l’assistenza sanitaria per tutti i cittadini […], ma abbiamo introdotto un principio nuovo, di grande significato culturale e civile, qual è quello di concepire l’intervento in materia sanitaria non solo nella fase curativa, ma soprattutto nella fase della prevenzione delle malattie. Naturalmente sappiamo bene che realizzare questo principio comporta un eccezionale impegno da parte di tutta la società e da parte di tutte le istituzioni; sappiamo che la riforma sanitaria che oggi approviamo non risolve questo problema, anche se pone questo principio al­l’attenzione di tutto il Paese, ma costituisce l’inizio di un processo che deve proseguire”.21

			Allo stesso tempo, però, quella tardiva attuazione dei principi costituzionali era la dimostrazione di come quegli stessi principi, “formulati in un’epoca diversa dalla nostra, in un’epoca nella quale molte conquiste del pensiero, della cultura, del­l’esperienza politica di questo trentennio non erano ancora maturate” fossero ancora pienamente validi e potessero “essere letti in relazione alle esigenze del nostro tempo”.22

			In posizione critica, venivano manifestate alcune preoccupazioni in merito alla stessa attuazione della riforma, ammonendo il governo di allora a non trincerarsi dietro eventuali inadempienze di Comuni o Regioni, pur nella consapevolezza che “ogni volta che viene approvata una legge riformatrice, immediatamente, anzi prima ancora che la legge diventi operante, cominciano ad infiltrarsi nel suo tessuto i tarli per eroderla”.23 Da questo punto di vista, veniva sottolineato il rischio che la neonata riforma sanitaria potesse diventare un guscio vuoto.24

			Dopo l’istituzione del Servizio sanitario nazionale e la creazione delle Unità sanitarie locali, nel 1992 il Parlamento intervenne nuovamente introducendo il decentramento dei poteri decisionali e la conseguente distribuzione delle responsabilità tra lo Stato e le Regioni.25 Vennero così create le Aziende sanitarie locali e ospedaliere, con l’intento di favorire l’efficienza della gestione del servizio pubblico, evitare gli sprechi e contenere la spesa pubblica. 

			In coerenza con questo obiettivo, pochi anni più tardi, nel 1999, vennero previsti e fissati i “Livelli essenziali di assistenza”26 per garantire l’uniformità delle prestazioni sanitarie su tutto il territorio nazionale. Un parametro fissato in ossequio al principio di uguaglianza che deve trovare applicazione anche in relazione al diritto alla salute e grazie al quale tutti i cittadini hanno il diritto di avere lo stesso livello di assistenza indipendentemente dal luogo dove risiedono.

			Durante il dibattito parlamentare,27 l’allora ministra della Sanità Rosy Bindi volle sottolineare come il provvedimento non rappresentasse “soltanto un intervento di razionalizzazione della spesa, bensì un preciso obiettivo di riforma e di adeguamento degli istituti dello Stato sociale alle esigenze della collettività, del nostro Paese e della sua collocazione nel­l’Europa di oggi e di domani”.28 Il provvedimento, in altri termini, mirava a fare chiarezza rispetto a “un’esigenza del cittadino: quella di avere certezza che rispetto alla tutela della salute non c’è differenza di reddito, di luogo in cui si è nati” perché “spetta allo Stato garantire una risposta rapida, efficiente ed efficace in un sistema sanitario nazionale universale e solidaristico”.29 Ed è lo Stato che, attraverso le Regioni, deve garantire prestazioni uniformi e appropriate per tutti. 

			Erano queste le ragioni per cui il legislatore stava cercando di rimediare alle inefficienze del sistema: per offrire le risposte necessarie a garantire concretamente il diritto alla salute dei cittadini.30 In quest’ottica, cercava di trovare una risposta adeguata alla necessità di coniugare equità ed efficienza, contenimento e razionalizzazione della spesa sanitaria. In altri termini, la riforma si poneva l’obiettivo di correggere e modificare quello che non funzionava nel­l’organizzazione sanitaria, riportando in primo piano la missione del Servizio sanitario nazionale.31

			Pochi anni più tardi il sistema sanitario fu oggetto di nuovi interventi legislativi, nella costante ricerca di rispondere al­l’esigenza del suo ammodernamento. Dapprima, con la riforma del Titolo V della Costituzione,32 la tutela della salute divenne materia di legislazione concorrente tra lo Stato e le Regioni.33 Successivamente, nel 2012,34 vennero aggiornati i livelli essenziali di assistenza, tenendo conto anche di nuove patologie mediche, con particolare attenzione a malattie croniche, a malattie rare e al fenomeno della ludopatia.35

			In quel­l’occasione fu osservato che “la tutela della salute è parte importante dello sviluppo del Paese, sia nel senso che migliorare la salute dei cittadini significa promuovere i valori costituzionalmente tutelati della dignità e della persona e del suo benessere psicofisico, sia nella consapevolezza che il benessere delle persone costituisce un capitale umano prezioso per garantire sviluppo e crescita del Paese”.36

			Nel corso degli anni, ogni intervento legislativo discusso e approvato dimostra la costante attenzione riservata dal legislatore al tema della sanità. Al tempo stesso è innegabile che l’esigenza di ridurre la spesa pubblica abbia di frequente colpito tale comparto, tanto da aver fatto entrare nel linguaggio corrente la locuzione “tagli alla sanità”. E sotto questo aspetto è certo significativo che molti ministri della Salute abbiano minacciato le dimissioni in occasione del­l’approvazione della legge di bilancio per protestare contro la prevista riduzione degli stanziamenti. 

			La sfida del Coronavirus e la sua lezione

			Con il Servizio sanitario nazionale il diritto alla salute è stato riconosciuto a tutti senza alcuna discriminazione di reddito o di genere. Grazie ad esso, sono stati garantiti ricoveri ospedalieri, prestazioni diagnostiche, copertura farmaceutica e cure d’emergenza a tutti quelli che si rivolgono alle strutture pubbliche per ricevere le cure necessarie per la propria salute. I risultati raggiunti sono costantemente verificati per programmare i possibili miglioramenti e per rispondere ai continui mutamenti della domanda e delle necessità della popolazione.

			Nel complesso, nonostante i margini di miglioramento, l’istituzione del Servizio sanitario nazionale è stata una straordinaria conquista sociale nel percorso democratico del Paese, che trova dei possibili paralleli in pochi altri Paesi al mondo. 

			Davanti a noi rimane forse la sfida più importante, quella di mantenere questo sistema nel corso degli anni a venire, nonostante il progressivo invecchiamento della popolazione e le cronicità di alcune patologie che rischiano di far incombere sul nostro sistema sanitario il problema della sostenibilità. 

			Dai dati elaborati da studi internazionali nel 201937 sono emersi diversi aspetti del nostro Ssn. In primo luogo, risultava che, negli ultimi anni, l’Italia ha speso sempre meno rispetto al Pil nazionale, anche se in misura maggiore in termini assoluti; che l’età media dei medici è sempre più alta, anche se il loro numero per ogni abitante è leggermente superiore alla media europea; caso opposto per gli infermieri, che erano meno della media Ue in rapporto alla popolazione, così come il numero dei posti letto pro capite; ultimo aspetto, davvero significativo alla luce di quanto è avvenuto in seguito, risultavano in forte diminuzione i posti di terapia intensiva.

			Molte delle scelte operate in passato sono passate al vaglio del­l’opinione pubblica nel 2020, quando il Ssn ha dovuto affrontare la drammatica e inaspettata sfida della pandemia da Coronavirus. Una sfida che ha indotto tutti noi a interrogarci sulla qualità dei servizi a tutela della salute pubblica e della qualità dei nostri ospedali, ma soprattutto sulle politiche messe in atto negli ultimi anni per il contenimento della spesa. È stato dunque inevitabile domandarsi se quanto spendiamo per la sanità pubblica sia sufficiente; se sia stato davvero un bene chiudere numerosi ospedali perché ritenuti troppo “costosi” in rapporto al­l’utenza servita o tagliare i posti letti; se sia adeguato il numero dei medici e degli infermieri e, in particolare, se sia stato lungimirante esternalizzare molti servizi in nome di auspicati risparmi di spesa.

			D’improvviso, si è riscoperto il ruolo del pubblico e il suo valore primario, si è proceduto ad assunzioni di massa per varie categorie professionali sconfessando il rigorismo predominante. Si è, in una parola, dimostrato quanto il diritto alla salute e alle cure sia uno dei principi più importanti – forse il più importante in assoluto – per una democrazia degna di questo nome.

			Al tempo stesso, lo scenario descritto ha fatto sorgere qualche legittima preoccupazione sulla capacità del nostro sistema sanitario di far fronte a situazioni di crisi come quella legata al Coronavirus o ad altre possibili emergenze sanitarie. Ogni scelta che verrà operata in futuro dovrà infatti continuare a fare necessariamente e letteralmente i conti con le risorse a disposizione, con una corretta gestione del denaro pubblico e con il recupero di risorse, anche da evasione fiscale, che potrebbero essere dedicate e destinate a un bene, quello della salute, che forse è l’unico che sappiamo percepire concretamente come bene comune, proprio come abbiamo fatto nel 2020. La salute intesa come una questione di interesse collettivo che deve essere tutelata con l’impegno di ognuno di noi.

			A distanza di quasi mezzo secolo dalla sua istituzione e malgrado tutte le sue criticità, il Servizio sanitario nazionale rappresenta ancora oggi una conquista da tutelare e preservare. 

			Recentemente, dopo un breve ricovero al Policlinico Gemelli di Roma, anche papa Francesco ha riconosciuto “quanto sia importante un buon servizio sanitario, accessibile a tutti, come c’è in Italia, […] un sistema sanitario che assicuri un buon servizio accessibile a tutti. Non bisogna perdere questo bene prezioso, bisogna mantenerlo! E per questo occorre impegnarsi tutti, perché serve a tutti e chiede il contributo di tutti. […] Non dimenticatevi, salvare l’istituzione gratuita”.38

			Il diritto alla cura delle malattie rare

			Nel 2021, dopo un lungo dibattito in Commissione affari sociali, il Parlamento ha finalmente approvato al­l’unanimità la proposta di legge che promuove il sostegno alla ricerca e alla cura delle malattie rare e, in questa prospettiva, alla produzione dei relativi farmaci.39

			La norma riconosce la tutela del diritto alla salute delle persone affette da malattie rare attraverso misure che garantiscano l’uniformità delle prestazioni sul­l’intero territorio nazionale.

			Inoltre, viene assicurata l’assistenza farmaceutica ai pazienti affetti da una malattia rara, consentendo anche l’importazione di farmaci in commercio in altri Paesi.

			Come è stato osservato durante il dibattito parlamentare, la legge rappresenta “un passo importante, una prima risposta concreta che ci permette di proseguire e vigilare con perseveranza al trasferimento dalle norme alla vita reale per migliorare la qualità di vita dei malati rari e delle loro famiglie”.40 Nel medesimo segno, veniva riconosciuto come l’approvazione di quel provvedimento rappresentava “un’immersione nella vita reale del mondo delle malattie rare […], la crescita della consapevolezza di ciò che serviva e che serve, di ciò che si può migliorare”.41

			Il ministro della Salute Roberto Speranza, commentando l’approvazione alla Camera del provvedimento, ha riconosciuto come lo stesso sia “un primo importante passo in avanti perché grazie alla semplificazione delle normative esistenti consentirà a migliaia di pazienti, ovunque risiedano, di accedere più facilmente a cure adeguate ed appropriate, anche restando a domicilio. È un ulteriore tassello nella costruzione di un Servizio sanitario nazionale incentrato sul concetto di ‘prossimità’, cioè della capacità di essere vicino ai cittadini, a cominciare da chi soffre di una malattia rara, perché non si debba mai sentire lasciato solo”.42 

			La legge Basaglia e la chiusura dei manicomi

			Un particolare aspetto della salute dei cittadini riguarda le malattie psichiatriche, per molto tempo osservate da lontano con superficiale pregiudizio e diffidenza. Allo psichiatra Franco Basaglia deve essere riconosciuto il merito di aver contribuito in modo determinante a far uscire questi temi dal cono d’ombra in cui erano stati relegati.

			Solo nel 1978, infatti, il Parlamento approvò la legge43 che aboliva gli ospedali psichiatrici, ovvero i manicomi. Scritta e promossa dal deputato Bruno Orsini, il nome della legge resta però legato proprio a quello di Basaglia, che più di ogni altro contribuì a una vera e propria rivoluzione culturale e medica nei confronti delle malattie psichiatriche. Fu lui a far mettere l’opinione pubblica nella condizione di conoscere la follia come un aspetto della “condizione umana. In noi la follia esiste ed è presente come lo è la ragione. Il problema è che la società, per dirsi civile, dovrebbe accettare tanto la ragione quanto la follia, invece incarica una scienza, la psichiatria, di tradurre la follia in malattia allo scopo di eliminarla. Il manicomio ha qui la sua ragion d’essere”.44

			Prima di allora, la normativa che aveva istituito e disciplinato i manicomi aveva consentito l’internamento di tutti quei cittadini considerati deviati rispetto alla società. Vi furono rinchiusi anche omosessuali, prostitute e persone affette da depressione clinica. Ma anche bambini con disturbi di apprendimento o iperattivi. Durante il regime fascista, gli internati potevano essere iscritti anche nel casellario giudiziario e in quel periodo nei manicomi furono internati perfino dissidenti politici. 

			Il primo articolo di quella legge, risalente al 1904, prevedeva che dovevano “essere custodite e curate nei manicomi le persone affette per qualunque causa da alienazione mentale, quando siano pericolose a sé o agli altri e riescano di pubblico scandalo e non siano e non possano essere convenientemente custodite e curate fuorché nei manicomi”.45 Il ricovero delle persone veniva disposto in modo coatto, anche a seguito di una segnalazione da parte di chiunque ritenesse un soggetto socialmente pericoloso. 

			Nel 1968 le condizioni igieniche e sanitarie in cui erano trattenute le persone al­l’interno degli ospedali psichiatrici, i trattamenti con camicie di forza ed elettroshock ai quali erano sottoposte e le cure che erano sostanzialmente circoscritte alla sedazione dei pazienti indussero il Ministro della Sanità di allora, Luigi Mariotti, a paragonare i manicomi ai campi di concentramento. Fu così approvata una prima legge46 che limitò i posti letto per evitare il sovraffollamento delle strutture, abolì l’iscrizione al casellario giudiziario dei ricoverati e introdusse il ricovero volontario.

			Pochi anni più tardi, Franco Basaglia – che era stato direttore di diversi manicomi dove aveva sperimentato nuovi metodi non coercitivi di trattamento dei malati con problemi psichici – riuscì a porre al centro del dibattito pubblico la necessità e l’urgenza di superare definitivamente e in modo più ampio quel modello di ospedale psichiatrico. 

			Come scrisse egli stesso proprio in quegli anni, “dal momento in cui oltrepassa il muro del­l’internamento, il malato entra in una nuova dimensione di vuoto emozionale […] viene immesso, cioè, in uno spazio che, originariamente nato per renderlo inoffensivo ed insieme curarlo, appare in pratica come un luogo paradossalmente costruito per il completo annientamento della sua individualità, come luogo della sua totale oggettivazione. Se la malattia mentale è, alla sua stessa origine, perdita del­l’individualità, della libertà, nel manicomio il malato non trova altro che il luogo dove sarà definitivamente perduto, reso oggetto della malattia e del ritmo del­l’internamento. L’assenza di ogni progetto, la perdita del futuro, l’essere costantemente in balia degli altri senza la minima spinta personale, l’aver scandita e organizzata la propria giornata su tempi dettati solo da esigenze organizzative che – proprio in quanto tali – non possono tenere conto del singolo individuo e delle particolari circostanze di ognuno: questo è lo schema istituzionalizzante su cui si articola la vita del­l’asilo”.47

			Con la legge Basaglia non vennero solo chiusi i manicomi, ma venne eliminata la pericolosità dal novero dei motivi di cura di una persona, vennero istituiti gli ospedali psichiatrici giudiziari che presero il posto dei manicomi criminali e venne introdotto il trattamento sanitario obbligatorio (Tso) solo nel caso di pazienti con “alterazioni psichiche tali da richiedere urgenti interventi terapeutici, se gli stessi non vengano accettati dal­l’infermo e se non vi siano le condizioni e le circostanze che consentano di adottare tempestive ed idonee misure sanitarie extra ospedaliere”,48 sempre “nel rispetto della dignità della persona e dei diritti civili e politici garantiti dalla Costituzione”.49

			Durante il dibattito che portò al­l’approvazione della legge Basaglia, Orsini sottolineò la straordinaria rilevanza del provvedimento, che investiva il “problema del rapporto tra i sani ed i diversi, ovvero il rapporto dei più nei confronti di minoranze fastidiose, talvolta pericolose, e comunque diverse, definite come alienati, e cioè come persone la cui mente è considerata aliena, estranea, diversa da quella dei cosiddetti “normali”. Tale atteggiamento è condizionato dalla scarsa conoscenza del­l’esatta natura delle malattie mentali, da pregiudizi e da ‘paure irrazionali’ che, per il loro carattere collettivo, spesso determinano reazioni espulsive, largamente eccedenti le corrette necessità di una giusta difesa sociale […] Oggi appare, finalmente, evidente la necessità che i servizi psichiatrici facciano parte integrante del servizio sanitario nazionale a pieno titolo e in condizioni di assoluta parità, prevedendo a tal fine che ogni provvedimento in materia tenga conto di due essenziali principi: la necessità di garantire una continuità terapeutica, e di conseguenza l’unitarietà del servizio stesso; l’inserimento sempre più intimo dei servizi psichiatrici nella trama sociale”.50

			Tina Anselmi, allora Ministra della Sanità, rilevò l’esigenza “non solo di realizzare al più presto dei servizi al­l’interno delle strutture ospedaliere, ma anche di garantire che in questo settore di intervento vi sia personale qualitativamente idoneo alla realizzazione di quei fini che vanno raggiunti attraverso la chiusura graduale degli ospedali psichiatrici. In questo modo, certamente si elimineranno alcuni aspetti che, sul piano culturale e civile, non sono più compatibili con la coscienza sanitaria del Paese. Mi riferisco al­l’intervento segregante e, quindi, peggiorativo delle condizioni del­l’ammalato”.51

			Dopo pochi mesi dal­l’approvazione della legge Basaglia venne istituito il Servizio sanitario nazionale e tutta la sua disciplina venne trasferita al­l’interno di quella legge. L’attuazione progressiva delle disposizioni normative, comunque, si prolungò nel corso degli anni con tempistiche diverse a seconda delle Regioni e con l’istituzione dei Centri di salute mentale e dei centri diurni per chi dorme a casa. Spesso però, come è stato osservato, le strutture che presero il posto dei manicomi risultarono inadeguate, col risultato che il peso ricadde prevalentemente sulle famiglie, lasciate sole davanti al ritorno in casa dei pazienti psichiatrici.52 Una situazione drammatica che fu al­l’origine anche di casi di cronaca nera.

			Ci vollero circa vent’anni perché fosse completata, e gli ospedali psichiatrici fossero sostituiti da centri di salute mentale. 

			Siamo invece dovuti arrivare fino al 201253 affinché fosse previsto il definitivo superamento degli ospedali psichiatrici giudiziari con la creazione delle Residenze sanitarie regionali per l’esecuzione della misura di sicurezza.54-55 Mentre solo nel 2017 è stato chiuso l’ultimo ospedale psichiatrico giudiziario, quello di Barcellona Pozzo di Gotto, in Sicilia.56

			Il diritto alla salute dei detenuti

			Sebbene non espressamente menzionati dal­l’articolo 32 della Costituzione, anche i detenuti hanno il diritto della salute quale fondamentale diritto del­l’individuo. Un diritto inviolabile della persona che deve essere riconosciuto anche a chi si trova in condizione di privazione della libertà. 

			Prima della Costituzione, ancor prima del­l’inizio della nostra storia repubblicana, era previsto soltanto che in ogni penitenziario dovesse essere presente un medico,57 ma allora l’assistenza sanitaria non era ancora considerata un diritto fondamentale del­l’individuo. E l’assistenza sanitaria ai detenuti era attribuita al Ministro della Giustizia. Peraltro, il Ministero della Sanità fu istituito solamente nel 1958.58

			Solo nel 1975, con la legge sul­l’ordinamento penitenziario,59 fu previsto che ogni istituto fosse dotato di un servizio sanitario per rispondere alle esigenze di cura. Detto in altre parole, si sarebbe dovuto garantire un’infermeria, un medico e poco altro, pur potendo eventualmente avvalersi della collaborazione dei servizi pubblici sanitari e prevedere l’eventuale trasferimento del paziente detenuto in un ospedale, se non era possibile assicurare assistenza adeguata. Con l’istituzione nel 1978 del Servizio sanitario nazionale60 si pose la questione della competenza della sanità penitenziaria e, in particolare, se dovesse ormai considerarsi di spettanza del Ministero della Sanità oppure della Giustizia. A dirimere la questione ci pensò il Consiglio di Stato nel 1987,61 che confermò la competenza esclusiva del­l’Amministrazione penitenziaria, pur essendo consentite forme di collaborazione con il Ssn. Nel 1993, peraltro, furono espressamente previsti reparti detentivi presso gli ospedali civili.

			Successivamente, in occasione della riorganizzazione del Sistema sanitario nazionale nel 1998,62 il governo fu delegato ad emanare una riforma per riordinare la medicina penitenziaria per garantire il diritto alla salute delle persone detenute e assicurare un adeguato livello delle prestazioni di assistenza. Non era più rinviabile affrontare le “disumane condizioni al­l’interno del carcere e che certamente non potranno essere migliorate attraverso questo sistema che lei auspica essere approvato e che noi invece auspichiamo venga bocciato”.63 Ed era necessario “garantire ai cittadini detenuti un adeguato trattamento sanitario in grado di colmare tutte quelle situazioni inerenti allo stato di reclusione, che li pongono in una condizione di svantaggio rispetto a quei cittadini che non sono colpiti dalla privazione della libertà personale”.64

			In una visione unitaria del­l’assistenza sanitaria, nel 1999 fu quindi espressamente previsto che il Servizio sanitario nazionale dovesse assicurare ai detenuti livelli di prestazioni analoghi a quelli garantiti ai cittadini liberi. Inoltre, fu introdotta l’iscrizione dei detenuti al Ssn per tutto il periodo di detenzione, indipendentemente dalla loro cittadinanza, perché – come affermava il provvedimento – anche gli stranieri hanno “parità di trattamento e piena uguaglianza di diritti rispetto ai cittadini liberi, a prescindere dal regolare titolo di permesso di soggiorno in Italia”.65

			Qualche anno più tardi, nel 2008,66 furono trasferite al Servizio sanitario nazionale le funzioni sanitarie e le risorse finanziarie relative alla sanità penitenziaria, che fino a quel momento erano state svolte dal Dipartimento del­l’Amministrazione penitenziaria e dal Dipartimento della Giustizia minorile del Ministero della Giustizia.67 

			Più recentemente, è stato compiuto un ulteriore passo avanti nella tutela del diritto alla salute dei detenuti. Nel 2018, infatti, il governo ha riorganizzato il sistema sanitario penitenziario, disciplinando le attività che devono essere rese dal Servizio sanitario e i compiti che deve assolvere il medico assegnato agli istituti di pena.68 In particolare, devono essere garantite quotidianamente le visite ai detenuti ammalati, nonché a quelli che ne facciano richiesta. Per quei detenuti che al momento della custodia in carcere dovessero avere in corso un programma terapeutico, viene assicurata la prosecuzione del programma; inoltre, sono state previste anche funzioni di assistenza sanitarie per le gestanti e per le puerpere.

		


		
			12. 
L’uguaglianza dei lavoratori

			12.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Uguaglianza e lavoro rappresentano due dei principali caratteri distintivi della Costituzione e sono inevitabilmente connessi tra loro. Essere uguali, infatti, vuol dire anche avere tutti lo stesso di diritto di lavorare, contribuendo non solo alla propria realizzazione personale, ma anche al progresso del­l’intera società, proprio come prescrive la Costituzione.1 Un impegno che grava su ogni cittadino e sul popolo nel suo complesso, che infatti non deve essere considerato un “agglomerato indistinto e indifferenziato di gente povera o di gente da nulla: popolo significa classe, qualificata dal lavoro, dal lavoro che solleva tutto il popolo e lo fa diventare l’artefice insonne del proprio destino”.2

			Era una prospettiva nuova e dirompente rispetto al passato della nostra storia. Una prospettiva legata al­l’esigenza di consolidare la coraggiosa scelta repubblicana che da poco era stata suggellata dal referendum del 2 giugno. La nostra Repubblica, infatti, è fondata sul lavoro, come ricorda l’articolo 1, e l’attuazione del principio di uguaglianza passa anche attraverso l’uguale ed “effettiva partecipazione di tutti i lavoratori al­l’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.3 In quest’ottica il lavoro diviene quindi un tratto qualificante della comune convivenza che lega gli uomini fra loro, perché rappresenta la possibilità di ciascuno di offrire il proprio contributo allo sviluppo del­l’intera società.

			Sono questi i motivi principali per cui i Costituenti vollero affermare a chiare lettere che la Repubblica “deve onorare il lavoro, deve essere presidiata e difesa dalle classi più numerose e più benemerite della popolazione, che sono le classi lavoratrici, e deve portare i lavoratori alla ribalta della nostra storia”4 e deve promuovere tutte quelle condizioni necessarie che possono rendere effettivo il diritto al lavoro,5 che altrimenti rimarrebbe solo lettera morta. 

			Con l’avvento della nuova Italia, finalmente, ogni lavoratore italiano, “dopo tante promesse, attese e speranze”, avrebbe potuto sapere in che modo la nuova legge fondamentale della Repubblica avrebbe potuto soddisfare “le sue aspirazioni per un rinnovamento profondo della compagine sociale ed economica del nostro Paese, in modo da assicurargli il posto che gli spetta nella vita nazionale”.6 

			Ma in che modo esprimere questo concetto? E soprattutto, con quali parole? Socialisti e comunisti, assai sensibili al tema, proposero di qualificarla “come Repubblica democratica di lavoratori” perché, nella loro ottica, la lotta antifascista si sarebbe definitivamente chiusa soltanto quando le masse dei lavoratori che l’avevano combattuta avessero avuto piena coscienza che il nuovo Stato sarebbe stato il loro Stato.7 Era insomma necessario stabilire nella Costituzione che, oltre alla democrazia puramente politica, si dovesse realizzare anche una democrazia sociale ed economica.8

			Sono queste le ragioni per cui il lavoro doveva essere affermato e proclamato solennemente nella prima riga della Costituzione, in una dichiarazione che tutti gli italiani avrebbero riconosciuto e che avrebbe dato “a tutti i lavoratori la certezza o la fede nel­l’avvenire democratico del nostro Paese”. Occorreva dare al popolo di “lavoratori fiducia nello Stato democratico”, nel quale avrebbero potuto “democraticamente far trionfare le loro aspirazioni”.9

			Tuttavia, fin dalle prime battute del dibattito in Assemblea costituente, fu evidenziato che l’esplicito riferimento ai lavoratori avrebbe avuto “un significato classista”10 o assunto “una colorazione classista”.11 Per trovare un testo in cui le varie sensibilità politiche potessero riconoscersi, alla formulazione inizialmente prevista “L’Italia è una Repubblica democratica” venne così aggiunto “fondata sul lavoro”. Una enunciazione, osservarono i proponenti, che avrebbe potuto meglio rappresentare “la preminenza del lavoro senza equivoci”.12 Il timore era infatti che il primo articolo della nostra Costituzione potesse sancire “il diritto esclusivo d’una classe a dirigere la vita del Paese” e di tutti i cittadini. Perché “la classe dirigente politica del Paese non può essere espressa con esclusività da una classe sociale, sia pure essa nobile e numerosa, ma la classe dirigente è quella che si forma attraverso la libera scelta del corpo elettorale”.13 La finalità del riferimento ai lavoratori, invece, non aveva e non avrebbe dovuto avere una colorazione classista, ma era semplicemente, affermò Aldo Moro, quella di “immettere sempre più pienamente nel­l’organizzazione sociale, economica e politica del Paese quelle classi lavoratrici, le quali, per un complesso di ragioni, furono più a lungo estromesse dalla vita dello Stato e dal­l’organizzazione economica e sociale. […] Quindi, nessun significato di esclusione; soltanto un impegno della nuova democrazia italiana in questa strada di elevazione morale e sociale. […] Si potrà chiarire la sua portata, si potranno fare delle aggiunte, allo scopo di rendere indubbio che la cittadinanza democratica è cosa indipendente dalla qualifica di lavoro; ma non si potrà negare che il compito storico che sta dinanzi alla democrazia italiana, in quanto essa persegue il potenziamento della dignità umana, sia di immettere nella pienezza della vita del Paese le classi lavoratrici”.14

			L’intera questione oggi può sembrarci molto lontana, ma in quel momento storico di passaggio era particolarmente sentita. E non solo perché l’incipit della Costituzione ne rappresenta la dichiarazione programmatica. Il riferimento ai lavoratori, infatti, era stato già utilizzato in altre Costituzioni per designare forme di economia che, tuttavia, non corrispondevano alla realtà italiana, come quella sovietica. Era perciò viva la preoccupazione per il possibile “accostamento del nostro regime economico a forme che sorsero, come gestione di operai e di contadini, a base classista e collettivista”.15

			L’Assemblea, pertanto, preferì affermare che “l’organizzazione politica, economica e sociale della Repubblica” avesse “per fondamento essenziale – con la partecipazione effettiva di tutti i lavoratori – il lavoro: il lavoro di tutti, non solo manuale ma in ogni sua forma di espressione umana”,16 “salariato, ma anche intellettuale, di professionisti; e taluno ha aggiunto, perfino, lavoro del­l’imprenditore, in quanto è lavoratore qualificato che organizza la produzione, senza privilegi e senza parassitismi”.17

			In quest’ottica, quindi, l’Assemblea si trovò concorde nel riconoscere nel lavoro in quanto tale il fondamento della Repubblica: lavoro da contrapporre al privilegio, alla nobiltà ereditaria, alla ricchezza e alla non partecipazione alla costruzione del bene comune. Come auspicato dai Costituenti, “ogni lavoratore, leggendo questo documento, può capire che cosa si vuol dire. Che cosa vuol dire infatti questo articolo primo della Costituzione? Vuol dire che essa mette l’accento sul fatto che la società umana è fondata non più sul diritto di proprietà e di ricchezza, ma sulla attività produttiva di questa ricchezza. È il rovesciamento, insomma, delle vecchie concezioni, per cui si passa dal fatto della ricchezza sociale a considerare l’atto che produce questa ricchezza. […] In altri termini, mentre la proprietà può isolare, il lavoro unisce, ed è da questa nozione del­l’attività produttiva e del lavoro – nozione che deve essere associata al diritto al lavoro – che sorgono tutti gli altri diritti sociali”.18

			Nel­l’affermare che la Repubblica è fondata sul lavoro, quindi, i Costituenti hanno voluto escludere che potesse “fondarsi sul privilegio, sulla nobiltà ereditaria, sulla fatica altrui”, dichiarando, invece, “che essa si fonda sul dovere, che è anche un diritto ad un tempo per ogni uomo di trovare nel suo sforzo libero la sua capacità di essere e di contribuire al bene della comunità nazionale”.19

			I nostri Costituenti riservarono al lavoro e a tutti i lavoratori in egual misura una posizione fondamentale al­l’interno della nuova storia italiana che stava per iniziare, perché la Repubblica doveva essere guidata da “una nuova classe dirigente, direttamente legata alle classi lavoratrici”.20 Pertanto, creando un ponte ideale con il primo articolo della Carta, vollero riconoscere espressamente il diritto a ogni cittadino, a tutti noi, di concorrere alla costruzione del­l’Italia repubblicana: “La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto”.21

			Si tratta di un’altra affermazione che oggi può sembrare scontata, ma che non lo era affatto quando fu emanata la Costituzione; non lo era per gli italiani e non lo era nemmeno per la maggior parte degli altri Paesi. Concepire il lavoro come un diritto, infatti, è stata una conquista relativamente recente in tutto il mondo. Tanto per avere un’idea, nella Dichiarazione dei diritti del­l’uomo e del cittadino del 1789, considerata la pietra miliare della democrazia moderna, non se ne fa cenno. E neppure nelle varie Carte liberali promulgate nel Diciannovesimo secolo.22

			I Costituenti concepirono invece il diritto al lavoro come strettamente collegato alla sopravvivenza stessa della democrazia appena conquistata, perché “la democrazia si difende, la libertà si difende, non diminuendo i poteri dello Stato, non cercando di impedire o di ostacolare l’attività dei poteri dello Stato, ma al contrario, facendo partecipare tutti i cittadini alla vita dello Stato, inserendo tutti i cittadini nella vita dello Stato […]. Solo se noi otterremo che tutti effettivamente siano messi in grado di partecipare alla gestione economica e politica della vita collettiva, noi realizzeremo veramente una democrazia”.23 Del resto, come venne osservato, “che cosa è la vita della Nazione se non la storia di coloro che lavorano e fanno col loro lavoro, col loro ingegno, che l’Italia sia il Paese che è, col suo volto cesellato da innumeri generazioni, il Paese che noi abitiamo, con le terre lavorate e le città e i monumenti e le fabbriche, tutto frutto del lavoro e del­l’ingegno italiano?”.24 Ed è sempre in questa prospettiva che emerge ancora una volta come il lavoro sia una chiara espressione del principio di uguaglianza.

			I Costituenti, però, erano consapevoli che la sola affermazione del diritto al lavoro potesse rimanere scritta soltanto sulla carta. La storia aveva insegnato che non era sufficiente riconoscere un diritto per poterlo anche vedere attuato nella realtà e nella vita di ciascuno. Occorreva qualcosa di più. Venne così assegnato alla Repubblica, in tutte le sue articolazioni interne, il ruolo di promuovere le condizioni affinché ciascun cittadino potesse contribuire, con il proprio lavoro e secondo le proprie possibilità, al bene comune e al progresso materiale e spirituale della società.25 Un compito da assolvere attraverso quelle politiche necessarie ad impedire che il diritto al lavoro rimanga solamente una vuota affermazione di principio. In sostanza, era necessario che il diritto al lavoro fosse finalmente riconosciuto come un fondamentale diritto di libertà del cittadino, che lo Stato deve garantire, indirizzando le istituzioni – a partire dal legislatore – alla creazione di condizioni economiche, sociali e giuridiche che consentano l’impiego di tutti i cittadini idonei al lavoro.26

			Pertanto venne riconosciuta l’esigenza che lo Stato attuasse la necessaria pianificazione economica per raggiungere la maggior occupazione possibile. Un invito, anzi una chiara indicazione programmatica, che la Costituzione ha rivolto al legislatore repubblicano per rendere effettivo il diritto al lavoro e per rimuovere gli ostacoli economici e sociali che impediscono la piena uguaglianza tra i cittadini.

			Come in più occasioni ha avuto modo di affermare la Consulta, i Costituenti hanno voluto espressamente affermare27 il principio che impone allo Stato di favorire la possibilità di ogni cittadino di procurarsi un posto di lavoro, riconoscendo nella stessa attività lavorativa un mezzo fondamentale di attuazione del­l’interesse allo sviluppo della sua personalità.28

			Pertanto, lo Stato deve “assumere l’impegno di creare delle nuove possibilità di lavoro, delle nuove occasioni di lavoro, per coloro i quali non hanno possibilità di crearsele da sé” e “distribuire equamente il lavoro, che esso, come conseguenza del primo impegno, dovrà cercare di produrre”.29 Un impegno “a promuovere tutte quelle condizioni […] affinché sia assicurato […] il lavoro e quindi l’esistenza”30 ai cittadini. Un impegno finalizzato a “garantire al singolo la reale possibilità di svolgere un’attività manuale od intellettuale, in conformità delle proprie attitudini ed in armonia col supremo interesse sociale”,31 in un momento storico in cui avanzava “la forza storica del lavoro”.32 Un impegno che allora veniva concepito anche come attuazione di “una politica capace di sviluppare quelle attività industriali che abbiano maggiori capacità di assorbimento di mano d’opera, d’incorporamento di lavoro nel prodotto”.33

			L’affermazione del lavoro come diritto, inoltre, ha portato con sé non solo il dovere del legislatore di promuoverne “l’attuazione, secondo l’impegno che la Repubblica nella Costituzione stessa” si stava assumendo,34 ma anche la possibilità di tutelarlo attraverso il controllo di legittimità costituzionale su quelle norme che avrebbero potuto violarlo. I Costituenti, infatti, sapevano che “la Costituzione è affidata al­l’avvenire” e in quel momento avevano “il dovere di immaginare anche il peggio, anzi le leggi son fatte in previsione del peggio, perché se le cose dovessero sempre andare nel migliore dei modi, sarebbe perfettamente inutile che ci fossero dei codici e si formassero delle leggi”. In questa prospettiva, immaginarono cosa sarebbe potuto accadere se al loro posto, al Parlamento, si fossero seduti “rappresentanti della Nazione aventi un orientamento politico regressivo”, il cui intento fosse di “formare una legge la quale contrastasse questi diritti al lavoro, li limitasse, o li annullasse”. Ebbene, in tale sciagurata ipotesi la salvezza sarebbe stata la Consulta: “La Corte costituzionale dovrebbe dichiarare l’incostituzionalità di questa legge”.35

			Sotto altro profilo, inoltre, il lavoro – inteso come contributo al progresso della società – rappresenta anche l’espressione del dovere di solidarietà e di contribuire al benessere di tutti. Un dovere, che, in ultima analisi, rappresenta solamente “la seconda faccia della medaglia rispetto al diritto al lavoro”.36 Un dovere particolarmente sentito al­l’indomani del conflitto mondiale, con un Paese distrutto e interamente da ricostruire. Un dovere individuale al quale erano chiamati tutti i cittadini per contribuire al benessere sociale, perché “il lavoro costituisce il solo vero mezzo per assicurare il benessere del singolo e la continuità della specie”.37 È questo il significato da attribuire al contributo che, ancora oggi, ogni cittadino può dare al “progresso materiale e spirituale della società”,38 secondo le proprie possibilità e le proprie scelte. Perché la scelta del lavoro non la dovrebbe fare “lo Stato, ma il singolo cittadino il quale, nella sua coscienza, sente se è un lavoratore o un parassita, se è uno che dà il suo contributo allo sviluppo sociale del suo Paese, o se vive invece da parassita sui frutti del lavoro compiuto da altri”.39

			12.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Il diritto al lavoro ugualmente riconosciuto a ogni cittadino non può rimanere una mera affermazione di principio. Ed è la stessa Costituzione a imporre alla Repubblica di promuovere le condizioni che rendano effettiva la realizzazione di questo diritto. Un compito che dovrebbe essere assolto ogni giorno per consentire, come recita l’articolo 3, “l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori al­l’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.40

			È in questa prospettiva, quindi, che deve essere letto l’impegno del legislatore del­l’Italia repubblicana a realizzare le condizioni che rendano effettivo il diritto al lavoro di ogni cittadino. Perché è alla Repubblica che è stato affidato il compito di rimuovere tutti gli ostacoli che impediscono l’uguaglianza degli individui, anche attraverso la creazione delle condizioni necessarie per consentire ai cittadini di avere un lavoro.

			Nella costante ricerca di realizzare le condizioni per assicurare la maggior occupazione possibile, i Parlamenti che si sono succeduti hanno provato a elaborare le politiche necessarie ad attuare tale principio, al fine di rendere concreto il principio di uguaglianza e offrire a ognuno la possibilità di contribuire al progresso del Paese attraverso la propria realizzazione personale. Al tempo stesso era necessario evitare che il mercato del lavoro potesse regolamentarsi secondo dinamiche spontanee e incontrollate, che avrebbero potuto favorire disparità di trattamento fra i singoli lavoratori o accentuare lo sbilanciamento tra lavoratore e datore di lavoro al­l’interno del contratto. Come rilevò Amintore Fanfani, “il problema della disoccupazione è un problema che si presenta in ogni epoca di svolta economica del mondo. Ogni Paese cerca di risolverlo a suo modo. Ci si è illusi in passato di poterlo risolvere con sussidi; in altri Paesi si pensa o si tenta di risolverlo con riforme radicali di struttura”.41

			Così, tentativo dopo tentativo, il legislatore è costantemente intervenuto per trovare le soluzioni più idonee a regolamentare il mercato del lavoro e favorire la creazione di nuova occupazione, nella consapevolezza che il diritto del lavoro può rappresentare uno dei migliori alleati del­l’uguaglianza tra i cittadini. Come osservato da Romano Prodi, “la politica deve altresì agire con determinazione e coerenza sugli elementi che stanno minando l’uguaglianza in maniera strutturale, ovvero deve occuparsi dei meccanismi in grado di rigenerare la società partendo dal lavoro. Questo dev’essere l’obiettivo di uno Stato moderno e di una moderna politica europea e italiana”.42

			Dalla sommaria rassegna di tutte le leggi che sono state approvate nel corso degli anni emerge l’evidente difficoltà di una loro valutazione complessiva, specialmente in relazione agli effetti che hanno avuto o che avrebbero dovuto avere. Peraltro, le molteplici variabili che hanno influito sul tasso di occupazione nella storia del nostro Paese rendono impossibile fornire la prova contraria di come sarebbe stato il mercato del lavoro laddove una di quelle riforme non fosse stata approvata. Appare comunque manifesta l’intenzione di coniugare la ricerca della massima occupazione possibile con adeguate forme di protezione sociale dei lavoratori. Un punto di equilibrio che consenta la creazione di posti di lavoro senza dover necessariamente rinunciare alla loro stabilità. Un equilibrio che lo stesso legislatore ha cercato di raggiungere mediante diverse forme di ammortizzatori sociali per evitare che la precarizzazione del lavoro potesse essere la cifra distintiva delle soluzioni che via via venivano elaborate in nome della flessibilità del mercato.

			Tuttavia, malgrado i tentativi di mitigare questi effetti, appare indubbio che la ricetta della flessibilità – finalizzata a favorire il sistema produttivo e, quindi, il mercato del lavoro – abbia comportato il sacrificio del­la piena uguaglianza tra i lavoratori e accentuato la disparità tra le parti. Si pensi al­l’incertezza – e tutto quel ne consegue sul piano personale e nei rapporti con il datore di lavoro – che pesa sul dipendente al quale deve essere periodicamente rinnovato il contratto. 

			Dal­l’originaria unicità della disciplina dei rapporti di lavoro nei suoi elementi essenziali, la flessibilità ha inoltre comportato inevitabili differenze tra le varie tipologie contrattuali, che si sono spesso tradotte in una disparità di trattamento tra i lavoratori in contrasto con il principio di uguaglianza. Una situazione che ha anche contribuito a indurre molti giovani a cercare lavoro al­l’estero, nella speranza di trovare condizioni di lavoro maggiormente stabili e dignitose e, specialmente, compatibili con la costruzione di un progetto di vita. Si calcola infatti che nel decennio 2009-2018, al netto dei rientri, abbia lasciato l’Italia circa mezzo milione di persone, per metà giovani al di sotto dei 34 anni.43 Principale motivazione, la ricerca di migliori prospettive di lavoro. Una emorragia dal costo non indifferente, sia in termini di spese sostenute per la formazione che di mancato valore aggiunto al bilancio del sistema-Paese.

			Anche se il mercato del lavoro e la concorrenza internazionale hanno per certi versi reso ineludibile la strada della flessibilità, è comunque al legislatore che spetta l’ultima parola per delineare e circoscrivere il perimetro del­l’uguaglianza, senza sacrificarla a regole indotte dal­l’economia.44 In questa prospettiva, l’unica strada che può portare a trovare un ragionevole punto di equilibrio è quella che passa attraverso la costruzione di tutte le forme di tutela e di garanzia che permettono ai lavoratori di non essere esclusi dal mercato del lavoro e di costruire un concreto progetto di vita.

			Lo Statuto dei lavoratori

			Nel primo decennio di vita repubblicana, i crescenti costi di produzione del­l’agricoltura trasformarono progressivamente il mondo del lavoro da rurale a industriale. Ne derivarono l’aumento della disoccupazione tra i braccianti e la corrispondente crescita della disponibilità di manodopera destinata al lavoro nelle industrie e nel­l’edilizia: erano infatti questi i due settori che stavano cambiando il volto del Paese.

			La situazione che si venne a creare, tuttavia, mostrava chiari segni di disuguaglianza tra i lavoratori e di iniquità nei loro confronti da parte dei datori di lavoro; erano ancora lontani i tempi del riconoscimento di adeguate tutele ai lavoratori. Ne seguì, dalla metà degli anni sessanta, una stagione di tensioni sociali e di intense e crescenti rivendicazioni dei lavoratori, le cui richieste furono poi interpretate dalle confederazioni sindacali.

			Al­l’inizio degli anni cinquanta era stato Giuseppe Di Vittorio a lanciare l’idea di uno Statuto dei diritti dei lavoratori che raccogliesse e disciplinasse tutte quelle necessarie forme di tutela che ancora mancavano. Un’idea che presentò ufficialmente al Congresso nazionale della Cgil del 1952,45 dove sottolineò l’esigenza di approvare uno Statuto che disciplinasse in modo chiaro tali diritti.46

			Ma i tempi non erano ancora maturi e solo una dozzina di anni dopo nel clima di richieste e rivendicazioni che caratterizzò quella stagione di cui si resero interpreti e protagonisti lavoratori e sindacati, arrivarono i primi risultati, con l’approvazione di alcune significative norme in materia di infortuni sul lavoro e di malattie professionali,47 l’introduzione delle pensioni di anzianità,48 la disciplina dei licenziamenti individuali.49

			Una complessiva riforma organica del lavoro, però, arrivò solo con l’approvazione dello Statuto dei lavoratori.50 A più di vent’anni dal­l’entrata in vigore della Costituzione, fu il socialista Giacomo Brodolini, quale Ministro del Lavoro, a richiedere l’istituzione di una Commissione per l’elaborazione dello Statuto, alla cui presidenza venne chiamato il giuslavorista Gino Giugni.

			Con lo Statuto dei lavoratori trovarono ampio spazio e degna soluzione “speranze e timori: i timori sono di taluni imprenditori che risentono di una mentalità sorpassata legata ad una visione superata della funzione imprenditoriale e che non sono poco numerosi nella realtà del nostro Paese; le speranze sono certamente di tutti i lavoratori”.51 Del resto, erano tutti consapevoli che “la più perfetta Costituzione ha valore nella misura in cui vi sia un costume civile democratico e in cui vi siano forze capaci di dare ad essa concreta attuazione in tutti i suoi contenuti democratici. Quando invece si modificano i rapporti di forza, le tendenze e il costume democratico, anche la più perfetta Costituzione può finire col rimanere svuotata e inapplicata”.52 

			Grazie al­l’approvazione di quella legge, furono garantiti i diritti individuali dei lavoratori – che, ormai, facevano parte del nostro ordinamento e, aspetto ancor più rilevante, della nostra cultura –, come la libertà di opinione o il divieto di discriminazione sui luoghi di lavoro e fu rafforzata la tutela collettiva dei lavoratori attraverso la previsione delle rappresentanze sindacali. Di particolare importanza, inoltre, fu la previsione della possibilità di reprimere eventuali condotte antisindacali, laddove impediscano o limitino l’esercizio del­l’attività o del diritto di sciopero.

			Durante la discussione parlamentare era emersa con chiarezza la comune volontà di “contribuire a creare [mediante lo Statuto, N.d.R.] un clima di rispetto della dignità e della libertà umana nei luoghi di lavoro, riconducendo l’esercizio dei poteri, direttivo e disciplinare, del­l’imprenditore nel loro giusto alveo, e cioè in una stretta finalizzazione allo svolgimento delle attività produttive, eliminando comportamenti e sistemi che, pur tenendo conto delle esigenze produttive, non sono compatibili con i principi della Costituzione”.53 Da questi ultimi, infatti, “deriva l’esigenza di porre in essere idonei strumenti che, da un lato, consentano la difesa dei diritti inviolabili del­l’uomo e, dal­l’altro, evitino in modo concreto che l’iniziativa privata, pur riconosciuta libera, si svolga sostanzialmente in contrasto con l’utilità sociale e rechi danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana”.54 Anche in questa prospettiva, vennero riconosciuti il sindacato e il diritto a tenere l’assemblea nei luoghi di lavoro oltre a “tutta una serie di diritti e divieti a garanzia delle libertà dei lavoratori, tra i quali è importante, sopra tutti gli altri, il divieto della monetizzazione del licenziamento” e, in ultima analisi, l’attribuzione “al sindacato dei lavoratori di determinate libertà, determinati poteri, determinate facoltà”.55

			Per quanto lo Statuto abbia segnato un importante traguardo nel mondo del lavoro con il riconoscimento di tutele e garanzie prima inimmaginabili, non mancarono anche giudizi negativi. L’articolo 18 dello Statuto, che in seguito sarebbe divenuto uno dei “simboli” dell’intera legge, vietava infatti il licenziamento senza giusta causa unicamente solo per le imprese al di sopra dei quindici dipendenti. Dalla previsione venivano pertanto escluse quelle con un numero di lavoratori inferiori. Il Partito comunista, dal­l’opposizione, criticò tale carenza e Giancarlo Pajetta puntò il dito contro l’esclusione dei lavoratori impiegati nelle aziende di piccole dimensioni, che in Italia rappresentavano la stragrande maggioranza. Ma, allo stesso tempo, pur nella vivace dialettica che caratterizzava quella stagione politica, riconobbe anche i meriti della legge che stava per essere approvata: “Se non ci fossero dei lati positivi noi certamente non avremmo già detto e non ripeteremmo ora che ci asteniamo, voteremmo contro”.56

			La globalizzazione e le nuove sfide per il mondo del lavoro

			A partire dagli anni novanta l’economia internazionale e quelle nazionali hanno trovato una lenta e progressiva integrazione reciproca fino a creare un mercato unico mondiale. Un processo che ha reso il mondo sempre più piccolo e ha creato le condizioni per la delocalizzazione della produzione industriale. Il mondo del lavoro che lo Statuto era riuscito a disciplinare dovette rapidamente prendere atto del fenomeno della globalizzazione, non potendo certo prescinderne come se non esistesse. Perché “mettere in discussione la globalizzazione è come mettere in discussione la legge di gravità”.57 

			L’inaspettata facilità di circolazione delle merci e dei capitali, infatti, ha spinto gli imprenditori a ricercare il maggior rendimento dei capitali investiti e il miglior profitto possibile trasferendo i processi produttivi dove sono minori il costo del lavoro e l’onere fiscale a carico delle imprese. In quest’ottica, sempre più frequenti sono stati gli investimenti in Paesi in cui la manodopera è più a buon mercato perché i salari sono più bassi, l’orario lavorativo è più lungo e la presenza dei sindacati è significativamente ridotta, se non addirittura inesistente; in sostanza, dove i lavoratori sono meno tutelati che in Italia.

			Dalla possibile delocalizzazione delle imprese e dalla frammentazione delle linee produttive è derivato un diverso approccio basato sul­l’introduzione del principio di flessibilità nel rapporto di lavoro. Anche in Italia, l’esigenza di trovare soluzioni al cambiamento del contesto economico e al veloce incedere della globalizzazione, spinse il Parlamento a ricercare nuovi approcci e nuove soluzioni ai problemi legati al mondo del lavoro. È in questa prospettiva che, negli anni novanta, fu introdotto il principio della flessibilità. Venne così immaginato – di fronte ai mutamenti del mercato – un sistema nel quale i lavoratori non avrebbero dovuto necessariamente svolgere lo stesso impiego nel­l’arco della loro intera vita lavorativa. 

			Per regolamentare forme contrattuali atipiche fino ad allora non disciplinate, a partire dal “pacchetto Treu” del 199758 venne messo l’accento su quelle che sarebbero poi state conosciute come le “politiche attive”: non più solamente la mera tutela dei rapporti esistenti, ma anche la creazione di nuovi modelli e rapporti di lavoro. Come auspicato proprio da Tiziano Treu, allora Ministro del Lavoro e della Previdenza sociale del primo governo Prodi, la finalità del provvedimento era quella della “modernizzazione e del decentramento del mercato del lavoro”.59 Furono così introdotte nuove tipologie contrattuali, tutte caratterizzate da un’ampia flessibilità per favorire l’occupazione, quali il lavoro interinale, i contratti di collaborazione coordinata e continuativa, il superamento del monopolio pubblico degli uffici di collocamento. 

			La volontà del legislatore era quella di verificare se fosse possibile, “più che creare nuovo lavoro, distribuire meglio quello già esistente […]. Mi riferisco alla parte che riguarda la cosiddetta emersione del sommerso, il contributo, cioè, a far uscire dal sommerso o dal­l’irregolare coloro che sono ancora in questa situazione, favorendo le imprese che in qualche modo si riallineano alle indicazioni della contrattazione collettiva”.60 In altre parole, l’idea di fondo a quel­l’intervento legislativo era la convinzione che la flessibilità avrebbe finalmente ridotto la disoccupazione creando nuovi posti e maggiori occasioni occupazionali. 

			Tuttavia, la variegata gamma dei possibili rapporti di lavoro – non accompagnata da adeguate forme di tutela dei lavoratori – fu da subito oggetto di critiche fondate sul timore di una loro possibile precarizzazione. Era viva, infatti, la preoccupazione per l’assenza di un’adeguata garanzia della continuità del­l’attività lavorativa, unica condizione per il lavoratore di costruire un dignitoso progetto di vita.

			Nonostante le critiche, la ricetta della flessibilità trovò comunque la sua sostanziale conferma qualche anno più tardi, nel 2001, quando venne presentato il Libro bianco sul mercato del lavoro, redatto da un gruppo di studio coordinato da Marco Biagi e Maurizio Sacconi.61 

			Ancora una volta, l’idea di fondo era quella di trovare la strada migliore per incrementare il tasso di occupazione e cercare di dare concretezza, anche in questo campo, al principio di uguaglianza che riconosce a tutti l’uguale diritto al lavoro e l’uguale possibilità di esercizio di tale diritto. Per raggiungere questo traguardo, furono individuate quelle condizioni ritenute necessarie per rendere il mercato ancora più dinamico e flessibile, cercando, allo stesso tempo, di porre un argine al dilagare di quello irregolare. “La gravità del fenomeno,” si legge nel Libro bianco, “è evidente per tutti: non si tratta soltanto di arginare fenomeni di concorrenza sleale, ma anche di creare regole per una competizione equa e socialmente sostenibile, e che soprattutto eviti il rischio di degenerare in fenomeni di collusione con la criminalità organizzata, con il caporalato, con lo sfruttamento del lavoro minorile e di soggetti con scarsa forza contrattuale sul mercato del lavoro.”62 

			Nelle intenzioni degli ispiratori del Libro bianco, la volontà non era quella di smantellare le tutele già riconosciute al lavoro dipendente, ma di introdurre specifici strumenti a tutela delle nuove forme contrattuali. Una prospettiva che avrebbe dovuto consentire di diminuire i tassi di disoccupazione e di promuovere la qualità e la stabilità del­l’occupazione. Come sottolineato da Marco Biagi, non era “in discussione la giusta causa di licenziamento, ma un mercato del lavoro ingiusto che lascia ancora oggi poche speranze a chi non abbia la fortuna di aver già trovato occupazione”.63

			Nonostante le rassicurazioni, il clima che si venne a creare attorno a quelle proposte fu permeato dal timore che le tutele conquistate dai lavoratori fossero messe in discussione o addirittura ridotte. Del resto l’anno prima era stato indetto dai radicali un referendum – che tuttavia non raggiunse il quorum – per abrogare l’articolo 18 dello Statuto, che rendeva nullo il licenziamento “senza giusta causa o giustificato motivo” e obbligava dunque al reintegro del dipendente.64

			Fu dunque concreto il timore che ai nuovi lavoratori non venissero riconosciute tutele e garanzie uguali a quelle riconosciute a chi un’occupazione già la aveva.

			Pochi mesi più tardi, la sera del 19 marzo 2002, Marco Biagi – che più di ogni altro aveva legato il suo nome alla riforma del lavoro che stava prendendo forma – venne assassinato a Bologna, proprio di fronte al portone della sua abitazione.65 L’assassinio venne rivendicato dalle “Nuove Brigate Rosse” con un documento inviato a diverse agenzie di stampa.

			Nel frattempo, era stato già indetto lo sciopero generale dalle singole confederazioni sindacali in aperta critica contro la riforma del lavoro che il governo stava portando avanti e nel timore che venissero cancellate le tutele già esistenti dei lavoratori. Sergio Cofferati, allora segretario generale della Cgil, confermò lo svolgimento della manifestazione, che sarebbe però stata “caratterizzata come una iniziativa di lotta contro il terrorismo, per la democrazia e per i diritti”.66 Il 23 marzo, in questo clima, la manifestazione si svolse al Circo Massimo, a Roma, con una straordinaria partecipazione; secondo le stime del sindacato erano presenti tre milioni di persone.

			Nei mesi che seguirono, durante il secondo governo di Silvio Berlusconi, le linee guida tracciate nel Libro bianco furono trasferite nella riforma che sarebbe stata riconosciuta come la “legge Biagi”.67 Le nuove disposizioni che vennero introdotte mutarono profondamente il mercato del lavoro. Diverse tipologie contrattuali esistenti vennero trasformate e ne vennero create delle nuove come il contratto di collaborazione a progetto,68 quello di lavoro a chiamata, occasionale e di lavoro ripartito.

			Durante la discussione parlamentare69 non mancarono aperte critiche alla riforma. Ancora una volta, il timore era che le nuove forme contrattuali introdotte dalla riforma potessero privare “il lavoratore o la lavoratrice non solo dei diritti, ma anche della garanzia che al proprio lavoro corrisponda una retribuzione tale da assicurare, come diceva il Costituente, al lavoratore e alla sua famiglia un’esistenza libera e dignitosa”.70 In altri termini, veniva contestata l’idea di fondo per cui “i disoccupati esistono per colpa degli occupati o che i giovani non trovano lavoro per il fatto che ci sono gli anziani che percepiscono pensioni che voi stessi avete giudicato essere inadeguate”.71 E la preoccupazione era che più lavoro potesse significare meno diritti per i nuovi assunti.72

			Contrario al provvedimento fu anche Tiziano Treu, padre della precedente riforma del 1997, per il proliferare delle diverse tipologie di contratti: i contratti a chiamata e le nuove definizioni di quelli di collaborazione coordinata e continuativa. Era invece necessario “rafforzare gli strumenti esistenti, presidiandoli con tutele al fine di rendere la flessibilità più sostenibile. Questa è una linea europea ed è la linea che sosteneva anche Marco Biagi”.73 In ultima analisi, veniva insomma criticato il modo in cui la flessibilità era stata realizzata.74

			Il sottosegretario al Lavoro Maurizio Sacconi – che, insieme a Marco Biagi, aveva coordinato i lavori dai quali era scaturito il Libro bianco – riconobbe che la paternità del progetto di legge che stava per essere approvato doveva essere attribuita a Biagi, rendendogli il merito di aver posto la riforma “in stretta coerenza con la strategia europea per l’occupazione, con i suoi pilastri, in particolare con quelli della occupabilità e della adattabilità”.75 A difesa delle norme che stavano per essere approvate dal Parlamento, Sacconi osservava che alcune proposte rappresentavano semplicemente l’evoluzione di norme già presenti nel “pacchetto Treu”: “In realtà – questo è uno dei non molti meriti che possiamo riconoscere ai governi di centrosinistra – fu proprio il governo Prodi, con il “pacchetto Treu”, ad introdurre, al di là del termine tecnico utilizzato, la possibilità di un affitto della manodopera, seppure nella dimensione a tempo determinato. Non abbiamo alcuna difficoltà a riconoscere come positiva l’esperienza delle società di lavoro interinale anche se ad esse è stata riconosciuta una straordinaria condizione di monopolisti della flessibilità, in quanto unico pertugio a ciò dedicato in un mercato complessivamente rigido”.76 

			La filosofia di fondo che aveva caratterizzato le riforme approvate durante quella stagione fu superata solo nel 2011, quando la crisi economica che stava attraversando il Paese aprì le porte a una nuova stagione, quella del governo dei tecnici.

			Con la riforma voluta dal­l’allora ministra del Lavoro Elsa Fornero77 venne posta in discussione la flessibilità, che – per come era stata immaginata fino ad allora – aveva spesso condotto a significative forme di precariato. Nello stesso tempo, però, era viva la consapevolezza che non si sarebbe riusciti ad approvare la migliore delle riforme, anche perché “la ricerca della perfezione conduce a strade che non portano da nessuna parte mentre invece la seria consapevolezza dei problemi e l’intenzione di risolverli in maniera pragmatica è quello che può permettere anche al nostro Paese di acquisire nuovi traguardi in tema di occupazione”.78 Il principale obiettivo, dunque, era quello di limitare l’utilizzo di forme alternative al contratto a tempo indeterminato a favore di quest’ultimo.

			Durante la discussione parlamentare, la ministra Fornero spiegò che con la riforma si voleva realizzare un mercato “inclusivo e dinamico; inclusivo significa un mercato che non esclude o non marginalizza. Oggi noi abbiamo un mercato del lavoro fortemente segmentato, con segmenti deboli che non sono piccoli segmenti della popolazione italiana ma che sono importanti segmenti della popolazione come i giovani, le donne e anche i lavoratori anziani. Quindi, un mercato che presenta questo tipo di segmentazione è un mercato che tende a escludere e non a includere, quindi la nostra riforma si è proposta di cercare di correggere le caratteristiche del­l’attuale regolamentazione che hanno prodotto questa segmentazione o l’hanno in qualche modo ampliata”.79

			Tuttavia, come venne rilevato, “separare la flessibilità buona dal­l’uso cattivo di certe forme contrattuali non è operazione facilissima, perché l’uso cattivo di certe forme flessibili dipende anche dalla spregiudicatezza dei comportamenti di molti”.80 Il tentativo era quello di garantire alle imprese un giusto grado di flessibilità dei rapporti di lavoro per ragioni produttive e organizzative, ma – allo stesso tempo – anche quello di evitarne quel­l’uso distorto che può portare al precariato. Inoltre, venne previsto che il contratto di apprendistato fosse destinato alla formazione del lavoratore, rappresentando solo l’anticamera di un contratto a tempo indeterminato e, quindi, una modalità di ingresso nel mondo del lavoro.

			Con la legge Fornero vennero sostituite le indennità di disoccupazione e di mobilità con la creazione di una nuova Assicurazione sociale per l’impiego (ASpI). Una prestazione economica a favore di quanti avrebbero perso l’impiego, dichiarandosi disponibili a essere impiegati in un’altra occupazione. Inoltre, venne resa maggiormente onerosa per i datori di lavoro la creazione di contratti a tempo determinato con la previsione di un contributo aggiuntivo proprio per finanziare l’ASpI.

			La parte più controversa e criticata della riforma, però, fu la modifica al­l’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori che superava il meccanismo del­l’obbligo di reintegro automatico in ogni caso di licenziamento illegittimo, con una netta inversione di tendenza rispetto a quella che aveva contraddistinto le stagioni precedenti, a partire da quella che aveva portato al­l’approvazione dello Statuto dei lavoratori. La riforma, infatti, prevedeva un sistema basato generalmente sul­l’obbligo di pagamento di un indennizzo economico, che invece – come si è visto – era vietato dallo Statuto per evitare che diventasse un grimaldello per aggirare le tutele.

			In particolare, con la Fornero il sistema si è orientato nella direzione della regola del­l’indennizzo sostitutivo del licenziamento illegittimo, mantenendo l’ipotesi del reintegro nei soli casi di licenziamento discriminatorio, nullo per violazione di norme di legge (ad esempio per maternità o matrimonio), o comminato in forma orale per i quali rimane comunque la possibilità per il lavoratore di ottenere dal giudice del lavoro il reintegro e il pagamento delle retribuzioni arretrate.

			Più recentemente, lo Statuto dei lavoratori e il sistema contrattuale sono stati oggetto di un ulteriore intervento durante il governo guidato da Matteo Renzi, con l’approvazione della complessiva riforma nota come “Jobs Act”.81 Ancora una volta, l’obiettivo era quello di favorire la crescita occupazionale rilanciando le assunzioni e di ridurre il tasso di disoccupazione.

			In questa prospettiva, gli interventi furono quelli di liberalizzare i contratti a termine ma, come forma di bilanciamento, fu previsto che il contratto a tempo determinato non potesse superare una durata massima di trentasei mesi e inoltre furono aumentati i costi contributivi rispetto a quelli relativi al contratto a tempo indeterminato, in modo da rendere i contratti a termine meno “convenienti” dal punto di vista economico. Furono riordinati i meccanismi degli ammortizzatori sociali dopo la perdita del­l’impiego82 e fu introdotta una nuova disciplina del contratto a tempo indeterminato a tutele crescenti. Vennero poi riordinate le diverse tipologie contrattuali con l’abrogazione del contratto a progetto e, infine, fu riconosciuta la decontribuzione concessa a tutti i datori di lavoro che avevano assunto a tempo indeterminato nel corso del­l’anno 2015.

			Durante la discussione parlamentare prese la parola Maurizio Sacconi, riannodando un filo che legava la riforma al progetto voluto da Marco Biagi: “Mi accingo a svolgere la relazione al disegno di legge-delega di riforma del mercato del lavoro con la sincera emozione di chi auspica si concluda con questo atto un faticoso e contraddittorio percorso, avviato nel 1997 con la prima legge consigliata da Marco Biagi e più conosciuta come legge Treu”.83

			Come rilevò Giuliano Poletti, Ministro del Lavoro e delle Politiche sociali, occorreva estendere i diritti dei lavoratori attraverso l’introduzione del contratto a tempo indeterminato a tutele crescenti e abolendo quei contratti che, invece, favorivano forme di precariato con tutele quasi insignificanti.84

			Nel tentativo di illustrare compiutamente le misure che stavano per essere approvate, Poletti riconobbe come non fosse sufficiente elencare i puntuali e drammatici dati della disoccupazione del nostro Paese, essendo invece necessario domandarsi quale fosse la causa di una disoccupazione così diffusa. “Noi abbiamo perso lavoro perché abbiamo perso imprese. Abbiamo perso imprese perché abbiamo perso produttività e capacità competitiva. Abbiamo perso capacità competitiva perché non abbiamo investito sulle leve fondamentali: la scuola e la conoscenza, la ricerca e l’innovazione. Abbiamo favorito e tollerato le rendite grandi e piccole; non abbiamo premiato il merito. Abbiamo prodotto uno sviluppo abnorme della presenza dello Stato e delle istituzioni, anziché promuovere e premiare l’impegno e la responsabilità dei cittadini”.85 

			Di fronte a queste domande, al Parlamento fu chiesto di realizzare “quella doverosa combinazione di flessibilità e sicurezza, tra legittima adattabilità del­l’impresa alle pressioni competitive e ai cambiamenti tecnologici da un lato e il dovere pubblico di non lasciare mai solo chi cerca un lavoro, incoraggiandolo ad essere parte attiva sulla base del­l’offerta di insistite opportunità, dal­l’altro”.86

			Anche per il Jobs Act, la parte più contestata è stata quella legata alla previsione per il datore di lavoro di pagare un indennizzo al lavoratore illegittimamente licenziato anziché reintegrarlo al suo posto. Infatti, pur essendo rimaste ferme le ipotesi di reintegro già fatte salve con la legge Fornero, l’indennizzo sostitutivo è stato previsto come regola base, la cui eccezione che impone il reintegro è rimasta confinata solo al­l’ipotesi in cui sia stato dimostrato insussistente il fatto materiale contestato al lavoratore. 

			Pochi anni più tardi, nel 2018, l’intero settore è stato oggetto di un ulteriore intervento legislativo con il decreto Dignità,87 con cui si è cercato nuovamente di limitare il ricorso dei contratti a tempo determinato. Tale possibilità88 è stata subordinata al­l’obbligo di indicare le cause, tassativamente individuate dalla norma, per le quali l’assunzione non avviene a tempo indeterminato. Inoltre, per indurre a preferire l’utilizzo di quest’ultima tipologia, il decreto ha previsto l’aumento a carico del datore di lavoro dei contribuiti previdenziali addizionali – già introdotti dalla legge Fornero – in caso di rinnovo dei contratti a tempo determinato, anche in somministrazione.

			Durante il dibattito parlamentare, è stata sottolineata – ancora una volta – l’urgente necessità di porre un freno al precariato. “Come si può mettere su famiglia e mettere al mondo un figlio quando il tuo orizzonte lavorativo è dodici mesi? Come si può accendere un mutuo per una casa quando non sai se il prossimo mese il tuo contratto sarà rinnovato? Come si può, in definitiva, vivere sereni sapendo che puoi essere licenziato da un giorno al­l’altro anche ingiustamente e con indennizzi pressoché ridicoli?”89 È in questa prospettiva che il Parlamento è stato chiamato a esprimersi sul­l’opportunità di porre un limite alla reiterazione dei contratti a termine a danno del­l’utilizzo dei contratti a tempo indeterminato,90 la cui durata massima era stata ridotta dai 36 mesi previsti dal Jobs Act a 24 mesi nella convinzione che la liberalizzazione dei contratti a tempo determinato non avrebbe ridotto la precarietà né comportato un incremento delle assunzioni.

			Dal­l’opposizione, però, venne sottolineato come non fosse “sufficiente ridurre i periodi di lavoro a tempo determinato”91 e vennero criticate diverse mancanze del provvedimento che non si occupava espressamente di diverse tipologie di lavoratori: “I dipendenti delle false cooperative, coloro che hanno o subiscono i contratti privati, i rider che sono costretti a lavorare senza dignità, in condizioni terribili”.92 Nella stessa prospettiva critica, inoltre, fu sottolineato che il provvedimento avrebbe ulteriormente ridotto il potere contrattuale dei lavoratori, rendendo di fatto più deboli sia i lavoratori sia gli imprenditori.93

			Anche per effetto delle numerose riforme che si sono susseguite, è oggettivamente complesso tirare un bilancio delle politiche del lavoro degli ultimi anni. Tanto più che in un ambito caratterizzato da modi di produzione in continua evoluzione (si pensi alle ultime frontiere della gig economy o al­l’esplosione del­l’e-commerce) diventa sempre più arduo non solo garantire equità di trattamento per i lavoratori, ma anche semplicemente disciplinare in modo tempestivo le nuove modalità dei rapporti di lavoro. È tuttavia indubbio che la precarietà del lavoro ha avuto riflessi non solo “esistenziali” sui singoli e comportato disgregazione e frammentarietà del tessuto sociale, oltre a una vistosa riduzione del potere contrattuale. Come è stato osservato, “negli ultimi decenni non si sono registrati né maggiore salario, né maggiore lavoro, né maggiore uguaglianza, ma una disparità di diritti a cui ha contribuito l’acuirsi, negli ultimi quindici anni, del processo di trasferimento degli investimenti dall’economia reale alla finanza”.94

			Inoltre, più in generale e sotto un altro profilo, rimane intollerabile la mancata tutela dei lavoratori in molti ambiti, che continua a causare migliaia di incidenti sul lavoro e un numero inaccettabile di morti bianche: dalle giovani operaie che muoiono per la rimozione dei sistemi di sicurezza dai macchinari cui sono addette ai rider costretti per pochi euro ad accettare consegne anche mentre diluvia per non rischiare, se rifiutano, di essere tagliati fuori dagli algoritmi delle società di delivery. 

			Il lavoro delle donne

			L’Assemblea costituente – oltre a quanto fissato in termini generali con il principio di uguaglianza – ha espressamente affermato la parità tra uomini e donne anche nel mondo del lavoro, stabilendo che “la donna lavoratrice ha gli stessi diritti e, a parità di lavoro, le stesse retribuzioni che spettano al lavoratore”, in ragione della sua funzione familiare per “assicurare alla madre ed al bambino una speciale ed adeguata protezione”.95 Una formulazione di compromesso tra la posizione di una parte del­l’Assemblea che sottolineava la particolare funzione familiare della donna e l’altra che, invece, mirava ad affermare una concezione più emancipata della donna, sia nella famiglia sia al­l’interno della società.

			Dal­la promulgazione della Costituzione passeranno diversi anni prima che il Parlamento repubblicano approvi una legislazione a tutela del­l’effettivo diritto delle donne al­l’accesso al mondo del lavoro nella stessa misura in cui veniva e viene garantito agli uomini e a difesa della loro parità di trattamento. 

			Dapprima, infatti, vennero approvate quelle norme che tutelavano le donne in ragione della loro “funzione familiare”, come sancito dalla Costituzione. Venne così introdotta una speciale disciplina96 che tutela le lavoratrici madri e vieta di licenziare la donna nel periodo della gravidanza o di impiegarla in lavori pesanti durante quello stesso periodo. Ma solo successivamente trovò spazio nella cultura e nella legislazione del nostro Paese una visione delle donne su un piano di piena parità con gli uomini, sia in tema di opportunità sia di trattamento nel rapporto di lavoro.

			Come visto nel capitolo sul­l’uguaglianza fra i sessi, nel 1963 venne riconosciuto alle donne l’accesso a tutte le cariche, le professioni e gli impieghi pubblici.97

			Nello stesso anno, venne sancito il divieto di licenziamento nel periodo compreso fra la richiesta delle pubblicazioni di matrimonio fino a un anno dopo la sua celebrazione98. Come osservato da Vittorino Colombo durante il dibattito parlamentare, occorreva evitare che la donna continuasse a essere posta dinanzi ad un bivio: “O lavorare e con esso raggiungere un relativo benessere oppure contrarre matrimonio e correre l’alea del licenziamento, di famiglia senza benessere”. 

			Sotto altro profilo, inoltre, venne osservato come spesso il datore di lavoro cerchi di “eludere il divieto di licenziamento per causa di matrimonio, facendo firmare al momento del­l’assunzione, una lettera di dimissioni in bianco, lettera che verrà resa pubblica, con l’aggiunta di una data, al momento in cui il datore di lavoro ritiene di sbarazzarsi del­l’impiegata sposa”.99 E proprio per evitare questi fenomeni elusivi della norma, la soluzione fu che le dimissioni presentate nel periodo di tutela previsto dal legislatore dovessero considerarsi nulle.100

			Un quindicennio più tardi, nel 1977, venne vietata qualunque forma di discriminazione tra uomini e donne per l’accesso al lavoro legata “allo stato matrimoniale o di famiglia o di gravidanza”101 e per “l’attribuzione delle qualifiche, delle mansioni e la progressione nella carriera”.102 Nella stessa occasione, inoltre, venne sancito il diritto delle lavoratrici ad avere la “stessa retribuzione del lavoratore quando le prestazioni siano uguali o di uguale valore”.103

			Durante la discussione in Parlamento, l’allora ministra del Lavoro Tina Anselmi riconobbe che l’approvazione della legge aveva fornito l’occasione per un ampio esame dei problemi e della condizione della donna lavoratrice, nel quale venivano messi in luce sia gli innegabili progressi compiuti sotto il profilo legislativo, del costume e del­l’evoluzione sociale, sia i gravi ritardi e le difficoltà che ancora ostacolavano soluzioni eque e soddisfacenti. In particolare, veniva sottolineata la precarietà della situazione delle lavoratrici perché la disoccupazione femminile si manteneva costantemente più elevata della disoccupazione maschile. Era quindi arrivato il momento per “un organico assetto di servizi sociali atti a migliorare la qualità della vita e, al tempo stesso, a consentire una reale conciliazione tra i compiti familiari e quelli di lavoro”. In questa condivisa prospettiva, era necessario “realizzare la parità di trattamento tra uomini e donne nel­l’ambito del rapporto di lavoro”, che avrebbe dovuto avere effetti positivi anche sui livelli del­l’occupazione femminile.104

			Molti anni più tardi, nel 1991, il legislatore tornò nuovamente sul tema, nella prospettiva di realizzare la pari opportunità tra uomini e donne e stabilendo che nei concorsi pubblici e nella selezione dei lavoratori da parte di pubbliche amministrazioni o di datori di lavoro privati la prestazione richiesta ai lavoratori dovesse essere “accompagnata dalle parole ‘del­l’uno o del­l’altro sesso’”.105 Un ulteriore passo in avanti in favore del­l’occupazione femminile, nella consapevolezza, come osservava ancora Tina Anselmi nel corso della discussione parlamentare, che “una diversa quantità e qualità del lavoro per la donna è condizione – e non solo effetto – di un vero sviluppo del­l’economia”. Tuttavia, proseguiva ancora, il tema del lavoro della donna in condizioni di pari opportunità, portava con sé la necessità di affrontare ulteriori tematiche “quali quelle relative al­l’ambiente, ai servizi, al­l’urbanistica, alla casa, al Fisco, al­l’organizzazione del lavoro e della famiglia”. In sostanza, le tematiche in discussione coinvolgevano “temi dai quali dipende una nuova qualità della vita e attraverso i quali si esprime e si realizza una nuova identità femminile”.106

			Solo nel 2001 venne vietata ogni forma di discriminazione delle donne relativamente alla loro progressione di carriera.107 Ancora più recentemente, nel 2006, il legislatore ha emanato il Codice delle pari opportunità fra uomo e donna, che ha sostanzialmente raccolto le norme esistenti,108 con il chiaro obiettivo di perseguire l’uguaglianza di trattamento e di opportunità tra donne e uomini e di guidare, ancor più chiaramente, la formulazione di leggi, regolamenti e atti amministrativi.109

			Il fenomeno della differenza di trattamento retributivo e delle differenti buste paga tra uomo e donna può sembrare a volte esiguo se valutato confrontando solamente due differenti stipendi mensili, ma appare in tutta la sua consistenza laddove si prenda in considerazione la somma delle differenze salariali di un’intera vita lavorativa. Una somma che, a fine carriera, può rappresentare un vero e proprio tesoretto. 

			Nonostante gli evidenti passi in avanti,110 le differenti retribuzioni legate al genere sono ancora molte. Un fenomeno tuttora difficilmente contrastabile in assenza di conseguenze sanzionatorie per chi pone in essere simili forme di disparità di trattamento, pur a parità di mansioni. L’unico strumento previsto dal legislatore, infatti, si limita a contemplare l’obbligo di pubblicare un rapporto relativo alle pari opportunità sul luogo di lavoro e ai trattamenti del personale maschile e femminile111; un obbligo peraltro previsto solo per le aziende con più di cento dipendenti.

			Nel 2021 è stata approvata al­l’unanimità alla Camera dei deputati la proposta di legge che modifica il Codice delle pari opportunità ed è finalizzata ancora una volta a favorire la partecipazione delle donne al mercato del lavoro e a incentivare ulteriormente la parità retributiva tra i sessi.112 In questa prospettiva, è stata prevista l’introduzione della certificazione di parità di genere, che dovrà attestare anche le misure adottate dai datori di lavoro per ridurre il divario di genere in relazione alle opportunità di crescita in azienda, alla parità salariale a parità di mansioni, alle politiche di gestione delle differenze di genere e alla tutela della maternità. La stessa certificazione, inoltre, consentirà l’applicazione di uno sgravio contributivo per ciascuna azienda. Inoltre, l’obbligo di redazione del rapporto sulla situazione del personale delle aziende pubbliche e private è stato esteso a quelle con più di cinquanta dipendenti (non più cento).

			Durante il dibattito parlamentare, Chiara Gribaudo113 – prima firmataria del disegno di legge – ha sottolineato l’importanza di un provvedimento che “affonda le radici nel­l’impegno di tante donne italiane che, dentro e fuori questo Parlamento, si sono spese per l’uguaglianza, a partire dalla Costituente. […] Nel solco della storia e della missione che ci hanno lasciato le madri costituenti, noi, oggi, abbiamo il dovere di affrontare le disuguaglianze con misure concrete, per costruire un’Italia più giusta, a partire proprio dal mondo del lavoro”. Una norma, prosegue Gribaudo, che non si occupa soltanto della “disparità salariale, ma anche di tutte le pari opportunità che alle donne lavoratrici devono essere garantite, dalla conciliazione dei tempi di vita e di lavoro, auspicando […] che sempre più si passi a un’idea non solo di conciliazione, che viene declinata in senso femminile, ma anche culturalmente avanzata, anche nel nostro Paese, di condivisione genitoriale. Abbiamo bisogno di fare questo salto culturale, fino alle opportunità di crescita e di carriera dentro le aziende”. In definitiva, nonostante la legislazione approvata nel corso della nostra storia repubblicana, la strada da percorrere è ancora lunga. 

			La fotografia che ci restituisce l’Istat,114 infatti, ci racconta che nel nostro Paese – sebbene le donne abbiano un livello di istruzione superiore a quello degli uomini – il tasso di occupazione femminile continua a essere molto più basso di quello maschile. Ed è in genere ancora più basso se si prendono in considerazione le donne che vivono in famiglia con figli. La presenza dei figli, quindi, incide sul fenomeno della partecipazione della donna al mercato del lavoro, soprattutto quando i figli sono in età prescolare. Realtà che è ancora più evidente nel Mezzogiorno. 

			Da questo punto di vista, quale segno di una accresciuta consapevolezza del legislatore, va segnalata la progressiva estensione della durata del congedo di paternità, innalzato da sette a dieci giorni dalla legge di bilancio 2021.115 Si tratta infatti di un provvedimento che consente, usufruendo del 100 per cento della retribuzione, un maggiore coinvolgimento del padre nelle cure familiari in un periodo delicato e al tempo stesso “speciale” per il nucleo familiare, in particolare permettendo di stabilire una relazione solida tra neonato e padre. Un indubbio passo avanti, dal momento che fino al 2018 il congedo era di appena quattro giorni. Ma al tempo stesso, l’Italia è ancora lontana dagli standard di Paesi vicini come la Francia, che a partire dal luglio 2021 ha raddoppiato il congedo di paternità, passato da 14 a 28 giorni.116

			Resta in ogni caso il punto che per una donna la conciliazione delle esigenze di vita e quelle di lavoro è un aspetto ancora particolarmente critico per il nostro Paese, complice anche la scarsa disponibilità di servizi per la prima infanzia e l’insufficienza di investimenti in politiche che favoriscano la conciliazione tra gli impegni familiari e quelli lavorativi, che costringe troppo spesso le madri a rimodulare le proprie attività a discapito del lavoro. Tutti ostacoli che continuano a frapporsi al­l’ingresso delle donne nel mondo del lavoro, agli avanzamenti di carriera e alla parità di retribuzione. 

			Criticità strutturali che l’emergenza sanitaria provocata dal Coronavirus ha finito per acuire, provocando un’ulteriore diminuzione del tasso di occupazione femminile.

			La disabilità nel mondo del lavoro 

			Anche se la Costituzione non ha espressamente preso in considerazione i cittadini con disabilità, è evidente come ad essi debbano essere riferiti diversi articoli e principi della Carta. Tra questi, ad esempio, quello che riconosce i diritti inviolabili del­l’uomo,117 quello che riconosce l’uguaglianza di tutti senza distinzioni conseguenti alle proprie condizioni personali118 e quello che tutela la salute come diritto fondamentale di ciascun individuo e impone di non violare i limiti del rispetto di ciascuna persona.119

			Tuttavia, nonostante i principi generali sanciti dalla Costituzione, solo nel corso degli anni successivi è stata progressivamente introdotta una particolare tutela delle persone con disabilità al­l’interno del nostro ordinamento e una loro specifica tutela anche nel mondo del lavoro.

			Nei primi anni di vita repubblicana e in piena vigenza della Carta costituzionale era infatti ancora pienamente operativo il Testo unico sul pubblico impiego che richiedeva la “sana e robusta costituzione fisica” come requisito necessario per poter accedere al pubblico impiego.120 Un requisito che, negli anni cinquanta venne sostituito con un più generico requisito di “idoneità al pubblico impiego”, senza altre specificazioni e prestandosi alle più ampie interpretazioni.121

			Solo molti anni dopo il legislatore è finalmente intervenuto per chiarire che “ai fini del­l’assunzione al lavoro pubblico e privato non è richiesta la certificazione di sana e robusta costituzione fisica”122; ed è dovuto ritornare sulla questione pochi anni più tardi per sgombrare il campo da qualsiasi residuo dubbio interpretativo, affermando che, “salvi i requisiti di idoneità specifica per singole funzioni, sono abrogate le norme che richiedono il requisito della sana e robusta costituzione fisica nei bandi di concorso per il pubblico impiego”123 e, ancor più recentemente, ha espressamente abrogato tutte quelle disposizioni che riguardavano il certificato di sana e robusta costituzione.124

			Una disciplina finalizzata a favorire un’effettiva e tangibile integrazione delle persone con disabilità nel mondo del lavoro, valorizzando anche le loro capacità, ha visto la luce, grazie anche a una maggiore sensibilità sociale e culturale, solo nel 1999.125 Con quel­l’intervento normativo può dirsi finalmente superata una concezione assistenziale della persona con disabilità nel mondo del lavoro, lasciando spazio, invece, a una nuova prospettiva di sostegno e di collocamento del disabile in ambito lavorativo, assente nella precedente legislazione.126 Una norma che risponde ai principi costituzionali che riconoscono a ogni cittadino la possibilità – anzi il dovere – di concorrere “al progresso materiale o spirituale della società”127 e che impongono alla Repubblica il compito di “rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori al­l’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.128 

			Il lavoro, come venne affermato durante il dibattito parlamentare che portò al­l’approvazione di queste nuove disposizioni, “se è per tutti i cittadini strumento di sopravvivenza, di identità, di realizzazione delle proprie capacità, se è un formidabile strumento di integrazione e di coesione sociale, a maggior ragione lo è per quelle persone che pur essendo in condizioni di difficoltà fisiche, psichiche o sensoriali manifestano l’ansia di migliorare, di vincere le sfide della vita, della società, del pregiudizio”.129 

			Particolarmente ampie erano le aspettative dietro all’elaborazione delle nuove norme: “È in gioco l’interesse generale, il bene comune, l’attenzione nei confronti dei più deboli. Con un colpo d’ala il Parlamento italiano potrà vantarsi non di avere approvato una legge, ma di aver compiuto un atto di civiltà”.130

			Occorreva finalmente andare incontro alle aspirazioni di ogni cittadino, senza escludere più nessuno e senza rassegnarsi all’emarginazione di qualcuno. Nel rileggere a quasi un quarto di secolo di distanza i resoconti del dibattito parlamentare di allora, malgrado l’attenzione all’argomento, salta agli occhi la scelta dei vocaboli usati. Si tratta di termini oggi caduti (fortunatamente) in disuso, a conferma dell’ulteriore sensibilità intervenuta nel frattempo nella nostra società e dei suoi riflessi nel nostro linguaggio. “Oggi un giovane handicappato è un giovane che vuole vivere, si vuole muovere, vuole inserirsi nella società, vuole costruirsi una famiglia ed essere produttivo: chiede dunque alla collettività e al mondo delle imprese italiane, pubbliche e private, di potersi trasformare da assistito in lavoratore e in contribuente. Questo è quanto chiede! Questa è la sfida che il mondo del­l’handicap ci lancia dopo venti-venticinque anni di trasformazioni e di lavoro fatto nel nostro Paese. […] Questa è, dunque, la realtà del­l’handicap oggi, non quella che immaginano, senza confrontarsi e senza conoscerla, alcune parti della nostra imprenditoria. Questo allora ci fa dire che l’handicap oggi può rappresentare una risorsa per il Paese e non necessariamente un peso o un fardello da trascinare.”131

			Del resto, come aveva già affermato la Consulta, non sarebbero ammissibili forme di limitazione o di esclusione di cittadini che – particolarmente colpiti nella loro efficienza fisica o mentale – hanno comunque il pieno diritto di inserirsi nel mondo del lavoro, specie in un Paese come il nostro nel quale tutti i cittadini hanno diritto di concorrere all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese e, in particolare, hanno diritto al lavoro in una Repubblica impegnata a promuovere le condizioni per rendere effettivo tale diritto.132

			Durante il dibattito parlamentare venne sottolineato che il metodo più adeguato a favorire l’integrazione lavorativa delle persone con disabilità fosse il loro inserimento mirato nel mondo del lavoro e non solo in ragione della loro disabilità. In altri termini, veniva riconosciuto che “ogni essere umano ha delle inclinazioni, delle potenzialità e delle aree di non completa efficienza attitudinale. Una seria politica di inserimento lavorativo dei disabili, quindi, si basa su efficaci processi formativi, su percorsi personalizzati in cui vanno implementate le attitudini, le capacità esistenti nella sfera non soggetta al­l’handicap. Queste capacità possono essere oggi enormemente amplificate attraverso forme di incentivazione che favoriscano uno sviluppo di adeguate tecnologie di supporto, che permettano di ottenere risultati professionali e specializzazioni di elevata qualità”.133

		


		
			13. 
L’uguaglianza degli stranieri

			13.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			I diritti fondamentali della persona riconosciuti dalla Costituzione italiana appartengono a tutti in ugual misura, indipendentemente dal loro Paese di nascita, dalla nazionalità, dalla lingua, dalla cultura o dalla religione. Appartengono a ciascuno di noi italiani, così come a ogni essere umano.

			Può sembrare un’affermazione superflua, ma non lo è. Basti pensare che nel corso della recente storia repubblicana è stata più volte ipotizzata un’applicazione restrittiva di alcuni diritti – e quindi, più in generale, del principio di uguaglianza – ai soli cittadini italiani, visto che il testo della norma richiama solamente i cittadini.1 Un’applicazione restrittiva che avrebbe posto gli stranieri in una posizione subordinata, rispetto ai cittadini italiani, nel godimento dei loro diritti fondamentali, che avrebbe avuto ricadute anche nel­l’assistenza sanitaria. Un’interpretazione, quella restrittiva, che è sopravvissuta a lungo e che ho potuto riscontrare direttamente in un’aula di giustizia quando, proprio in relazione ai profili di incostituzionalità del reato di immigrazione clandestina, il giudice davanti al quale si svolgeva il processo affermò che l’articolo 3, riferendosi espressamente ai cittadini italiani, non si applica anche agli stranieri: il giudice, “rilevata l’eccezione di incostituzionalità […] rilevato […] che l’art. 3 della Costituzione riguarda i cittadini italiani […] rigetta l’eccezione”.2 Eppure su questo tema era già intervenuta più volte la Corte costituzionale proprio per dirimere la questione interpretativa e per non tradire l’essenza stessa di quel principio, affermando in modo chiaro e definitivo che il testuale riferimento nella Carta ai soli cittadini3 non esclude che l’eguaglianza davanti alla legge debba essere garantita anche agli stranieri, laddove si tratti di assicurare la tutela dei diritti inviolabili del­l’uomo.4 Diritti che formano il patrimonio irretrattabile della persona5; diritti che non possono essere sovvertiti o modificati nel loro contenuto essenziale neppure da leggi di revisione costituzionale o da altre leggi costituzionali, perché appartengono al­l’essenza dei valori supremi sui quali si fonda la nostra Costituzione.6

			Al di là della formulazione del principio di uguaglianza, i Costituenti riservarono espressamente, in modo netto e chiaro, una ulteriore particolare attenzione alla posizione degli stranieri nel nostro Paese.7 Un’attenzione testimoniata e sentita da quei molti Costituenti che avevano subìto l’esilio ed erano stati costretti a richiedere ospitalità in Paesi stranieri. Avevano avuto “la sventura di sopportare […] anni di amaro esilio” e sapevano come la libertà concessa agli stranieri non fosse altro “che una menzogna, anche se stampata nella Carta costituzionale di un Paese libero”.8 In particolare, chi aveva dovuto rifugiarsi al­l’estero per lunghi anni per “sottrarsi alla cattura o alla morte o alla lunga detenzione da parte del regime fascista” e dal­l’estero aveva “potuto continuare a dirigere il movimento di resistenza contro il fascismo, con un’attività della quale” non poteva che essere “loro immensamente grati”.9 Erano questi i motivi che avevano spinto i Costituenti a non imporre limitazioni alle libertà sancite nella nascente Costituzione. 

			Nel­l’atmosfera della nascita del­l’Italia repubblicana, quindi, l’Assemblea costituente volle dettare un principio chiaro al quale il legislatore repubblicano avrebbe dovuto attenersi, riscoprendo quel­l’apertura nei confronti degli stranieri che era stata interrotta e impedita dal fascismo. Infatti, mentre il Codice civile italiano del 1865 aveva già manifestato una grande apertura nei confronti dei non cittadini, riconoscendo loro il diritto “di godere dei diritti civili attribuiti ai cittadini”,10 una netta inversione di tendenza si era verificata durante il ventennio dapprima con il Testo unico delle leggi di pubblica sicurezza11 e, poi, con il nuovo Codice civile del 1942, che prevedeva che chi non era italiano fosse “ammesso a godere dei diritti civili attribuiti ai cittadini a condizione di reciprocità e salve le disposizioni contenute in leggi speciali”.12

			I Costituenti, pertanto, scelsero di tutelare lo straniero fissando alcune linee guida che avrebbero dovuto orientare la mano del futuro legislatore. In questa prospettiva, stabilirono che tutte le leggi del­l’Italia repubblicana non avrebbero potuto porsi in contrasto con la disciplina internazionale, come recita l’articolo 10: “L’ordinamento giuridico italiano si conforma alle norme del diritto internazionale generalmente riconosciute. La condizione giuridica dello straniero è regolata dalla legge in conformità delle norme e dei trattati internazionali”.13 

			Proprio con tale ultima previsione, essi strinsero un legame tra il percorso del futuro legislatore e le orme fissate dalla comunità internazionale, nella speranza che il sentimento di equità e di giustizia avrebbe perlomeno guidato quest’ultima. Possiamo dire che la Costituzione, scritta al­l’indomani di una guerra devastatrice combattuta dalla parte sbagliata, ci invita a non tradire più la comunità internazionale. Se un Paese può sbagliare, difficilmente nello stesso sbaglio cadono insieme anche tutti gli altri Paesi. Inoltre, i Costituenti pensarono anche a chi nel proprio Paese non può godere delle stesse libertà democratiche garantite dalla nostra Carta, offrendo loro il diritto di asilo nel nostro Paese. Un diritto considerato tra i “più alti e sacri” di tutta la nostra Costituzione14: “Lo straniero, al quale sia impedito nel suo Paese l’effettivo esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana, ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni stabilite dalla legge”.15

			Una definizione particolarmente ampia e lungimirante, che ha posto “la Repubblica italiana sul piano di quei Paesi liberi e civili, che diedero ospitalità ai nostri emigrati politici perseguitati dal fascismo”.16 Una definizione che contiene volutamente un generico riferimento alle libertà democratiche garantite nella nostra Costituzione senza alcuna ulteriore precisazione, perché “in questa dizione sono comprese tutte le libertà presso di noi garantite”17 e qualunque ulteriore declinazione avrebbe fatto correre il rischio di escluderne alcune.

			Pertanto, l’ampiezza della formulazione del diritto di asilo adottata dai Costituenti dovrebbe rappresentare ancora oggi il più autorevole parametro di riferimento nella valutazione delle domande che vengono presentate al­l’Italia e l’unico criterio guida del legislatore ordinario nella regolamentazione di questo diritto. In quest’ottica, non dovrebbe mai essere trascurato l’effettivo esercizio delle libertà da parte degli stranieri nel loro Paese di origine e non la semplice affermazione della loro libertà. È infatti difficile “che tali libertà si trovino negate in una Costituzione, ma purtroppo non è difficile che di fatto l’esercizio di quelle libertà sia limitato”.18 In altri termini, secondo l’intenzione dei Costituenti, quello che deve essere verificato è se lo straniero che richiede asilo possa “avere l’effettivo esercizio di questi diritti, e non che questi diritti siano astrattamente incorporati nella Carta costituzionale del Paese cui lo straniero appartiene”. Si tratta “di vedere in pratica se lo straniero ha l’effettivo esercizio di quei diritti a cui noi soprattutto teniamo”.19

			L’ampiezza del diritto di asilo affermato nella Costituzione, inoltre, lo rende del tutto indipendente da qualunque forma di reciprocità da parte dei Paesi ai quali appartengono gli stranieri che ci chiedono asilo: “Peggio, moralmente parlando, per quei Paesi che non accordassero una completa reciprocità. Oltre tutto, l’ospite è sacro, anche quando si tratti di ospite volontario, non sollecitato dalla nostra ospitalità”.20 In altri termini, l’auspicio manifestato in Assemblea era quello di riconoscere allo straniero “quegli stessi diritti, che noi riconosciamo ad altri stranieri di altre nazioni, quand’anche la nazione dalla quale lo straniero proviene non riconoscesse per noi quei diritti che noi allo straniero riconosciamo. Roma, si dice, è madre del diritto: cominciamo noi, dunque, a dare agli altri una lezione di diritto, anzi di una maggiore civiltà”.21

			13.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Nel 2009 fu inaugurato a Roma, nel complesso monumentale del Vittoriano, il Museo nazionale del­l’emigrazione italiana. Al­l’inaugurazione, l’allora presidente Giorgio Napolitano affermò che “oggi che noi accogliamo gli immigrati, non dovremmo mai dimenticare di essere stati un Paese di emigrazione”.22

			Si stima che dal 1861, anno del­l’Unità d’Italia, e per tutto il Novecento, gli italiani che si lasciarono il Paese dietro le spalle, chiedendo ospitalità al­l’estero, furono quasi trenta milioni. Il Novecento, come è stato efficacemente osservato, ci ha visti “azionisti di maggioranza”23 del fenomeno del­l’emigrazione.

			Con il passare degli anni, però, da Paese di emigranti siamo diventati una terra di accoglienza di immigrati. Ma la presenza di stranieri in Italia non è stata frutto di un’improvvisa invasione, né di un esodo, ma di un lungo processo24 che è iniziato negli anni sessanta, quando si registrarono le prime migrazioni verso l’Italia.

			Al­l’inizio erano studenti e lavoratori che arrivavano dalle ex colonie italiane come Eritrea, Etiopia e Somalia e da altri Paesi del­l’Africa settentrionale. Con il passare degli anni iniziarono ad arrivare anche i dissidenti politici delle dittature del­l’America latina e dai Paesi della disciolta Unione Sovietica e della ex Jugoslavia.

			Sul finire degli anni settanta gli stranieri in Italia erano diventati mezzo milione e non potevano essere più considerati come un fenomeno marginale.

			A differenza di altri Paesi europei – dove la presenza straniera si concentrava nelle grandi città dando luogo a comunità coese e omogenee – la caratteristica del­l’immigrazione in Italia era quella di essere diffusa su tutto il territorio nazionale e di non essere riconducibile a gruppi omogenei, rappresentando un mosaico di nazionalità e culture diverse. 

			In quei primi decenni, il fenomeno migratorio fu sostanzialmente sottovalutato dalla politica e dal­l’opinione pubblica; venne considerato transitorio e legato a momenti storici dei Paesi di provenienza. Si pensava che il nostro fosse visto solo come un Paese di passaggio in un viaggio verso mete più ricche e con più occasioni di lavoro. 

			Proprio in quel periodo, nel­l’estate del 1979, l’Italia fu protagonista di una pagina straordinaria e oggi poco conosciuta di solidarietà verso un’altra popolazione.25

			Negli anni successivi alla caduta di Saigon e del Vietnam del Sud, famiglie intere affrontarono il mare aperto con barconi improvvisati per sfuggire ai tribunali del popolo che stavano facendo giustizia sommaria di tutti coloro che si erano opposti al regime comunista o erano legati al­l’amministrazione sconfitta. Vennero chiamati i “boat people”. 

			Le immagini di quei disperati che affrontarono il rischio di una morte in mare per sfuggire al­l’orrore della persecuzione arrivarono in Italia nel 1979. L’allora presidente della Repubblica Sandro Pertini sensibilizzò il governo per trovare una soluzione e capire se per l’Italia ci fosse una qualche possibilità per andare in loro aiuto. L’area di intervento era lontana e il nostro Paese non era mai stato impegnato in zone del mondo così distanti. Il presidente del Consiglio, Giulio Andreotti, e il ministro della Difesa, Attilio Ruffini, scelsero Giuseppe Zamberletti per organizzare una possibile missione di soccorso. Alla fine, vennero inviate tre navi della Marina militare italiana verso il lontano Golfo del Siam: gli incrociatori Vittorio Veneto e Andrea Doria e la nave appoggio Stromboli. Dopo una navigazione di oltre 12.000 chilometri, le navi arrivarono a destinazione. Sui gommoni che furono calati in mare dal­l’Andrea Doria i soccorritori si avvicinarono ai boat people e gli interpreti provarono a comunicare con i profughi leggendo un messaggio che avevano imparato a memoria nella loro lingua: “Le navi vicine a voi sono della Marina militare italiana e sono venute per aiutarvi. Se volete potete imbarcarvi sulle navi italiane come rifugiati politici ed essere trasportati in Italia. Attenzione, le navi vi porteranno in Italia, ma non possono portarvi in altre nazioni e non possono rimorchiare le vostre barche. Se non volete imbarcarvi sulle navi italiane potete ricevere subito cibo, acqua e assistenza medica. Dite cosa volete e di cosa avete bisogno”.

			Durante la navigazione furono prestati i primi soccorsi e assistite tutte quelle persone. A bordo del­l’Andrea Doria, il 31 luglio, nacque perfino un bambino, che la madre battezzò col nome di Andrea. 

			Dopo tre settimane di navigazione i tre incrociatori arrivarono a Venezia. Era il 21 agosto 1979. Attilio Ruffini, mio padre, allora Ministro della Difesa, molti anni dopo così avrebbe ricordato quella esperienza: “Scappavano via mare su barche, zattere, imbarcazioni di fortuna. Naufragavano a migliaia, e a migliaia venivano assaliti e uccisi da moderni pirati. Come spesso purtroppo accade di fronte alle tragedie degli altri tutti ne parlavano, tutti si commuovevano, ma nessuno faceva niente […]. Ricordo i visi di quelle persone e di quei bimbi meravigliosi, e i loro sguardi di gratitudine quando sbarcarono a Venezia. Mi dissi allora che potevo considerarmi soddisfatto della mia intera esperienza politica per il solo fatto di aver potuto contribuire alla salvezza di quei fratelli asiatici”.26

			La vicenda è tornata d’attualità nel­l’estate del 2021, quando l’Italia è stata protagonista di una similare missione di salvataggio, benché maturata in contesti del tutto differenti. A seguito del ritorno al potere in Afghanistan dei talebani, il Ministero della Difesa ha infatti organizzato un ponte aereo, via Kuwait, tra Kabul e Roma.

			L’operazione ha consentito di trarre in salvo diverse migliaia di afghani. Tra loro moltissimi i bambini e le donne in fuga dal regime talebano. “Il nostro impegno è lavorare col massimo sforzo per completare il piano di evacuazione dei collaboratori afghani, degli attivisti e di chi è esposto al pericolo,” ha dichiarato il ministro della Difesa Lorenzo Guerini.27

			Dal caso del Vietnam sono passati molti anni e anche la nostra percezione del fenomeno migratorio è profondamente e progressivamente cambiata. Solo qualche anno più tardi, nel 1986, la crescente presenza di lavoratori stranieri che si inserivano nel lavoro domestico o in agricoltura spinse il legislatore a una prima legge che affermava il principio di piena uguaglianza formale tra lavoratori italiani e stranieri, il ricongiungimento familiare – concesso al coniuge, ai figli minori a carico e ai genitori a carico – e contiene la prima grande sanatoria di oltre centomila immigrati.28 Una legge che, dopo la stagione costituente, rappresenta il punto di partenza del lungo percorso della storia del­l’accoglienza agli stranieri nel nostro Paese.

			Come venne affermato durante i lavori parlamentari che portarono alla sua approvazione, c’era in quella legge “un primo avvio della cooperazione nord-sud che in realtà è l’unica possibile risposta in prospettiva ai problemi umani, dai quali nasce la mobilità forzata dei popoli. Su questa via in particolare occorrerà concordare la cooperazione, specie nel­l’ambito del bacino del Mediterraneo, di cui facciamo parte. La legge che ci accingiamo ad approvare rappresenta solo il primo capitolo di un nuovo tema legislativo, sul quale restano aperti problemi urgenti e a medio termine, a cominciare dal provvedimento relativo ai permessi di soggiorno”.29

			Nel corso degli anni, sono state approvate diverse leggi sul­l’immigrazione e si sono succeduti diversi provvedimenti di regolarizzazione degli stranieri irregolari presenti in Italia, che hanno coinvolto complessivamente quasi tre milioni di persone. La sanatoria più vasta è stata quella introdotta con la legge Bossi-Fini, che ha visto la regolarizzazione di oltre seicentomila stranieri presenti in Italia. Con il passare degli anni, poi, la presenza degli immigrati è divenuta sempre più rilevante: dai sessantamila nel 1961 si è arrivati a oltre cinque milioni del 2021.30 

			Le leggi italiane e la bussola della comunità internazionale

			Grazie ai principi fissati dalla Costituzione,31 le norme generalmente riconosciute dalla comunità internazionale rappresentano i limiti precisi entro i quali può muoversi il Parlamento anche nella redazione delle leggi in materia di stranieri e immigrazione. Sono quelli i precetti che il legislatore repubblicano dovrebbe sempre tener presente nel­l’affrontare il tema del­l’immigrazione. 

			Il 1° gennaio 1948 entrò in vigore la nostra Costituzione e il 10 dicembre dello stesso anno l’Assemblea generale delle Nazioni Unite approvò la Dichiarazione universale dei diritti umani.32 Una Dichiarazione fondamentale nella storia del­l’umanità alla quale il Parlamento italiano dovrebbe sempre guardare, non tradendo il diritto di ogni individuo a lasciare il proprio Paese, a ritornarci33 e a cercare in altri Paesi asilo dalle persecuzioni.34

			Negli anni successivi sarebbero state molte le norme internazionali sottoscritte e ratificate dal nostro Paese sui diritti del­l’uomo e dello straniero. Tra di esse, spicca la Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti del­l’uomo, firmata a Roma il 4 novembre 1950,35 ma un posto particolarmente importante è occupato dalla Convenzione di Ginevra sullo Statuto dei rifugiati del 28 luglio 1951. Una Convenzione che al­l’articolo 31 prevede che “gli Stati Contraenti non prenderanno sanzioni penali, a motivo della loro entrata o del loro soggiorno illegali, contro i rifugiati che giungono direttamente da un territorio in cui la loro vita o la loro libertà erano minacciate” e, al­l’articolo 33 dispone che “nessuno Stato Contraente espellerà o respingerà, in qualsiasi modo, un rifugiato verso i confini di territori in cui la sua vita o la sua libertà sarebbero minacciate a motivo della sua razza, della sua religione, della sua cittadinanza, della sua appartenenza a un gruppo sociale o delle sue opinioni politiche”.

			Del resto, in un’epoca di grandi migrazioni come la nostra, si pone ogni giorno più urgente l’esigenza di riconoscere come degna di tutela anche “la minaccia di una estrema povertà, della fame, delle malattie, soprattutto quelle epidemiche, pericoli dai quali hanno il diritto di tentare di fuggire”.36

			Anche in questa prospettiva, la Corte costituzionale37 ha riconosciuto che – per quanto gli interessi pubblici incidenti sulla materia della immigrazione siano molteplici e per quanto possano essere percepiti come gravi i problemi di sicurezza e di ordine pubblico connessi a flussi migratori incontrollati – non può risultarne minimamente scalfito il carattere universale della libertà personale, che, al pari degli altri diritti che la Costituzione proclama inviolabili, spetta ai singoli non in quanto partecipi di una determinata comunità politica, ma in quanto esseri umani.

			Dalla legge Martelli alla Turco-Napolitano

			Nel­l’agosto del 1989, l’assassinio di un giovane bracciante agricolo accese i riflettori del­l’opinione pubblica sulla condizione degli immigrati in Italia. A Villa Literno, in Campania, venne assassinato Jerry Essan Masslo, un ragazzo sudafricano che era fuggito dal­l’apartheid del Sudafrica e aveva chiesto protezione internazionale nel nostro Paese. Una protezione che gli fu negata perché l’Italia – a causa della cosiddetta “riserva geografica” alla Convenzione di Ginevra del 1951, che limitava il riconoscimento dello status ai rifugiati provenienti dal­l’Europa – non riconosceva lo status di rifugiato ai cittadini provenienti dal Sudafrica, non considerato un Paese insicuro nonostante la politica di segregazione razziale che lo caratterizzava. Quel rifiuto costrinse Masslo alla presenza irregolare nel territorio italiano e anche ad accettare le condizioni di sfruttamento che gli immigrati irregolari, impiegati nella raccolta estiva dei pomodori, erano costretti a subire nei campi di Villa Literno. È qui che Masslo trovò la morte, nel corso di una rapina da parte di alcuni malviventi che volevano derubare lui e altri lavoratori del denaro che avevano faticosamente guadagnato. Pochi giorni dopo il suo assassinio, il Tg2 della Rai trasmise un’intervista rilasciata da Masslo, nella quale aveva rivelato il suo desiderio di lasciare l’Italia verso un altro Paese, a causa del clima di razzismo che aveva trovato e dello sfruttamento al quale erano sottoposte le persone di colore.

			Si celebrarono i funerali di Stato, ai quali partecipò anche il vicepresidente del Consiglio Claudio Martelli, che sottolineò la necessità di approvare al più presto una nuova legge sul­l’immigrazione. Dopo qualche settimana dal­l’omicidio di Masslo, venne proclamato e attuato il primo sciopero dei braccianti a Villa Literno e nel­l’autunno si svolse a Roma una grande manifestazione antirazzista, con la partecipazione di oltre duecentomila persone, italiani e stranieri.38

			Il mancato riconoscimento dello status di rifugiato a Jerry Essan Masslo e il suo assassinio portò il governo di allora, guidato da Giulio Andreotti, a varare una legge che declinava il principio di uguaglianza degli stranieri e, in particolare, i diritti riconosciuti dalla Costituzione ai rifugiati politici e ai richiedenti asilo. Le modalità di riconoscimento dello status di rifugiato e del diritto d’asilo, infatti, trovarono la loro disciplina39 con l’approvazione della legge Martelli, dal nome del suo promotore. Venne riconosciuto il diritto di asilo a tutti gli stranieri che ne avessero fatto richiesta al loro arrivo in Italia, indipendentemente dal loro Paese di provenienza. Con la legge, inoltre, vennero previste e disciplinate le diverse tipologie di permesso di soggiorno per gli stranieri, unitamente a un meccanismo di quote massime per i permessi di lavoro, che inizierà a essere attuato solo sul finire degli anni novanta.

			Durante il dibattito per la sua approvazione, il vicepresidente del Consiglio Claudio Martelli sottolineò come il provvedimento dovesse essere considerato una prima tappa del cammino che il Paese avrebbe dovuto responsabilmente intraprendere, nel tentativo di governare il fenomeno immigratorio, che si era presentato in Italia solo negli anni ottanta del Novecento. Un provvedimento che, di fronte al­l’immigrazione, si poneva l’obiettivo di “regolarla, di governarla, di programmarla, secondo criteri e secondo regole, in definitiva secondo leggi”. Pur nella consapevolezza, “di fronte ad un problema mondiale e strutturale e non ad un problema provinciale e contingente”, che l’Italia avrebbe dovuto convivere con quelle difficoltà “che la coabitazione, l’avvio anche solo parziale del­l’esperienza […] di una convivenza con altre etnie, creerà, come ha già creato, problemi, disagi, insofferenze. Tutto, dunque, salvo una rappresentazione idilliaca quasi si trattasse di avventurarsi in una passeggiata nel bosco”.40

			Dopo l’omicidio Masslo, con la riforma Martelli viene compiuto il primo passo di una nuova stagione, con un progressivo riconoscimento del fenomeno migratorio e dei diritti delle donne e degli uomini che entravano nel nostro Paese. 

			La riforma rappresentò un punto di partenza nel­l’accoglimento e nel riconoscimento dei diritti dei rifugiati politici e dei richiedenti asilo, proprio nel periodo in cui la dissoluzione del­l’Unione Sovietica e la fine dei regimi comunisti nel­l’Est Europa fece percepire il fenomeno del­l’immigrazione come un rischio per la tenuta dei nostri equilibri interni. L’esodo preannunciato da quei Paesi e la conseguente invasione del nostro non si verificò mai, ma nel­l’opinione pubblica rimase un’errata percezione del­l’intero fenomeno.

			Pochi anni più tardi, la cronaca attirò ancora l’attenzione del­l’opinione pubblica sul fenomeno migratorio. Dopo il crollo del regime comunista in Albania, infatti, migliaia di cittadini fuggirono principalmente verso l’Italia o la Grecia. 

			Nella primavera del 1991, decine di piccole imbarcazioni, per un totale di oltre ventiquattromila albanesi, attraccarono al porto di Brindisi. Giulio Andreotti affermò che “se ognuna delle famiglie italiane che possono si assumesse l’onere di mantenere una di queste famiglie albanesi, il problema sarebbe rapidamente risolto. Sono disposto a farlo per primo”.41 Quella che sembrava solo una battuta estemporanea del presidente del Consiglio si tradusse in un’azione concreta, perché poco tempo dopo pagò le spese di sostentamento per tre ragazzi albanesi e stipulò in loro favore una polizza vita da riscattare alla sua morte. 

			Al di là di questo episodio, a tutti coloro che erano sbarcati in Italia fu riconosciuto un permesso di soggiorno temporaneo, consentendo loro di ottenere il riconoscimento di rifugiati o un contratto di lavoro.

			Ma il vero episodio che cambiò la percezione degli italiani avvenne pochi mesi più tardi, quando la nave mercantile Vlora, durante le operazioni di sbarco di un carico di zucchero di canna nel porto di Durazzo, in Albania, venne presa d’assalto da una folla di ventimila persone che costrinsero il comandante a salpare verso l’Italia. La nave attraccò nel porto di Bari l’8 agosto 1991 e quelle immagini obbligarono l’Italia ad assumere ancora maggiore consapevolezza del fenomeno migratorio.42

			Le operazioni di sbarco si prolungarono per tutto il giorno e la notte successiva per finire al­l’alba del giorno dopo. Una marea umana formata da donne, uomini e bambini, stremati dalla traversata, invase il capoluogo pugliese. Il molo era ormai occupato da persone che avevano portato con sé solo i vestiti che indossavano. Dopo i primi momenti di disorientamento, quelle persone furono condotte al vecchio Stadio della Vittoria, dove furono stipate in condizioni igieniche disumane. Dagli elicotteri venivano lanciati cibo e acqua.43 Enzo Biagi così scriveva sulle colonne del “Corriere della Sera”: “È svanito il sogno degli albanesi, ma anche quello degli italiani. La quinta potenza industriale del mondo non è in grado, in tre giorni, di distribuire diecimila tazze di caffellatte […] quei sacchetti di plastica gonfi d’acqua buttati agli assetati, quei panini lanciati dai soldati sulla folla tumultuante, ricordavano lo zoo”.44 

			Intervenne l’allora presidente del Consiglio Giulio Andreotti: “Non siamo assolutamente in condizione di accogliere gli albanesi che premono sulle coste italiane e lo stesso governo di Tirana è d’accordo con noi che debbono essere rinviati nella loro nazione”.45 Concorde Eugenio Scalfari sulle colonne de “la Repubblica”: “Partono a migliaia, in ondate successive, pieni di speranza e di rabbia, sognando Eldoradi inesistenti, libertà agognate, felicità opulente. […] Farà bene il governo italiano a rispedire a Durazzo e a Valona i poveri albanesi che varcano a proprio rischio e in condizioni disperate il canale di Otranto”.46

			Di posizione opposta era il sindaco di Bari Enrico Dalfino: “Sono persone, persone disperate. Non possono essere rispedite indietro, noi siamo la loro unica speranza”.47

			Nel frattempo, furono schierati diversi mezzi della Marina militare per impedire che arrivassero nuove imbarcazioni e per dissuadere quelle che si apprestavano a raggiungere l’Italia partendo da Tirana.48 L’opinione pubblica, allarmata dalle notizie che venivano diffuse dalla stampa, ormai temeva che l’intera Albania stesse per sbarcare nei nostri porti. 

			Alla fine, non ci fu nessuna invasione e quasi tutti coloro che erano arrivati con la Vlora furono rimpatriati. Solo alcuni di loro riuscirono a nascondersi ed evitare il rimpatrio forzato. 

			Molti degli albanesi arrivati in quel periodo in Italia sono stati coinvolti in diversi percorsi di formazione e si sono integrati nel nostro tessuto sociale, iniziando a lavorare o a frequentare la scuola. Tra di loro anche il cantante Ermal Meta, che avrebbe vinto il Festival di Sanremo nel 2018, e il ballerino Kledi Kadiu, che sarebbe diventato famoso partecipando a diversi programmi televisivi. Un’integrazione, quella della comunità albanese in Italia, che ha radici lontane. Basti pensare che la famiglia di Antonio Gramsci era originaria della città di Gramsh in Albania e si stabilì in Calabria a inizio Ottocento, dove ancora oggi la minoranza arberesh è molto presente e continua a mantenere la lingua albanese. Comunità analoghe vi sono in tutto il Centro-sud, dal Molise alla Sicilia (si pensi al caso emblematico di Piana degli Albanesi, nel Palermitano).

			Pochi anni dopo gli sbarchi di Brindisi e di Bari, l’Italia raggiunse un accordo con l’Albania per cercare di contrastare il traffico di immigrazione clandestina, prevedendo un pattugliamento della Marina militare delle coste adriatiche. Pochi giorni più tardi, il 28 marzo 1997, un’imbarcazione albanese, la Katër i Radës, fu speronata nel canale d’Otranto da una corvetta della Marina militare italiana che cercava di impedirne l’approdo sulle coste italiane. Morirono ottantuno persone.49

			Anche quella tragedia contribuì a far prendere coscienza del fenomeno migratorio e spinse il Parlamento ad affrontare nuovamente questi temi su iniziativa di Livia Turco e Giorgio Napolitano, rispettivamente Ministro della Solidarietà sociale e Ministro del­l’Interno nel primo governo di Romano Prodi. Il dibattito che ne derivò portò al­l’approvazione della disciplina del­l’immigrazione e della condizione dello straniero.50

			L’idea era quella di introdurre nel Paese una politica di ingressi contenuti e regolari di stranieri, anche in risposta a fabbisogni del nostro sistema economico e sociale; un sistema basato su quote di ingresso, determinate anno per anno secondo un piano condiviso con il Parlamento. Un sistema che prevedeva anche il meccanismo dello sponsor, che avrebbe permesso al lavoratore straniero di essere chiamato direttamente da un datore di lavoro italiano. Veniva anche introdotto il permesso di soggiorno per lavoro stagionale e per ricerca di occupazione. Inoltre, veniva riconosciuto comunque il diritto al­l’assistenza sanitaria anche agli stranieri non in regola presenti nel territorio italiano. Al tempo stesso, vennero istituiti centri di permanenza temporanea per gli irregolari o coloro nei confronti dei quali era necessario svolgere accertamenti supplementari. Strutture rimaste in piedi, con vari nomi, fino al giorno d’oggi e spesso oggetto di severe critiche da parte di organizzazioni internazionali o umanitarie per lo stato delle loro condizioni 

			Era ormai divenuto urgente avviare una stagione di integrazione e convivenza pacifica nel nostro Paese “tra cittadini italiani e stranieri di diverse etnie, che non violino la legge, che non delinquano, che non rompano le regole fissate con questa legge e con tale politica di immigrazione”.51 In questa prospettiva, dovevano essere introdotte “regole per consentire un ingresso, secondo legge, di immigrati nel nostro Paese; l’inserimento di questi immigrati nel nostro mercato del lavoro; il riconoscimento dei diritti a quanti entrano e soggiornano legalmente in Italia. Si può poi discutere, e sicuramente le posizioni non coincidono, sulla misura in cui riconoscere questi diritti, sulle modalità secondo cui stabilire le regole di ingresso, i canali di ingresso regolari, ma non c’è alcun dubbio che sia condivisa l’esigenza di superare approcci di emergenza, che poi sono anche approcci sfuggenti, reticenti, ai quali consegue il crearsi di situazioni diffuse di irregolarità, come dire, inevitabile”.52 

			Allo stesso tempo, in modo trasparente e quasi profetico, venne sottolineato come non fosse “emergenza il fenomeno migratorio; non è emergenza, perché non si tratta di qualcosa di eccezionale e transitorio che presenti dimensioni ingovernabili di per sé. Si tratta di una componente ineliminabile in questa fase storica delle relazioni tra Stati, Paesi, popoli a diverso grado di sviluppo. La pressione migratoria da Paesi sovrappopolati, poveri, arretrati verso Paesi maggiormente sviluppati e progrediti, anche dal punto di vista civile e democratico, è qualcosa con cui noi dovremo confrontarci a lungo, sistematicamente. Tutto ciò significa che non si tratta di un’emergenza, non si tratta di un problema da affrontare con misure di emergenza. Occorre invece una disciplina il più possibile unitaria e lungimirante”.53

			Qualche mese dopo, in conclusione del dibattito parlamentare, ancora Giorgio Napolitano sottolineò come il Paese dovesse affrontare il fenomeno migratorio “con attenzione, con realismo, anche con freddezza, sapendo che l’unica linea di condotta possibile, corretta, efficace, è quella che consiste nel non subire ma governare questo fenomeno. Non subirlo fatalisticamente come se si trattasse di una calamità naturale rispetto a cui è possibile soltanto cercare di ridurre i danni una volta che si è verificata. Non subirlo neppure come se si trattasse di un fenomeno da padroneggiare soltanto in termini di massimo spirito di accoglienza e solidarietà, senza vederne gli aspetti che invece richiedono severità e rigore. Dobbiamo ricordare […] che questo fenomeno nasce dagli squilibri del mondo in cui viviamo – se si preferisce, soprattutto della parte del mondo in cui viviamo –, squilibri profondi di benessere e di libertà, nelle condizioni di vita e nel godimento dei diritti fondamentali”.54 In questa prospettiva, il tentativo non era quello di esorcizzare il fenomeno migratorio, ma quello di gestirlo attraverso una politica di ingressi regolari e contenuti.

			Del resto, si legge ancora nelle cronache parlamentari, “non si tratta di decidere se tenere chiusa l’Italia a questi flussi e impedire queste presenze di stranieri, che provengono anche da Paesi molto lontani dai nostri e che contribuiscono a fare della società italiana, come di quella francese, tedesca, olandese o belga, una società sempre più accentuatamente multietnica e multiculturale. Oltre tutto, nessuno può negare fabbisogni acuti di interi settori del nostro apparato economico e del nostro sistema sociale; nessuno può dimenticare che cosa rappresentino le tendenze demografiche che si sono determinate nel nostro Paese, con un brusco calo della natalità, con l’invecchiamento della popolazione, e le conseguenze di tutto ciò, specialmente in province caratterizzate da un alto tasso di attività economica e da un basso o bassissimo tasso di disoccupazione”.55

			Pochi mesi dopo la sua approvazione, la legge Turco-­­Napolitano confluì nel Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina del­l’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero,56 che rappresenta ancora oggi la disciplina principale del fenomeno migratorio nel nostro Paese e tutte le successive riforme verranno introdotte come modifiche al Testo unico sul­l’immigrazione. Era il 1998.

			Molti anni più tardi, nel marzo del 2020, in piena emergenza epidemiologica dovuta alla diffusione del Coronavirus e con l’Italia funestata da decine di migliaia di contagiati e migliaia di morti, è doveroso rammentare come proprio l’Albania sia stata uno dei primi Paesi a dimostrarci solidarietà. Edvin Kristaq Rama, primo ministro albanese, annunciando l’invio in Italia di sanitari pronti a prestare servizio presso gli ospedali delle zone colpite dalla pandemia, così si espresse: “Trenta nostri medici e infermieri partono oggi per l’Italia, non sono molti e non risolveranno la battaglia tra il nemico invisibile e i camici bianchi che stanno lottano dal­l’altra parte del mare. Ma l’Italia è casa nostra da quando i nostri fratelli e sorelle ci hanno salvato nel passato, ospitandoci e adottandoci mentre qui si soffriva. È vero che tutti sono rinchiusi nelle loro frontiere, e Paesi ricchissimi hanno voltato le spalle agli altri. Ma forse è perché noi non siamo ricchi e neanche privi di memoria, non possiamo permetterci di non dimostrare al­l’Italia che l’Albania e gli albanesi non l’abbandonano”.57

			La legge Bossi-Fini e il reato di immigrazione clandestina

			Anche a causa dei tragici attentati del­l’11 settembre 2001 a New York, il clima nel nostro Paese e in tutto il mondo occidentale non fu solamente quello di chiusura delle frontiere, ma anche di diffidenza, quando non di ostilità, verso gli stranieri. È quello il periodo in cui, per la prima volta in Italia, l’opinione pubblica inizia a vedere un nesso, quasi un sillogismo, tra immigrazione e criminalità; una visione che accompagnerà anche gli anni successivi. Parallelamente, nel linguaggio politico, sulla stampa e infine nel lessico comune, inizia a prendere piede l’uso del termine “clandestino” per indicare gli immigrati irregolari. E d’altronde, anche a voler sostantivare, “irregolari” sarebbe un vocabolo più adatto a indicare chi, come dice la parola stessa, non è in regola coi documenti o è in contrasto con le disposizioni di legge. Invece, per un evidente slittamento semantico, nel linguaggio comune si diffonde un termine, “clandestino”, utilizzato per indicare qualcosa che avviene di nascosto.58 

			È in questo contesto, sul­l’onda del­l’“emergenza sbarchi” e dei nuovi proclami di invasione, che nel­l’estate del 2002 venne approvata la legge Bossi-Fini,59 dai nomi del vicepresidente del Consiglio e del ministro per le Riforme istituzionali del secondo governo Berlusconi.

			Con la legge vennero sostanzialmente ridotte le possibilità di ingresso nel Paese e resi più rapidi i provvedimenti di allontanamento ed espulsione degli stranieri irregolari dal territorio italiano. Venne superato il sistema previsto dalla legge Turco-­Napolitano del permesso di soggiorno per la ricerca di lavoro; per giungere regolarmente in Italia gli stranieri avrebbe dovuto aver già sottoscritto un contratto di lavoro sulla base delle quote di ingresso per lavoro previsto ogni anno. La loro permanenza, inoltre, doveva essere necessariamente legata al permesso di soggiorno, per il quale era prevista la decadenza in caso di perdita del lavoro. Di fatto, esponendo gli stranieri al possibile ricatto dei datori e spingendo quanti avevano perso un impiego nel circuito della illegalità.

			Come fu chiarito, quasi rivendicato durante il dibattito parlamentare che portò al­l’approvazione della legge, la nuova disciplina dei flussi si basava essenzialmente “sulla inaccettabilità delle richieste di ingresso, se non legate alla preesistenza di un contratto di lavoro, ovvero di un documento che assicuri che chi chiede di far ingresso nel Paese abbia già un’occupazione lavorativa. Una volta che questa condizione non sussista più, il permesso deve considerarsi non valido, e quindi l’immigrato extracomunitario deve uscire dai confini nazionali, per rientrarvi solo quando siano state ripristinate le condizioni che ne avevano autorizzato l’ingresso in Italia”.60

			L’atmosfera che aveva caratterizzato gli anni precedenti e che aveva portato alla legge Turco-Napolitano era stata ormai ampiamente superata. Nella maggioranza parlamentare vi era chi arrivava ad affermare che fosse “l’immigrazione clandestina la causa esterna materiale del dissolvimento della nostra società, così come le invasioni barbariche lo furono per l’Impero romano”.61 E, ancora, che “l’ideologia della società multirazziale che ci è stata falsamente presentata come ineludibile portato della storia ha rappresentato […] lo strumento per scardinare la democrazia in Europa. […]. Per raggiungere il vostro scopo avete adottato la politica del buonismo irresponsabile, avete abdicato al ruolo di garanti della legalità, di difesa e di inviolabilità dei confini, esponendo il Paese e la collettività al­l’insicurezza, al­l’illegalità diffusa, al dilagare della piccola e grande criminalità, al­l’aumento dello spaccio di droga, alla vergogna della prostituzione ovunque ed in qualsiasi ora del giorno e della notte, alla devastazione di interi quartieri, al­l’inciviltà ed al degrado delle nostre città, al commercio abusivo tollerato come fonte di reddito per irregolari e clandestini in spregio ai cittadini onesti”.62

			Dalla parte opposta, la minoranza parlamentare espresse la propria contrarietà alla riforma, rilevando che la legge che stava per essere introdotta non avrebbe neanche raggiunto l’obiettivo della maggior sicurezza e della miglior tutela della legalità: “Aumentare la precarietà, ampliare a dismisura le ipotesi di espulsione, soprattutto coatta, porta al­l’immersione, al­l’aumento del sommerso, al­l’indebolimento del tessuto connettivo delle comunità di extracomunitari e quindi al­l’ingresso più agevole dei poteri criminali. Chi si trova nel­l’illegalità, chi è spinto nel­l’illegalità senza speranza di uscirne, con la sola prospettiva di tornare al­l’inferno da cui è fuggito, è doppiamente ricattabile”.63

			Inoltre, venne rilevato come nessun provvedimento potesse realmente ridurre e limitare i flussi migratori verso i Paesi sviluppati. Quello del­l’emigrazione, del resto, “è un fenomeno strutturale, che deriva dalla composizione demografica dei nostri Paesi, dagli squilibri economici che attraversano il mondo, dallo stesso immaginario alimentato dalla circolazione delle conoscenze nel mondo moderno. Allora, l’effetto che questo provvedimento avrà sarà innanzitutto quello di alimentare l’immigrazione clandestina, come conseguenza diretta del restringimento delle possibilità per l’immigrazione regolare”.64

			Il rischio paventato fin d’allora era quello di “impantanare il nostro Paese in una condizione di perenne paura di chiunque sia diverso, in una sindrome di assedio che impedisce e inasprisce la convivenza”.65 Mentre solo una visione multiculturale della società italiana avrebbe potuto rappresentare il necessario “sbocco a cui tendono i Paesi civili e democratici ed in cui sicurezza, solidarietà, integrazione rappresentano un trinomio inscindibile”.66 Perché “solo attraverso una progressiva integrazione degli immigrati nella nostra società avremo anche più sicurezza per i nostri concittadini. Più diritti avranno gli extracomunitari – maggiori tutele, maggiore integrazione, garanzie – e meno saranno spinti ai margini della società, verso la devianza e, quindi, in ultima analisi, verso la delinquenza”.67 

			Durante il dibattito parlamentare, venne anche sottolineato che le modifiche alla legge Turco-Napolitano che stavano per essere approvate avrebbero finito per aumentare proprio l’immigrazione illegale. “Sarà molto difficile che un artigiano, un agricoltore o una famiglia si mettano in casa un immigrato o una immigrata mai vista, mai conosciuta prima, avendo voi eliminato quel­l’istituto dello sponsor che consentiva un approccio più consapevole tra datore di lavoro e lavoratore. Allora, gli extracomunitari in cerca di lavoro arriveranno in Italia clandestinamente e si metteranno in cerca di un datore di lavoro e, se aumenterà la clandestinità, aumenteranno la marginalità sociale e i rischi per la pubblica sicurezza, la cui tutela sta tanto a cuore e giustamente ai nostri concittadini.”68 In altri termini, ad essere duramente criticata era l’equazione per cui l’immigrazione sarebbe uguale alla criminalità, mentre si sarebbe dovuta riconoscere una diversa equazione per cui è la marginalità a esporre al rischio di criminalità, perché “chi sta ai margini, chi si sente escluso, chi vive di espedienti – sia immigrato sia indigeno – è esposto al rischio della delinquenza”.69

			In definitiva vi era la consapevolezza della straordinaria importanza della sfida posta dalla migrazione di donne e uomini che si spostano “dal sud verso il nord del mondo, dal­l’est verso l’ovest del mondo, spinti dalla fame, dalla miseria, dalle malattie, dalla guerra, ma anche dal­l’ambizione di costruirsi un futuro migliore”.70 Proprio in ragione di questo contesto, l’auspicio era quello “di costruire le condizioni per una nuova coesione sociale, fondata sulla certezza dei diritti e sulla chiarezza dei doveri”, quando invece con la norma in discussione in Parlamento si stava cercando di instaurare “un clima di odio nel Paese, un clima di paura”.71 

			L’atmosfera di diffidenza nei confronti del­l’immigrazione andò aumentando negli anni. Il tema legato al rischio di una “invasione” divenne argomento predominante e la questione fu affrontata quasi sempre in termini emergenziali, sulla base del­l’equazione immigrazione uguale criminalità. È in questo clima politico e culturale del Paese che nel 2009 maturò la modifica della legge Bossi-Fini. Ciò avvenne, davvero significativamente, nel­l’ambito di un provvedimento che aveva a oggetto la sicurezza dei cittadini (il “pacchetto Sicurezza”) e non l’immigrazione in quanto tale. Giorgio Napolitano, che da Ministro del­l’Interno nel 1998 era intervenuto sul tema, e che nel frattempo era stato eletto Presidente della Repubblica, venne chiamato a promulgare la legge che introduceva il reato di immigrazione clandestina.72 In quel­l’occasione il capo dello Stato manifestò le proprie perplessità, scrivendo al governo allora presieduto da Silvio Berlusconi e ai ministri della Giustizia e del­l’Interno, Angelino Alfano e Roberto Maroni. “Non posso fare a meno di porre alla vostra attenzione perplessità e preoccupazioni che, per diverse ragioni, la lettura del testo ha in me suscitato. Mi riferisco alle disposizioni che hanno introdotto il reato di immigrazione clandestina. Esso punisce non il solo ingresso, ma anche il trattenimento nel territorio dello Stato. La norma è perciò applicabile a tutti i cittadini extracomunitari illegalmente presenti nel territorio dello Stato al momento della entrata in vigore della legge. Il dettato normativo non consente interpretazioni diverse: allo stato, esso apre la strada a effetti difficilmente prevedibili. […] Al Presidente della Repubblica non spetta pronunciarsi e intervenire sul­l’indirizzo politico e sui contenuti essenziali di questa come di ogni legge approvata dal Parlamento: essi appartengono alla responsabilità esclusiva del governo e della maggioranza parlamentare. Il Presidente della Repubblica non può invece restare indifferente dinanzi a dubbi di irragionevolezza e di insostenibilità che un provvedimento di rilevante complessità ed evidente delicatezza solleva per taluni aspetti, specie sul piano giuridico”.

			Ancor prima della sua introduzione, il reato di clandestinità era stato duramente criticato perché ruotava attorno al­l’assioma della responsabilità penale dello straniero non per determinati fatti compiuti, ma solo per la sua condizione soggettiva di migrante entrato irregolarmente nel territorio italiano. 

			In vista del­l’approvazione della nuova norma, alcuni magistrati e giuristi fra i maggiori del Paese sottoscrissero un appello fortemente critico nei confronti di tutto il “pacchetto Sicurezza” e, in particolare, verso quelle norme relative al nuovo reato di immigrazione clandestina.73 Nessun “fondamento giustificativo del nuovo reato può essere individuato sulla base di una presunta pericolosità sociale della condizione del migrante irregolare: la Corte costituzionale74 ha infatti già escluso che la condizione di mera irregolarità dello straniero sia sintomatica di una pericolosità sociale dello stesso, sicché la criminalizzazione di tale condizione stabilita dal disegno di legge si rivela anche su questo terreno priva di fondamento giustificativo. L’ingresso o la presenza illegale del singolo straniero dunque,” proseguivano gli autori del­l’appello, “non rappresentano, di per sé, fatti lesivi di beni meritevoli di tutela penale, ma sono l’espressione di una condizione individuale, la condizione di migrante: la relativa incriminazione, pertanto, assume un connotato discriminatorio ratione subiecti contrastante non solo con il principio di eguaglianza, ma con la fondamentale garanzia costituzionale in materia penale, in base alla quale si può essere puniti solo per fatti materiali”.

			Nonostante i dubbi espressi e le critiche sollevate, il reato di immigrazione clandestina superò anche il vaglio di costituzionalità da parte della Consulta, con l’argomentazione che rientrano nella discrezionalità del legislatore l’individuazione delle condotte punibili e la configurazione del relativo trattamento sanzionatorio.75 

			Ancora oggi, comunque, non appare evidente la ragionevolezza della previsione di un illecito penale – quale è il reato di immigrazione clandestina –, laddove si consideri che l’ordinamento contempla comunque la possibilità di espulsione dello straniero privo del permesso di soggiorno e che, comunque, l’introduzione del reato non ha rappresentato un deterrente per l’immigrazione irregolare, non avendo comportato un reale contenimento del fenomeno.

			Non ha, invece, superato il vaglio della Corte costituzionale l’aggravante di clandestinità per fatti commessi dallo straniero mentre si trova irregolarmente sul territorio nazionale.76 In particolare, i giudici hanno evidenziato l’irragionevolezza di una presunzione di maggior pericolosità dello straniero per la sola circostanza del­l’assenza di un titolo per il soggiorno nel territorio dello Stato. Come rilevato dalla Consulta, invece, la condizione giuridica dello straniero non deve giustificare trattamenti diversi, specie in ambito penale, che più direttamente incide sulle libertà fondamentali della persona.77 In altri termini, il principio costituzionale di eguaglianza, che non può tollerare discriminazioni fra la posizione del cittadino e quella dello straniero, continua a fare sentire i suoi effetti.

			Dalla tragedia di Lampedusa ai decreti Sicurezza

			Per effetto delle Primavere arabe e in particolare della guerra civile in Libia, a partire dal 2011 la pressione migratoria nei confronti del­l’Italia è tornata a crescere.

			Il 3 ottobre 2013 il naufragio al largo di Lampedusa di una imbarcazione salpata dal porto libico di Misurata e composta prevalentemente da migranti provenienti dal Corno d’Africa, ha provocato quasi 400 morti. Un dramma scolpito nella memoria collettiva, tanto da aver portato il Parlamento a istituire a partire dal 2016, proprio il 3 ottobre, la Giornata nazionale in memoria delle vittime del­l’immigrazione per ricordare chi “ha perso la vita nel tentativo di emigrare verso il nostro Paese per sfuggire alle guerre, alle persecuzioni e alla miseria”78 e sensibilizzare al rispetto della vita e al­l’accoglienza.

			Di fronte a una delle più grandi catastrofi avvenute nel Mediterraneo in tempo di pace e per evitare che episodi di tale portata si ripetessero, si è resa subito evidente la necessità di assicurare il salvataggio in mare nei confronti di quanti cercano di raggiungere il nostro Paese e in un secondo momento anche col supporto del­l’Unione Europea attraverso l’Agenzia Frontex. Si sono così susseguite in un breve lasso di tempo varie operazioni, che alle finalità umanitarie univano il pattugliamento delle frontiere e il contrasto al traffico di esseri umani (dopo l’iniziale Mare nostrum, unicamente italiana, Triton e Themis). 

			È in questa scia che nel­l’agosto del 2017, a seguito del­l’apertura di vari procedimenti penali (gran parte dei quali finora archiviati79) che ipotizzavano ipotesi di favoreggiamento del­l’immigrazione clandestina nei confronti delle organizzazioni non governative che operavano salvataggi in mare, l’allora ministro del­l’Interno Marco Minniti ha sottoposto alle Ong un Codice di condotta per regolamentare le modalità di svolgimento delle operazioni.80 Fra queste, “l’impegno a non entrare nelle acque territoriali libiche, salvo in situazioni di grave e imminente pericolo” e “a ricevere a bordo, su richiesta delle Autorità italiane competenti, funzionari di polizia giudiziaria [per] raccogliere informazioni e prove finalizzate alle indagini sul traffico di migranti e/o la tratta di esseri umani”.

			Pochi mesi prima, del resto, erano state nuovamente riviste anche le norme sul­l’accoglienza, come la possibilità di ricorrere solo in Cassazione contro il diniego dello status di rifugiato, la creazione di sezioni specializzate in materia d’asilo in quattordici tribunali ordinari e l’istituzione dei Centri per il rimpatrio (Cpr) al posto dei Centri di identificazione ed espulsione (Cie), che nel 2008 avevano a loro volta sostituito i Centri di permanenza temporanea (Cpt) istituiti nel 1998. 

			Nel 2018 il Parlamento, al­l’esito di un serrato e acceso dibattito in aula, ha approvato un nuovo provvedimento in tema di immigrazione. Inizialmente, il governo in carica, guidato da Giuseppe Conte, aveva previsto due distinti decreti, uno sulla sicurezza e l’altro sul­l’immigrazione, ma al fine di renderne più veloce l’approvazione, ponendo la questione di fiducia, i testi sono stati riunificati in un unico decreto, conosciuto come “decreto Salvini”, dal nome del Ministro del­l’Interno allora in carica81 o, più comunemente, “decreto Sicurezza”, ancora una volta con un evidente accostamento della questione della sicurezza dei cittadini con quello del­l’immigrazione.

			Il decreto ha suscitato vivaci discussioni in sede parlamentare e nel­l’opinione pubblica. La parte più controversa riguardava il sistema di protezione umanitaria. La possibilità di concedere a cittadini stranieri il permesso di soggiorno per motivi di carattere umanitario o risultanti da obblighi internazionali contratti dallo Stato italiano, uno dei punti qualificanti per il nostro Paese come si è visto, veniva infatti notevolmente ridimensionata. Fino ad allora, inoltre, la protezione umanitaria nel nostro Paese poteva essere riconosciuta anche alle persone che fuggivano da emergenze come conflitti o disastri naturali in Paesi non appartenenti al­l’Unione Europea, nonché a quegli stranieri la cui espulsione li avrebbe costretti ad andare incontro a persecuzione, o in caso fossero vittime di sfruttamento lavorativo o di tratta. Con il decreto Sicurezza, invece, rimanevano escluse dalla protezione umanitaria tutte quelle ipotesi in cui, in caso di rimpatrio, il richiedente asilo, al rientro nel proprio Paese, rischiasse trattamenti disumani e degradanti o semplicemente gli fosse impedito l’esercizio delle libertà democratiche garantite dalla Costituzione italiana e dei diritti garantiti a livello internazionale. Il “nuovo” permesso di soggiorno introdotto con il decreto Sicurezza, infatti, riguardava solamente le vittime di violenza domestica o di grave sfruttamento lavorativo, chi ha bisogno di cure mediche perché si trova in uno stato di salute gravemente compromesso o chi proviene da un Paese in una situazione di “contingente ed eccezionale calamità”. Era previsto infine un permesso di soggiorno per chi si fosse distinto per “atti di particolare valore civile”.82 

			A difesa del provvedimento, venne affermato che “nei confronti di coloro i quali hanno ottenuto un titolo di soggiorno attraverso una forma di protezione internazionale ci sarà ogni forma di integrazione possibile e immaginabile: ci sarà l’integrazione sociale, l’inclusione sociale e tutti quei servizi che il nostro sistema prevede. Ovviamente tutto questo non può essere previsto nei confronti del semplice richiedente asilo, al quale garantiremo accoglienza e tutti i servizi primari, ma che, proprio perché richiedente asilo con una domanda ancora in corso, godrà evidentemente di una tutela, seppure garantita, leggermente minore rispetto a quella di chi invece è soggetto ad una forma di protezione internazionale”.83

			Dal­l’opposizione, invece, venne affermato che con il provvedimento si sarebbe cancellata “la protezione umanitaria, che inseriva le persone in un percorso visibile, controllabile e d’integrazione, fermi restando i controlli che dovevano essere effettuati sul­l’ottenibilità”.84

			Un’altra parte del decreto Sicurezza particolarmente criticata ha riguardato il depotenziamento del “Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati”85 gestito dai Comuni, che fino ad allora fornivano ai richiedenti asilo corsi di lingua e diversi percorsi di integrazione, limitando tale sistema solo agli stranieri già titolari di protezione internazionale e ai minori stranieri non accompagnati. I richiedenti asilo in attesa del­l’esito della domanda, invece, venivano esclusi dal sistema di protezione, potendo solo essere accolti dai Centri di accoglienza straordinari86 e dai Centri di accoglienza per richiedenti asilo.87 

			A difesa del provvedimento venne negato che il sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati fosse stato smantellato: “I centri Sprar non vengono assolutamente smantellati, ma vengono efficientati, perché la logica e la politica di questo governo non è quella di spendere meno, ma è quella di spendere meglio”.88

			Diametralmente opposto il giudizio delle opposizioni in Parlamento: “Avete reso praticamente inutilizzabile lo Sprar, un progetto condiviso dai Comuni, che dava la possibilità di affrontare il problema in modo molto più spalmato e gestibile. Si trattava di un’esperienza su cui si poteva investire e che l’Associazione nazionale dei Comuni italiani ha richiamato per non far morire progetti già in corso”.89

			Un’esperienza che costituiva fino a quel momento, “uno dei modelli che potevamo presentare in Europa. Non c’è dubbio, infatti, che, laddove vi siano grandi centri con grandi numeri, in una situazione in cui nessuno riesce poi a gestire le condizioni complessive di vita e di sicurezza, questo sia un elemento negativo; mentre la possibilità di avere una situazione diffusa rappresenta, anche dal punto di vista della sicurezza, una risposta migliore. […] Voi gli Sprar li eliminate? No, li mantenete per coloro che hanno già finito il percorso e sono riconosciuti come necessitanti protezione internazionale e per i minori non accompagnati. Escludete, però, prossimamente dal percorso Sprar coloro che sono in attesa di capire se hanno diritto o meno allo status di rifugiato”.90 In altri termini, per effetto dei “decreti Sicurezza”, il sistema di accoglienza dello Sprar è rimasto in piedi solo per gli stranieri già titolari di protezione internazionale, mentre i richiedenti protezione internazionale ne sono rimasti esclusi e trasferiti nei Centri di accoglienza straordinaria.

			Ma il sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati non era l’unico aspetto criticato del decreto Sicurezza. Sotto altro profilo, infatti, con il provvedimento è stato anche previsto che i richiedenti asilo non si potessero più iscrivere al­l’anagrafe, né quindi accedere alla residenza. E, ancora, è stato aumentato il tempo massimo – fino a centottanta giorni, rispetto ai novanta fino ad allora consentiti – durante il quale gli stranieri possono essere trattenuti nei Centri di permanenza per il rimpatrio (Cpr), già istituiti dal decreto Minniti. Anche i richiedenti asilo possono inoltre esservi detenuti in attesa di essere identificati. Secondo la maggioranza di governo, infatti, questo periodo avrebbe rappresentato “un tempo sufficiente e idoneo per poter arrivare al­l’identificazione del soggetto e per poter aprire con il Paese di riammissione tutte quelle procedure e quei meccanismi che possano consentire il rimpatrio medesimo”.91

			Un’altra parte controversa è quella relativa alla possibilità di revocare la cittadinanza a chi, pur avendola già acquisita ed essendo quindi divenuto cittadino italiano, avesse commesso reati connessi al terrorismo. In altri termini, con questa norma si venivano a creare due categorie di cittadini: quelli per nascita a cui non può essere revocata, e quelli che l’hanno acquisita a cui può essere revocata, in violazione proprio del principio di uguaglianza di tutti di fronte alla legge e con l’evidente effetto collaterale di favorire la creazione di apolidi.92 

			Nel complesso, da una parte c’era la maggioranza che rivendicava il provvedimento nel suo complesso, pur rilevando che, di fronte a un fenomeno globale come quello delle migrazioni, “la risposta dovrebbe essere globale. […] La risposta avrebbe dovuto essere europea e, purtroppo, la risposta europea sul fenomeno del­l’immigrazione non c’è stata, non l’abbiamo vista, per colpa e per responsabilità di un’Europa lontana e insensibile rispetto ai problemi che il nostro Paese in solitudine ha dovuto affrontare. Quindi, se da un punto di vista globale non veniamo aiutati, se da un punto di vista europeo non veniamo aiutati, questo governo fa da sé”.93 

			Dal­l’altra parte, invece, c’era chi sottolineava come dal decreto Sicurezza emergesse un chiaro “segno di volontà punitiva, per quello che riguarda la situazione del migrante […]. Noi pensiamo che il tema della sicurezza debba essere e rimanere unito a un tema di umanità”.94 Ancor più chiaramente, venne affermato che “non si può trattare una questione umanitaria in modo burocratico o come un problema esclusivamente di ordine pubblico. Non si possono comprimere libertà, umanità, certezza del diritto, il principio di uguaglianza di tutti i cittadini del mondo di fronte alla legge. Non si può rinunciare al­l’integrazione. Non è il prezzo necessario per avere più sicurezza e più serenità nelle nostre case. […] Non è un provvedimento di più regole: si costringono le persone in percorsi di clandestinità, di irregolarità. Le si vuole rendere invisibili e così facendo le si consegna alla criminalità organizzata, con pesanti conseguenze”.95 Nella medesima prospettiva, veniva affermato che il provvedimento non avrebbe garantito quella sicurezza che i cittadini legittimamente reclamavano. “La sicurezza di cui sentono la mancanza gli italiani è qualcosa di molto più ampio rispetto a quanto viene comunicato da questo governo: è sicurezza dalla criminalità, quella organizzata e quella diffusa; è sicurezza di non morire in un incidente sul lavoro; è la sicurezza che chiedono i giovani di poter affrontare una vita libera dalla precarietà e dal­l’incertezza; è la sicurezza di potersi curare, cure mediche anche quando non si hanno i mezzi sufficienti. È anche vivere in un ambiente sano, sicurezza, è respirare aria pulita, sicurezza; ed è anche la sicurezza di mandare i bambini in scuole antisismiche e magari a norma, senza il timore che possano crollare loro addosso. Ma questo governo e le forze politiche che lo sostengono sono invece maestri nel creare paure, e indirizzarle chiaramente a scopi elettorali, e cioè, quindi, unicamente verso i migranti”.96 

			Ma anche nella maggioranza di governo non mancarono critiche perché al momento del voto finale venne ritenuto che non fossero state accolte quelle richieste di miglioramento, che da più parti si erano sollevate e che erano ritenute necessarie per un provvedimento che avrebbe inciso “nel profondo dei valori etico-sociali e sui diritti civili, per renderlo un po’ più aderente ai dettami costituzionali e più rispettoso degli impegni internazionali assunti dal Paese. Non era una facoltà: era un preciso dovere, al quale la più alta carica dello Stato ci aveva richiamati”.97

			Nel 2019 il tema delle migrazioni è stato oggetto di un nuovo provvedimento, il “decreto Scurezza bis”.98 La volontà alla base del provvedimento era quella di impedire alle navi delle Organizzazioni non governative di entrare nei porti italiani per consentire lo sbarco dei migranti che erano stati soccorsi in mare, fissando sanzioni nei loro confronti in caso di forzatura del blocco.

			In particolare, nel luglio di quel­l’anno, con l’approvazione di tale provvedimento – oltre alla chiusura dei porti e alla possibilità per il Ministro del­l’Interno di limitare o vietare l’ingresso, il transito o la sosta di navi nel mare territoriale – vennero previste sanzioni pecuniarie per chi avesse violato il divieto d’ingresso in acque italiane; inoltre, il decreto stabiliva la confisca della nave e l’arresto di chi non avesse rispettato la legge o avesse compiuto atti di resistenza e violenza contro navi militari.

			Il confronto che si aprì nelle aule parlamentari per discutere l’approvazione di questo secondo decreto Sicurezza fece emergere, ancora una volta, posizioni nette e diametralmente opposte tra loro. 

			Da una parte, chi ha considerato “questo provvedimento una legge ottusa, stupida, dannosa, seppure in buona parte inapplicabile; una legge fondamentalmente propagandistica, odiosa”.99 Ma anche chi è arrivato ad accusare che un provvedimento come quello che stava per essere approvato avrebbe “istituito un reato che è un unicum, […] ovvero il reato di salvare le vite umane. Quello non è un reato che mette in sicurezza nessuno, è un reato che provoca più morti. […] Ma voi siete sicuri che con questo provvedimento state rafforzando la capacità del­l’Italia di governare le migrazioni? Siete sicuri, per esempio, parlando di politica estera, che state rendendo l’Italia più influente? Essere influenti in politica estera vuol dire proporre delle soluzioni”.100 Durante il dibattito prese la parola anche Pietro Grasso, con parole durissime: “Introdurre il pagamento di una sanzione amministrativa fino a un milione di euro per chi salva delle vite umane in mare è contro il senso stesso di civiltà. È frutto del clima di odio che artatamente viene creato e alimentato. Sono atteggiamenti che l’umanità, purtroppo, ha già vissuto, che magari non si ripresentano nei medesimi termini ma sono riconoscibili e non meno dannosi. […] Coloro che arrivano sono donne, uomini e bambini, che hanno bisogno di aiuto, che scappano da quei campi di concentramento in Libia, che dovrebbero essere chiusi oggi stesso – anzi ieri – dagli organismi internazionali. Scappano con traversate pericolose, che dovrebbero essere sostituite da corridoi umanitari. Questo sì che interromperebbe traffici e criminali. […] Muri, steccati e sanzioni non funzionano e non aumentano la sicurezza. Chiudere i centri e buttare la gente per strada non funziona e non aumenta la sicurezza. Indicare sempre come nemico chi sta peggio, basare il proprio consenso sulla paura del­l’altro è un modo di pensare che speravo fosse scomparso dalla mentalità degli europei, ma sembra non essere così”.101 

			Dal­l’altra parte, invece, la maggioranza parlamentare e gli esponenti di governo difesero a viso aperto il provvedimento: “Non si arriva con il barcone e con il barchino senza permesso di soggiorno e pagando gli scafisti e i trafficanti di esseri umani, perché ogni euro che diamo ai trafficanti di esseri umani evidentemente è un euro investito in illegalità, in criminalità, in droga e in armi. Nel nostro Paese, in Italia, non si arriva così, e, da questo punto di vista, l’Italia sui canali umanitari, sui corridoi umanitari e sui progetti di evacuazione umanitaria non accetta lezioni da parte di nessuno in Europa, perché siamo l’unico Paese in Europa che fa canali umanitari. […] Quindi il tema – lo dico in maniera molto pacata e tranquilla – non è il problema del salvataggio o il problema del soccorso, che deve essere fatto perché nessuno deve morire nel mare e credo che sia un principio imprescindibile, non discutibile e nemmeno opinabile, ma un dato di fatto. Il dato di contestazione è il trasporto: per quale ragione tutti devono essere trasportati in Italia?”.102

			Infine, quasi a rimarcare che nonostante l’evidente distanza politica con la minoranza vi fosse stata l’implicita condivisione di alcune scelte, venne affermato che “può piacere o non piacere ma l’ingresso e il soggiorno illegale nel territorio nazionale è reato. Ripeto: è reato. Potevate cancellarlo, avete tentato di cancellarlo: non l’avete fatto per una scelta evidentemente politica perché temevate che il riflesso della cancellazione del reato di immigrazione clandestina, per propaganda politica, vi avrebbe probabilmente portato un danno di natura politica ma l’ingresso e il soggiorno illegale nel territorio dello Stato italiano è reato. Non è punito con il carcere: è punito con un’ammenda fino a 5000 euro e con la sanzione accessoria del­l’espulsione”.103

			La riforma Lamorgese

			A seguito della caduta del primo governo Conte, è ripreso il dibattito sul­l’opportunità di confermare o di rivedere le disposizioni dei decreti Sicurezza. E, più in generale, al centro del dibattito fu sottolineata l’opportunità di mettere mano a una complessiva riforma organica della normativa sul­l’immigrazione per costruire un nuovo modello strutturale, superando quello che è risultato essere il frutto del succedersi di diversi interventi approvati in occasione delle emergenze che si sono verificate nel tempo.104

			Nel­l’ottobre del 2020, anche come effetto della nuova maggioranza venutasi a creare, il Consiglio dei ministri ha approvato la modifica dei decreti Sicurezza, che avevano cambiato le norme sul­l’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, sul soccorso in mare, sulla cittadinanza e sul­l’asilo in Italia. 

			Con il nuovo decreto cosiddetto “Lamorgese”105 – dal nome del Ministro del­l’Interno – è stato ripristinato, di fatto, il permesso di soggiorno per motivi umanitari che viene chiamato “protezione speciale”. È stato concesso a coloro che presentano motivi di carattere umanitario o “risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello stato italiano”.106 

			Il decreto, inoltre, ha introdotto un nuovo principio di non respingimento o rimpatrio verso uno Stato in cui i diritti umani siano violati in maniera sistematica e inoltre impedisce di rimpatriare chi ha una vita consolidata in Italia. “Non sono ammessi il respingimento o l’espulsione o l’estradizione di una persona verso uno stato qualora esistano fondati motivi di ritenere che essa rischi di essere sottoposta a tortura o a trattamenti inumani o degradanti. Nella valutazione di tali motivi si tiene conto anche del­l’esistenza, in tale stato, di violazioni sistematiche e gravi di diritti umani”, è scritto nel testo. “Non sono altresì ammessi il respingimento o l’espulsione o l’estradizione di una persona verso uno stato qualora esistano fondati motivi di ritenere che l’allontanamento dal territorio nazionale comporti una violazione del diritto al rispetto della propria vita privata e familiare, a meno che esso non sia necessario per ragioni di sicurezza nazionale ovvero di ordine e sicurezza pubblica.”

			Il nuovo decreto ha affrontato anche il punto più critico: quello del soccorso in mare. È rimasto in piedi il principio secondo cui il Ministro del­l’Interno, in accordo con il Ministro della Difesa e quello dei Trasporti, informando il Presidente del Consiglio, può vietare l’ingresso e il transito in acque italiane a navi non militari. Tuttavia, se queste navi hanno effettuato soccorsi seguendo le convenzioni internazionali, hanno comunicato le operazioni alle autorità competenti (e nel caso di navi straniere al loro Stato di bandiera), questo comma non può essere applicato.107

			Inoltre, è stata eliminata la possibilità del sequestro della nave; ed è stato rimosso anche il divieto di registrazione alle anagrafi comunali dei richiedenti asilo, a cui sarà rilasciato un documento di identità valido per tre anni. 

			Il sistema di accoglienza è diventato “Sistema di accoglienza e integrazione” (Sai), con la possibilità di includere nuovamente nei progetti di seconda accoglienza, quelli gestiti dai Comuni, anche i richiedenti asilo e non solo i casi più vulnerabili, i minori e i beneficiari di protezione internazionale. Inoltre, sono stati distinti i servizi di primo livello per i richiedenti protezione internazionale, che prevedono l’accoglienza materiale, l’assistenza sanitaria, l’assistenza sociale e psicologica, la mediazione linguistico-culturale, i corsi di lingua italiana, e i servizi di orientamento legale e al territorio, dai servizi di secondo livello che hanno come obiettivo l’integrazione e includono l’orientamento al lavoro e la formazione professionale.

			La cittadinanza italiana agli stranieri

			Una delle declinazioni del principio di uguaglianza riferito agli stranieri riguarda certamente la loro possibilità di divenire cittadini italiani a tutti gli effetti. 

			Attualmente, secondo lo ius sanguinis, è possibile riconoscere la cittadinanza italiana al bambino che abbia almeno uno dei genitori italiani. Mentre, sempre secondo la legge vigente,108 quello nato da due genitori stranieri può richiedere la cittadinanza solo dopo aver raggiunto la maggiore età, con la condizione che abbia vissuto in Italia “legalmente e ininterrottamente”.

			Quando la legge che ancora oggi disciplina la cittadinanza agli stranieri fu discussa in Parlamento, nei primi anni novanta, il Paese era diverso da oggi. Quella legge era principalmente percepita come “un atto doveroso che il Parlamento compie nei confronti degli italiani che risiedono al­l’estero e che da tanti anni hanno chiesto una revisione di queste norme che consentisse loro di poter riacquistare o mantenere la cittadinanza italiana anche quando, per le circostanze e per gli ordinamenti dei Paesi nei quali si trovano, hanno dovuto prendere una cittadinanza straniera per potersi inserire, vivere e lavorare nei Paesi nei quali erano emigrati”.109 In altri termini, la legge era vista, anzitutto, come il riconoscimento di natura culturale della permanenza di un legame con la patria di origine. Era questa la strada lungo la quale si sarebbe dovuto evolvere il concetto stesso di cittadinanza.

			Inoltre, la legge in discussione rappresentava l’epilogo di una maturazione avvenuta nel­l’ampio arco di tempo di più legislature e offriva finalmente una prima risposta a chi nutre “il desiderio di una identità nazionale quale appartenenza culturale ad un insieme di valori storicamente acquisiti nei quali la persona si riconosce e si identifica come in una delle fondamentali società naturali”.110 Allo stesso tempo, comunque, veniva anche osservato che la norma avrebbe consentito altre disposizioni, allora innovative, “concernenti i cittadini della Comunità europea (sono previsti quattro anni di residenza) e gli apolidi (cinque anni di residenza), mentre per gli stranieri extracomunitari viene previsto un periodo di residenza di dieci anni”.111

			Nel corso degli anni e delle legislature successive venne riconosciuto come i tempi fossero maturati per rimettere mano alla legge sulla cittadinanza che era stata approvata nel 1992. “Una legge fondata sullo ius sanguinis, quella che stiamo per superare, nata guardando in particolare alla diaspora italiana e al suo rapporto legittimo con il Paese di origine, con l’Italia, ma che oggi noi comunque abbiamo il dovere di superare. Oggi con lo ius soli vogliamo guardare soprattutto al presente e futuro del Paese”.112

			Venne così discussa la proposta di legge, senza però arrivare alla sua approvazione, per riconoscere la cittadinanza sulla base dello ius soli, ovvero per il fatto di essere nati sul territorio italiano, indipendentemente dalla cittadinanza dei genitori. Nel nostro Paese, questa particolare forma di acquisto della cittadinanza viene riconosciuta anche in due casi eccezionali: per nascita sul territorio italiano da genitori ignoti o apolidi o impossibilitati a trasmettere al soggetto la propria cittadinanza secondo la legge dello Stato di provenienza, oppure se il soggetto è figlio di ignoti ed è trovato nel territorio italiano.

			Accanto allo ius soli è stata anche elaborata una versione mitigata di questa modalità di acquisizione della cittadinanza: ius soli “temperato”, grazie al quale la cittadinanza verrebbe riconosciuta al bambino nato in Italia con almeno uno dei due genitori stranieri che abiti nel nostro Paese da almeno cinque anni.

			Inoltre, è stato anche proposto lo ius culturae, ovvero la possibilità di concedere la cittadinanza italiana al minore straniero che sia nato in Italia o che sia entrato nel nostro Paese prima del compimento del dodicesimo anno di età, a condizione che abbia frequentato regolarmente per almeno cinque anni uno o più cicli di studio, vale a dire le scuole elementari o le scuole medie.

			Le proposte che vennero portate avanti non hanno finora trovato uno sbocco legislativo, a conferma di quanto l’immigrazione – e il tema dei diritti connessi – continui a essere considerata un argomento particolarmente divisivo e anche poco “premiante”. 

			Nel 2015, durante il dibattito parlamentare in cui i vari progetti di legge furono presentati, venne osservato come “la riforma della legge sulla cittadinanza, dopo ventitré anni di attesa, per i bambini nati e cresciuti in Italia” fosse “un tassello fondamentale per il futuro del nostro Paese”. 

			Allo stesso tempo, veniva osservato come “in questi vent’anni, molte cose siano cambiate sul fenomeno globale dell’immigrazione, di pari passo con la crisi demografica dei Paesi occidentali. Ed è per questo che oggi noi, per le nuove esigenze che i nuovi emigrati si trovano ad avere nel nostro Paese, dobbiamo legiferare”.113

			Venne presentata come una norma di civiltà, che riconosce a chi è nato e cresciuto nel nostro Paese di poter finalmente essere cittadino a pieno titolo nel Paese dove è cresciuto, il cosiddetto “ius soli temperato” per i bambini che sono nati nel nostro Paese da genitori stranieri, ma ormai radicati in Italia, e lo ius culturae per coloro che sono arrivati in Italia sotto i dodici anni e che hanno frequentato almeno per cinque anni la scuola italiana. Una norma dedicata a bambini e a ragazzi nati e cresciuti in Italia, con la creazione di un percorso per la loro piena inclusione attraverso il coinvolgimento della scuola pubblica in materia di educazione civica, di promozione del­l’interculturalità e di educazione alla cittadinanza. “Una riforma attesa da tanti, da troppi anni da una nuova generazione di italiani di fatto ma stranieri per legge, una riforma richiesta e sollecitata attraverso centinaia di iniziative in piccoli e grandi comuni che in modo trasversale ci hanno chiesto in questi anni semplicemente di ratificare il cambiamento già avvenuto nel Paese. […] Una norma di civiltà quindi, che permetterà ai figli di immigrati nati o cresciuti in questo Paese di considerarsi finalmente, a pieno titolo, figli legittimi di una madre, l’Italia, della cui lingua e dei suoi mille dialetti sono diventati padroni, tifosi delle sue squadre e innamorati della sua bellezza. Questa è la storia dei nuovi italiani. Stiamo parlando di una generazione, signora Presidente, di bambini e ragazzi che popolano le scuole e gli oratori, i campi di calcio, le palestre di città e periferie. Hanno nomi, origini e religioni diverse ma nutrono passione e amore per l’unico Paese che hanno davvero conosciuto: l’Italia. Quando tornano in vacanza nei Paesi di origine dei loro genitori sentono immediatamente la nostalgia per la loro vera patria, eppure al rientro sono costretti a fare file riservate agli stranieri. Sono italiani costretti a portare in tasca e ad esibire un permesso di soggiorno nella città dove sono nati”.114

			In altri termini, la legge sulla cittadinanza che si stava per approvare, oltre a riconoscere un diritto fondamentale per chi è già parte integrante della nostra società, avrebbe finalmente riconosciuto al­l’Italia il diritto di diventare un Paese al passo con la complessità della modernità. Avrebbe significato la possibilità per il Paese “di guardarsi allo specchio senza paure e vivere il suo futuro affrontando le nuove sfide globali, forte di una comunità nazionale multiculturale e, contemporaneamente, ancorata ai suoi valori costituzionali; il diritto del­l’Italia a servirsi finalmente di una nuova generazione di italiani che portano con sé esperienze che magari hanno origini lontane, ma che possono offrirci un contributo utile per allargare i nostri orizzonti; il diritto del­l’Italia di poter beneficiare di una marcia in più, grazie a una generazione di nuovi italiani ansiosi di poter finalmente partecipare, con tutte le loro energie, al successo nel nostro Paese”.115

			Dalle opposizioni parlamentari venne osservato come la proposta non considerasse “la cittadinanza come qualcosa di valoriale, come qualcosa che non si possa acquistare come spingendo una porta girevole di un albergo, con la semplice fatica di una leggera spinta, diventando italiano senza che sia in nessun modo accertata la reale capacità di una persona di sentirsi partecipe di una comunità, di una storia, di una tradizione, di un popolo”.116 

			Dal­l’altra parte, invece, veniva risposto che “a chi paventa improbabili invasioni, frutto di cittadinanze facili, dico che sono soltanto delle illazioni strumentali e dico, a chi ci ascolta, che queste preoccupazioni non devono esistere. Ai genitori che chiedono la cittadinanza, per il figlio nato nel nostro Paese, non basta la residenza legale: devono avere, come detto, il permesso di soggiorno a tempo indeterminato e devono averne fatto richiesta anche prima della nascita del figlio ed è risaputo che il permesso di soggiorno a tempo indeterminato lo può richiedere solo chi ha già il permesso di soggiorno da almeno cinque anni, ha superato un esame di lingua italiana e ha un reddito minimo. […] Ma sarà cittadino italiano anche chi, giunto in Italia in età preadolescenziale, cioè prima dei dodici anni, vi abbia compiuto un significativo percorso formativo. Trova così riconoscimento quello ius culturae che è elemento fondante di quella identità di valori, di quel comune sentire che ci rende partecipi della nostra comunità”.117

		


		
			14. 
L’uguaglianza dei detenuti

			14.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Una delle tante possibili declinazioni del principio di uguaglianza riguarda le persone che sono private della propria libertà perché costrette a vivere parte della loro vita in carcere.

			Quegli uomini e quelle donne, infatti, pur avendo commesso dei reati – o, in caso di custodia cautelare, pur essendo addirittura solo sospettate di averli commessi –, non cessano di essere titolari dei nostri stessi diritti fondamentali.1 Perché di fronte ai diritti inviolabili della persona siamo tutti uguali e continuiamo ad esserlo anche da detenuti.

			In altri termini, la detenzione “non può comportare una totale ed assoluta privazione della libertà della persona; ne costituisce certo una grave limitazione, ma non la soppressione. Chi si trova in stato di detenzione, pur privato della maggior parte della sua libertà, ne conserva sempre un residuo, che è tanto più prezioso in quanto costituisce l’ultimo ambito nel quale può espandersi la sua personalità individuale”.2 Infatti, “la tutela costituzionale dei diritti fondamentali del­l’uomo, ed in particolare la garanzia della inviolabilità della libertà personale sancita dal­l’articolo 13 della Costituzione, opera anche nei confronti di chi è stato sottoposto a legittime restrizioni della libertà personale durante la fase esecutiva della pena, sia pure con le limitazioni che, com’è ovvio, lo stato di detenzione necessariamente comporta”.3 Perché anche al detenuto deve essere “riconosciuta la titolarità di situazioni soggettive attive e garantita quella parte di personalità umana che la pena non intacca”.4

			I Costituenti, tuttavia, erano ben consapevoli della situazione in cui versavano le carceri – molti di loro vi erano stati reclusi durante la dittatura fascista – non soltanto a causa delle obsolete strutture carcerarie italiane del dopoguerra, ma anche e soprattutto per il trattamento spesso disumano riservato ai detenuti. Per questa ragione, vollero vietare espressamente ogni forma di violenza fisica, morale e di intimidazione esercitata sulle persone sottoposte a restrizioni di libertà, ribadendo sostanzialmente per i detenuti quelle stesse garanzie valevoli per tutti e desumibili dai principi fondamentali della Carta.5 “È punita ogni violenza fisica e morale sulle persone comunque sottoposte a restrizioni di libertà.”6 E questa affermazione, come venne riconosciuto, era il meno che si potesse fare.7

			Al riguardo, tuttavia, anche tra i Costituenti vi era una certa diffidenza verso la concreta possibilità che potesse realmente cessare ogni forma di violenza nei confronti dei detenuti. Se le violenze contro gli arrestati e i carcerati erano state commesse nonostante il Codice penale, non vi erano ragioni sufficienti per escludere che potessero essere commesse anche domani, “perché il male non sta nella mancanza di una legge punitiva, ma nel difetto del costume”.8 Pertanto, provocatoriamente, fu manifestata l’opportunità che “le persone che aspirano a diventare magistrati o funzionari di pubblica sicurezza” venissero sottoposte “ad un certo periodo di carcerazione perché costatino, loro che son destinati a mandare la gente in prigione, che cosa sia veramente la prigione, perché gli esperimenti personali insegnano più dei libri e delle lezioni e non si dimenticano più. […] Non è dunque la norma penale che è mancata o che manca, ma è l’applicazione di essa e l’applicazione dipende dalla polizia e dal­l’autorità giudiziaria che, in questa materia, non funzionano a dovere. I commissari di pubblica sicurezza non si scandalizzano troppo di certi sistemi adoperati dai loro agenti; i questori non si scandalizzano dei loro commissari e i procuratori della Repubblica – una volta procuratori del Regno – che hanno sempre i fulmini pronti quando si tratta di colpire il privato cittadino, ritirano questi fulmini quando si tratta di colpire gli agenti di polizia giudiziaria, per timore di screditarne la funzione”.9

			In ultima analisi, l’auspicio dei Costituenti era che la diffidenza che si era instaurata nella popolazione nei confronti delle forze del­l’ordine durante il ventennio fascista venisse meno nel­l’Italia repubblicana. Fino a quando fosse rimasto “quel diaframma, quella diffidenza reciproca che c’è tra polizia da una parte e cittadini dal­l’altra” era opportuno che il divieto di violenze fisiche e morali sui detenuti fosse “espressamente e categoricamente sancito nella Carta costituzionale”.10

			In questa prospettiva, i Costituenti hanno voluto sancire definitivamente il principio del­l’umanizzazione della pena e della sua funzione rieducativa finalizzata al recupero e al reinserimento sociale del detenuto,11 perché anche tra i colpevoli ci potrebbero essere “coloro che si salvano, che si rialzano col rimorso e con la terapia incitatrice e risanatrice del lavoro”.12 La pena, quindi, vista anche come mezzo per far fare loro comprendere il “turbamento che al­l’ordine sociale ha apportato il fatto delittuoso”.13

			Erano tutti consapevoli che la pena dovesse umanizzarsi proprio nel momento della sua esecuzione, in modo da non avvilire o degradare la persona che la deve scontare. Da qui l’esigenza di riformare l’intero sistema carcerario in modo di non ostacolare la riabilitazione del detenuto che può essere socialmente recuperato.14 Il condannato, infatti, deve essere trattato in modo tale da poter essere successivamente riassorbito dalla società, soprattutto se si tratta di un delinquente occasionale. Ma non solo. A tal fine, “le carceri non debbono diventare le università del delitto, di tutti i delitti, ma debbono essere un luogo dove il reo possa racchiudersi in se stesso, pentirsi del delitto e trovare quelle possibilità, attraverso le innovazioni che si potrebbero apportare nel nuovo ordinamento carcerario, che non gli facciano invece odiare la società che sembra far di tutto per respingerlo da sé”.15 

			La pena, pertanto, dovrebbe “sollecitare, agevolare, favorire, realizzare, se volete, il fine della rieducazione morale, del ricupero morale del delinquente […] questa è l’ansia di tutte le coscienze civili e cristiane. La pena, se obbedisce a criteri di giustizia, deve anche obbedire a criteri di carità, di fraternità. Ed è bene che la società, nel momento in cui toglie il più alto bene al cittadino, quello della libertà, gli possa tendere la mano caritatevole, perché sia ricuperato, restituito al consorzio umano; e sia ricuperato non solo il delinquente occasionale […] ma anche il delinquente per tendenza, anche il delinquente più feroce, perché, per noi cristiani, l’anima è un bene che può essere sempre recuperato e la coscienza umana può sempre risollevarsi alla visione dei problemi soprannaturali. Non vi è creatura umana che possa subire da parte della società una condanna fine a sé stessa, che pertanto ripudi ogni riflesso di rieducazione”.16

			L’umanizzazione della pena e la sua funzione rieducativa, però, non possono essere affermate in maniera soltanto empirica e astratta, perché “non si può raggiungere una rieducazione del reo, se non lo si mette in una condizione in cui egli non senta ogni giorno la desolazione e l’asprezza di un sistema carcerario che in Italia deve essere modificato alle fondamenta”.17 Un sistema carcerario che allora, e troppo spesso ancora oggi, meriterebbe molti epiteti di vergogna e che – allora – era considerato “non solo il più antiquato, ma il più vergognoso”.18 Occorreva riformare “le leggi penali, il personale penitenziario e sanitario, di cui bisognerà elevare le condizioni economiche, migliorandone la carriera e il reclutamento, e richiedendo conoscenze nel campo della criminologia e della psicologia giudiziaria”.19

			14.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Anche i principi costituzionali che riguardano i detenuti e la loro vita in carcere dovrebbero potersi vedere riflessi nello specchio della realtà e non rimanere solamente sulla carta, per quanto nobile, della Costituzione. In altri termini, tra le mura degli istituti penali italiani devono trovare attuazione quei principi che si rivolgono espressamente anche ai detenuti, la cui vita carceraria non è rimessa alla sola discrezionalità del­l’Amministrazione penitenziaria e i cui diritti sono espressamente tutelati al pari dei diritti di coloro che sono fuori da quelle mura. Sia le persone condannate a scontare una pena, sia quelle in custodia cautelare in attesa di giudizio. Alla base della Costituzione e della vita democratica del nostro Paese, infatti, rimane sempre, come fine ultimo, l’essere umano e la sua inviolabile dignità.20 Per questo è istruttivo rivedere a distanza di anni un film che tanta eco ebbe al momento della sua uscita al­l’inizio degli anni settanta: Detenuto in attesa di giudizio di Nanny Loy, con Alberto Sordi, che al momento di rientrare in Italia per una vacanza dalla Svezia, dove si è trasferito, si ritrova accusato di omicidio, protagonista di una vicenda kafkiana al­l’interno di un circuito penitenziario arretrato, fatiscente e inadeguato, simile a un girone dantesco più che a un Paese moderno.

			La Corte costituzionale ha costantemente posto sotto osservazione il sistema carcerario, la sua capacità di accogliere, rieducare e provvedere al reinserimento dei detenuti. In questa prospettiva, nel corso degli anni sono stati molteplici gli interventi della Consulta sia per stigmatizzare l’incostituzionalità di alcune norme, sia per indurre il legislatore a far evolvere il nostro ordinamento secondo i principi fissati nella nostra Carta. 

			Su quest’ultimo binario, ad esempio, si pone il tema del reclamo presentato dal detenuto al magistrato di sorveglianza in caso di comportamento illegittimo del­l’Amministrazione penitenziaria21: fino al­l’intervento della Consulta e alla conseguente modifica legislativa, l’accoglimento del reclamo da parte del giudice poteva, almeno nella pratica, essere disatteso. Proprio in relazione a tale situazione è intervenuta la Corte costituzionale in due diverse occasioni. Dapprima, affermando che le decisioni del magistrato di sorveglianza, rese su reclami proposti da detenuti a tutela di propri diritti devono ricevere concreta applicazione e non possono essere private di effetti pratici da provvedimenti del­l’Amministrazione penitenziaria o di altre Autorità.22 Successivamente, rilevando espressamente che l’esecuzione della pena deve essere sempre conforme ai principi costituzionali e costantemente oggetto di una possibile ed effettiva tutela giurisdizionale.23 

			È solo grazie a pronunce come queste che l’Amministrazione penitenziaria non può più ritardare l’esecuzione della decisione del magistrato di sorveglianza. Anche in questo caso, la Consulta ha avuto la possibilità di rendere vivo il diritto esistente, indicando al legislatore la strada per adottare una disciplina conforme ai principi costituzionali.

			La legge Gozzini sul­l’ordinamento penitenziario e le carceri italiane

			Le condizioni in cui versano le nostre carceri hanno condotto la Corte costituzionale a ribadire chiaramente che l’esecuzione della pena e la rieducazione del detenuto non possono mai consistere in trattamenti penitenziari che comportino condizioni incompatibili con i diritti fondamentali di quanti si trovano nella restrizione della loro libertà. La dignità della persona anche in questo caso è protetta dalla Costituzione attraverso il bagaglio degli inviolabili diritti del­l’uomo che anche il detenuto porta con sé lungo tutto il corso del­l’esecuzione penale.24 Di qui, inoltre, l’ulteriore divieto posto al giudice penale di disporre di mezzi istruttori che mettano in pericolo la vita, l’incolumità o che risultino lesivi della dignità della persona o invasivi del­l’intimo della sua psiche, perché sarebbero in contrasto con la tutela dei diritti fondamentali tutelati dal­l’articolo 2 della Costituzione.25

			Questi stessi principi sono stati dibattuti nel momento del­l’approvazione della legge con cui venivano modificate le norme sull’ordinamento penitenziario, la cosiddetta “legge Gozzini” del 1986,26 che ha introdotto numerose misure alternative nell’ordinamento penitenziario (detenzione domiciliare, affidamento in prova ai servizi sociali, semilibertà) e vari benefici per i detenuti, come il lavoro esterno, i permessi premio o la liberazione anticipata. Un esempio significativo, come fu notato, di piena collaborazione tra maggioranza e opposizione parlamentare, ma anche tra Parlamento, governo e magistratura, che portò ad ascoltare anche “le esperienze e le idee dei magistrati di sorveglianza, di quella parte della magistratura, quindi, che più direttamente e responsabilmente si occupa di esecuzione della pena detentiva”.27

			Altro aspetto importante che allora venne posto in risalto fu la necessità che la legge fosse correttamente accolta e compresa anche da parte dell’opinione pubblica. Come fu osservato, infatti, allora il legislatore sembrava essere più avanzato “della cultura corrente, della cultura diffusa, niente affatto disponibile, tanto meno assuefatta, tanto meno già in grado di accettare l’idea che il detenuto possa uscire dal carcere per lavorare, e tornarci la sera in regime di semilibertà”.28 La prospettiva costituzionale della rieducazione di chi si è macchiato di un delitto, il più delle volte era considerata – e forse lo è ancora – un’irraggiungibile utopia. Ed è con questa consapevolezza che ci si augurava di avviare una stagione in grado di resistere alle prevedibili reazioni del­l’opinione pubblica, di stimolare i mezzi di comunicazione di massa affinché potessero anch’essi “orientare l’opinione pubblica nel giusto senso”. 29 La speranza era che “la finalità della rieducazione prevista dalla Costituzione non [fosse] un’utopia da ‘anime belle’, ma una possibilità concreta e realistica, partendo da un’esperienza diretta con i detenuti, da un contatto con le carceri. Si tratta di un punto importante e credo siano da salutare positivamente quelle idee che cominciano a prendere corpo in qualche penitenziario, per così dire, modello da porre come meta di un turismo scolastico finalizzato”.30

			Era viva l’idea che la filosofia posta alla base di quel provvedimento si ancorasse saldamente “alla Costituzione, ai principi generali del nostro ordinamento in materia di pena detentiva e di recupero sociale del condannato e di sostituzione della pena detentiva, quando non necessaria, con altre pene o misure”.31 

			In altri termini, “le norme in questione sono proprio quelle che marcano il senso per cui ci riconosciamo italiani, e quando i padri della Costituzione hanno scritto quel bellissimo testo del­l’articolo 27 non indulgevano a tentazioni retoriche o a mascheramenti ideologici, ma volevano veramente tracciare una strada che è stata lunga da percorrere. […] 

			“Ripensiamo, onorevoli colleghi, a quella storia così ancora presente nella esperienza giuridica degli uomini della mia età per cui si è passati dal concepire le norme costituzionali come mere indicazioni programmatiche a norme di diritto positivo effettivamente vigenti e che, come tali, dovevano trovare puntuale ed immediata applicazione. Ma questa applicazione è possibile soltanto quando il convincimento nasce da una situazione d’ordine storico, economico, politico, sociale che conduce ad accogliere i principi che vengono affermati a mo’ di proposizioni di fondo. Ed allora ecco che, in questo modo, la Costituzione cessa di essere una sorta di fregio sul bianco frontone della Repubblica e diventa veramente ciò che deve condurci e guidarci in questa legislazione d’ordine e di immediata applicazione”.32

			Proprio in questa prospettiva – anche richiamando il pensiero di Aldo Moro in Assemblea costituente – veniva sottolineato come la pena sia uno “strumento che non può essere definito secondo un parametro ideologico unico ed esclusivo […]. Senza una vita un poco umana nelle carceri, infatti, non è possibile immaginare che questo risultato, non dico si possa cogliere, ma neanche approssimare”.33

			Lo stato delle carceri italiane, ad eccezione dei periodi immediatamente successivi ai momenti in cui sono stati approvati provvedimenti di clemenza, è stato caratterizzato da un costante sovraffollamento. Dopo ogni provvedimento il numero dei detenuti è andato costantemente aumentando, raggiungendo anche livelli superiori a quelli che avevano indotto il legislatore ad adottare quei provvedimenti.

			La permanenza di un essere umano al­l’interno di un carcere, invece, dovrebbe essere sempre conforme ai principi costituzionali34 che vietano in modo chiaro i trattamenti contrari al senso di umanità, tra i quali devono essere ricompresi35 quelli che riservano alla persona detenuta uno spazio eccessivamente angusto e degradante,36 indipendentemente dalle condizioni di vita comunque garantite nel­l’istituto penitenziario. In altri termini, le condizioni carcerarie e, in particolare, il sovraffollamento carcerario pregiudicano quei connotati costituzionalmente inderogabili del­l’esecuzione penale.

			Proprio la Corte europea dei diritti umani, con la cosiddetta “sentenza Torreggiani”,37 ha condannato nel 2013 l’Italia per la violazione del­l’articolo 3 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo. La vicenda sottoposta al giudizio della Corte riguardava trattamenti inumani o degradanti subiti da alcune persone detenute per molti mesi nelle carceri di Busto Arsizio e di Piacenza.

			La sentenza fu definita pilota dagli stessi giudici di Strasburgo, perché venne affrontato il problema complessivo del sistema penitenziario italiano e sarebbe poi stata utilizzata come punto di riferimento per ogni altro caso portato al­l’attenzione della Corte su analoghe questioni di sovraffollamento carcerario. Nella sentenza, la Corte rilevò come la carcerazione non faccia perdere al detenuto il beneficio dei diritti sanciti dalla Convenzione di Strasburgo. Al contrario, fu fatto notare che in alcuni casi, la persona incarcerata può avere bisogno di una maggiore tutela proprio per la vulnerabilità della sua situazione e per il fatto di trovarsi totalmente sotto la responsabilità dello Stato. In questo contesto, deve essere posto a carico delle autorità l’onere di assicurare che ogni prigioniero sia detenuto in condizioni compatibili con il rispetto della dignità umana, che le modalità di esecuzione della misura non sottopongano l’interessato ad uno stato di sconforto né ad una prova d’intensità che ecceda l’inevitabile livello di sofferenza inerente alla detenzione e che, tenuto conto delle esigenze pratiche della reclusione, la salute e il benessere del detenuto siano assicurati adeguatamente.

			La gravità della situazione del sistema penitenziario italiano non è sfuggita neanche al­l’attenzione del Comitato per la prevenzione della tortura del Consiglio d’Europa, che nel 2017 ha stigmatizzato l’eccessivo sovraffollamento delle carceri del nostro Paese, riconoscendo come molti istituti di pena operino ancora al di sopra delle proprie capacità.38

			Proprio in relazione alle condizioni delle carceri italiane, era stata anche sollevata l’illegittimità costituzionale della mancata previsione nel Codice penale39 della possibilità di rinviare l’esecuzione della pena quando la stessa dovrebbe svolgersi in condizioni contrarie al senso di umanità. Un’ipotesi, tuttavia, che è stata scartata dalla Consulta,40 perché avrebbe determinato una disparità di trattamento fra i detenuti, i quali si sarebbero visti – o meno – differire l’esecuzione della pena in mancanza di un criterio idoneo a selezionare chi debba ottenere il rinvio del­l’esecuzione fino al raggiungimento del numero dei reclusi compatibile con lo stato delle strutture carcerarie. 

			Su questi temi è intervenuto nel 2013 anche il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, che ha dedicato un passaggio del consueto discorso di fine anno alla necessità di essere “vicini a tutte le realtà in cui si soffre anche perché ci si sente privati di diritti elementari: penso ai detenuti in carceri terribilmente sovraffollate, nelle quali non si vive decentemente, si è esposti ad abusi e rischi, e di certo non ci si rieduca”,41 rilevando come nelle nostre carceri siano negati quei diritti umani fondamentali “a migliaia di detenuti nelle carceri più sovraffollate e degradate”.42

			In questa prospettiva, continua a essere al centro del dibattito politico l’opportunità del ricorso a forme alternative di esecuzione della pena, compresa la possibilità di un più ampio ricorso alla detenzione domiciliare e alla depenalizzazione di alcuni reati, riducendo il carcere solo al­l’extrema ratio.

			Purtroppo, lo stesso rapporto del 2017 del Comitato per la prevenzione della tortura del Consiglio d’Europa43 ha espresso preoccupazione “per le accuse di maltrattamenti fisici inflitti a persone private della libertà dalle forze del­l’ordine o detenute in carcere”, rilevando che le persone in custodia non sempre godono delle garanzie previste dalla legge. Su tali presupposti, le autorità italiane sono state invitate a ricordare formalmente alle forze del­l’ordine che “i diritti delle persone in loro custodia devono essere rispettati e che il maltrattamento di tali persone sarà perseguito e sanzionato di conseguenza”.

			Nel rapporto, inoltre, sono stati messi in evidenza casi di maltrattamenti come “pugni, calci e colpi con manganelli al momento del fermo (e dopo che la persona era stata messa sotto controllo) e, in alcune occasioni, durante la custodia”44: una situazione che deve essere arginata perché “se l’emergere di informazioni che indicano maltrattamenti non è seguita da risposta pronta ed efficace, coloro che sono propensi a maltrattare crederanno di poterlo fare senza essere puniti”.45

			Una situazione che è stata troppe volte portata al­l’attenzione del­l’opinione pubblica da episodi tragici e di inaccettabile gravità.

			Tra i diversi episodi che hanno riempito le pagine di cronaca, rammento quelli forse più conosciuti, costati la vita a Federico Aldrovandi e Stefano Cucchi.

			Il primo era un ragazzo di diciotto anni fermato da quattro poliziotti, al­l’alba del 25 settembre 2005 per un controllo. Morì poche ore dopo al­l’ospedale di Ferrara, per le percosse e le lesioni subite durante il fermo. I responsabili di quel reato sono stati riconosciuti tutti, in via definitiva dalla Corte di Cassazione, colpevoli di omicidio colposo per eccesso nel­l’utilizzo della forza. Così si era espresso il procuratore generale Mazzotta: “In una sorta di delirio, agendo come schegge impazzite, anziché come responsabili rappresentanti delle forze del­l’ordine, gli agenti ritennero di trovarsi davanti a un mostro dalla forza smisurata che aveva solo tirato un calcio a vuoto, e lo hanno immobilizzato, percosso fino a farlo ricoprire di ematomi”.46 

			L’altro ragazzo, Stefano Cucchi, era un giovane geometra romano, arrestato nella notte tra il 15 e il 16 ottobre 2009 per detenzione di droga. Già il giorno successivo, al­l’udienza per la convalida del fermo cui era stato sottoposto, mostrava difficoltà a camminare ed evidenti ematomi al volto. Fu affidato in custodia cautelare in carcere. Morì una settimana dopo al­l’ospedale Pertini di Roma a seguito delle percosse subite durante il suo stato di fermo, senza che alla sua famiglia fosse stato permesso di fargli visita.

			A seguito di diversi processi e grazie alla costante attenzione sul­l’intera vicenda che è stata pazientemente imposta dal­l’impegno della famiglia Cucchi e, in particolare, da sua sorella Ilaria, il 7 maggio 2021 la prima Corte d’Assise d’Appello di Roma ha confermato le condanne già inflitte in primo grado nei confronti di quattro carabinieri per quella orribile morte, due dei quali a tredici anni per concorso in omicidio preterintenzionale e abuso di autorità, con le aggravanti dei futili motivi e del­l’abuso di potere.47

			Nel frattempo, gli episodi di soprusi o violenze che nel corso degli anni si sono verificati nelle carceri italiane hanno imposto al legislatore di affrontare il tema della tortura e della mancata previsione espressa di un apposito reato. Un’esigenza che avrebbe potuto non essere drammaticamente attuale, se solo si fosse posta attenzione al chiaro precetto costituzionale in base al quale “è punita ogni violenza fisica e morale sulle persone comunque sottoposte a restrizione della libertà”.48 E anche se fosse stato rispettato l’ulteriore principio della finalità rieducativa della pena, che verrebbe gravemente compromessa dalle violenze subite dalle persone private della libertà personale, che ne hanno leso la dignità e l’integrità psico-fisica.49

			Così, dopo un lungo confronto parlamentare durato oltre un trentennio, nel 2017 il Parlamento ha introdotto nel nostro ordinamento il reato di tortura e di istigazione alla tortura,50 come era stato richiesto dalla Convenzione Onu del 1984,51 ratificata dal­l’Italia nel 1988.52

			La scelta del legislatore italiano è stata quella di prevedere come reato quella condotta posta in essere da chiunque – e non solo, come previsto dalla Convenzione, dal pubblico ufficiale – che, “con violenze o minacce gravi, ovvero agendo con crudeltà, cagiona acute sofferenze fisiche o un verificabile trauma psichico a una persona privata della libertà personale o affidata alla sua custodia […] se il fatto è commesso mediante più condotte ovvero se comporta un trattamento inumano e degradante per la dignità della persona”.53 Mentre la tortura perpetrata da un pubblico ufficiale si configura come circostanza aggravante del reato.54

			Durante la discussione parlamentare che portò all’approvazione di quella legge, prese la parola Luigi Manconi, uno dei primi firmatari della proposta e storicamente impegnato in difesa dei diritti dei detenuti, richiamando l’attenzione sui “principi fondativi dello Stato di diritto e dello Stato democratico perché l’incolumità della persona e del suo corpo mentre si trovano nella custodia dello Stato, dei suoi apparati e dei suoi uomini, l’integrità fisica e psichica di quella persona e del suo corpo, a prescindere dalla biografia e dal suo curriculum (fosse anche un curriculum criminale), fonda il patto sociale e fonda l’obbligazione politica e la stessa legittimazione giuridica e morale dello Stato democratico. Tra cittadino e Stato democratico è questa l’essenza del­l’obbligazione: la certezza che lo Stato garantisce l’incolumità, l’integrità fisica e psichica, tanto più quando ci si trovi sotto la sua custodia, dà forza al patto di ubbidienza verso lo Stato, e al dovere di lealtà nei suoi confronti. È su questo patto, tra garanzia di incolumità per il cittadino, e lealtà verso lo Stato che si basa l’ordinamento dello Stato democratico. […] E proprio perché quando il corpo del cittadino è nelle mani dello Stato quel corpo è il bene più grande e più prezioso sul quale, appunto, si fonda la legittimità dello Stato stesso. È lo Stato con le sue leggi, con l’istituzione del reato di tortura, che difende quella dignità”.55

			Nonostante la legge – e a conferma che le leggi, da sole, non bastano – nel 2021 sono stati portati alla luce gravissimi episodi di violenza accaduti l’anno precedente nel carcere di Santa Maria Capua Vetere e ripresi dalle telecamere di sorveglianza e diffusi dagli organi di stampa. Di fronte a quei fatti e a quelle immagini è intervenuta la ministra della Giustizia Marta Cartabia, definendoli “un tradimento della Costituzione” e “un’offesa e un oltraggio alla dignità della persona dei detenuti”.56 “Il carcere,” ha infatti osservato la Guardasigilli, “è specchio della nostra società ed è un pezzo di Repubblica, che non possiamo rimuovere dal nostro sguardo e dalle nostre coscienze. […] La dignità della persona è la pietra angolare della nostra convivenza civile, come chiede la Costituzione, nata da una storia, dalla storia di un popolo che ha conosciuto il disprezzo del valore della persona. Per questo, la Costituzione si pone a scudo e a difesa di tutti, specie di chi si trova in posizione di maggiore vulnerabilità”.57

			Anche il premier Mario Draghi è intervenuto, durante una visita alla casa circondariale: “Oggi non siamo qui a celebrare trionfi o successi, ma piuttosto ad affrontare le conseguenze delle nostre sconfitte. […] Quello che abbiamo visto negli scorsi giorni ha scosso nel profondo le coscienze degli italiani. […] Ma la responsabilità collettiva è di un sistema che va riformato. […] Non può esserci giustizia dove c’è abuso. E non può esserci rieducazione dove c’è sopruso”.58

			Amnistie e indulti

			Nel corso degli anni della storia repubblicana, nonostante i provvedimenti che si sono succeduti per disegnare e costruire un sistema penitenziario in grado di non tradire il dettato costituzionale,59 il Parlamento si è spesso trovato di fronte alla dura realtà delle carceri italiane. Ed è proprio da questa realtà, quindi, che sono nati i molti provvedimenti di amnistia e di indulto.60 

			Il 14 novembre 2002, Giovanni Paolo II, in visita al Parlamento italiano in seduta comune a Palazzo Montecitorio, levava la sua voce, affermando che, pur “senza compromettere la necessaria tutela della sicurezza dei cittadini, merita attenzione la situazione delle carceri, nelle quali i detenuti vivono spesso in condizioni di penoso sovraffollamento. Un segno di clemenza verso di loro mediante una riduzione della pena costituirebbe una chiara manifestazione di sensibilità, che non mancherebbe di stimolarne l’impegno di personale ricupero in vista di un positivo reinserimento nella società”.

			Pochi anni dopo, nel 2006, l’intero sistema penitenziario e il sovraffollamento delle carceri indusse il legislatore a intervenire nuovamente con l’approvazione di un provvedimento di indulto di carattere generale – il primo della storia repubblicana senza un contestuale provvedimento di amnistia – con il quale fu riconosciuto lo sconto di tre anni per le pene detentive e fino a diecimila euro per le pene pecuniarie. Quindi non un provvedimento di amnistia – che avrebbe considerato i reati estinti, come se non fossero mai stati commessi – ma di indulto, con la sola riduzione delle relative pene. Venne, infatti, riconosciuta la necessità “di non cancellare i reati, di non cancellare i processi, di non cancellare le dichiarazioni di responsabilità e quindi di non cancellare i legittimi risarcimenti dei danni e i diritti delle persone offese da reato”.61

			Durante il dibattito parlamentare – particolarmente vivace e, a volte, anche duro, ma che portò comunque al­l’approvazione del­l’indulto con un’ampia maggioranza superiore ai due terzi richiesti – fu unanime il riconoscimento della insostenibile situazione che si viveva nelle carceri del Paese. 

			I parlamentari erano chiamati ad assumersi la responsabilità di una chiara decisione, perché “il carico di sofferenza che viene da quei dati, che sono numeri, ma sono anche sofferenza, mortificazione di dignità, affetti travolti, legami parentali recisi, è qui davanti a noi”.62 In questa prospettiva, era largamente sentito “il dovere giuridico, politico e morale di ripristinare una situazione di legalità istituzionale. Abbiamo il dovere giuridico, morale e politico di creare quella vivibilità, quella umanità, quella civiltà che, oggi, è del tutto assente nelle nostre carceri. Abbiamo il dovere giuridico, politico e morale di creare le situazioni per una giustizia celere ed efficiente. […] Ecco perché diciamo fino in fondo che l’amnistia e l’indulto non sono un atto di buonismo istituzionale, ma di saggezza politica, oltre che di corretta applicazione di norme costituzionali”.63 Gli accorati appelli al­l’approvazione del provvedimento furono molteplici: “Se vi sta a cuore la condizione di sofferenza dei detenuti, avete solo una strada: approvare il provvedimento di indulto!”.64 

			Allo stesso tempo, non sono mancate velate critiche, pur nella consapevolezza comunque del­l’opportunità del­l’adozione del provvedimento. “Guardando dal lato della vittima, della sicurezza, della certezza della pena, amnistia e indulto non dovrebbero concedersi mai e non si sarebbero dovuti mai concedere. Vi è tuttavia un dato di cui dobbiamo prendere atto, vale a dire che il Codice penale di uno Stato autoritario e la Costituzione prevedono l’amnistia e l’indulto. Questo vuol dire che lo Stato riconosce, in certe situazioni, la necessità e la giustezza del ricorso ad atti di clemenza. Vi fece ricorso – lo dico per chi oggi si oppone al provvedimento di amnistia – il Guardasigilli Togliatti, alla ricerca della riconciliazione nazionale, e da allora circa ogni due anni il Parlamento ha votato un provvedimento di amnistia e di indulto.”65

			In ultima analisi, veniva riconosciuta la delicatezza della questione sottoposta all’esame del Parlamento, una questione che pone in forte contrasto tra di loro alcuni dei principi e degli interessi fondamentali che regolamentano la nostra società e le nostre stesse leggi. “Da una parte, l’interesse alla sicurezza e alla tranquillità per tutti i cittadini, l’esigenza della certezza della pena; dall’altra, i principi del rispetto umano, della dignità umana, della considerazione e del tentativo di recupero sociali anche nei confronti di chi ha sbagliato, di chi ha violato le norme penali del nostro Stato. Possono sembrare interessi e principi in insanabile contrasto tra di loro, ma è la nostra coscienza, la nostra storia, la nostra cultura, le nostre leggi che ci dicono che questo contrasto non è insuperabile.”66 

			Di fronte alle critiche in merito al provvedimento che stava per essere approvato, prese la parola anche l’allora ministro della Giustizia Clemente Mastella67: “Il presidente Andreotti, qui presente, come pure il presidente Colombo, ricorderà che quando fu rapito l’onorevole Moro vi fu un moto istintivo che si ripercosse al­l’interno delle Aule parlamentari. Ricordo che un grande protagonista della stagione politica di quei tempi, l’onorevole Ugo La Malfa, si alzò in piedi dicendo ‘pena di morte’. Credo che se in quella circostanza avessimo fatto un referendum sul­l’introduzione della pena di morte, tutti, tranne pochi, ci saremmo consacrati al­l’idea della pena di morte. Un governo (in questo caso il governo e il Parlamento) guida i processi, non si lega demagogicamente alle circostanze che sono mutuabili in un dato momento. Perché? Perché evidentemente il metabolismo che c’è al­l’interno della società determina condizioni diverse e oggi nessuno trae vantaggio da questo punto di vista, né gli uni, né gli altri. […] Questo è un atto, come qualcuno ha detto, di deflazione umanitaria. Questa è la differenza con l’amnistia che, come ha scritto brillantemente il professor Onida, è uno strumento di deflazione giudiziaria: questo è un atto di deflazione umanitaria. Siamo in grado di compierlo? Sta alla responsabilità del Parlamento nella sua interezza”. 

		


		
			15. 
L’uguaglianza del voto 

			15.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			In uno Stato democratico il voto rappresenta lo strumento a disposizione del singolo cittadino per esercitare la sua sovranità, perché quest’ultima “appartiene al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti” della stessa Carta costituzionale. Del resto, come fu fatto notare al­l’epoca, “non si comprende una Costituzione democratica, se non si richiama alla fonte della sovranità, che risiede nel popolo: tutti i poteri emanano dal popolo e sono esercitati nelle forme e nei limiti della Costituzione e delle leggi; nel che sta l’altra esigenza dello ‘stato di diritto’”.1

			A fronte della proposta avanzata nel­l’Assemblea costituente di affermare in Costituzione che il potere emana dal popolo, fu preferita l’espressione per cui il potere “appartiene al popolo”. Era fondamentale, infatti, specialmente dopo il ventennio della dittatura fascista, evitare delle espressioni che potessero lasciar supporre che della sovranità potesse venir investito un gruppo o una singola persona che la potesse esercitare indipendentemente dalla volontà del popolo. Proprio per questo, i Costituenti dedicarono una cura particolare al verbo più corretto da affiancare alla parola “sovranità”: dopo aver vagliato vari termini, come “risiede”, “spetta”, “emana”,2 alla fine fu scelto “appartiene” per sottolineare un senso di proprietà: “Può sembrare una sottigliezza, ma sottigliezza non è. La verità è un’altra. Esistono fra gli uomini due categorie di persone di fronte ai problemi costituzionali: quelli che credono nelle Costituzioni e quelli che non credono nelle Costituzioni. Per quelli che non credono nelle Costituzioni, cioè che pensano che il giorno che avessero la maggioranza farebbero quello che vogliono, un’affermazione di principio può sembrare una sfumatura, e non ha importanza; ma per coloro che, come me, credono profondamente nelle Costituzioni e nelle leggi, ogni parola ha il suo peso e la sua importanza per il legislatore di domani”.3

			Alla fine, quindi, la scelta fu quella di chiarire e affermare espressamente che “la sovranità appartiene al popolo”, “forma sufficiente ad indicare ad un tempo la fonte, il fondamento e il delegante della sovranità, cioè il popolo”.4

			Prima del referendum che sancì la nascita della nostra Repubblica, sovrano era il re “per grazia di Dio e per volontà della nazione”, ma da quel momento in poi sovrano sarebbe stato il popolo, che avrebbe potuto esercitare la propria sovranità nelle forme e nei limiti della Costituzione. Da quel momento in poi, gli italiani da sudditi erano diventati cittadini. Da quel momento in poi, nessuno avrebbe potuto ergersi a interprete della sovranità popolare al di fuori delle istituzioni democratiche, perché al di fuori di queste il popolo cessa di essere sovrano, diviene massa indistinta e anche la democrazia cessa di essere tale. Da quel momento in poi, la volontà popolare si sarebbe dovuta formare attraverso libere consultazioni elettorali e mediante il confronto parlamentare tra i diversi partiti politici che ne erano espressione. 

			Dopo aver chiarito l’appartenenza della sovranità al popolo, i Costituenti non vollero fissare al­l’interno della Carta costituzionale anche le regole del sistema elettorale, lasciando ai successivi Parlamenti l’onere di individuare gli strumenti più idonei per consentire la presenza in Parlamento di tutte le opinioni e per cercare di non escluderne nessuna, a eccezione ovviamente di quella fascista. Si limitarono solo a tracciare i caratteri principali del diritto al voto, attraverso il quale il popolo esercita la sua sovranità, stabilendo espressamente i caratteri irrinunciabili del voto in una democrazia. Fu così stabilito che sono elettori tutti i cittadini che hanno raggiunto la maggiore età, che il voto è personale, eguale, libero, segreto e, infine, che il suo esercizio è un dovere civico.5

			Con il riconoscimento del suffragio universale è stato affermato il principio per cui chiunque abbia un’idea politica da manifestare può farlo liberamente6 e, quindi, che sono elettori tutti i cittadini.7 In questa prospettiva, dunque, il voto espresso da un cittadino deve essere uguale ed avere lo stesso valore del voto espresso da qualsiasi altro cittadino, indipendentemente dal censo, dal sesso, dalla religione o dal livello di istruzione.

			Il voto, inoltre, deve essere liberamente espresso al momento delle consultazioni elettorali e il suo esercizio è strettamente personale, non potendo essere delegato, né ceduto ad altri. Deve essere segreto, in modo che nessuno possa pretendere di conoscere la nostra volontà politica o controllare il voto che abbiamo espresso.

			Il voto, infine, deve essere esercitato, poiché rappresenta un vero e proprio dovere civico, il cui esercizio consente di esprimere la propria sovranità. Un dovere non in senso morale, perché la singola persona è chiamata ad adempiervi come cittadino non come singolo, “uti civis, non uti singulus”.8 Il legislatore, del resto, anche quello costituente, non può creare doveri morali. “Il legislatore del mondo morale è uno solo. È Dio, o, per chi crede in una morale autonoma, è la coscienza. Il legislatore non crea dei doveri morali.”9

			Queste sono le caratteristiche essenziali che i Costituenti vollero attribuire al diritto di voto dei cittadini. Proprio quelle caratteristiche che anche il legislatore ordinario ha dovuto tenere presente al momento della approvazione delle leggi elettorali, per garantire un esercizio del voto che sia in grado di rispettare concretamente la sovranità popolare.

			15.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Fino alla crisi della Prima Repubblica, ad eccezione della parentesi relativa alla cosiddetta “legge truffa” del 1953, il tema della governabilità non ha trovato molto spazio nel­l’agenda politica italiana. 

			Del resto si usciva da un regime durato vent’anni e il tema della rappresentatività, anche dei partiti più piccoli, era comprensibilmente più sentito di quello della stabilità dei governi, invalso con forza solo in questi ultimi decenni.

			È per questa ragione che, fino agli anni novanta, il Parlamento repubblicano è stato eletto con un sistema largamente proporzionale, in cui le varie forze politiche – anche quelle minori – erano rappresentate in base ai voti ottenuti, demandando a un secondo momento la formazione delle maggioranze parlamentari in grado di sostenere una compagine governativa.10 Per converso, nel periodo finale della Prima Repubblica, per effetto della cosiddetta “democrazia bloccata” – che per mezzo secolo aveva privato il Paese del­l’alternanza – dalle degenerazioni provocate da alcuni aspetti della legge elettorale e dalla fragilità degli esecutivi (in media della durata di un anno) prese piede con sempre maggiore forza il tema della governabilità. Fu così che, anche sul­l’onda di una sentita stagione referendaria, ebbe luogo una virata a favore del sistema maggioritario, in cui gli elettori sono chiamati a esprimere un voto che ha in sé già un’indicazione della auspicata maggioranza di governo e del suo eventuale leader.

			A prescindere da quale sia quello in vigore, è ovvio che sullo sfondo dei possibili sistemi elettorali e delle diverse visioni che ne sono alla base rimane l’esigenza, per uno Stato democratico, di garantire l’alternanza delle diverse forze politiche alla guida del Paese. Perché, come osservato da Calamandrei, “nella nostra democrazia nessun partito è depositario della verità. La verità vien fuori dalla discussione, dall’urto delle opinioni, dal­l’alternarsi dei partiti; e ogni uomo conta per uno”.11 In questa prospettiva, proseguiva ancora Calamandrei, “il punto essenziale della democrazia, del giuoco democratico [è] ‘saper perdere’; non tanto riuscire a conquistare il potere, quando si è maggioranza, quanto essere disposti a perderlo, quando ci si accorge di essere diventati minoranza; non fare nulla di illegale o di scorretto per turbare questo alternarsi dei partiti al potere, che è come il ritmo, direi quasi come il palpito del cuore della democrazia, quale noi la intendiamo. Questa è la democrazia, a cui noi crediamo; e che si deve salvare in Italia”.12

			Un quarto di secolo dopo, nel 1976, il segretario della Dc Benigno Zaccagnini ricordava che la democrazia è un “sistema che parte dal presupposto che nessuno ha la verità. La vita democratica, invece, vive nel confronto: cioè nella capacità di mantenere sui vari problemi, dai temi politici generali agli argomenti concreti che interessano la vita di un Paese, un atteggiamento di modestia e di umiltà, riconoscendo che nessuno può essere depositario assoluto della verità”.13

			Tuttavia, come detto, nel corso della Prima Repubblica l’effettiva alternanza delle diverse forze politiche al potere non si verificò mai.

			Dalla legge truffa al referendum del 2016

			La preoccupazione alla base di qualunque progetto di riforma elettorale è stata quella di riuscire a garantire la governabilità del Paese, pur cercando di offrire ampia rappresentanza degli elettori, con le loro diverse sensibilità e legittime aspirazioni. Tutti devono potersi sentire ugualmente rappresentati al­l’interno delle istituzioni parlamentari. Tutti devono avere la percezione che il loro voto sia uguale al voto di qualunque altro per poter concorrere alla determinazione della vita politica del Paese. Nessuna voce deve sentirsi esclusa dal­l’arco parlamentare. 

			Allo stesso tempo, però, il sistema elettorale – fin dai primi anni della sua stagione repubblicana – non poteva permettersi di sacrificare sul­l’altare della più ampia rappresentanza possibile l’esigenza di garantire stabilità di governo ed efficienza dei processi decisionali del Parlamento.14

			Proprio nella prospettiva di assicurare ampie maggioranze parlamentari, nel 1953 venne approvata una legge – passata alla storia come “legge truffa”15 – che introduceva un significativo premio di maggioranza alla lista o al gruppo di liste che avesse superato la metà dei voti validi espressi nelle consultazioni elettorali16: in pratica col 50,01 per cento dei voti si sarebbe ottenuto il 65 per cento dei seggi della Camera dei deputati. Nelle elezioni del 1948, infatti, la sola Democrazia cristiana aveva ottenuto il 48,5 per cento dei voti e questo aveva indotto a ritenere i vertici che, in alleanza con altri partiti minori, raggiungere l’obiettivo fosse praticamente certo.

			Durante il dibattito parlamentare17 che portò all’approvazione della riforma elettorale, si sollevarono critiche da più parti, in particolare dalle sinistre, che avrebbero visto ridotta la loro forza nel caso fosse scattato il premio di maggioranza per la Dc e i suoi alleati. Fra l’altro, le ultime elezioni con una minima parvenza di libertà dopo la marcia su Roma, quelle del 1924 – caratterizzate da brogli e dalle violenze fasciste che costarono la vita a Giacomo Matteotti per averle pubblicamente denunciate – erano state precedute da una contestata riforma elettorale: la “legge Acerbo”, dal nome del sottosegretario Giacomo Acerbo che fu autore del testo. Era prevista infatti l’assegnazione del 65 per cento dei seggi alla coalizione che avesse ottenuto più del 25 per cento dei voti (quindi, rispetto alla riforma del 1953, ne bastava la metà). Nonostante le indubbie differenze tra quella legge e la “legge truffa”, l’idea di un premio di maggioranza era comunque materiale a sufficienza, per le opposizioni, per accusare il governo di pulsioni autoritarie. Pertini, intervenuto nel dibattito, così si esprimeva: “La legge Acerbo si prefiggeva di mettere al margine della vita politica italiana il movimento operaio italiano; dal 1923 ha inizio il regime fascista, perché dopo il 1923, dopo cioè che il governo fascista si è trasformato in regime, e dopo che ha ottenuto l’artificiosa maggioranza prevista dalla sua legge, è proprio da quel­l’anno che si arriva alle leggi eccezionali, al tribunale speciale del 1923 […]. Ebbene, voi state seguendo la stessa strada”.18 Anche il leader socialista Pietro Nenni manifestò apertamente il timore che la legge avrebbe violato il principio del­l’eguaglianza del voto,19 dando maggior peso ai voti espressi a favore della coalizione beneficiaria del premio di maggioranza. 

			Togliatti, da parte sua, osservò come l’uguaglianza del voto non potesse “ridursi al fatto che tutte le schede siano eguali, messe nell’urna con lo stesso gesto della mano. Non si tratta di questo. L’eguaglianza deve essere nel­l’effetto che ha il voto per la composizione del­l’Assemblea come specchio della nazione. Se non vi è questa eguaglianza, cioè l’eguaglianza negli effetti, non vi è più sistema rappresentativo: vi è un’altra cosa, si ritorna addietro”.20 Nello stesso solco, inoltre, si posero le parole di un Padre costituente, Piero Calamandrei: “Ogni uomo conta per uno. Quando si comincia ad ammettere che un uomo conti per mezzo uomo o che un uomo conti per due uomini, che un voto conti per mezzo voto e che un altro voto conti per due voti, allora il giuoco democratico è rotto; e si è infilata la strada del­l’oligarchia e del totalitarismo”.21 Anche il comunista Pietro Ingrao, infine, espresse la sua contrarietà a difesa del “giuoco democratico e la libera competizione dei partiti”.22

			A difesa della nuova legge elettorale in discussione, invece, fu la posizione espressa dalla maggioranza con le parole di Aldo Moro in merito al­l’uguaglianza dei voti dei singoli elettori: “Poiché è data a tutti la possibilità di raggiungere un certo risultato, il voto è eguale nella sua potenzialità, nel suo significato come espressione di un diritto. È diverso il voto soltanto se considerato nel suo risultato, per essere esso riuscito ad unirsi ad altri voti, ad un certo numero di voti, costituendo pertanto, se raggruppato con una certa quantità, un voto di maggioranza e, se raggruppato con una quantità minore, un voto di minoranza”.23

			Inoltre, proseguiva ancora Moro, il sistema proporzionale – invocato dalle opposizioni come l’unico in grado di realizzare veramente una elezione democratica – non è “consacrato da nessuna norma della nostra Costituzione […]. La Costituente ritenne che non si potesse cristallizzare un determinato sistema elettorale e che, sanciti alcuni principi fondamentali inerenti alla rappresentanza politica e al giuoco democratico, dovesse lasciarsi libertà al futuro legislatore di adeguare di volta in volta il sistema elettorale prescelto alla realtà del momento politico, della quale esso doveva essere l’espressione”. In questa prospettiva, quindi, la finalità di quella legge era quella “di correggere e di integrare il metodo della proporzionale, che resta a base del nostro sistema politico, correggerlo e integrarlo in una misura limitata e sulla base di talune ragionevoli condizioni le quali dovrebbero indurre gli onorevoli colleghi delle opposizioni a considerare più serenamente il progetto di legge che oggi è sottoposto al nostro esame”.24

			A difesa della legge in discussione, intervenne anche Mario Scelba, allora Ministro del­l’Interno, affermando che la legge elettorale non rappresentava una minaccia alla democrazia e al libero confronto politico. La legge, in sostanza, “è perfettamente democratica, perché è fondata sul sistema maggioritario; non è affatto immorale il sistema maggioritario, non è affatto immorale il premio di maggioranza, come abbiamo visto attraverso i principi esposti dal­l’onorevole Matteotti; non è al­l’atto immorale, come da un precedente importante nella vicina Francia, che il premio sia dato a una coalizione di liste, coalizione fatta prima delle elezioni. Diremo che vi sono altre caratteristiche nella democraticità di questa legge e la prima è questa: che la legge assicura la rappresentanza di tutte le forze esistenti nel Paese, anche se non in misura proporzionale”.25

			La legge, nonostante le dure critiche, venne comunque approvata, grazie anche al voto di fiducia posto dall’esecutivo sul provvedimento, dal momento che perplessità sulla riforma erano state manifestate anche dal­l’interno della maggioranza. Tuttavia i suoi effetti non si manifestarono perché nessuna lista raggiunse la soglia della maggioranza assoluta dei voti espressi nelle elezioni politiche del 3 giugno 1953. I partiti di centro (Democrazia cristiana, Partito socialdemocratico, Partito repubblicano e Partito liberale, oltre alle formazioni territoriali del Partito sardo d’azione e della Südtiroler Volkspartei) raggiunsero infatti nel complesso il 49,8 per cento dei voti non riuscendo, quindi, a far scattare il premio di maggioranza per un soffio. Così, anche a seguito delle polemiche che erano state sollevate, la legge fu poi abrogata nel 1954.26

			Molti anni più tardi, il tema della rappresentanza parlamentare e della partecipazione popolare alle competizioni elettorali tornò ad assumere un rilievo politico centrale solamente a partire dal referendum del 1991 per l’abrogazione delle preferenze multiple, che fu il primo ad avere come oggetto specifico una legge elettorale. Un appuntamento che venne vissuto dai cittadini come l’occasione di mettere in discussione il sistema dei partiti allora esistenti, esprimendo la volontà di una chiara riforma elettorale, che consentisse il superamento di quelle degenerazioni clientelari provocate dal sistema delle preferenze plurime.

			Nonostante le aperte ostilità di una buona parte della classe politica del­l’epoca – Craxi, allora segretario del Partito socialista italiano, invitò gli elettori ad andare al mare la domenica del voto27 – il 9 giugno 1991 si recò a votare il 62,5 per cento degli aventi diritto e i “sì” furono pari al 95,6 per cento dei votanti. L’esito referendario portò così a un sistema proporzionale, con la possibilità di ciascun elettore di esprimere un’unica preferenza, in modo da evitare il sistema delle cosiddette “cordate” tra i diversi candidati28 presenti nelle liste elettorali di ciascun partito. 

			Poco tempo dopo, al­l’inizio del 1992, il clima di insoddisfazione e disincanto dei cittadini nei confronti dei partiti e la loro conseguente crisi di rappresentanza peggiorò in modo esponenziale quando un’indagine della procura di Milano – Mani pulite – diede il via a una stagione passata alla storia come Tangentopoli, che fece venire alla luce un diffuso sistema di corruzione del sistema politico e portò di fatto alla dissoluzione dei partiti storici. 

			In questo contesto, nel 1993, venne promosso un ulteriore quesito referendario finalizzato espressamente al­l’introduzione del sistema elettorale maggioritario e al superamento definitivo del sistema di alleanze deciso dopo il voto invalso dalla nascita della Repubblica. Il 18 e 19 aprile di quel­l’anno venne celebrato il referendum per cambiare la legge elettorale del Senato in senso prevalentemente maggioritario. Anche l’esito di questo referendum fu netto e vide l’affermazione dei voti favorevoli con l’82,7 per cento dei voti validi in tal senso e una partecipazione di oltre il 77 per cento degli aventi diritto al voto.29

			Al termine della stagione referendaria e nel pieno della stagione di Tangentopoli, l’Italia era nel mezzo di una crisi di rappresentatività, di legittimazione democratica e di governabilità del nostro sistema istituzionale e politico. Questa è l’immagine che ci restituisce l’analisi di Franco Bassanini, che evidenziava “la mancanza di ricambio, la paralisi del meccanismo essenziale del­l’alternanza democratica tra maggioranza e opposizione, la confusione di responsabilità, le logiche consociative, le degenerazioni di Tangentopoli, il voto di scambio, la frammentazione dei comportamenti politici”.30

			Allo stesso tempo, Leopoldo Elia, allora Ministro per le Riforme elettorali e istituzionali del governo tecnico guidato da Carlo Azeglio Ciampi, sottolineò che “non sarebbe interesse della democrazia trasformare le polemiche contro la partitocrazia in una polemica distruttiva anche di questo ruolo dei partiti, come nel secolo scorso la polemica sul parlamentarismo divenne polemica contro il Parlamento, con gli esiti che conosciamo”.31 

			In questa atmosfera e sul­l’onda del­l’esito della stagione referendaria, il Parlamento riconobbe l’impossibilità di procrastinare ulteriormente l’approvazione di una nuova legge elettorale che, sostanzialmente, avrebbe dovuto prendere atto della volontà popolare espressa al referendum del 1993 – non esistendo in Italia il referendum propositivo quel risultato equivaleva infatti a un auspicio – di avere un sistema che prima del voto consentisse l’indicazione delle coalizioni di governo. Gli elettori sembravano aver privilegiato – anche a scapito della più ampia rappresentatività che contraddistingue il sistema proporzionale – l’esigenza di garantire maggior stabilità ai governi che si sarebbero succeduti alla guida del Paese. Un obiettivo che il sistema maggioritario sembrava poter garantire. Dal 1948 ad allora, ovvero in 45 anni, vi erano stati infatti ben 47 governi.

			Venne così introdotto un nuovo sistema elettorale – conosciuto come Mattarellum,32 dal nome di Sergio Mattarella, che ne era il relatore – che segnava il passaggio dal vecchio sistema proporzionale puro ad un sistema maggioritario, sebbene corretto da una quota proporzionale pari a un quarto dei seggi di Camera e Senato. I collegi destinati al maggioritario, inoltre, erano concepiti come uninominali per favorire un rapporto diretto tra i parlamentari e i propri elettori, nonché tra i diversi candidati.

			Durante il dibattito parlamentare che portò al­l’approvazione della riforma, Mattarella – pur riconoscendo che nessun gruppo politico potesse identificarsi pienamente nel testo che stava per essere approvato – sottolineò come si fosse comunque “manifestata sul testo una buona accettazione da parte di un ampio arco di gruppi, trattandosi non di un compromesso qualsiasi ma di una normativa omogenea e coerente; questo è un elemento che, non solo nella mia valutazione, conduce il testo a produrre buoni esiti ed effetti positivi per il nostro Paese. Tra tante posizioni di partenza, che ancora permangono, era necessario individuare un punto da cui iniziare il bandolo di una matassa altrimenti inestricabile; esso non poteva che essere il referendum, per logica, sotto il profilo istituzionale e per l’efficacia del voto popolare. La volontà popolare non è stata naturalmente assunta come mera opinione corrente, ma in quanto espressa come elettorato e, come volontà elettorale, è stata tradotta in norme approvate”.33

			Del resto, proseguiva ancora Mattarella, si deve riconoscere che nessun sistema può di per sé “assicurare in partenza una maggioranza […]. Forse potrà non essere facilmente inteso, al limite non del tutto popolare, ma avverto il dovere di ribadire che deve essere evitata la tentazione o la suggestione tecnocratica di risolvere le questioni che attengono alla qualità della rappresentatività parlamentare in mere questioni di ingegneria istituzionale. Non è il sistema elettorale che può garantire una maggioranza; può incentivarla, agevolarla, creare le condizioni perché si attui con facilità. Ma è il voto del­l’elettorato che la determina e la realizza”.34

			Proprio in questa prospettiva, Franco Bassanini riconosceva che la governabilità del Paese non poteva dipendere unicamente dalla riforma elettorale, “da sola, senza la riforma delle culture, dei comportamenti politici, dei soggetti politici e sociali. Ma tuttavia la riforma delle regole è il tema che abbiamo di fronte” ed era necessario “restituire ai cittadini non solo il potere di eleggere i rappresentanti, ma anche di determinare con il voto i grandi indirizzi politici, economici e sociali del Paese e, dunque, di scegliere maggioranze e governi tra limpide alternative politico-programmatiche; porre quindi le condizioni per una democrazia della responsabilità e del­l’alternanza”.35

			Tutti avevano ben chiaro di dover offrire al più presto un’adeguata risposta al risultato referendario, che aveva fissato inequivocabilmente un obiettivo che spettava al Parlamento raggiungere. Ma non era solo necessario consentire agli elettori di “pronunciarsi, nei limiti in cui ciò è possibile, sulle maggioranze e sui governi; quindi, migliorare la selezione dei parlamentari”,36 era altrettanto essenziale “assicurare un diritto in tribuna, una presenza in Parlamento anche a quelle forze politiche che non hanno volontà o capacità di coalizione ed assicurare così, attraverso una quota proporzionale, alle forze politiche nuove ed emergenti, quello spazio che non sempre il sistema maggioritario riesce a procurare loro”.37

			Nell’aula del Senato, prese la parola anche l’ex capo dello Stato Francesco Cossiga, che – pur rilevando come fosse arrivato ormai il momento per realizzare un modello di democrazia basato anche sull’alternanza – rilevava come la riforma della legge elettorale non fosse l’unica riforma necessaria per cambiare il nostro sistema di governo. In questa prospettiva, Cossiga riteneva che la riforma elettorale in senso maggioritario avrebbe comportato il rischio di una “dittatura della maggioranza”, che trova il suo vaccino nel fatto che è una maggioranza temporanea; tutti sono disposti ad affidare alla dittatura della maggioranza del Parlamento, il governo, per tempi limitati, delle cose concrete, ma “nessuno di noi intende affidarle la scelta degli istituti di garanzia, quali l’elezione del Capo dello Stato, del Consiglio superiore della magistratura, dei giudici costituzionali e la modifica della Costituzione”.38

			Comunque, come rilevò Leopoldo Elia, “al di là di ogni accentuazione del­l’una o del­l’altra posizione e dei congegni eventualmente escogitati, il problema di individuare qualche elemento di omogeneizzazione che coadiuvi il processo di nazionalizzazione della politica si rende necessario. Tale elemento di nazionalizzazione serve infatti anche a rafforzare il Parlamento; altrimenti il governo, che si vuole istituzionalmente rafforzato ed autonomo dai partiti, diventa troppo forte fuori del Parlamento per i suoi poteri istituzionali anche nel campo normativo (penso ai poteri regolamentari) e troppo debole se dentro il Parlamento trova solo maggioranze composte da aggregazioni che siano mere somme di localismi o di notabilato”.39

			Al­l’esito del confronto parlamentare, vennero approvate le nuove leggi elettorali per Camera e Senato, con l’introduzione di un sistema maggioritario e la creazione di collegi uninominali e la correzione del sistema con la riserva di una quota proporzionale pari a un quarto dei seggi di ciascuna Camera. Il Mattarellum rimase in vigore dal 1993 al 2005, regolando le elezioni politiche del 1994, del 1996 e del 2001.

			Il sistema regolamentato dal Mattarellum, tuttavia, fu oggetto di critiche per aver riunito al suo interno tre distinte modalità di ripartizione dei seggi parlamentari: quella maggioritaria prevista per Camera e Senato e due distinte modalità di quota proporzionale tra le due assemblee. Proprio per questa sua natura mista che univa elementi del maggioritario e del proporzionale, Giovanni Sartori soprannominò quel sistema elettorale come Minotauro, dalla figura mitologica in parte uomo e in parte toro.

			Qualche anno più tardi, nel 2005, con una netta inversione di tendenza, il Parlamento approvò una nuova ulteriore legge elettorale40 che segnò il passaggio da un sistema maggioritario, per quanto corretto, a un sistema nuovamente proporzionale.41

			La nuova legge fu ideata dal leghista Roberto Calderoli che, pochi mesi più tardi della sua introduzione, la definì – per i suoi evidenti limiti – una “porcata”.42 Le principali critiche che furono rivolte al Porcellum – in considerazione del­l’evidente limitazione della sovranità popolare – riguardavano la mancata previsione per gli elettori di scegliere i propri rappresentanti in Parlamento, essendo ammessa solo la possibilità di scegliere la lista di candidati collegata a un partito. Nonostante le critiche, la legge Calderoli rimase comunque in vigore negli anni successivi, disciplinando le elezioni del 2006, del 2008 e del 2013.

			Proprio nel 2013, la Corte di Cassazione criticò aspramente la legge Calderoli, rilevando importanti questioni di legittimità costituzionale, affidando alla Corte costituzionale il compito di valutarne l’eventuale incostituzionalità.43 Al­l’inizio del 2014, la Consulta – in relazione al premio di maggioranza assegnato alla coalizione più votata, senza una soglia minima da raggiungere affinché il premio scattasse, e al­l’impossibilità per l’elettore di fornire una preferenza – dichiarò incostituzionale il Porcellum.44 Per effetto della sentenza della Consulta, ne derivò una legge elettorale proporzionale, soprannominata “Consultellum”, che, tuttavia, non è stata mai utilizzata.

			Nel frattempo, nel marzo del 2013, il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano aveva nominato una Commissione di “saggi” per avanzare nuove proposte in materia istituzionale ed elettorale.45 Al termine del suo lavoro, la Commissione avanzò il suggerimento di superare il bicameralismo paritario perfetto, introducendo una sola Camera con competenze politiche, mentre il Senato avrebbe agito solo in rappresentanza delle autonomie regionali.46

			Solo qualche settimana più tardi, il 22 aprile 2013, nel messaggio di insediamento al suo secondo mandato come presidente della Repubblica, Giorgio Napolitano, criticando duramente i “tanti nulla di fatto nel campo delle riforme”, riconobbe che “negli ultimi anni, a esigenze fondate e domande pressanti di riforma delle istituzioni e di rinnovamento della politica e dei partiti – che si sono intrecciate con un’acuta crisi finanziaria, con una pesante recessione, con un crescente malessere sociale – non si sono date soluzioni soddisfacenti: hanno finito per prevalere contrapposizioni, lentezze, esitazioni circa le scelte da compiere, calcoli di convenienza, tatticismi e strumentalismi. Ecco che cosa ha condannato alla sterilità o ad esiti minimalistici i confronti tra le forze politiche e i dibattiti in Parlamento”.47

			Nel luglio del 2013 si avviò l’iter parlamentare del disegno di legge di riforma costituzionale promosso dal governo Letta, ma il provvedimento finale non vide mai la luce a causa del venir meno di una maggioranza parlamentare dei due terzi del Parlamento necessaria al­l’approvazione.48

			Successivamente, il 6 maggio 2015 venne approvata una nuova legge elettorale, soprannominata “Italicum”,49 che superava il Porcellum. Era valida solo per la Camera dei deputati, prevedeva un sistema proporzionale con una soglia di sbarramento pari al 3 per cento e un premio di maggioranza.

			Tuttavia, nel gennaio del 2017 la Corte costituzionale ha dichiarato parzialmente incostituzionale l’Italicum relativamente al previsto turno di ballottaggio e alla possibilità per i capilista bloccati eletti in più collegi di scegliere discrezionalmente il collegio di elezione: la scelta sarebbe stata quindi affidata a un sorteggio. Pertanto, per effetto della pronuncia della Consulta, è rimasta in vigore la previsione di un premio di maggioranza per la lista che dovesse ottenere il 40 per cento dei voti validi.

			Sia il Porcellum sia l’Italicum vennero poi superati dal­l’approvazione, nel 2017, della legge Rosato o Rosatellum,50 dal nome del suo relatore Ettore Rosato, che disciplina l’elezione della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica.51

			Nel frattempo, la continua ricerca del sistema elettorale migliore o, per meglio dire, più adatto al nostro Paese ha incrociato più volte il suo cammino con l’esigenza di avere un sistema parlamentare che potesse realmente e velocemente affrontare le esigenze del Paese. Su questa strada, il sistema bicamerale paritario e il procedimento di approvazione delle leggi sono stati oggetto di alcune critiche per gli evidenti rallentamenti causati dalla navetta parlamentare, ossia il ripetuto passaggio da una Camera al­l’altra di ogni disegno di legge prima della sua approvazione finale in caso di modifiche.

			Dopo qualche tentativo,52 nel 2014, il governo – allora presieduto da Matteo Renzi – presentò un disegno di legge che si prefiggeva, tra diversi obiettivi,53 anche il superamento del bicameralismo paritario. Con il disegno di legge in discussione era stata prevista la profonda riforma del Senato, ridotto da 315 a 100 membri e con la funzione di rappresentare le istituzioni territoriali, ricalcando il bicameralismo paritario solo in casi determinati.

			L’elezione dei senatori, a esclusione dei cinque nominati a vita dal presidente della Repubblica, sarebbe stata votata dai Consigli regionali fra i loro stessi componenti e fra i sindaci del territorio. In questa prospettiva, quindi, la Camera dei deputati sarebbe rimasta l’unico ramo del Parlamento che avrebbe esercitato la tradizionale funzione di indirizzo e di controllo del governo e alla Camera.54 

			Di fronte al­l’assetto che si andava delineando nella riforma in discussione in Parlamento, la presidente della Commissione Affari costituzionali del Senato Anna Finocchiaro ne evidenziò la “fisionomia per molti versi di assoluta innovazione e modernità, e in questo senso anche di grande rilievo sotto il profilo della possibilità di contribuire alla modernizzazione del sistema istituzionale italiano e anche al ruolo e alla possibilità di competere del nostro Paese”. Inoltre, pur riconoscendo il valore della prima parte della nostra Costituzione, rilevò il rischio che il Parlamento fosse preso, più che altro, “da un incantamento. La natura ambigua del Senato, e quindi il superamento del modello di Senato che conosciamo, discussa durante i lavori della Costituente compresa pure la possibilità di una elezione indiretta attingendo alle assemblee regionali, è un tema che sta sui libri di diritto costituzionale”.55

			Le critiche sollevate in Parlamento arrivarono da più parti. “Oggi si sta compiendo un evento grave e drammatico. Oggi ci troviamo a discutere di uno dei temi più importanti della vita politica dello Stato, la riforma della nostra Costituzione, in un Parlamento lacerato, delegittimato, in un Paese impaurito. […] L’abuso di una maggioranza che non è tale se non per conseguenza di un premio di maggioranza dichiarato incostituzionale più di un anno fa. […] Ancor più drammaticamente lacerante fino a rasentare la crisi costituzionale è la sommatoria […] tra riforma costituzionale e riforma elettorale. Questo combinato disposto spiana la strada ad un orizzonte nel quale il momento più basso della legittimazione parlamentare, dopo la sentenza della Corte, nella storia repubblicana produce il cambiamento più radicale degli ultimi sessant’anni: oltre quaranta articoli della Costituzione modificati, un sistema complessivo che risulterà privo di bilanciamento, ovvero di quei pesi e contrappesi necessari per garantire l’equilibrio politico e istituzionale tra poteri e tra le diverse forze politiche in campo, a piena garanzia del popolo sovrano”.56

			Durante il dibattito parlamentare, nel luglio del 2014, intervenne anche Maria Elena Boschi, allora ministra per le Riforme costituzionali, rammentando come il governo avesse “legato in modo indissolubile il proprio cammino al percorso delle riforme e delle riforme costituzionali in particolare”. Allo stesso tempo, si mostrava preoccupata che la discussione sul disegno di legge non finisse per essere “una discussione sulla simpatia o l’antipatia di chi lo ha proposto”.57

			Al­l’esito di un lungo confronto parlamentare, il 12 aprile 2016 il Parlamento approvò la riforma costituzionale58 con una maggioranza inferiore ai due terzi dei parlamentari di ciascuna Camera, con la necessità di sottoporre la legge al vaglio di un referendum confermativo.

			Il 4 dicembre 2016 l’affluenza alle urne per la consultazione referendaria, che riguardava anche altri aspetti, raggiunse il 65,47 per cento degli elettori; di questi, il 59,12 per cento dei voti validi espresse voto contrario, impedendo alla riforma di entrare in vigore e provocando le dimissioni del­l’esecutivo.59

			Il taglio dei parlamentari 

			Nel 2020, durante il primo governo Conte sostenuto da Movimento 5 Stelle e Lega, è stata approvata la riforma che prevede la riduzione dei parlamentari. Il numero dei deputati è passato da 630 a 400, mentre quello dei senatori da 315 a 200.

			Il taglio degli eletti, inteso come una misura anticasta, era del resto da sempre una bandiera della forza politica fondata da Beppe Grillo, che lo aveva dunque inserito nel contratto di governo, con la motivazione che questo avrebbe consentito di organizzare in modo “più agevole lavori delle Camere e [rendendo] più efficiente l’iter di approvazione delle leggi”, oltre a consentire “ingenti riduzioni di spesa”.60 

			Un provvedimento che secondo le intenzioni dei proponenti avrebbe consentito di “ricucire lo strappo creatosi tra la politica e i cittadini”, così da “ristabilire un rapporto di fiducia tra gli italiani e le istituzioni, logorato nel corso dei decenni”.61

			Nel dibattito, inoltre, è emerso come l’esigenza di ridurre il numero dei parlamentari fosse stata rilevata da tempo da tutti i gruppi parlamentari e ciò avrebbe contribuito alla riforma delle Camere, “a renderle più snelle, a migliorare il loro lavoro nonché la rappresentanza e la sua qualità, apportandovi le competenze di cui hanno bisogno”.62 Una riduzione che dunque avrebbe comportato “un attacco non alla democrazia, ma ai costi, che è una cosa completamente diversa”.63 

			Il timore più grande degli oppositori a questa riforma era il ridimensionamento delle stesse funzioni del Parlamento, se non addirittura la sua stessa fine.64 Peraltro, veniva anche rilevato che il mero taglio del numero dei parlamentari non avrebbe risolto le questioni relative al funzionamento e al­l’efficienza del Parlamento, non essendoci stata “alcuna volontà di affrontare i nodi strutturali di un bicameralismo ripetitivo totalmente indifendibile e non difeso […]. Si poteva scegliere un’opzione monocamerale, che risolveva problemi anche di maggioranze diverse. Si poteva scegliere un bicameralismo differenziato, […] per affrontare le autonomie territoriali”.65

			Ma la vera preoccupazione derivava dalla constatazione che la riduzione del numero dei parlamentari non avrebbe rafforzato il Parlamento o i parlamentari, ma avrebbe rappresentato “una scorciatoia per indebolirli, con il retropensiero che meno deputati e meno senatori, sin dal momento della formazione delle liste elettorali, siano meglio controllabili e quindi più funzionali a un progetto politico che, passo dopo passo, sta mostrando la sua faccia peronista. […] C’è anche quel referendum confermativo che metterà il Parlamento in conflitto con il popolo che lo ha eletto”.66 

			Nel­l’autunno del 2019, dopo il cambio di maggioranza nel secondo governo Conte, la prospettiva di una riduzione del numero dei parlamentari è stata inserita in un più vasto intervento di riforma, ottenendo così il voto favorevole anche del Pd, inizialmente contrario e divenuto nel frattempo partner di governo. “Il nostro ‘no’ era un ‘no’ convinto a difesa di questa istituzione parlamentare. E proprio perché abbiamo ottenuto garanzie, quelle garanzie che avevamo chiesto e non ottenuto nel passaggio precedente, diciamo convintamente ‘sì’ al taglio dei parlamentari,” ha motivato il capogruppo Graziano Delrio. “[…] La cosa che mancava […] era un contesto organico di riforma che potesse dire che questo taglio non è una cambiale in bianco, ma è accompagnata da misure precise, che servono non a sminuire il ruolo di questa istituzione, non a risparmiare semplicemente denaro, ma servono invece a rafforzare il ruolo tra i cittadini e gli eletti e gli elettori, servono a non disperdere la rappresentatività dei territori.”67

			La legge di revisione costituzionale è stata approvata in doppia lettura da entrambe le Camere a maggioranza assoluta e non a maggioranza qualificata dei due terzi dei componenti di ciascuna camera. Pertanto non è stata direttamente promulgata per consentire – come previsto dalla Costituzione68 – la richiesta di un referendum confermativo da parte di un quinto dei membri di uno dei due rami del Parlamento, di cinquecentomila elettori o di cinque Consigli regionali. La richiesta è stata formalizzata da settantuno senatori che hanno depositato la richiesta di referendum presso la Corte suprema di Cassazione il 10 gennaio 2020.

			Durante la campagna referendaria hanno sottoscritto un appello 183 costituzionalisti denunciando “lo squilibrio che si verrebbe a determinare qualora, entrata in vigore la modifica costituzionale, non si avesse anche una modifica della disciplina elettorale, con essa coerente, tale da assicurare la rappresentatività delle Camere e, allo stesso tempo, agevolare la formazione di una maggioranza stabile di governo”.69

			Il referendum si è svolto il 20 e 21 settembre 2020 e ha registrato una netta vittoria del sì con quasi il 70 cento dei consensi. Il numero dei deputati passerà dunque dagli attuali 630 a 400, quello dei senatori eletti da 315 a 200. 

			La modifica del numero dei componenti dei due rami del Parlamento, inoltre, ha comportato, a legislazione elettorale invariata, una corrispondente modifica del numero dei collegi elettorali, rideterminati a dicembre del 2020.70

			A proposito di uguaglianza, in materia elettorale, va infine segnalata la modifica dell’articolo 58 della Costituzione, che ha uniformato i due elettorati della Camera e del Senato della Repubblica. Con la legge costituzionale numero 1 del 2021,71 infatti, è stata stabilita l’uguaglianza tra i due elettorati: ora entrambi possono votare una volta compiuti i 18 anni di età (mentre prima gli elettori del Senato dovevano avere compiuto i 25 anni).

			Il voto degli italiani al­l’estero

			Durante i lavori del­l’Assemblea costituente era stata affrontata anche un’ulteriore questione che sarebbe stata risolta solo dopo vari decenni: il diritto di voto anche ai cittadini italiani emigrati al­l’estero. Nella speranza di alcuni Costituenti, anche i cittadini italiani residenti al­l’estero avrebbero dovuto avere la possibilità, “come gli altri, di esercitare il loro diritto al voto”.72 Un diritto di voto, in questa prospettiva, davvero uguale per tutti i cittadini. 

			Occorrerà, tuttavia, attendere l’anno 2000 e la modifica del­l’articolo 48 della Costituzione per la creazione della circoscrizione elettorale Estero e le successive leggi di attuazione, per vedere realizzato quello che era stato solamente accennato da alcuni Costituenti durante i lavori del­l’Assemblea.73 

			Una lunga attesa, che era stata preventivata durante il dibattito nella stessa Assemblea costituente, ove era stato osservato che “gli ostacoli d’ordine interiore sorgono dalle nostre concezioni giuridiche che non prevedono l’esercizio del voto in territorio straniero e non ammettono deroghe al principio del personale intervento del­l’elettore alle urne. Questi principi sono figli della diffidenza e sono il prodotto di un determinato clima politico e morale. Quando col tempo il clima politico e morale cambia, è utile cambiare anche le concezioni giuridiche”.74

			Con la nuova legge, si sarebbe finalmente raggiunto lo scopo per cui era stata costituita la circoscrizione elettorale Estero e, quindi, consentire ai nostri connazionali di eleggere direttamente i propri rappresentanti nel Parlamento italiano. Come venne affermato da Mirko Tremaglia durante i lavori parlamentari, l’approvazione di quel provvedimento rappresentava una bella pagina del Parlamento italiano: “È un atto d’amore e di riconoscenza verso tutti gli italiani nel mondo che nasce dal profondo del cuore”.75

		


		
			16. 
L’uguaglianza dei partiti e nei partiti 

			16.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			L’Italia aveva scelto di essere una Repubblica democratica e doveva garantire a tutti i cittadini l’effettiva partecipazione alla vita politica nazionale. Una partecipazione che sarebbe stata possibile grazie alla mediazione dei partiti, in chiara antitesi rispetto al fascismo. Un legame talmente forte da aver spinto lo storico Pietro Scoppola a parlare di “Repubblica dei partiti”.1 Questi, infatti, sono il mezzo individuato dalla Costituzione per consentire ai cittadini di realizzare pienamente la nostra democrazia. Necessari anelli di congiunzione tra i singoli cittadini e le istituzioni, per evitare il rapporto diretto tra queste ultime e le masse indifferenziate, i partiti avrebbero dovuto impedire qualsiasi forma di democrazia plebiscitaria, dove il popolo è chiamato ad occuparsi di politica solo in occasione del voto.

			Finalmente, era arrivato il momento di instaurare un nuovo rapporto tra il popolo e le istituzioni democratiche. Un rapporto che avrebbero potuto costruire proprio i partiti, considerati dai Costituenti come strumenti fondamentali per tracciare il percorso che il Paese stava per intraprendere e per favorire il costante confronto tra le diverse posizioni esistenti e la loro necessaria sintesi. Occorre infatti ricordare che i partiti erano stati ridotti alla clandestinità sotto il fascismo e che essi avevano dato il loro fondamentale contributo alla Resistenza attraverso il Comitato di liberazione nazionale (Cln), al cui interno erano rappresentati.

			Nel solco così tracciato, è nei partiti che devono essere elaborate le domande che la società pone in continuazione. È nei partiti che devono essere raccolte le idee per organizzare una volontà comune attraverso i programmi elettorali e per formare il comune sentire e l’opinione pubblica. Perché “è nei partiti che si preparano i cittadini alla vita politica e si dà modo ad essi di esprimere organicamente la loro volontà, è nei partiti che si selezionano gli uomini che rappresenteranno la nazione nel Parlamento”.2 Perché “i partiti […] sono le fucine in cui si forma l’opinione politica e in cui si elaborano le leggi”.3 

			In altri termini, i partiti sono stati individuati non solo come il mezzo per selezionare la classe politica destinata a rappresentare e guidare il Paese, ma anche per favorire la dimensione sociale del singolo cittadino e il suo inserimento nel contesto che lo circonda, in modo da consolidare e favorire la maturazione della vita democratica del Paese. Sono uno strumento che dovrebbe favorire il confronto tra le diverse idee di società, la ricerca della sintesi del­l’indirizzo politico del Paese e la partecipazione dei singoli cittadini.

			In questa prospettiva, i partiti sono ovviamente inquadrabili tra quelle formazioni in cui l’uomo svolge e sviluppa la propria dimensione sociale.4 È nei partiti politici che “tutti i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per concorrere con metodo democratico a determinare la vita politica nazionale”, come recita l’articolo 49. Una definizione che lascia trasparire immediatamente la preoccupazione dei Costituenti di superare lo spettro del partito unico che si era materializzato durante il periodo fascista, perché “il giorno in cui i partiti cessassero di esistere e al loro posto subentrasse il partito unico, sarebbe, signori, l’atto di morte della democrazia e sulle sue rovine insorgerebbe prepotente e tirannica una nuova dittatura”.5 Pertanto, la loro idea di partito presupponeva un sistema pluralistico di partiti; un sistema in cui diversi partiti potessero partecipare, in condizioni di tendenziale uguaglianza di opportunità, alla vita politica e alle competizioni elettorali del Paese.

			I Costituenti, però, nel disegnare il nostro sistema democratico, si spinsero ben oltre, perché non era sufficiente prevedere il multipartitismo. Era anche necessario garantire che i cittadini, quali detentori della sovranità popolare, partecipassero alla vita interna dei partiti e che le decisioni prese al loro interno fossero adottate democraticamente. I partiti, quindi, avrebbero necessariamente dovuto seguire e osservare quelle stesse regole sulle quali si fonda la democrazia. Ed è su questi presupposti, peraltro, che venne deciso di affermare nella Carta che i partiti avrebbero dovuto “concorrere a determinare la politica nazionale”,6 nel presupposto che questa sarebbe stata lo specchio di un costante confronto tra le diverse forze politiche sostenuto con metodo democratico. Un metodo, quindi, che avrebbe preservato e garantito la possibilità di ciascun partito politico di partecipare alla competizione politica a parità di condizioni, vietando di perseguire le proprie finalità con strumenti o metodi contrari al sistema democratico che era stato appena conquistato. 

			Era necessario che nella Costituzione venisse affermato un simile principio “nell’interesse supremo della Nazione e dello Stato repubblicano” per “impedire a qualunque costo il sorgere di partiti che apparentemente possano dire di avere un metodo democratico, ma che in effetti non fanno che sostenere i metodi dittatoriali del passato regime”.7 Come più volte ripetuto in Assemblea dai Costituenti, “noi non sappiamo quello che potrà accadere domani”.8

			Lo Stato, infatti, non sarebbe realmente democratico se le decisioni politiche destinate ad influenzare la vita dei singoli cittadini fossero adottate da organismi privi di democrazia interna estranei alla stragrande maggioranza dei cittadini. E il controllo del rispetto del principio del “metodo democratico”, nelle aspirazioni dei Costituenti, lo avrebbe dovuto esercitare costantemente il popolo sovrano, per poi giudicarlo al momento delle elezioni. È il popolo, infatti, che “attraverso le elezioni, attraverso le più diverse manifestazioni della vita democratica, giudica i partiti e i loro programmi e le loro azioni; è questo il vaglio migliore, il vaglio più democratico dei partiti, è questo il controllo, il vero controllo che il popolo esercita democraticamente sui partiti stessi”.9

			Qualunque altro tipo di controllo sui partiti avrebbe potuto minare la loro stessa esistenza. Come venne sottolineato da Aldo Moro, “un richiamo alla democraticità della meta perseguita dai partiti” rischiava di diventare una “cosa veramente pericolosa, in quanto il controllo che fosse stabilito potrebbe di volta in volta condurre ad impedire l’attività di determinati partiti sulla base del presunto carattere antidemocratico del loro programma”.10 Del resto, proseguiva ancora Moro, “si tratta di organismi i quali devono operare con metodo democratico quale è universalmente riconosciuto, ed è evidente che, se non vi è una base di democrazia interna, i partiti non potrebbero trasfondere indirizzo democratico nel­l’ambito della vita politica del Paese. […] Si tratta soltanto di stabilire che l’organizzazione interna debba ispirarsi a principi democratici, escluso ogni controllo intorno ai programmi e intorno alle mire remote dei partiti, cose queste che darebbero luogo veramente a pericoli che vogliamo evitare”.11 Perché “una democrazia non può esser tale se non sono democratici anche i partiti in cui si formano i programmi e in cui si scelgono gli uomini che poi vengono esteriormente eletti coi sistemi democratici”.12

			16.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			Per scrivere le nuove pagine del­l’Italia repubblicana era necessario che i cittadini iniziassero a occuparsi della formazione della volontà politica collettiva. A questo scopo dovevano servire i partiti, individuati come il principale strumento per trasformare le singole istanze che provengono dal popolo in progetti concreti e condivisi da proporre attraverso le istituzioni democratiche rappresentative. Era questo il modo attraverso il quale i cittadini avrebbero potuto partecipare alla vita politica e sociale del Paese ed esercitare i loro diritti anche al di fuori del solo momento elettorale.

			Così, ancora oggi, i partiti rappresentano la possibile mediazione tra i cittadini e le istituzioni per concorrere con metodo democratico a determinare la politica nazionale. “Non c’è partecipazione realmente democratica, rappresentativa ed efficace alla formazione delle decisioni pubbliche senza il tramite di partiti capaci di rinnovarsi o di movimenti politici organizzati, tutti comunque da vincolare al­l’imperativo costituzionale del metodo democratico”: così si esprimeva Giorgio Napolitano nel discorso di insediamento del suo secondo mandato come presidente della Repubblica il 22 aprile 2013, a dimostrazione della centralità del ruolo dei partiti al­l’interno della vita democratica del Paese.

			I Costituenti preferirono non disciplinare la formazione e l’attività dei partiti, anche in considerazione della recente esperienza del regime fascista che aveva imposto uno stretto controllo per poi dichiararli fuori legge, in favore del partito unico. Si limitarono a fissare i criteri generali, lasciando poi al legislatore ordinario la possibilità di disciplinarne ulteriormente la costituzione e l’attività.

			Alla scelta adottata in Assemblea costituente, però, non è seguita l’approvazione di una legge organica sui partiti da parte del Parlamento repubblicano, proprio per il vicino ricordo del fascismo e quindi per il timore di quelle ingerenze di cui parlava Aldo Moro; mentre sono state approvate disposizioni che prevedono particolari obblighi.13 

			La democrazia interna ai partiti

			Fin dai primi anni di vita repubblicana, la questione della rappresentatività delle istituzioni parlamentari e della partecipazione del popolo alle scelte politiche del Paese, attraverso la vita dei partiti, fu oggetto di un vivace dibattito dentro e fuori il Parlamento. Ieri, come oggi, il tema è sempre stato quello della effettiva e concreta partecipazione dei cittadini alla vita dei partiti e, quindi, delle istituzioni. I partiti, tuttavia, pur essendo nati con la funzione di coordinamento e di incontro tra i cittadini e la classe dirigente, avevano finito col divenire – almeno in parte – un diaframma tra gli organi dello Stato che esercitano la sovranità in nome del popolo, primo fra tutti il Parlamento, e il popolo stesso. 

			Era quindi necessario che i partiti si riappropriassero della loro capacità di lettura e di visione della realtà e di raccontare i nuovi orizzonti da raggiungere, facendo crescere tra i cittadini il consenso attorno ad essi. Dovevano riappropriarsi del proprio insostituibile ruolo di lievito al­l’interno della società, indicando le scelte da compiere per “incanalare sul binario della giustizia e del­l’equità anche i rapporti sociali ed economici” e “creare in un clima di libertà le possibilità di scelta”.14

			Uno dei temi che ha costantemente accompagnato il confronto politico è stato quello del rispetto di criteri di democraticità al­l’interno dei partiti. Del resto, “come può onestamente definirsi democratico nel significato sostanziale del termine uno Stato in cui le vere decisioni politiche sono adottate dai partiti, per i quali non esiste garanzia alcuna di democraticità interna e dai quali la stragrande maggioranza dei cittadini è estranea? […] Se il popolo è estraneo e diffidente nei confronti dei partiti politici, perché non avere l’umiltà di riconoscere che ciò in parte dipende dal fatto che essi appaiono come raggruppamenti consolidati, cristallizzati e chiusi?”.15 Il loro contributo alla determinazione della politica nazionale deve, quindi, potersi fondare sulla partecipazione democratica dei cittadini al­l’attività dei partiti stessi. Perché è ai cittadini che la Costituzione riconosce questo diritto ed è questo il principale motivo per cui la vita e l’attività dei partiti devono essere organizzate in modo tale da rispettare il diritto dei cittadini di “associarsi liberamente in partiti per concorrere con metodo democratico a determinare la politica nazionale”.16 

			In questa prospettiva, i partiti non potevano essere o sembrare gruppi chiusi, ma dovevano offrire e garantire la più ampia partecipazione, perché “la democrazia non è un bene di cui la gente possa godere senza preoccuparsene affatto. Essa è al contrario un tesoro che deve essere difeso giorno per giorno e che deve di continuo essere conquistato con strenui sforzi”.17

			Nel corso delle diverse legislature che si sono succedute, il Parlamento non è mai riuscito a condurre in porto una disciplina organica della vita interna dei partiti, non avendo trovato un punto di equilibrio tra la piena libertà del­l’attività dei partiti e le regole che ne sappiano garantire anche la loro democraticità. Tuttavia, in assenza di una normativa che disciplini in modo organico l’attività dei partiti, la sola possibilità – prevista per qualunque tipo di associazione e, quindi, anche per i partiti – di dotarsi di uno statuto che ne regoli la vita non offre una sufficiente garanzia per il rispetto della loro democraticità interna, specialmente in assenza di un controllo esterno. Del resto, a ben vedere, la possibilità di un puntuale controllo esterno al partito, che ne possa esaminare la vita e l’attività, potrebbe non essere compatibile con un regime democratico. 

			Pur in assenza di una disciplina organica, la consapevolezza di quanto sia importante che i partiti assicurino la democrazia al loro interno è rimasta comunque viva e costante fin dai primi anni della nostra Repubblica. Come ad esempio quando il socialista Piero Calamandrei, riferendosi indirettamente ai parlamentari del gruppo comunista, ebbe modo di sottolineare l’importanza di un partito in cui poter esprimere democraticamente anche il proprio dissenso. Perché “esponendo la nostra opinione contraria, noi non solo non intendiamo di mancare di rispetto o di fedeltà al nostro partito; ma anzi intendiamo di fargli onore, perché esso ci dà la possibilità di esprimere liberamente, direi quasi cordialmente, la nostra opinione, senza che per questo noi cessiamo di essere fedeli al nostro partito. Il nostro partito è veramente un partito democratico. Esso, come tale, ha fede soprattutto nella ragione, nella persuasione. In questa possibilità di esporre onestamente diverse ragioni contrastanti, di lasciare che certe crisi di coscienza affiorino pubblicamente senza scandalo, consiste la forza democratica del nostro partito, Non invidiamo i partiti in cui crisi di opinioni come le nostre sono condannate a rimanere imprigionate e ad invelenirsi nel chiuso delle coscienze. Il nostro partito ammette e rispetta la tormentosa eresia e l’onesto deviazionismo; non brucia gli eretici e non impicca i deviazionisti”.18

			Anche la possibilità dei cittadini di concorrere, attraverso i partiti, alla determinazione della vita politica del Paese è stata oggetto di un costante confronto politico. 

			Luigi Sturzo – che, nel frattempo, era stato nominato senatore a vita dal presidente Luigi Einaudi – fu uno dei primi ad affrontare la necessità di disciplinare l’attività dei partiti: “Che ci stanno a fare i deputati e i senatori nelle rispettive Camere? Solo per eseguire gli ordini dei partiti, mentre i capi dei Gruppi parlamentari ne sono solo i portavoce? Il problema si rivela ancora più complicato, se si esamina quel che avviene per le elezioni politiche. Gli apparati dei partiti ne sono gli arbitri”.19

			In altri termini, Sturzo pose il problema se l’assenza di vincolo di mandato degli eletti nei confronti degli elettori20 fosse compatibile col vincolo esistente tra i partiti e i politici eletti tra le loro fila. Una questione analoga, come si vedrà, a quello che si pone con il finanziamento dei partiti e la loro indipendenza nei confronti di soggetti che potrebbero condizionarli in ragione delle erogazioni fatte in loro favore.

			Il finanziamento dei partiti

			Fin dal­l’inizio della storia repubblicana – con la conquista del suffragio universale e la possibilità per tutti i cittadini di partecipare alla vita politica del Paese – si pose la questione dei costi che i partiti non avrebbero potuto sostenere solo con la contribuzione volontaria dei loro iscritti e simpatizzanti.

			La vita di un partito politico, infatti, presuppone necessariamente la possibilità di disporre delle risorse necessarie a sostenere le sue complesse strutture organizzative territoriali e a finanziarie le periodiche campagne elettorali. Risorse che sono necessarie per tutelare le fondamenta stessa della democrazia, garantendo la possibilità a ogni cittadino di “concorrere a determinare la politica nazionale”.21 

			Il finanziamento dei partiti e dei movimenti politici, in altri termini, rappresenta il principale strumento di una moderna democrazia per garantire l’effettiva partecipazione di tutti i cittadini, in condizioni di parità – secondo il principio di uguaglianza – alla determinazione delle scelte politiche che riguardano l’intero Paese. Rappresenta la garanzia che ogni cittadino possa partecipare al processo politico che è alla base della vita democratica del Paese, alimentando la “meccanica” stessa della democrazia.22 

			Tuttavia, le entrate e le uscite devono essere rendicontate in modo trasparente per poter essere valutate e misurate dagli elettori e, più in generale, dal­l’opinione pubblica. In questa prospettiva, nel corso degli anni si valutò l’opportunità di un finanziamento pubblico previsto da specifiche leggi proprio affinché le risorse ricevute dai partiti potessero essere predeterminate e misurabili. 

			Iniziò pertanto a farsi strada l’idea di un contributo statale attraverso erogazioni dirette o mediante incentivi fiscali che avrebbero dovuto indurre i privati a sostenere l’attività politica.

			Già una decina di anni dopo l’approvazione della Costituzione, con grande lungimiranza Luigi Sturzo affrontò in Parlamento la questione del finanziamento dei partiti: “La raccolta di denaro per la campagna elettorale è fuori misura; […] la vita politica è terribilmente inficiata da una larga ingerenza di imprese pubbliche e private e dal tramestìo di coloro che fanno il mercimonio dei voti, assicurando il favore di numerosi elettori, come se fossero pecore da mercato. […] è necessario ed urgente che una legge regoli le finanze dei partiti, ne proibisca i finanziamenti da parte di enti pubblici e di imprese private, ne renda pubblici i bilanci, fissi il massimo che ciascun candidato possa ricevere ed erogare per le spese elettorali, pena la decadenza del mandato. Se non si arriva ad affrontare con coraggio la situazione, non solo le elezioni politiche, ma anche le municipali, le provinciali e le regionali saranno inficiate di corruzione. Non ci illudiamo; la libertà finirà con l’essere incatenata dalla corruzione del­l’attività politica. Il Paese oggi non può restare sotto tale incubo; sarà vana qualsiasi ottima legge o qualsiasi opportuno provvedimento diretto a procurare benessere sociale, se il Paese non troverà nel Parlamento l’organo atto a ridare fiducia nella moralità della vita pubblica”.23 

			La preoccupazione di Sturzo era quella legata al rischio che l’assenza di trasparenza dei finanziamenti privati a favore dei partiti e dei politici potesse alterare in concreto l’uguaglianza dei cittadini, assecondando un privilegio nei confronti di coloro che – avendo facilità di accesso alla formazione della volontà parlamentare poiché al governo o in maggioranza – potessero in cambio ottenere erogazioni in loro favore. Era necessario dunque introdurre una disciplina dei finanziamenti che ne limitasse l’entità e ne garantisse la trasparenza per evitare che le erogazioni dei privati potessero condizionare l’orientamento dei singoli politici o degli stessi partiti. Ed era necessario in definitiva tutelare la libertà del­l’azione dei parlamentari nel­l’esercizio del loro mandato.

			In altri termini, proprio perché la Costituzione garantisce l’assenza di un vincolo di mandato tra i parlamentari e i propri elettori,24 a maggior ragione era necessario evitare che i finanziamenti ricevuti dai parlamentari potessero influenzare il libero esercizio del loro mandato. 

			Tuttavia, nonostante la chiarezza del progetto e la generale condivisione delle motivazioni che avevano spinto Sturzo a elaborare la proposta sul finanziamento dei partiti, prevalse la preoccupazione – complice anche il periodo fascista dal quale si era usciti pochi anni prima – di evitare qualunque ingerenza nella vita interna ai partiti, garantendone assoluta libertà d’azione. Il progetto Sturzo non si tradusse in alcuna legge. 

			Il tema del finanziamento dei partiti e della sua trasparenza è rimasto, così, al centro di un costante confronto parlamentare,25 sullo sfondo di una condivisa esigenza di evitare che la mancanza di una sua disciplina potesse inquinare il libero confronto tra i parlamentari al­l’interno del processo di formazione delle leggi.

			Una prima complessiva disciplina arrivò nel 1974 con la legge Piccoli,26 con la quale venne imposto ai partiti l’obbligo di presentazione di un “bilancio” da pubblicare su un quotidiano nazionale e da comunicare al Presidente della Camera. Inoltre, anche al fine di rassicurare l’opinione pubblica circa i rischi di corruzione dei parlamentari attraverso finanziamenti privati, venne introdotto l’obbligo – penalmente sanzionato in caso di inosservanza – di pubblicità e di iscrizione a bilancio dei finanziamenti provenienti da privati, se superiori ad un certo ammontare.

			Durante il dibattito parlamentare che portò al­l’approvazione di quella disciplina, venne osservato che occorreva “evitare le tentazioni e soprattutto i condizionamenti, la forza dei gruppi di pressione economici e sociali, nei confronti dei parlamentari, per distogliere questi ultimi dalla valutazione serena dei fatti politici, economici e sociali, non perché i parlamentari vivano in una sorta di campana pneumatica, in un ambiente rarefatto. Ben si comprende come l’uomo politico vive e debba vivere nella realtà, con tutti i suoi risvolti, con tutte le sue pressioni, ma non deve essere distolto, nelle valutazioni e nelle decisioni, dal­l’interesse generale della collettività”.27 

			Allo stesso tempo, tuttavia, ci si pose l’interrogativo: era “sufficiente di per sé il solo finanziamento dei partiti per moralizzare la vita pubblica? Ammesso che in qualche misura lo possa essere, è esso sufficiente o non sono necessarie altre provvidenze? Non si pone, il finanziamento, come una tessera di un mosaico più vasto?”.28 Interrogativi che rimasero costanti sullo sfondo di tutta la nostra storia repubblicana. 

			Durante il dibattito intervenne anche Giovanni Galloni come relatore del progetto di legge, che sottolineò che anche se la Costituzione non lo prevedeva, sarebbe stato comunque bene valutare “l’opportunità politica di intervenire con provvedimenti di finanziamento dei partiti. È possibile intervenire ed è, direi, dal punto di vista costituzionale, corretto intervenire tutte le volte in cui si constati che i partiti abbisognano di un finanziamento integrativo o suppletivo per potere esercitare la loro funzione, che è una funzione, se non vogliamo dire pubblica, certamente di grande e importante rilievo di carattere costituzionale”.29 In questa prospettiva, proseguiva Galloni richiamando l’articolo 49, i partiti sono “gli strumenti necessari di esercizio della sovranità popolare per determinare la politica nazionale del Paese”.30

			Al­l’esito del dibattito parlamentare, la scelta del legislatore fu quella di introdurre un finanziamento pubblico anche al fine di scongiurare pressioni esterne che i finanziamenti privati avrebbero potuto esercitare sulle scelte di singoli parlamentari e del­l’intero Parlamento. Allo stesso tempo, però, non fu introdotta alcuna regola volta a garantire quel minimo di organizzazione democratica dei partiti che rimane ancora il principale obiettivo fissato dalla Costituzione. Né questo pose un freno alle erogazioni da parte di società private, che già due anni prima Sturzo aveva denunciato come pericolosa interferenza nel processo decisionale.

			Pochi anni dopo, nel 1978, anche a seguito del clima che si era creato nel Paese come conseguenza delle indagini della magistratura sul sistema di finanziamento dei partiti, si tenne un primo referendum abrogativo della legge sul finanziamento dei partiti, ma – pur avendo ampiamente superato il quorum dei partecipanti al voto – i voti a favore, pari al 43,6 per cento, non raggiunsero la maggioranza necessaria.31

			Successivamente, il Parlamento intervenne in più occasioni confermando sostanzialmente il divieto per i partiti e per i politici di ricevere finanziamenti da enti pubblici o a partecipazione pubblica. Inoltre, anche al fine di rendere più trasparenti i contributi elargiti dai privati a favore dei partiti politici, venne previsto che i loro bilanci avrebbero dovuto essere pubblicati non solo su un quotidiano a diffusione nazionale, ma anche in un supplemento speciale della “Gazzetta Ufficiale” ed essere anche trasmessi al Presidente della Camera, unitamente a una relazione illustrativa. 

			Con il passare degli anni, anche per il clima che si creò nel Paese a seguito dello scandalo di Tangentopoli, nel­l’aprile 1993 si arrivò a un nuovo referendum abrogativo, che – questa volta – con oltre trenta milioni di voti, pari al 90 per cento dei voti espressi, travolse il sistema di finanziamento dei partiti, mantenendo in vita solo il meccanismo dei rimborsi delle spese elettorali sostenute per le elezioni nazionali, europee e regionali. 

			Nelle intenzioni dei promotori di quel referendum era necessario riaffermare il ruolo più alto dei partiti politici e lasciarsi alle spalle una stagione che aveva portato allo scoperto l’eccessiva ingerenza di interessi economici sulla vita stessa dei partiti e delle loro scelte. Come affermò pochi anni più tardi Oscar Luigi Scalfaro – che aveva partecipato al­l’Assemblea costituente e nel frattempo era divenuto Presidente della Repubblica – i partiti, “quando nacquero, dopo la insurrezione, erano pensiero, erano cultura, erano formazione, specie per i giovani, erano ricchezza di programmi, erano insegnamento di incrocio dialettico fra pensieri diversi. Poi, ci fu la degenerazione. Se ci sono, i partiti devono tornare con questa impostazione di alto profilo, devono aiutare ad elevare la politica”.32

			Dopo diversi interventi legislativi,33 si è arrivati nel 2013 alla completa abolizione del finanziamento pubblico diretto dei partiti34 e al­l’introduzione di particolari forme di contribuzione volontaria e indiretta sulla base delle scelte espresse dai cittadini, entrambe subordinate al rispetto dei requisiti di trasparenza e democraticità degli statuti dei partiti. In particolare, furono introdotte forme di contribuzione volontaria fiscalmente agevolate, attraverso il riconoscimento della loro detrazione fiscale, nonché altre forme indirette attraverso la devoluzione ai partiti di contributi pari al 2 per mille del­l’Irpef dei cittadini.

			Durante il dibattito parlamentare, venne osservato che con questa riforma si sarebbe superato “il modello di contribuzione di natura mista pubblico-privata35 […], verso un sistema di regole che garantisca la democrazia interna dei partiti politici e la trasparenza del proprio funzionamento e dei propri bilanci, individuando un punto di equilibrio fra il principio di libertà di associazione politica (che costituisce un fondamento di ogni democrazia) e le altrettanto rilevanti esigenze di legalità che devono assistere ogni intervento pubblico di sostegno”.36

			Il senatore Ugo Sposetti, contrario al­l’abolizione del finanziamento pubblico, rammentò come i Costituenti avessero posto l’accento sul libero associarsi, sul libero concorrere da parte dei cittadini e sul metodo democratico, sottolineando il rischio del fallimento della “vita democratica, a mio avviso, se non saranno concesse pari opportunità economiche per produrre politica, per produrre cultura”37: “Il rapporto tra ricchezza e politica viene visto con preoccupazione: proteggere la politica dalla plutocrazia è una tra le grandi sfide per la salvaguardia delle democrazie. Cosa si deve fare, dunque? La protezione della politica dal mercato si ottiene attraverso la regolamentazione, per legge, dei finanziamenti durante le elezioni e con la fornitura di risorse pubbliche a coloro che sono impegnati in esse. È perlomeno inevitabile un parziale finanziamento pubblico dei partiti e delle elezioni. […] La fretta di correre più veloce dei sentimenti di antipolitica ci fa perdere di vista, signor Presidente, care colleghe e cari colleghi, che il nostro obiettivo come legislatori è di lavorare affinché ci sia una democrazia partecipata, ampliando, attuando, concretizzando questi articoli della Carta costituzionale che ci indicano la strada, e non stracciandoli a seconda delle necessità e delle convenienze. 

			“[…] La spinta e la forza del­l’antipolitica, della demagogia, del qualunquismo hanno scritto – mi scuso della cattiveria – questo decreto. L’antipolitica, la demagogia, il qualunquismo non si accarezzano, cari colleghe e colleghi, ma si combattono con la politica e con le riforme, soprattutto con più politica, con la buona politica, con il recupero dei valori e con l’etica del comportamento. Tutte cose che non si raccontano, ma si praticano. Chi fa politica le deve praticare tutti i giorni”.38

			Nel 2019 il Parlamento è intervenuto nuovamente in tema di finanziamento dei partiti, approvando un provvedimento relativo alla trasparenza delle erogazioni in favore dei partiti e delle fondazioni politiche.39 Tuttavia, la scelta di inserire il provvedimento al­l’interno di un più ampio intervento dedicato al contrasto dei reati contro la pubblica amministrazione ha suscitato dure critiche da parte del­l’opposizione parlamentare, perché suggeriva l’idea che affiancare il finanziamento dei partiti e la corruzione avrebbe favorito, secondo i critici del provvedimento, una predilezione verso la democrazia diretta senza l’intermediazione dei partiti, come se “puri dalla corruzione possano esistere solo dei tentativi di democrazia diretta dove normalmente, purtroppo, ‘diretta’ è il participio passato di dirigere”.40

		


		
			17. 
L’uguaglianza dei contribuenti 

			17.1 NELLA VISIONE DEI COSTITUENTI

			Anche il dovere di tutti di contribuire alla spesa pubblica, di pagare le imposte, è un mezzo per la realizzazione del principio di uguaglianza e al tempo stesso una sua diretta espressione.

			È un mezzo di attuazione del principio di uguaglianza perché i tributi sono uno degli strumenti attraverso i quali la Repubblica, come afferma l’articolo 3, può “rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’uguaglianza dei cittadini impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori al­l’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”.

			Così recita l’articolo 53 della Costituzione: “Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva”. Anche se a prima vista può non sembrare, anche questa è un’espressione del principio di uguaglianza perché chiede ai cittadini di “con-tribuire”, di essere “con-tribuenti”. I Costituenti, infatti, non si sono limitati a imporre – come avrebbero potuto – il mero “pagamento” dei tributi. Con la scelta di quei termini hanno invece collegato tale obbligo a un con-corso di volontà e di mezzi, con ciò ponendo tutti i cittadini su un piano di eguaglianza, membri a parità di diritti e di doveri di una stessa collettività animata dagli stessi fini. Non solo: nel concetto di con-tribuzione alle spese pubbliche è contenuto anche il ripudio, da parte dei Costituenti, del­l’idea che il tributo sia mera espressione della potestà pubblica, del potere d’imperio: pagami perché sono io che te lo chiedo. Il tributo ha, invece, anche, una sua “causa”, si giustifica con le spese che lo Stato e gli altri enti territoriali devono sostenere nel­l’interesse di tutti: anche per questo non si è solo, per così dire, “tribuenti”, ma “con-tribuenti”: le tasse le paghiamo, di fatto, a noi stessi.

			Come riconosciuto in modo cristallino dalla Corte costituzionale, il dovere tributario, inteso come concorso alle spese pubbliche in ragione della propria capacità contributiva, è qualificabile come dovere inderogabile di solidarietà non solo perché il prelievo fiscale è essenziale alla vita dello Stato, ma soprattutto in quanto esso è preordinato al finanziamento del sistema dei diritti costituzionali, i quali richiedono ingenti quantità di risorse per divenire effettivi: sia quelli sociali (come, ad esempio, la tutela della salute), sia gran parte di quelli civili (come la spesa necessaria per l’amministrazione della giustizia, che è funzionale a garantire anche tali diritti).1

			In questa prospettiva, nel 2018 e poi a regime dal 2020, nel proprio sito Internet l’Agenzia delle entrate ha messo a disposizione dei contribuenti una pagina in cui viene illustrato il modo in cui sono state utilizzate le imposte versate.2 Un’operazione di trasparenza che offre ai cittadini una maggiore consapevolezza del proprio contributo.

			Ecco perché l’evasione e l’elusione sono una violazione del principio di eguaglianza: sono la creazione, senza ragione, di situazioni di privilegio (illegale, paralegale e legale, rispettivamente) mediante le quali qualcuno si pone su un piano diverso dagli altri cittadini.

			Ciò comporta un secondo tipo di eguaglianza dopo quella fra cittadini: quella fra potere pubblico e cittadini, tra Fisco e contribuenti, perché il prelievo tributario non è mera sottrazione autoritaria di risorse, come farebbe il re di un celebre sonetto di Giuseppe Gioachino Belli (“io sò io e voi nun siete un…”3), ma il risultato di un processo in cui i rappresentanti dei cittadini scelgono di spendere determinate somme e i cittadini finanziano tali spese con il proprio denaro, diventando, in virtù di tali decisioni, contribuenti. È come se Fisco e contribuenti fossero parti di un libero contratto: parti uguali.

			L’uguaglianza, quindi, in campo tributario ha questo doppio significato: omogeneità di trattamento fra i cittadini, ma anche equiparazione fra contribuente e amministrazione, in un rapporto che deve essere di dialogo.

			Ma il principio di eguaglianza subisce, in questo ambito, una particolare e fondamentale declinazione, poiché è un dovere che non è, e non può essere, uguale per tutti in assoluto, allo stesso modo. Ma deve essere determinato, calibrato, quantificato sulla base della capacità contributiva di ognuno, come fu affermato durante i lavori della Costituente: “‘A ciascuno il suo: non a tutti lo stesso’, è il principio di giustizia. L’eguaglianza non è parità aritmetica né quantitativa; come la giustizia è proporzione”.4 In questa prospettiva, l’articolo 53 della Costituzione prevede che “tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva” e che “il sistema tributario è informato a criteri di progressività”.

			Far pagare a tutti i cittadini, a tutti i contribuenti, la stessa cifra o richiedere proporzionalmente lo stesso sacrificio, infatti, contribuirebbe a perpetuare le disuguaglianze da cui tutti partiamo e che il principio di uguaglianza ci chiede di combattere. Richiedere un maggior sacrificio e un maggior contributo a chi ha maggiori disponibilità economiche e finanziarie, invece, è uno dei modi in cui lo Stato può cercare di assolvere il compito assegnatogli dalla Costituzione, ponendo in essere politiche in grado di rimuovere gli ostacoli che limitano l’uguaglianza dei cittadini e impediscono il pieno sviluppo della persona. La nostra democrazia, infatti, “richiede l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale”,5 tra i quali dobbiamo certamente ricomprendere il dovere di contribuire al sovvenzionamento delle spese pubbliche6 con il pagamento dei tributi. 

			Pertanto, con un’imposta progressiva – o, come diceva Einaudi,7 con un’imposta democratica – è possibile trattare in modo diverso coloro che si trovano in situazioni diverse, per renderli più uguali. Se il sistema fosse solo proporzionale, invece, il sacrificio richiesto a chi guadagna di meno sarebbe proporzionalmente più gravoso rispetto a quello richiesto a chi guadagna di più. In questa prospettiva, quindi, osservò Lelio Basso, il principio affermato dai Costituenti “contribuisce al­l’attuazione del­l’uguaglianza nella Repubblica. È necessario perciò che, come le prestazioni dei cittadini allo Stato sono improntate al­l’uguaglianza e al­l’uguale sacrificio contributivo, così le prestazioni e i servizi dello Stato non abbiano a creare situazioni di privilegio a favore di singoli o di gruppi di beneficiati”.8

			Ai Costituenti che proposero la formulazione di quegli articoli – e, in particolar modo, del­l’articolo 53 – era del tutto chiara l’importanza di un sistema tributario fondato sui tributi diretti e improntato alla progressività del carico fiscale, che richiede un maggior contributo a chi ha maggiori disponibilità di mezzi. Del resto, in un ipotetico sistema alternativo fondato sulla tassazione dei consumi dei cittadini – e quindi sui tributi indiretti – la distribuzione del carico tributario sarebbe avvenuta in senso regressivo, con una conseguente grave ingiustizia sociale. In quel­l’ipotesi, infatti, il peso fiscale sarebbe proporzionalmente aumentato al decrescere del reddito del cittadino. Pertanto, era essenziale fissare un principio ispirato “a un criterio più democratico, più aderente alla coscienza della solidarietà sociale e più conforme alla evoluzione delle legislazioni più progredite. La regola della progressività deve essere effettivamente operante […] in modo che l’onere tributario complessivo gravante su ciascuno risulti informato al criterio della progressività. Ciò significa che la progressione applicata ai tributi sul reddito globale o sul patrimonio dev’esser tale da correggere le iniquità derivanti dagli altri tributi, ed in particolare da quelli sui consumi”.9

			Nello stesso tempo, inoltre, il criterio di progressività doveva rispondere anche alle esigenze di solidarietà sociale a cui doveva essere improntata la nostra Costituzione. Pertanto, doveva riconoscersi che “il cittadino, prima di essere chiamato a corrispondere una quota parte della sua ricchezza allo Stato, per la soddisfazione dei bisogni pubblici, deve soddisfare i bisogni elementari di vita suoi propri e di coloro ai quali, per obbligo morale e giuridico, deve provvedere. Da ciò discende la necessità della esclusione dei redditi minimi dalla imposizione; minimi che lo Stato ha interesse a tenere sufficientemente elevati, per consentire il miglioramento delle condizioni di vita delle classi meno abbienti, che contribuisce al miglioramento morale e fisico delle stesse ed in definitiva anche al­l’aumento della loro capacità produttiva. Da ciò discende pure che debbono essere tenuti in opportuna considerazione i carichi di famiglia del contribuente”.10

			Ai Costituenti era chiaro che non tutti i tributi potessero “essere applicati con criterio di progressività. D’altra parte, se ai singoli tributi indiretti non si addice il metodo della progressività, si può e si deve”, allora come oggi, “tener presente complessivamente tale criterio, gravando la mano sui consumi non necessari e di lusso”. A questo fine, quindi, deve rispondere il criterio della capacità contributiva adottato nella Costituzione, che “contiene già in germe l’idea delle limitazioni e delle esenzioni per il fatto che colui il quale dovrebbe contribuire non ha capacità contributiva” e che è stato tradotto nel principio per cui “il complesso del sistema tributario sia informato a progressività”.11

			17.2 NEL­L’ITALIA DI OGGI 

			In campo tributario, l’affermazione del principio di eguaglianza è andato di pari passo con quello collegato di capacità contributiva. Un percorso non semplice e a tutt’oggi ancora lontano dal­l’essere stato completato. Forse troppo lontano. 

			La ragione fondamentale è la soggezione della materia tributaria a una sorta di “ragion fiscale” conseguente a un’emergenza continua e apparentemente ineliminabile che impone il rapido procacciamento di risorse.

			Un’emergenza che ha anche condizionato il modo in cui le norme sono prodotte nel nostro ordinamento: la storia tributaria repubblicana è stata composta da una nutrita serie di decreti legge. Uno strumento normativo, questo, caratterizzato dai ristretti tempi di approvazione e dalla eterogeneità dei contenuti. Peculiarità che hanno persino escluso la possibilità di un mero dibattito e quindi, ancor di più, una riflessione sistematica, metodica, discendente dai principi e dalle regole tecniche, giuridiche ed economiche. Se si considera che anche le leggi annuali di bilancio hanno assunto in misura crescente, per tempi e contenuti, l’aspetto di decreti legge, il farsi largo nel nostro sistema impositivo dei precetti costituzionali è stato affidato a poche leggi ordinarie e a quelle leggi delega che hanno riformato il sistema, a partire dal provvedimento del 1971 che ha dato origine ai provvedimenti attuativi del biennio seguente.

			Una prima affermazione del principio di eguaglianza in materia di tassazione – e di quello connesso di progressività – la fece proprio l’Assemblea costituente nella sua veste di legislatore ordinario. In quei mesi, infatti, il Paese era ancora privo di un Parlamento ordinario e la funzione legislativa era esercitata dal Consiglio dei ministri, attraverso l’emanazione di decreti legislativi poi sottoposti alla convalida da parte della stessa Assemblea. Tra questi, ci fu il provvedimento che istituiva un’imposta straordinaria progressiva sul patrimonio degli italiani.

			Durante la relazione della Commissione economica all’Assemblea, l’allora ministro delle Finanze e del Tesoro Pietro Campilli12 – nel rilevare l’importanza di una “misura, che è fra quelle di maggior rilievo nel programma di risanamento finanziario e che, per la sua indubbia importanza, non potrà non essere scevra di notevoli riflessi in ordine economico e politico” – sottolineò l’importanza di “fissare, senza frapporre pericolosi indugi, la data alla quale dovesse esser riferito il rilevamento della consistenza del patrimonio di ciascun contribuente, in vista di evitare trasferimenti affrettati, artificiosi o fraudolenti, che avrebbero portato una nuova ragione di turbamento nel­l’economia del Paese”.

			A parte questo ed altri provvedimenti straordinari e transitori, era necessario adeguare il sistema tributario ordinario e permanente alla Costituzione. E quello che la Costituzione trovò al momento della sua entrata in vigore era, per molti aspetti, lontano dai principi in essa sanciti.

			In primo luogo, le modalità di prelievo non rispecchiavano il criterio di capacità contributiva: una diffusa evasione e, soprattutto, una ancora più ampia erosione, dovuta a un gran numero di agevolazioni, consentiva a molti cittadini di sfuggire al tributo e quindi li esentava dal con-tribuire.

			In secondo luogo, anche quando rientravano nel raggio d’azione di uno o più prelievi, nel loro insieme il sistema non appariva improntato, in misura e modo soddisfacenti, a criteri di progressività. A livello statale e locale prevalevano i tributi indiretti, sui consumi,13 e quindi regressivi; il gettito complessivo delle entrate erariali era composto, per tre quarti, dalle imposte indirette e solo per un quarto dalle imposte dirette.14 Le imposte chiaramente e coerentemente progressive avevano un ruolo nettamente minoritario (ad esempio la cosiddetta “complementare”, le imposte di successione) e il sistema di accertamento era largamente induttivo, indiziario e quindi difettoso. La principale imposta sui redditi – la ricchezza mobile – era sì caratterizzata da aliquote progressive, ma applicate con scale diverse a seconda del tipo di reddito (lavoro dipendente, lavoro autonomo, lavoro d’impresa), dando luogo a un prelievo disordinato. Una ripartizione che contrastava apertamente con il principio di capacità di ciascun cittadino di contribuire alla spesa pubblica, in ossequio al­l’articolo 53 della Costituzione.

			Il sistema, generatosi per successive stratificazioni, non prevedeva, a differenza di altri Paesi, una legge generale tributaria, in cui le norme regolatrici del prelievo fossero, se non uguali, almeno omogenee rispetto alle diverse imposte. Al cambiare del­l’imposta cambiavano così anche gli obblighi del contribuente, l’ufficio con cui interloquire, il sistema di accertamento e quello per dirimere eventuali liti. Anzi, in alcuni casi, alla determinazione di una stessa imposta presiedevano persino diversi metodi di accertamento (analitico, analitico-induttivo, sintetico). La stessa numerosità di leggi accumulatesi in disordine (la “irrazionabilità formale del sistema”, secondo l’espressione di Cosciani) costituiva una causa di inconoscibilità delle regole, che poteva giocare a favore di alcuni contribuenti e a sfavore di altri: “una confusione legislativa sorprendente”, tale “da ridurre il numero di persone in grado di conoscere il sistema tributario nel suo complesso, a pochi specialisti”.15-16

			A completare il quadro era l’attitudine degli uffici nei confronti dei cittadini, basata sulla sfiducia, armata di pregiudizi, votata al­l’applicazione rigida e autoritaria delle norme, sorda di fonte alle proteste. Il Fisco stava “sopra” e il contribuente “sotto”, suddito passivo del potere e non cittadino partecipe della res publica, “tribuente” e non con-tribuente.

			Le riforme Vanoni 

			Occorrerà attendere il 1951 perché il Parlamento affrontasse una complessiva riforma tributaria, nel tentativo di declinare concretamente i principi costituzionali della capacità contributiva dei contribuenti e della progressività del sistema fiscale del Paese. 

			Con l’approvazione di quella riforma – che prese il nome del ministro delle Finanze di allora Ezio Vanoni,17 che l’aveva promossa – venne introdotto un sistema fiscale che ruota attorno al­l’obbligo della dichiarazione non solo annuale, ma anche e soprattutto unica di tutti i redditi. Durante la discussione in Parlamento, Vanoni sottolineò che “la dichiarazione è una confessione che il contribuente deve a sé stesso prima che allo Stato, di cui egli è parte integrante. […] Il contribuente non è un imputato: è il cittadino che compie il suo dovere”18 per pagare quei servizi pubblici di cui usufruisce. 

			Fino a quel momento, invece, non vi era un obbligo stringente di presentare la dichiarazione dei redditi.19 Il contribuente che non vi adempiva, infatti, confermava implicitamente l’ultimo reddito dichiarato, in base al quale l’amministrazione finanziaria avrebbe potuto procedere comunque alla riscossione delle relative imposte. Solo laddove, in occasione di un controllo, fosse emersa una differenza tra il reddito presunto e quello effettivo, l’omessa dichiarazione del reddito realmente percepito avrebbe comportato l’irrogazione di una sanzione. Ipotesi, quindi, solo eventuale e comunque remota. Come aveva detto oltre settanta anni prima un altro Ministro delle Finanze, Quintino Sella, pagava chi voleva e non chi doveva; e anche quando si era obbligati a fare il pagamento, avveniva solo ad anni di distanza. 

			Con l’introduzione del­l’obbligo della dichiarazione dei redditi annuale – come sottolineò Vanoni in un discorso tenuto a Sondrio nel 1951 – l’amministrazione avrebbe avuto il diritto “di avere dai cittadini la dichiarazione del loro reddito e la dimostrazione di tutti gli elementi che compongono la situazione economica del cittadino stesso; ma chi di voi ha mai fatto una dichiarazione tributaria, chi mai si è ricordato che nella legge sta scritto questo obbligo e che questo obbligo è accompagnato da sanzioni? La consuetudine, che è molte volte più forte della legge, aveva portato a dimenticare praticamente l’esistenza di questo obbligo e allora ognuno, ogni cittadino, se ne stava tranquillo nel proprio ambito di attività privata aspettando che il Fisco si facesse vivo […]”.20

			Dal­l’effettività del­l’obbligo della dichiarazione, il Ministro delle Finanze faceva discendere un ulteriore effetto in termini di eguaglianza: quello fra Fisco e contribuente. Con la riforma Vanoni, infatti, veniva fatto un primo importante passo in avanti, sancendo il principio per cui l’amministrazione finanziaria avrebbe dovuto ritenere corretta la dichiarazione resa dal contribuente, a meno di non poter “dimostrare che gli elementi della dichiarazione non sono esatti” e fissando quindi l’obbligo di “non cambiare gli elementi offerti dal contribuente [senza] la dimostrazione della [loro] inesattezza”.21

			Inoltre, come venne osservato, con l’obbligatorietà della dichiarazione dei redditi, lo Stato “si troverebbe, nei confronti del contribuente, nella situazione di colui che dicesse al contribuente medesimo: per stabilire rapporti di fiducia, io esigo da te lealtà e, quando questa pratica di lealtà avrà portato a un accertamento vicino quanto più è possibile alla realtà, io Stato mi impegno allora a diminuire le aliquote del­l’imposizione. […] Ora, con questo rapporto di correlazione tra Fisco e contribuente, si domanda al contribuente una prima apertura di fiducia nei riguardi del Fisco, mercé una dichiarazione annua e unica, in modo da arrivare non alla perequazione di fatto automatica ma alle condizioni della perequazione di fatto”22; e la riforma del 1951 portò con sé anche una revisione e razionalizzazione delle aliquote delle imposte dirette.

			Una volta rimessi sulla stessa linea i contribuenti, sia tra loro che in rapporto con il Fisco, in termini di obblighi e adempimenti, si poteva passare al­l’attuazione degli altri principi costituzionali in tema di imposte: capacità contributiva e progressività. 

			E per attuare tali principi sarebbe stato necessario intervenire in primo luogo sul vasto e disordinato sistema di agevolazioni fiscali, non sempre giustificate, che si erano accumulate nel tempo, in particolare durante la dittatura fascista. Fu lo stesso Vanoni nel 1949 a stigmatizzare l’incessante dilagare delle agevolazioni fiscali: “Spesse volte ho la sensazione che una esenzione, in questo nostro beato Paese, […] non si rifiuti a nessuno”.23 Un fenomeno che causava una netta diminuzione del gettito fiscale e una inevitabile sperequazione di trattamento dei contribuenti. Di identico parere Cosciani, che definì le agevolazioni fiscali come la “vera piaga del nostro sistema”.24 Una piaga che ancora oggi tarda a guarire.

			Anche l’evasione era considerata, da Vanoni in primis, una lesione della parità di trattamento, in particolare di quella tra imprese. Come venne osservato, l’evasione “si verifica su di una scala preoccupante che compromette un’equa distribuzione dei carichi tributari: in una simile situazione la pressione tributaria diviene vessatoria e veramente insopportabile per gli onesti e per le categorie di contribuenti che non possono sfuggire al­l’esatta determinazione del­l’imposta per motivi tecnici. La evasione, specie rispetto a taluni tributi sulla produzione e sugli affari, assume i caratteri di uno strumento di concorrenza sleale, così da compromettere i normali rapporti economici e da spingere sulla strada del­l’evasione fiscale una schiera sempre più numerosa di contribuenti”.25

			Attenzione fu dedicata anche al­l’elusione fiscale, in particolare a quella conseguita attraverso lo strumento delle società di capitali. Ritenute al­l’origine del sistema tributario italiano contribuenti fedeli per eccellenza, in quanto tassate in base al bilancio, tali società erano diventate col tempo uno strumento utilizzato per aggirare gli obblighi impositivi, manipolando le poste di bilancio o semplicemente evitando di distribuire gli utili. Nacque così – su impulso di Vanoni e per opera del suo successore, Roberto Tremelloni – un’originale imposta sulle società di capitali, commisurata in parte al reddito e in parte al patrimonio.26

			Tale imposta,27 come la riforma Vanoni, fu anch’essa accompagnata da un vivace dibattito parlamentare e dottrinario. Il relatore del progetto di legge rilevò come l’imposta che si stava per introdurre fosse stata già sperimentata “in quasi tutte le nazioni industriali del mondo; e l’allarme che ne consegue, allarme di natura prettamente capitalistica, è un segno, una indicazione del­l’esattezza del fatto che tale imposta coglie nel vivo. E ciò è comprovato anche dalla circostanza […] che tutti i partiti tecnicamente, vorrei dire italianamente, si sono dichiarati concordi su questa incidenza fiscale”.28 

			Prese la parola anche Tremelloni, allora Ministro delle Finanze: “Questa nuova imposta […] parte dalla premessa che le società per azioni e gli enti non possono identificarsi con le persone degli azionisti, dei soci e dei partecipanti e considerarsi quasi una finzione di carattere giuridico, ma hanno invece una loro realtà ben vera ed effettiva ed in certo senso preminente di fronte alle stesse persone degli azionisti e dei partecipanti. […] L’imposta è intesa ad eliminare la sperequazione che attualmente si verifica, nei riguardi della imposizione sul reddito, tra persone fisiche e giuridiche. La sperequazione deriva dal fatto che la persona fisica è soggetta oltreché alle imposte reali anche alle imposte progressive, mentre invece la persona giuridica è soggetta soltanto alle imposte reali. Avviene quindi che il reddito realizzato dalle imprese individuali viene integralmente sottoposto alla imposta progressiva sia per la parte consumata, sia per la parte reinvestita; mentre, invece, al reddito della persona giuridica viene a corrispondere l’imposta progressiva soltanto per la parte distribuita. Si creerebbe così una sperequazione a vantaggio delle società ed, in genere, delle persone giuridiche”.29 Inoltre, proseguiva ancora Tremelloni, “la nuova imposta tiene conto della maggiore capacità contributiva che sussiste nelle persone giuridiche per la loro stessa natura di strumenti di raccolta di capitali, per la loro potenziale durata illimitata, per la vita che esse hanno indipendentemente dalle situazioni personali delle persone fisiche e dalle vicende a queste attinenti”.30

			Il quadro delle riforme di Vanoni fu integrato con due ultimi tasselli volti a garantire l’eguaglianza fra contribuenti. Ancora una volta fu una meditata legge ordinaria31 e non uno sbrigativo decreto-legge a garantire un ulteriore progresso, introducendo la motivazione analitica delle rettifiche, da effettuare mediante il confronto con il contribuente basandole su dati concreti e non su impressioni soggettive. 

			Durante il dibattito parlamentare Tremelloni sottolineò la rilevanza del disegno di legge in discussione, che rientrava nel quadro di un riordinamento graduale del sistema tributario. Era necessario un sistema “più elastico, meno pletorico di voci di imposizione, più perequato al reddito effettivo dei contribuenti ed anche più moderato nelle aliquote”. Allo stesso tempo, però, ridimensionava la “leggenda dello strapotere del Fisco, leggenda che si è andata maliziosamente creando in Italia e altrove da parte soprattutto di coloro che agli obblighi tributari sfuggono e vogliono continuare a sfuggire, anche questa leggenda può essere facilmente demolita attraverso un esame più obiettivo e meno superficiale e soprattutto meno legato a singolari situazioni soggettive di gruppi o di categorie o di ceti”.32

			Tremelloni, inoltre, intervenne anche in merito ai temuti rapporti di sfiducia che sarebbero intervenuti tra contribuenti e Fisco. “Ora qui bisogna chiarire: cosa si intende per fiducia? Intendiamo un’amministrazione finanziaria che brancoli nel buio, e non chieda notizie o dati di sorta e che debba credere ciecamente, supinamente, a qualsiasi affermazione del contribuente? Di fronte ad un contribuente malizioso, non si può volere un Fisco babbeo. La fiducia può nascere soltanto dalla lealtà reciproca, ma deve essere una lealtà senza sottintesi, senza restrizioni mentali e nel quadro di un sistema di reciproci poteri, diritti e limiti. Ogni norma che miri a precisare questi limiti, questi poteri, questi diritti, tende proprio a raggiungere la perfezione nei rapporti tra il Fisco e il contribuente, poiché non sarà più lecito addurre pretese ignoranze, buona fede o confusione di concetti, e l’amministrazione saprà come e dove agire, colpendo inesorabilmente le evasioni palesi e occulte, assai spesso annidate nelle stesse pieghe della vigente legislazione.”33 

			La stessa legge conferì al governo la delega per emanare un testo unico sulle imposte dirette. Preceduto da altri testi unici sui prelievi indiretti,34 quel­l’intervento normativo35 fece piazza pulita di tecniche legislative incerte, introducendo nel linguaggio legislativo definizioni precise, elaborate dal diritto tributario: soggetto passivo, presupposto, sostituto d’imposta. “Un gioiello di tecnica giuridica”36 redatto “in uno stile sobrio e quanto più possibile piano” che “raggiunse un ulteriore fondamentale scopo, la chiarezza”37 e quindi anche la conoscibilità e la certezza del diritto, per tutti i cittadini-contribuenti.

			Il sistema riformato, come affermò qualche anno più tardi lo stesso Vanoni, aveva il fine di perseguire “il benessere della gente più umile che popola il nostro Paese. Guai a noi, se nel­l’amministrare i tributi non sapessimo usare la giusta severità, il giusto equilibrio, nel saper prendere a chi può, per dare a chi ha bisogno di avere. […] Per il futuro non vi proponiamo strade colme di rose, ma vi ripetiamo quella che tante volte ho avuto occasione di dire davanti al Parlamento: noi possiamo risolvere gran parte dei problemi del nostro Paese e li risolveremo nella misura nella quale saremo costanti e sapremo chiedere ad ognuno la sua parte di sacrificio, proporzionata alla sua capacità di sopportazione. Noi siamo. qui per chiedere questo al Paese”.38

			Fu il suo ultimo discorso. Morì a Palazzo Madama, proprio al termine del suo intervento in aula, dopo aver riconosciuto, quasi sofferto il peso che sentiva sulle proprie spalle, sottolineando come il Ministro del Tesoro fosse “il più disgraziato dei Ministri di qualsiasi Gabinetto, perché è su di lui che incombe il dovere di conciliare, insieme con il Presidente del Consiglio, le diverse divergenti esigenze che si affacciano nella vita sociale di un Paese. […] Bisogna trovare un punto di equilibrio […] e bisogna ad un certo momento assumersi la responsabilità di trovare l’equilibrio migliore, il più sano, il più rispondente alle esigenze della nostra produzione e della nostra vita sociale”.39

			Dalla Commissione Cosciani alla riforma del 1972-73

			La fine della stagione di Vanoni segnò anche l’arresto delle riforme in campo tributario, se non il loro sostanziale abbandono. A prendere il posto di governo e Parlamento nel­l’attuazione della Costituzione in questo ambito fu la Corte costituzionale, entrata in funzione nel 1956 sotto la presidenza di Enrico De Nicola, già Presidente della Repubblica provvisorio dopo il referendum istituzionale del 1946. 

			La prima sentenza della Consulta in tema chiarì la portata di quelle norme costituzionali che erano state definite “programmatiche”, con intento limitativo rispetto a quelle definite “precettive”. In questa prospettiva, la Corte ribadì negli anni successivi che la progressività prevista dal­l’articolo 53 della Costituzione deve riferirsi al­l’intero sistema tributario.40

			Ma anche l’articolo 3 – relativo al­l’uguaglianza dei cittadini di fronte alla legge – fu alla base di alcuni decisioni, con lo scopo di armonizzare le regole procedurali che presiedevano i diversi tributi, in assenza di una legge generale tributaria, evitando così disparità di trattamento fra i contribuenti.41

			Mentre la Corte costituzionale lavorava, il clima politico stava cambiando. Il passaggio dal Centrismo al Centrosinistra, con l’ingresso dei socialisti nel­l’area di governo, aprì la strada a nuovi progetti riformatori, anche in campo tributario. 

			Nel 1962 fu insediata una Commissione, presieduta dal professor Cesare Cosciani, già collaboratore di Vanoni, che presentò un progetto coerente con i principi costituzionali: un’imposta sul reddito non solo decisamente progressiva, ma anche unica (invece delle quattro esistenti) e personale, comprensiva cioè di tutti i redditi, anche di capitale, e quindi necessariamente egualitaria; un’imposta patrimoniale sul reddito, moderata, ma tale da catturare la maggiore capacità contributiva dei cittadini più abbienti. Ma il rapporto della Commissione, presentato nel 1964, segnò anche l’arresto del riformismo tributario: come in molti altri ambiti, il Paese incompiuto o, come è stato definito, “il Paese mancato”,42 rimase tale anche, se non soprattutto, sul piano fiscale. La crescita della ricchezza dovuta al miracolo economico fu di conseguenza accompagnata da un sistema che non era in piena consonanza con i principi di eguaglianza, capacità contributiva e progressività stabiliti in materia dalla Costituzione. Neppure l’istituzione delle Regioni nel 1970 ebbe il necessario “corredo”: i prelievi assegnati ai nuovi enti furono irrilevanti per tipologia e modesti per gettito, così da tradire, in termini finanziari, la spinta decentratrice, se non autonomistica, contenuta nella nostra legge fondamentale. Anzi, la riforma di poco successiva azzerò totalmente l’autonomia tributaria di Comuni e Province; ci sarebbero voluti più di venti anni per vedere riapparire un sistema tributario regionale e locale.

			Dopo anni di studi e di progetti per modificare il vecchio sistema tributario, si giunse alla conclusione di emanare una legge che stabilisse i punti essenziali di una grande riforma tributaria e i criteri per la sua realizzazione, demandando poi al Ministero delle Finanze la stesura dei singoli provvedimenti nella forma dei decreti delegati, sentito il parere delle Commissioni parlamentari e “secondo i principi costituzionali del concorso di ognuno in ragione della propria capacità contributiva e della progressività”.43

			Inizialmente furono pubblicati diciannove decreti, tutti in data 26 ottobre 1972,44 che introdussero l’imposta sul valore aggiunto (Iva), l’imposta comunale sul­l’incremento di valore degli immobili (Invim), nonché modificarono varie altre imposte: di registro, sulle successioni, ipotecarie e catastali, sul bollo, sul contenzioso tributario, l’imposta comunale sulla pubblicità (Icp) e i diritti sulle pubbliche affissioni, l’imposta sugli spettacoli e le tasse sulle concessioni governative.

			I provvedimenti entrarono in vigore il 1° gennaio 1973, salvo quello sulla riforma del contenzioso tributario, che trovò faticosa applicazione solo nei primi mesi del 1974.

			La riforma realizzò solo in parte gli obiettivi posti ben dieci anni prima dalla Commissione Cosciani, evidentemente anche per mancanza di volontà politica. L’Irpef sostituì le quattro imposte sui redditi esistenti in precedenza, ma dalla sua scala progressiva furono esclusi i redditi di capitale; una scelta che già di per sé, e ancor più insieme alla mancata introduzione di una patrimoniale (malamente sostituita dal­l’Ilor, l’imposta locale sui redditi), influì sul­l’equità del sistema. In questo modo, infatti, venivano tassati in modo agevolato proventi che fino a quel momento erano stati ritenuti meritevoli di un maggiore aggravio, senza altra ragione che la sostanziale resa di fronte alla incapacità di rintracciare al­l’estero, dove venivano spesso occultati, i capitali che li originavano. Fu una prima crepa in cui, col tempo, si sono introdotti altri redditi (da immobili, da lavoro autonomo e impresa), che hanno generato i regimi di tassazione separata che oggi fanno del­l’Irpef un’imposta pagata in prevalenza da lavoratori dipendenti e pensionati, confinando di fatto soltanto a tali soggetti il criterio di progressività delle imposte sancito dalla Costituzione. Un particolare sistema – il forfait – avrebbe difatti progressivamente eroso il principio di determinazione analitica del reddito e spinto a diversificare nel tempo i sistemi di accertamento (minimum tax, coefficienti, parametri, studi di settore) ricreando in questo modo una disparità di trattamento fra i contribuenti, sia pure al­l’interno delle stesse imposte (Irpef e Iva).

			Un altro problema al quale la riforma diede solo parziale rimedio furono le agevolazioni: venne operata una razionalizzazione,45 ma numerosi regimi speciali sopravvissero e altri se ne aggiunsero successivamente. Un primo censimento di quelle che oggi si chiamano “spese fiscali”, venne effettuato nel 1991 nel­l’ambito di una delega,46 ne contò 825.47 Oggi, secondo le ricognizioni più recenti, siamo a 602, per un “costo” di circa 70 miliardi di euro l’anno.48

			A rimediare ad alcuni errori tecnici della riforma fu la Corte costituzionale. Il più importante riguardava il trattamento tributario delle famiglie, che prevedeva il cumulo dei redditi dei coniugi e la relativa tassazione in capo al marito: il giudice delle leggi trovò illegittimo non solo che a parità di reddito familiare la coppia di coniugi fosse penalizzata rispetto ad altre forme di famiglie, ma anche che il meccanismo avesse come perno il consorte, con conseguente lesione della specifica declinazione di eguaglianza sancita dal­l’articolo 29, quella “morale e giuridica” dei coniugi.

			La riforma degli anni novanta e lo Statuto dei diritti del contribuente

			Bastarono pochi lustri per cancellare uno degli effetti positivi della riforma del 1972, e cioè il riordino e la riduzione di meccanismi impositivi e di leggi. Il continuo ricorso allo strumento del decreto-legge, spesso reiterato, introdusse un sistema sempre più complesso, frammentato, inconoscibile, e costoso – in termini di adempimenti – per quei soggetti che non potevano o non volevano evadere le imposte. 

			Il sistema fiscale che si era andato stratificando anno dopo anno aveva creato non poche difficoltà nella stessa comprensione delle informazioni richieste ai cittadini per compilare la propria dichiarazione dei redditi. Nel 1993, fecero scalpore le parole di biasimo del­l’allora presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro: “Il cittadino ha diritto ad avere in mano un foglio di quattro facciate, con su scritte poche cose comprensibili da tutti. Questo è un diritto. Non possiamo, per la bravura incomprensibile di tecnici lunari, rischiare di dover pagare lo scotto di una rottura del rapporto di fiducia tra cittadino e Stato: non è pensabile”.49

			Un “modello lunare” che fu ridicolizzato dal settimanale satirico “Cuore” diretto da Michele Serra quando pubblicò il fac-simile del modello 740/1994 in cui al contribuente, accompagnato per mano nella compilazione come in un paradossale gioco del­l’oca, venivano chieste le informazioni più improbabili, dalle ore di sonno sul posto di lavoro al­l’eventuale possesso di istrici o sommergibili passando per improbabili prove di abilità come la realizzazione di origami.

			Si rendeva dunque necessaria una nuova riforma, che giunse nel 1996 ad opera del primo governo Prodi. Interventi di semplificazione legislativa e amministrativa sfoltirono i tributi esistenti (Ilor, patrimoniale sulle imprese, tassa sulle partite Iva, contributi sanitari, imposta comunale per l’esercizio di imprese e di arti e professioni, sugli spettacoli ecc.), introdussero modelli unificati di dichiarazione e meccanismi di compensazione per facilitare la dichiarazione e il versamento dei tributi, ridisegnarono i sistemi di accertamento e crearono l’istituto del­l’autotutela, che permette al Fisco di rimediare ai propri errori. La stessa amministrazione fiscale fu riformata, creando le attuali agenzie fiscali, inizialmente cinque enti (quattro agenzie e una amministrazione autonoma) oggi ridotti a tre, per attenuare l’impronta autoritaria della vecchia struttura ministeriale e rimettere su un piano di maggiore parità con il contribuente. I principi di chiarezza del sistema, comprensibilità delle norme, semplicità degli adempimenti furono le stelle polari della riforma, al­l’interno di quel­l’universo costituzionale che vuole, come già scritto, non soggetti passivi di un’autorità, ma contribuenti uguali tra loro e con il Fisco. 

			Simbolo di questa desiderata eguaglianza fu, nel 2000, l’approvazione dello Statuto dei diritti del contribuente, con cui l’ordinamento italiano si è dato, per la prima volta, una serie di norme generali, principi e linee guida che, nel­l’intenzione dei loro ideatori, doveva costituire una sorta di “super-legge” di fatto a rilevanza costituzionale, non derogabile dalla legislazione ordinaria.

			Lo Statuto dei diritti del contribuente50 fu varato a seguito di un lungo dibattito parlamentare e di un ancor più lungo confronto dottrinale. L’esigenza sentita unanimemente dal Parlamento era quella di trasformare “il contribuente dal ruolo di suddito a quello di cittadino, che ha dei diritti e non solo degli obblighi, e contemporaneamente stiamo modificando il rapporto tra l’amministrazione finanziaria e il contribuente. Là dove vengono creati e ampliati i diritti per il contribuente e per il cittadino vengono anche istituiti obblighi per la pubblica amministrazione”.51

			Come fu osservato anche dal­l’opposizione durante il dibattito parlamentare “per la prima volta, Fisco e cittadino vengono messi su un piano di parità, in un rapporto di reciproci obblighi e diritti, che vede entrambi sullo stesso piano, anche se purtroppo non in maniera compiuta”. C’era inoltre “il tentativo concreto di semplificare le procedure e di evitare gli orpelli che vessano i cittadini nei confronti del Fisco”.52

			La necessità di disciplinare il comportamento dell’amministrazione finanziaria nei suoi rapporti con i contribuenti spinse il legislatore a fissare alcuni principi generali che avrebbero dovuto caratterizzare il sistema fiscale italiano. Principi essenziali, come l’irretroattività della norma tributaria, che può essere applicata solo a partire dal periodo d’imposta successivo a quello in corso alla data della sua entrata in vigore; oppure la necessità di chiarezza e trasparenza delle norme tributarie, che devono essere comprensibili da qualunque contribuente; il principio della collaborazione e buona fede che deve
improntare i rapporti tra contribuente e Fisco, i cui atti devono essere adeguatamente motivati, con l’indicazione dei relativi presupposti di fatto e delle ragioni giuridiche, in modo da consentire la comprensione delle ragioni giuridiche della pretesa tributaria. 

			Lo Statuto, in altri termini, rappresenta un vero e proprio codice di comportamento del­l’amministrazione finanziaria e un invito al legislatore di osservare talune cautele nel­l’elaborazione delle norme tributarie. Da un lato, la consapevolezza che è solo con la chiarezza “delle norme che domani si potrà creare nel nostro Paese un clima di fiducia nel rapporto tra il cittadino contribuente e l’amministrazione finanziaria”53; dal­l’altro, quella per cui, di fronte ad “alcuni elementi di arbitrarietà nei comportamenti del­l’amministrazione”, la legge che stava per essere approvata avrebbe rappresentato “un effettivo paletto […] posto a tutela dei cittadini”.54

			Anche in questo campo, in definitiva, era necessario riconoscere gli effetti del principio di uguaglianza: da un lato, certamente, il dovere di tutti di partecipare alle spese pubbliche, dal­l’altro occorreva però riaffermare anche la parità del rapporto tra Fisco e contribuenti. 

			Tuttavia, il fine perseguito dallo Statuto si è scontrato con la sua natura di semplice norma di rango primario che può essere legittimamente derogata da qualunque norma tributaria adottata successivamente. Ecco perché, in questa prospettiva, da più parti è stato auspicato che avesse rango costituzionale.

			Il Fisco di oggi

			Sembra destino che le vicende del sistema tributario siano caratterizzate da un andamento oscillatorio. Così, a un periodo di riforma, riordino, razionalizzazione, conclusosi nel 2001, ne è subentrato un secondo in cui l’ordinamento è tornato ad essere incoerente e caotico. Una legislazione mutevole, affidata a decreti legge affrettati, leggi di bilancio confuse e deleghe vaghe hanno di fatto sistematicamente violato il meccanismo costituzionale di approvazione parlamentare delle leggi. Simboli di questo legiferare disordinato e confuso sono le innumerevoli deroghe allo Statuto del contribuente, che invece inderogabile dovrebbe essere e che da anni molti, invano, chiedono sia approvato nuovamente nella veste di legge costituzionale, in modo da renderlo più stabile. 

			Ma soprattutto i primi anni duemila segnano il ritorno in grande stile di uno dei principali nemici di un sistema tributario costituzionalmente corretto: il condono. Uno strumento che viola tutti i principi costituzionali in materia tributaria: implicitamente riconosce che vi sono soggetti che contribuiscono soltanto in via straordinaria alle entrate con cui lo Stato finanzia la spesa pubblica e i servizi; riduce la progressività del sistema nel momento in cui chiede il pagamento di un forfait di quanto altrimenti dovuto, consentendo dunque un risparmio; accetta che alcuni cittadini siano “più eguali” di altri, potendo godere del privilegio di pagare le imposte se e quando vogliono e non, come quelli onesti, quando devono.

			Sebbene in linea di massima i condoni possano essere considerati accettabili nel­l’ambito di una riforma complessiva del sistema (come avvenuto nel 1974) quando si devono chiudere situazioni pendenti per imposte abolite o fortemente modificate, a partire dagli anni ottanta sono diventati mezzi per procurare risorse straordinarie con cui fronteggiare spese ordinarie. 

			I condoni – e gli scudi fiscali55 – si sono accompagnati a numerosi ulteriori interventi sporadici e scollegati, come l’abolizione del­l’imposta di successione e del­l’Ici sul­l’abitazione principale, la riduzione del­l’Irap, la concessione di bonus ed esenzioni di ogni genere, che hanno fatto del sistema tributario un Fisco “à la carte” in cui ognuno tende ad avere o a ricercare un proprio regime fiscale, in chiara violazione del principio di eguaglianza. Le spese fiscali, oggetto dal 2016 di un censimento annuale, erano, nel 2020, pari a 60256; e a tale numero si è arrivati con un criterio più restrittivo rispetto a quello adottato nel 2011, quando si era giunti a 720 voci.57 Infine, le recenti proposte di flat tax hanno messo in discussione apertamente il principio di progressività; perché se è vero che la flat tax in sé può essere progressiva, è anche vero che questo avviene solo se l’aliquota unica e il minimo esente siano significativamente elevati; eventualmente l’effetto di progressività potrebbe essere accentuato prevedendo, in aggiunta al minimo esente, un sistema di deduzioni di alcune spese, anche in misura decrescente al­l’aumentare del reddito. In caso contrario, la progressività del­l’Irpef rischia di ridursi a un simulacro; ed essendo questa l’unica imposta progressiva del sistema tributario italiano, detto sistema cesserebbe di fatto di essere “informato”58 a criteri di progressività. 

			Nel corso degli anni, inoltre, si sono succeduti studi e proposte per superare l’impostazione che imponeva ai cittadini di farsi assistere da un professionista per poter mettere mano ogni anno al modello di dichiarazione dei redditi da presentare al Fisco. Solo nel 2014, molti anni dopo le prime proposte, la chiara volontà politica e il sistema tecnologico hanno permesso la realizzazione del­l’ambizioso progetto di una dichiarazione precompilata dal­l’Agenzia delle entrate, introdotta nel 2015 per i contribuenti con un rapporto di lavoro subordinato o per i titolari di un assegno pensionistico.59

			Del resto, è indubbio che proprio il Fisco possa rappresentare uno dei terreni su cui declinare in chiave moderna l’idea di uguaglianza. Nel consueto discorso di fine anno, nel 2017 il presidente Mattarella ha ricordato come la nostra Costituzione possa rappresentare la “cassetta degli attrezzi” per “rendere più giusta e sostenibile la nuova stagione che si apre”.60 Ecco, in quella cassetta uno degli attrezzi del Fisco è l’articolo 53 della Costituzione, che ancora oggi ci ricorda che “tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva” e che il “sistema tributario è informato a criteri di progressività”. Principi che dovrebbero guidare la mano del legislatore nella necessaria riforma del sistema tributario. A partire dal principio di uguaglianza.

			Il principio di uguaglianza può essere declinato, come abbiamo visto, in quattro diversi modi in campo tributario: tutti devono contribuire; tutti lo devono fare in misura uguale se uguale è la loro capacità contributiva e diversa se essa è diversa; tutti lo devono fare come cittadini e non come sudditi, con regole generali omogenee e in un rapporto di parità con il Fisco; tutti devono poterlo fare quanto più possibile in autonomia, grazie a leggi accessibili a tutti e chiare per tutti e tramite procedure semplici e a disposizione di tutti.

			Il Fisco del futuro non potrà che seguire queste direttive. Esso dovrà in primo luogo invertire l’attuale tendenza a un sistema frammentato, parcellizzato da tassazioni separate e agevolazioni disparate, e dovrà basarsi su due imposte profondamente riviste: un’Irpef che ritorni ad essere imposta su tutti i redditi, ciascuno dei quali determinato in misura quanto più prossima al suo importo effettivo; un’Iva che individui con maggiore razionalità e parsimonia i beni necessari o di largo consumo. 

			Solo se il reddito preso a base sarà quello non solo complessivo, totale di ciascun contribuente, ma anche effettivo e al netto delle spese sostenute, sarà possibile disegnare una progressività che faccia parti uguali fra uguali e diseguali fra diseguali. Solo se le esenzioni saranno concentrate sui beni necessari e le agevolazioni su quelli di largo consumo, l’Iva sarà complementare al­l’Irpef nel­l’“informare”61 il sistema al criterio di progressività. 

			In questa direzione si sono mossi due tentativi parziali e di scarso successo, compresi nella cosiddetta “delega Monti” del 201462: il già citato censimento delle spese fiscali, divenuto sì una prassi annuale, come detto, ma, allo stato, senza effetti concreti e il tentativo, subito fallito, di riformare il catasto.

			La delega è invece intervenuta con efficacia nella certezza del diritto in ambito tributario, sensibilmente aumentata, e nelle possibilità di un dialogo alla pari fra contribuente e Fisco mediante la definizione del perimetro al­l’interno del quale il cittadino esercita i propri diritti e al di fuori del quale, invece, ne abusa con l’elusione di norme fiscali63; la disciplina delle modalità con cui richiedere chiarimenti al­l’amministrazione finanziaria attraverso gli interpelli64; e l’introduzione di nuovi strumenti, come l’adempimento cooperativo. 

			La generalizzazione di quest’apertura nei confronti del contribuente può avvenire solo con una precisa regolamentazione del diritto al contraddittorio, ma soprattutto riequilibrando l’attività del Fisco, spostando il baricentro dal­l’accertamento alla fornitura di servizi, dalle attività di indagine e repressione ex post al­l’ausilio offerto ai cittadini ex ante. 

			È in questa direzione che negli ultimi anni sono stati compiuti i passi più consistenti: la già richiamata dichiarazione precompilata,65 la fatturazione elettronica, lo scontrino telematico, la tenuta telematica dei registri Iva66; e altri ancora ne potranno essere compiuti, estendendo la precompilata delle imposte sui redditi anche alle partite Iva.

			Siamo in presenza di un Fisco di massa: vi sono differenze fra milioni di contribuenti, ma ancora più vi sono somiglianze di fondo che consentono trattamenti, se non uguali, sostanzialmente analoghi. Trasformare obblighi e adempimenti in servizi è quindi riconoscere la fondamentale uguaglianza di esigenze dei cittadini di fronte al Fisco. Ma è anche riconoscere la parità fra contribuenti e Fisco: l’amministrazione non sta “sopra” il cittadino, espressione del potere, ma “accanto”, come organo ausiliario, strumento per consentire a tutti di contribuire alla spesa pubblica in modo meno complicato e più dialogante. Ed è anche lo strumento per raggiungere l’uguaglianza di posizione: la raccolta dei dati per la fornitura dei servizi è la base di quel sistema di banche dati incrociate e collegate che può ridurre la più clamorosa diseguaglianza fra i contribuenti: quelli che accettano di essere tali e quelli che si rifiutano, gli evasori.

			Resta ancora da intraprendere la strada della accessibilità e della certezza normativa, non ancora apprezzata pienamente nella sua importanza. Un insieme di leggi confuso anche per gli esperti crea una discriminazione fra i cittadini, fra quelli che possono permettersi un intermediario – figura insopprimibile nel Fisco di massa – all’altezza delle loro esigenze e quelli che tale intermediario non possono permetterselo. Nell’attesa di una tale operazione ci si deve accontentare del­l’improprio rimedio che la Cassazione ha trovato per tutelare il contribuente di fronte al caos normativo: ammettere in alcuni casi l’ignoranza della legge. Singolare rimedio, ma l’unico possibile per ripristinare l’uguaglianza dei contribuenti: se non si può essere uguali nella consapevolezza delle leggi tributarie, lo si sia nella direzione opposta, quella di poterle ignorare se troppo complesse.67

			Proprio in questa direzione si muove il recente disegno di legge delega per riforma fiscale messa a punto dal governo Draghi, dove viene finalmente prevista l’organizzazione di tutte le disposizioni legislative tributarie in testi omogenei, semplificandone il linguaggio e assicurando la loro chiarezza e semplicità.

			Nel disegno di legge delega, inoltre, tra i numerosi interventi è prevista anche la modifica del sistema nazionale della riscossione, dell’imposta sul reddito delle persone fisiche, delle imprese, delle imposte indirette, nonché di revisione del catasto dei fabbricati.

			Qualunque siano le scelte del legislatore nel disciplinare la complessa materia tributaria, sarà comunque necessario prestare attenzione agli inevitabili profili di “psicologia fiscale”. L’applicazione delle imposte, infatti, non dipende soltanto dalla sua perfezione tecnica, ma anche dalla loro accettazione da parte dei cittadini, dei contribuenti, accettazione che è tanto più probabile quanto più il meccanismo d’imposta risulta per essi non solo operativamente semplice – cosa che l’informatica può certo agevolare – ma anche intuitivamente trasparente e comprensibile, seppure in misura approssimata. 

			Valga qui l’ammonimento che Luigi Einaudi ha formulato riguardo le riforme tributarie: non inseguire ad ogni costo la perfezione teorica assoluta, giacché il risultato potrebbe essere un’assoluta imperfezione pratica68: “Gli amministratori pubblici, coloro i quali, ministri delle finanze o direttori dei grandi servigi fiscali, governano la finanza degli stati contemporanei, debbono difendere accanitamente i sistemi vigenti, che bene o male funzionano e gittano miliardi, contro la mania riformatrice dei dottrinari che, andando in cerca della giustizia e non contenti della giustizia semplice grossa, che è la sola concretamente possibile, vogliono la giustizia perfetta, che è complicata e distrugge dieci per incassare uno. […] Alla geenna, i dottrinari che si innamorano di una imposta, la complicano, la perfezionano, la sfaccettano, la cesellano e finiscono a persuadersi che sia scienza quella certa cosa che serve a creare gingilli fragilissimi invece che a semplificare strumenti concreti di tassazione”. 

			Nel disegnare il sistema fiscale di un Paese, quindi, si dovrebbe tener conto che l’attuazione della pretesa impositiva non si esaurisce con la promulgazione delle leggi. Senza dimenticare che il Fisco non si esaurisce nella mera somma di basi imponibili e aliquote percentuali, fissate dalle leggi. La varietà di situazioni e problemi che possono insorgere nella loro applicazione è pari al numero dei contribuenti a cui esse sono destinate. In questo senso, la quotidiana amministrazione del­l’imposta sarebbe facilitata da uno stile normativo che sia, come da definizione di “norma”, caratterizzato da astrattezza e generalità; regole che riducano al minimo indispensabile le eccezioni al principio di imposizione generalizzata, non possono che facilitare l’applicazione di un tributo.

			Inoltre, affinché la pretesa impositiva si materializzi occorre un’attività integrativa e interpretativa delle norme emanate. Pertanto, ordine e chiarezza delle stesse sono un’esigenza non solo del contribuente ma anche del­l’amministrazione finanziaria chiamata a seguirne l’attuazione. In altri termini, non si dovrebbe trascurare quello che potremmo definire il “costo d’impianto” che ogni riforma strutturale comporta per l’Amministrazione e per il contribuente, tanto più se potenzialmente complessa, e l’impegno necessario alla sua messa in opera. In questa prospettiva, oltre alla sempre necessaria semplificazione, è necessario che le norme tributarie abbiano anche una certa stabilità nel tempo, per evitare che gli operatori del settore (ivi compresa l’amministrazione finanziaria) debbano continuamente adattarsi a mutate cornici normative. Sarebbe quindi utile definire un impianto giuridico stabile, al­l’interno del quale il legislatore possa utilizzare le leve per l’attuazione delle diverse politiche economiche senza la necessità di stravolgere continuamente le regole fiscali per i cittadini e le imprese. 

			Ancora oggi valgono le parole pronunciate da Vanoni, che dovrebbero segnare la strada per il Fisco di domani: “Il problema tributario è certamente il meno comodo e il meno simpatico, forse, ma pur tuttavia rappresenta nella vita politica di un Paese una delle basi più importanti della stabilità e dello svolgimento ordinato della vita sociale ed economica della collettività. […] Non vi è possibilità di un ordinamento democratico senza un ordinamento tributario serio e bene ordinato”.69

		


		
			18. 
Da adesso in poi…

			18.1 I NUOVI DIRITTI E TUTTE LE UGUAGLIANZE POSSIBILI

			Nei primi anni della sua vita, la Costituzione ha alimentato le energie di milioni di cittadini per rimarginare le profonde ferite provocate dal fascismo ed ha accompagnato i sogni e le speranze di una intera generazione figlia di quegli anni terribili.

			Poi – negli anni forse più bui della nostra storia repubblicana – ha contribuito a rimarginare le ferite del terrorismo, fornendo il necessario ossigeno alle nostre istituzioni per farle resistere e agli italiani per non farli rimanere storditi dagli attacchi che aveva subìto la democrazia.

			Anno dopo anno, inoltre, ha saputo guidare la nascita di un progetto e la realizzazione di un sogno ancor più alto come è stato quello del­l’Europa unita e con essa ha camminato per rendere forte e autorevole quella nuova frontiera senza barriere, senza muri e senza conflitti. Una nuova frontiera di libertà, pace e convivenza civile che ha alla base quegli stessi principi trasmessi dalla nostra Carta costituzionale.

			Nel corso degli anni la Costituzione ha vissuto accanto a noi, facendo da cornice alla nostra storia e adattandosi ai profondi mutamenti che ci hanno accompagnato. “I Costituenti videro tutti i problemi, anche quelli che sarebbero insorti tempo dopo”1 e come auspicato da Calamandrei, la Carta ha dimostrato di sapere “essere presbite, […] vedere lontano, non essere miope”.2 Anche se non riuscirono ad offrire soluzioni adeguate a tutto, i Costituenti ci hanno offerto tutti gli strumenti affinché fossimo noi a trovarle. Giorno dopo giorno. Anche oggi.

			La grandezza della Costituzione è racchiusa proprio nella sua capacità di rimanere sempre attuale, nel­l’aver saputo tracciare la strada che il futuro legislatore avrebbe dovuto seguire per garantire l’uguaglianza in situazioni che non erano state contemplate o nei confronti di persone che non erano state espressamente considerate nella formulazione del­l’articolo 3.

			I nostri Padri e le nostre Madri costituenti hanno consegnato alle future generazioni, a noi italiani di oggi, quelle che avrebbero dovuto essere le fondamenta e le ragioni del nostro vivere insieme, le nostre regole del gioco. Ma, aspetto ancora più importante, ci hanno offerto tutti gli strumenti necessari per affrontare le nuove sfide che ci troviamo di fronte.

			Ci hanno indicato la strada che tocca a noi compiere ancora oggi, assumendoci le nostre responsabilità. Un percorso che potremo continuare a fare insieme solo riscoprendo la nostra unità di popolo, di nazione, le nostre comuni speranze e una visione condivisa di un futuro migliore per noi e per le generazioni che verranno, perché, come è stato detto, “il resto è tutto da fare, è tutto nel­l’avvenire”.3 Perché “la Costituzione della Repubblica pone dei presupposti e delle premesse. Attuarne i principi, tradurre le norme in regole di coscienza e di condotta anziché di conformistico ossequio, è il compito che sta dinanzi a tutti noi”.4 Come osservato da Calamandrei nel suo celeberrimo discorso ai giovani, “la Costituzione è un pezzo di carta: la lascio cadere e non si muove. Perché si muova bisogna ogni giorno rimetterci dentro il combustibile, bisogna metterci dentro l’impegno, lo spirito, la volontà di mantenere queste promesse, la propria responsabilità”.5

			Ancora oggi occorre rispondere a quel­l’invito, rivolto al­l’Italia di domani, di far trovare alla Costituzione “adeguato posto nel quadro didattico della scuola di ogni ordine e grado, al fine di rendere consapevole la giovane generazione delle raggiunte conquiste morali e sociali che costituiscono ormai sacro retaggio del popolo italiano”.6 Ancora oggi, per poter continuare a guardare al futuro, occorre conoscere i nostri diritti, senza trascurarli o darli per scontati. Ancora oggi, ciascuno di noi dovrebbe riscoprire il significato più profondo delle nostre parole comuni, che traggono origine proprio dalle nostre speranze di allora. Come scritto da Italo Calvino in una struggente e bellissima poesia del 1959, “ormai tutti han famiglia hanno figli / Che non sanno la storia di ieri / Io son solo e passeggio fra i tigli / Con te cara che allora non c’eri. / E vorrei che quei nostri pensieri / Quelle nostre speranze di allora / Rivivessero in quel che tu speri / O ragazza color del­l’aurora”.7

			Ancora oggi, è questo il compito che ci assegna la nostra storia repubblicana: cercare di ricordare e, quindi, rendere vivi i principi di dignità, libertà e uguaglianza che sono scritti nella Costituzione, per poter consegnare alle generazioni che verranno un’Italia migliore di quella nella quale abbiamo vissuto. Perché la società democratica in cui viviamo non rappresenta soltanto la forma di governo che abbiamo scelto, ma come è stato ben osservato è anche “un progetto educativo”.8 E il centro di questo ambizioso progetto è proprio l’uguaglianza, che deve essere perseguita per non minare “alla radice la credibilità della democrazia”.9

			L’uguaglianza, infatti, è un obiettivo che non bisogna mai smettere di cercare e qualunque conquista non deve mai essere considerata come definitivamente acquisita. L’uguaglianza raggiunta, anzi, deve essere protetta e preservata da qualunque tendenza contraria. Deve costituire il terreno fertile per la nascita e lo sviluppo di nuove forme di diritti. E la sua conoscenza deve essere diffusa perché tutti ne possano assumere consapevolezza.

			Una strada che potrà essere percorsa, giorno dopo giorno, solo riappropriandoci della parte migliore del nostro passato, delle nostre radici comuni. Una strada che potremmo ricominciare a percorrere insieme, riscoprendo la nostra unità di popolo, di nazione e le comuni speranze di un futuro migliore.

			Come ci ha ricordato il presidente della Repubblica Sergio Mattarella, in occasione della Festa della Repubblica del 2 giugno 2021, l’articolo 3 della Costituzione sul­l’uguaglianza “suggerisce una riflessione su quanto sia lungo, faticoso e contrastato il cammino per tradurre nella realtà un diritto pur solennemente sancito. Questo principio, vero pilastro della nostra Carta, ha rappresentato e continua a rappresentare una meta da conquistare. Con difficoltà, talvolta al prezzo di dure battaglie. Per molti aspetti un cammino ancora incompiuto”.10

			La Costituzione, in ultima analisi, è un “telaio valido sul quale operare le modifiche necessarie in un mondo che cambia, senza disperderne i principi e i valori fondamentali”.11

			Negli ultimi anni, la possibilità di cambiare la Costituzione in alcune parti è stata oggetto di molti dibattiti, convegni e studi. In alcune occasioni, il Parlamento ha introdotto modifiche, ma senza mai neanche sfiorare i principi e gli articoli della sua prima parte, che rappresentano le fondamenta di una struttura che è la casa dei diritti, dei poteri, dei doveri, della convivenza civile, della cittadinanza, della laicità. Di tutto quello che fa di noi una comunità di uguali.

			Il dibattito sulle riforme costituzionali si è incentrato sui temi della forma parlamentare, dei poteri delle singole istituzioni e della modernizzazione degli strumenti legislativi, confermando la forza straordinaria della Carta che può e deve essere rimessa sul fuso orario di una comunità di donne e uomini che è costantemente in cammino. Ma senza mai tradirne i principi di fondo. Un’evoluzione che deve essere assecondata dalle istituzioni chiamate a riconoscerla, per poterla descrivere con nuove parole da trasmettere con fiducia ai cittadini, i quali sono i suoi veri estensori prima ancora di esserne i destinatari.

			Su questo telaio che si sta tessendo sotto i nostri occhi, opera ogni giorno la Corte costituzionale, che – sebbene fosse prevista dalla Costituzione12 – è stata istituita solo nel 195513 e ha tenuto la sua prima udienza nel 1956. E proprio la Consulta rappresenta il senso della continuità nel tempo dei valori iscritti nella Carta: è chiamata a giudicare le leggi che vengono sottoposte al suo vaglio in base al­l’aderenza con i principi costituzionali, primo fra tutti quello di uguaglianza. Insomma, uno sguardo attento ai mutamenti sociali e culturali che hanno attraversato la nostra storia e il nostro comune sentire.

			Perché è sulla Costituzione che è fondata ancora oggi la nostra Repubblica, che in modo forse troppo frettoloso e superficiale è stata distinta in Prima e Seconda e che, invece, rimane unica, come unica è la sua Costituzione. Una Costituzione, la nostra, che non deve essere applicata “una volta per tutte, ma in un processo inesauribile di adesione a nuove realtà, a nuove sensibilità, a nuove sollecitazioni. Così l’hanno intesa e applicata governi e Parlamenti della Repubblica, così l’ha intesa, e ha vegliato sul suo rispetto, la Corte costituzionale”.14

			Oggi – nella complessità del periodo che stiamo attraversando – il Paese dovrà affrontare sfide inimmaginabili nel­l’epoca del pre-Covid, che ormai ci sembra così distante. Ognuno di noi, come cittadino attore di questa nuova storia, dovrà riprendere quel filo che dal­l’Assemblea costituente ci ha condotto fin qui, per continuare a tesserlo verso le generazioni future. Oggi – come sottolineato da Mario Draghi a Palazzo Madama nel giorno della fiducia al suo governo – il Paese, come accadde ai governi del­l’immediato Dopoguerra, ha “la possibilità, o meglio la responsabilità, di avviare una Nuova Ricostruzione. L’Italia si risollevò dal disastro della Seconda Guerra Mondiale con orgoglio e determinazione e mise le basi del miracolo economico grazie a investimenti e lavoro. Ma soprattutto grazie alla convinzione che il futuro delle generazioni successive sarebbe stato migliore per tutti. Nella fiducia reciproca, nella fratellanza nazionale, nel perseguimento di un riscatto civico e morale. A quella Ricostruzione collaborarono forze politiche ideologicamente lontane se non contrapposte. Sono certo che anche a questa Nuova Ricostruzione nessuno farà mancare, nella distinzione di ruoli e identità, il proprio apporto. Questa è la nostra missione di italiani: consegnare un Paese migliore e più giusto ai figli e ai nipoti. […] Nella speranza che i giovani italiani che prenderanno il nostro posto, anche qui in questa aula, ci ringrazino per il nostro lavoro e non abbiano di che rimproverarci per il nostro egoismo”. 15

			Le leggi non bastano 

			Dal 1948 a oggi, anno dopo anno, il legislatore ha cercato di dare attuazione ai principi costituzionali e concretezza al­l’uguaglianza fissata dal­l’articolo 3.

			Dalla stagione costituente fino a oggi sono cambiate molte leggi, perché queste cambiano con il cambiare delle stagioni. Cambiano quando noi siamo disposti a cambiare parole e prospettive. Cambiano con il cambiare del legislatore e con l’alternarsi di chi è stato eletto in Parlamento col compito di scriverle. Con il cambiare delle donne e degli uomini che rispondono alla domanda di Dante: “Le leggi son, ma chi pon mano ad esse?”.16 Persone sempre diverse, perché diversi siamo noi con gli anni che passano e con le scelte che facciamo. Perché diverse sono le generazioni che si avvicendano con il trascorrere del tempo. Con i piccoli o i grandi avvenimenti che segnano la storia di una comunità che evolve e cambia ogni giorno. Così, con noi cambia anche il legislatore. Cambiano tutte quelle persone che negli anni si sono succedute per rappresentare noi cittadini e per regolare i nostri rapporti. Persone che hanno cercato di trovare obiettivi e punti di vista comuni, pur non pensandola sempre allo stesso modo. Persone che hanno voluto confrontarsi con la realtà, cercando di regolarla con le leggi che hanno ritenute più giuste. 

			Ma le leggi, da sole, non bastano. Possono rappresentare solamente un buon inizio per realizzare il Paese che abbiamo in mente. E lo dimostra la Costituzione stessa, la cui attuazione è stata figlia di un processo durato decenni.

			Del resto, se ci fermassimo a leggere il testo delle leggi che sono state approvate nel corso del tempo, il nostro Paese dovrebbe essere un posto in cui l’aria che respiriamo è priva di inquinanti atmosferici nocivi alla salute17; in cui le prestazioni sanitarie che i malati attendono dal Servizio sanitario nazionale sono rese in tempi ragionevoli e in modo adeguato alle esigenze e alla salute di ogni paziente18; in cui i processi dinanzi a un giudice hanno una durata ragionevole19; in cui i rapporti tra contribuente e amministrazione finanziaria sono sempre improntati al principio della collaborazione e della buona fede e i contribuenti non sono mai chiamati a compiere nuovi e imprevisti adempimenti in prossimità delle scadenze20; in cui i luoghi di lavoro sono sicuri per i lavoratori e le scuole sono ambienti dove viene tutelata l’integrità psico-fisica di studenti e insegnanti.21 Ma non è così.

			A ben vedere, infatti, quello che descrivono le leggi rappresenta solamente l’idea di Paese che è stata scritta sulle pagine della “Gazzetta Ufficiale”, dove le singole norme si susseguono anno dopo anno per progettare l’Italia che vorremmo, ma che non c’è ancora. Del resto, se le leggi fossero sufficienti, probabilmente l’umanità si sarebbe fermata ai Dieci comandamenti ricevuti da Mosè sul monte Sinai. Ma così non è. La storia ormai ci ha dimostrato, qualora ce ne fosse bisogno, quanto sia falsa e ingannevole la superficiale equazione per cui l’approvazione di una legge risolve automaticamente il problema. La legge, infatti, non è mai sufficiente. È sempre necessario che qualcuno la sappia tradurre in realtà e renderla effettiva. In un moderno Stato democratico, quel qualcuno è rappresentato dall’apparato amministrativo dello Stato, dalla burocrazia. Sebbene possa sembrare paradossale che la volontà del popolo, espressa attraverso le norme approvate dal Parlamento, possa rimanere lettera morta senza l’azione del­l’apparato burocratico, la realtà è proprio questa: senza una pubblica amministrazione efficiente le singole leggi rischiano di rimanere poco più di una promessa.

			Come ci rammenta Sabino Cassese, “gli Stati si reggono su due basi, la politica e l’amministrazione. La prima stabilisce i fini, la seconda appresta gli strumenti”.22 Siamo abituati a considerare il governo democratico come il migliore sistema di governo e, forse, potremmo non capire “in che modo queste due cose, l’una buona e l’altra cattiva, possono essere tenute assieme”.23 Ma la verità è che “la burocrazia in se stessa non è buona né cattiva”.24 Le uniche categorie che possono essere applicate ad essa sono quelle relative al suo buono o cattivo andamento – e, quindi, alla sua efficienza o inefficienza – e alla sua imparzialità o parzialità. Le stesse categorie fissate dalla Costituzione.25

			Tuttavia, prima ancora di valutare l’azione della pubblica amministrazione, dovremmo accertarci che questa disponga di tutti gli strumenti necessari per essere al­l’altezza dei compiti che le vengono affidati. Al­l’altezza delle aspettative che nutrono i cittadini che attendono risposte concrete dopo aver dato fiducia ai propri rappresentanti parlamentari. 

			In altri termini, anche se un coro quasi unanime attribuisce la responsabilità della mancata attuazione delle leggi a qualche grigio burocrate e al cattivo funzionamento del­l’amministrazione, “coloro che criticano la burocrazia commettono l’errore di indirizzare i loro attacchi solo contro i sintomi e non contro la causa del male”.26 

			A parziale discolpa della burocrazia, infatti, per poter raggiungere gli obiettivi fissati dalle leggi, l’apparato amministrativo dello Stato deve preliminarmente essere posto nelle condizioni di funzionare come quel perfetto ingranaggio di cui tutti sentiamo la necessità, privo di tutte quelle inefficienze che troppo spesso lo contraddistinguono.

			Una delle cause delle inefficienze della pubblica amministrazione deriva da una legislazione che non si limita a indicare gli obiettivi da raggiungere, ma che arriva a decidere anche gli strumenti tecnici da utilizzare per poter arrivare a quel traguardo e a stabilire le risorse necessarie e sufficienti per poterlo fare. Norme eccessivamente dettagliate che discendono da un’ancestrale diffidenza verso gli apparati burocratici. Probabilmente per il timore che dietro qualche ritardo nel­l’attuazione di una legge possa celarsi la precisa volontà di boicottare qualche riforma non vista di buon grado da qualche oscuro burocrate. Con queste premesse, a volte il legislatore si è spinto oltre fino a disciplinare dettagliatamente ogni singolo aspetto delle situazioni che intende regolare. Leggi così “complesse da contenere in sé sia la decisione, sia lo strumento di esecuzione della decisione”.27 Quasi a confermare che “il grado di dettaglio delle leggi è proporzionale alla sfiducia delle amministrazioni che devono applicarla”,28 alla sfiducia verso la burocrazia. Infatti, come osserva Cassese, “questo mostro che noi evochiamo, la burocrazia, è a sua volta oggetto di limitazioni che derivano dal legislatore che vuol fare troppo e si appropria del lavoro che dovrebbe essere fatto dalla burocrazia”.29

			Sono questi i “problemi che affliggono principalmente il sistema amministrativo, oggetto delle continue invasioni di un legislatore che usa la legge non per risolvere problemi generali, ma per prendere decisioni concrete, che spetterebbero al­l’amministrazione”.30

			Parlamento e burocrazia, il “passo a due” del­l’uguaglianza

			Nella danza, il “passo a due” – pas de deux – rappresenta una coreografia necessariamente interpretata da due ballerini. Ognuno di questi ha un suo ruolo, separato dal­l’altro; ma entrambi sono destinati a ricongiungersi per il finale del balletto, quando uno prende o sorregge l’altra per gli ultimi passi di danza.

			Così è per la realizzazione del­l’uguaglianza nel nostro Paese. Parlamento ed apparato burocratico dello Stato hanno ruoli ben distinti; ma entrambi sono i principali protagonisti chiamati a realizzare l’uguaglianza tra i cittadini. Come nel passo a due, ciascuno fa la sua parte, ma alla fine devono fidarsi l’uno del­l’altra e sorreggersi: la burocrazia deve evitare che le leggi cadano nel vuoto; deve afferrarle, farle proprie e realizzarle. Allo stesso tempo, il Parlamento deve fidarsi di quella presa e lasciare che le leggi vengano portate avanti per poter dare concretezza al­l’uguaglianza.

			Un apparato statale forte ed efficiente potrebbe essere il miglior alleato del legislatore e, comunque, rimane l’unico strumento concreto per far sì che le idee della politica e le parole delle leggi possano tradursi in realtà. 

			In questa prospettiva, per far sì che quel passo a due si realizzi, è necessario che l’“intendenza” possa davvero dare seguito alle indicazioni tracciate dal legislatore: “l’intendenza seguirà”. Per molti questa espressione non significherà nulla di preciso. Forse perché non appartiene alla nostra storia, ma a quella dei cugini d’oltralpe. Viene attribuita al generale Charles de Gaulle e, prima di lui, si dice che ne facesse buon uso anche Napoleone Bonaparte. Il primo, invero, escluse di averla mai detta31 e per il secondo non se ne ha traccia. Ma la fonte o le origini di un proverbio o di un modo di dire non hanno grande importanza. Quel che conta è la loro diffusione. Come è accaduto da noi per l’espressione “il fine giustifica i mezzi” che viene attribuita a Niccolò Machiavelli, ma di cui non v’è traccia né tra le pagine del Principe, né in altre sue opere. Ormai appartiene alla nostra cultura e, quando la pronunciamo, tutti pensiamo a lui, lo scrittore fiorentino. Così, anche “l’intendenza seguirà” è ormai entrata nella cultura francese. Un’espressione tipica, quasi un proverbio.

			Qualunque sia la sua fonte, “l’intendenza seguirà” riassume in sé l’importanza di un’organizzazione che tiene in piedi un’intera comunità. Un’espressione che nella sua semplicità nasconde l’infrastruttura sulla quale si fonda la vita di un organismo complesso quale è lo Stato.

			Da un lato ci sono gli organi a cui spetta la responsabilità di prendere le decisioni e dal­l’altro gli uffici e le persone che hanno la competenza e la capacità tecnica per trasformare quelle decisioni in realtà. Idee – quelle della politica e, quindi, dei cittadini – che possono essere realizzate solo se camminano sulle gambe di altri cittadini: i funzionari e i dirigenti pubblici. In altri termini, “spetta ai politici eletti dal popolo e a quelli designati per cariche di governo guidare in maniera fruttuosa la dialettica permanente con il corpo burocratico dello Stato. Un bravo politico saprà indirizzarla verso gli obiettivi che danno senso alla delega di rappresentanza o di governo che ha ricevuto”.32

			Tuttavia, la validità di un’espressione come “l’intendenza seguirà” si fonda, necessariamente, anche su un’ulteriore circostanza: la leale collaborazione del­l’“intendenza” verso chi ha la responsabilità di indicare la mèta da raggiungere. Uno Stato democratico, infatti, si fonda su un rapporto leale e corretto degli apparati burocratici del Paese nei confronti di chi ha la responsabilità di governo. Perché “non spetta al personale del­l’amministrazione pubblica […] ricercare cosa debba essere fatto per il pubblico benessere e in che modo i fondi pubblici si debbano spendere. […] Non sono loro a fare la politica, ma il sovrano”33 e, quindi, in un regime democratico, il popolo e le sue istituzioni.

			Del resto, l’imparzialità della pubblica amministrazione e il suo buon andamento, l’efficienza, rapidità ed efficacia della sua azione – e quindi, in definitiva, anche la sua lealtà nei confronti del governo e del Parlamento – sono principi che i Costituenti hanno voluto scolpire nella nostra Costituzione.34 Siamo abituati a pensare che l’imparzialità della pubblica amministrazione e il suo buon andamento siano principi posti solo a tutela di ogni singolo cittadino. Ed è giusto e comprensibile che ogni cittadino voglia poter sentire che la pubblica amministrazione lo serva in modo efficiente e imparziale. Ma esiste o, almeno, dovrebbe esistere un’imparzialità della pubblica amministrazione anche nei confronti del governo di turno e della maggioranza parlamentare di cui è espressione. E, quindi, anche nei confronti dei cittadini nel loro complesso che, con il loro voto, hanno espresso proprio quella maggioranza. È invece diffusa la consapevolezza che la burocrazia sopravvive ai governi e ai Parlamenti che si alternano: “i governi vanno e vengono, ma gli uffici burocratici restano”.35

			Nondimeno, affinché un’organizzazione sia e si mostri leale, imparziale ed efficiente, è necessario che sia dotata di tutti i mezzi necessari per il suo corretto funzionamento. Ed è essenziale che non abbia alcun alibi da poter opporre a giustificazione delle proprie mancanze. 

			Peraltro, gli effetti che ogni giorno vengono determinati dal cattivo funzionamento della pubblica amministrazione sono i più diversi e distanti tra loro. Un ufficio pubblico che non è posto in grado di funzionare al meglio, che non è in grado di offrire le risposte che i cittadini attendono, contribuisce ad ampliare le diseguaglianze che esistono al­l’interno della società, invece di appianarle come vorrebbe il principio di uguaglianza fissato dalla Costituzione.

			Una pubblica amministrazione che non funziona è il principale ostacolo al­l’attuazione del principio di uguaglianza. Ed è questo il punto centrale attorno al quale dovrebbe ricominciare a crescere la nostra democrazia.

			Una pubblica amministrazione che non funzioni in modo efficace ed efficiente non può essere d’aiuto al singolo cittadino per recuperare una posizione di svantaggio iniziale rispetto ad altri cittadini.

			Gli esempi potrebbero essere infiniti.

			Da un lato, un genitore che non può offrire ai propri figli la possibilità di avere una vita migliore della propria, se la scuola pubblica non è posta in grado di istruire e formare al meglio tutti gli studenti, con personale di ruolo, aule salubri e strumenti idonei. Dal­l’altro lato, un genitore che, invece, potrà scegliere quale scuola privata, italiana o estera, far frequentare ai propri figli, cercando di assicurare loro la migliore preparazione.

			Da un lato, un cittadino che, di fonte alla diagnosi di una malattia, non ha la possibilità di essere tempestivamente sottoposto ai necessari accertamenti medici per essere curato al meglio, perché le liste d’attesa sono talmente lunghe da far temere anche della loro utilità. Dal­l’altro lato, invece, un malato che può accedere tempestivamente a strutture private per poter meglio accertarsi delle proprie condizioni di salute e, quindi, scegliere in quali strutture farsi curare.

			Da un lato, una famiglia costretta a rimanere a vivere in un territorio ormai compromesso per l’inquinamento, perché lo Stato non lo ha saputo difendere o almeno bonificare. Dal­l’altro lato, invece, una famiglia che decide di trasferirsi, avendo la possibilità di comprare una casa in un territorio dove poter crescere e vivere serenamente senza rischi per la propria salute.

			Da un lato, un cittadino che di fronte a un’ingiustizia si arrende per i costi e le lunghezze ingiustificabili di un processo, dove i giudici rinviano le udienze anche di anni per mancanza di mezzi e di risorse. Dal­l’altro, invece, un altro cittadino può permettersi di scendere a un compromesso al ribasso con il proprio avversario, anche accontentandosi di una mezza giustizia, perché da questa non dipendono la sua vita o le sue possibilità economiche.

			Al di là di tutti gli esempi possibili, il punto rimane sempre lo stesso: le molteplici declinazioni del­l’inefficienza della macchina statale dimostrano che non sempre sono stati rimossi quegli ostacoli che – limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini – ne sottolineano invece le diseguaglianze. Anzi le accentuano. E le conseguenze di questa inefficienza le pagano proprio gli ultimi della nostra società. Ultimi destinati a rimanere tali, con buona pace di quel principio di uguaglianza che sta a noi rendere vivo e operante ogni giorno.

			I tanti lavoratori della pubblica amministrazione sono quelli che guardano il cittadino negli occhi, ascoltano la sua voce. Gli insegnanti della scuola, che tra mille difficoltà formano i cittadini di domani, quelli che guideranno il Paese quando noi avremo già provato a fare la nostra parte; i medici e i paramedici degli ospedali che sono chiamati ad affrontare il dolore e la malattia; i magistrati e i funzionari delle cancellerie dei tribunali, che provano a dare spessore e concretezza alle tante norme che promettono giustizia; i funzionari delle agenzie fiscali, che devono spesso fronteggiare i malumori dei cittadini ai quali chiedono i soldi. Sono loro il volto che il cittadino guarda quando si rivolge allo Stato. Perché è attraverso queste donne e questi uomini che lo Stato ci mette la faccia. Proprio quello Stato che i cittadini sono chiamati a giudicare con il loro voto durante le consultazioni elettorali. Un giudizio molto più pungente e temibile di quello che ci viene richiesto, quasi inutilmente, negli uffici della pubblica amministrazione quando siamo chiamati a scegliere un semaforo verde o rosso, oppure, negli uffici più fantasiosi, una faccina sorridente o una corrucciata, corrispondenti al nostro grado di soddisfazione per il servizio che ci è stato reso.

			In altri termini, anche le leggi più giuste o lungimiranti sono destinate a trovarsi faccia a faccia con la realtà che ci circonda. Il confronto è inevitabile. A volte impietoso. E il giudizio che ne deriva al momento del voto è inevitabile. 

			Per parafrasare una battuta de L’avaro di Molière, gli elettori non danno il loro voto: al massimo lo prestano. Ma quei voti che una volta i cittadini sono disposti a prestare, la volta successiva sono pronti a prenderli indietro se le promesse non si traducono in fatti. I voti prestati, depositati dagli elettori nelle mani di una maggioranza parlamentare, sono presto ritirati e messi sotto il materasso del­l’astensionismo o affidati a chi sembra in grado di poterli far trasformare in realtà.

			La sfiducia dei cittadini, infatti, aumenta quando il “faremo” del futuro delle promesse elettorali lascia il posto allo “stiamo facendo” del presente progressivo sottolineato dal governo di turno, per poi concretizzarsi nell’“abbiamo fatto” del passato prossimo relativo al lavoro svolto che, tuttavia, non si rispecchia nella realtà e nella vita dei cittadini. Può accadere, infatti, che si vincano le elezioni promettendo leggi dagli effetti miracolosi; si governi il Paese approvandole una dopo l’altra in una marcia trionfale verso il Paese tanto sognato, ma a fine legislatura ci si accorga della distanza che divide ancora il mondo reale da quello descritto dalle leggi che nel frattempo sono state approvate. Una distanza che a volte coglie di sorpresa gli stessi governanti, ma che è ben nota al cittadino che ogni giorno si trova a doversi confrontare con una delle tante articolazioni della pubblica amministrazione.

			Se le promesse elettorali non si rispecchiano nel volto dello Stato che il cittadino incontra ogni giorno, un’intera classe politica sarà costretta a lasciare il passo a una nuova maggioranza parlamentare, in un circolo vizioso che sembra senza fine. In un’alternanza che, invece di essere espressione di una sana democrazia, esprime un sistema incapace di incidere profondamente sulla società. Condannandola a rimanere bloccata su un eterno presente. Condannando il Paese a non stare al passo col mondo. E a tornare ciclicamente sulla casella del “Via!” in un gioco del Monopoli collettivo che rischia di far rimanere il Paese sempre uguale a se stesso. Oppure, a svegliarsi quotidianamente in un eterno giorno della marmotta, come nel film con Bill Murray.36 Un giorno destinato a ripetersi fino a quando i protagonisti non abbiano imparato la lezione: quella di guardare la realtà con occhiali diversi e avere il coraggio di agire di conseguenza. Proprio quello che oggi siamo chiamati a fare noi, come cittadini e come Paese. 

			La democrazia, i diritti conquistati e l’uguaglianza non sono fotografie da ammirare, ma sono un film in cui siamo tutti protagonisti. Il lieto fine dipende soltanto da come sapremo interpretare la nostra parte.
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			Legge n. 101 del 8 marzo 1989 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e l’Unione delle Comunità ebraiche italiane”;

			Legge n. 116 del 12 aprile 1995 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e l’Unione Cristiana Evangelica Battista d’Italia”;

			Legge n. 520 del 29 novembre 1995 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e la Chiesa Evangelica Luterana in Italia”;

			Legge n. 126 del 30 luglio 2012 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e la Sacra arcidiocesi ortodossa d’Italia ed Esarcato per l’Europa Meridionale, in attuazione del­l’articolo 8, terzo comma, della Costituzione”;

			Legge n. 127 del 30 luglio 2012 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e la Chiesa di Gesù Cristo dei Santi degli ultimi giorni, in attuazione del­l’articolo 8, terzo comma, della Costituzione”;

			Legge n. 128 del 30 luglio 2012 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e la Chiesa apostolica in Italia, in attuazione del­l’articolo 8, terzo comma, della Costituzione”;

			Legge n. 245 del 31 dicembre 2012 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e l’Unione Buddhista Italiana, in attuazione del­l’articolo 8, terzo comma, della Costituzione”;

			Legge n. 246 del 31 dicembre 2012 – “Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e l’Unione Induista Italiana, Sanatana Dharma Samgha, in attuazione del­l’articolo 8, terzo comma, della Costituzione”.

			Norme sul­l’uguaglianza di genere

			Decreto legislativo luogotenenziale n. 23 del 1° febbraio 1945 – “Estensione alle donne del diritto di voto”;

			Legge n. 860 del 26 agosto 1950– “Tutela fisica ed economica delle lavoratrici madri”;

			Legge n. 741 del 22 maggio 1956 – “Ratifica ed esecuzione delle Convenzioni numeri 100, 101 e 102 adottate a Ginevra dalla 34a e dalla 35a sessione della Conferenza generale del­l’Organizzazione internazionale del lavoro. Legge sulla parità retributiva, che ha reso esecutiva la convenzione OIL n. 100 del 1951”;

			Legge n. 1441 del 27 dicembre 1956 – “Partecipazione delle donne al­l’amministrazione della giustizia nelle Corti di assise e nei Tribunali per i minorenni”;

			Legge n. 75 del 20 febbraio 1958 – “Abolizione della regolamentazione della prostituzione e lotta contro lo sfruttamento della prostituzione altrui” (“legge Merlin”);

			Legge n. 264 del 13 marzo 1958 – “Tutela del lavoro a domicilio”;

			Legge n. 7 del 9 gennaio 1963 – “Divieto di licenziamento delle lavoratrici per causa di matrimonio e modifiche alla legge 26 agosto 1950 n. 860”;

			Legge n. 389 del 5 marzo 1963 – “Istituzione della ‘Mutualità pensioni’ a favore delle casalinghe”;

			Legge n. 66 del 9 febbraio 1963 – “Accesso delle donne a tutte le cariche, professioni ed impieghi pubblici, compresa la Magistratura, senza limitazioni concernenti le mansioni o i percorsi di carriera”;

			Legge n. 1204 del 30 dicembre 1971– “Tutela delle lavoratrici madri”;

			Legge n. 151 del 19 maggio 1975 – “Riforma del diritto di famiglia”;

			Legge n. 698 del 23 dicembre 1975 – “Scioglimento e trasferimento delle finzioni del­l’Opera nazionale per la protezione della maternità e del­l’infanzia”;

			Legge n. 903 del 9 dicembre 1977 – “Parità di trattamento tra uomini e donne in materia di lavoro”;

			Legge n. 442 del 5 agosto 1981 – “Abrogazione della rilevanza penale della causa d’onore”;

			Legge n. 546 del 29 dicembre 1987 – “Indennità di maternità per le lavoratrici autonome”;

			Legge n. 379 del 11 dicembre 1990 – “Indennità di maternità per le libere professioniste”;

			Legge n. 125 del 10 aprile 1991 – “Azioni positive per la realizzazione della parità uomo-donna nel lavoro”;

			Legge n. 215 del 25 febbraio 1992 – “Azioni positive in tema di imprenditoria femminile”;

			Legge n. 66 del 15 febbraio 1996 – “Norme contro la violenza sessuale”;

			Legge n. 449 del 27 dicembre 1997 – “Misure per la stabilizzazione della finanza pubblica”. L’articolo 59, comma 16, prevede la tutela della maternità delle lavoratrici parasubordinate;

			Legge n. 269 del 3 agosto 1998 – “Norme contro lo sfruttamento della prostituzione, della pornografia, del turismo sessuale in danno dei minori, quali nuove forme di riduzione in schiavitù”;

			Decreto legislativo n. 300 del 20 ottobre 1999 – “Delega al governo per l’istituzione del Servizio militare volontario femminile”;

			Legge n. 493 del 8 dicembre 1999 – “Norme per la tutela della salute nelle abitazioni e istituzione del­l’assicurazione contro gli infortuni domestici”;

			Legge n. 24 del 31 gennaio 2000 – “Disposizioni in materia di reclutamento su base volontaria, stato giuridico e avanzamento del personale militare femminile nelle Forze Armate e nel Corpo della Guardia di Finanza”;

			Legge n. 53 dell’8 marzo 2000 – “Disposizioni per il sostegno della maternità e paternità, per il diritto alla cura e alla formazione e per il coordinamento dei tempi delle città”;

			Legge n. 64 del 6 marzo 2001 – “Disposizioni relative al­l’istituzione del servizio civile nazionale, aperto anche alle donne”;

			Legge n. 40 dell’8 marzo 2001 – “Misure alternative alla detenzione a tutela del rapporto tra detenute e figli minori”;

			Decreto legislativo n. 151 del 26 marzo 2001 – “Testo unico delle disposizioni legislative in materia di tutela e sostegno della maternità e della paternità, a norma del­l’art. 15 della legge 8 marzo 2000 n. 53”;

			Legge costituzionale n. 1 del 30 maggio 2003 – “Modifica del­l’art. 51 della Costituzione”;

			Legge n. 90 dell’8 aprile 2004 – “Norme in materia di elezioni dei membri del Parlamento europeo e altre disposizioni inerenti ad elezioni da svolgersi nel­l’anno 2004”;

			Decreto legislativo n. 198 del 11 aprile 2006 – “Codice delle pari opportunità tra uomo e donna, a norma del­l’art. 6 della legge 28 novembre 2005 n. 246”;

			Legge n. 188 del 17 ottobre 2007 – “Disposizioni in materia di modalità per la risoluzione del contratto di lavoro per dimissioni volontarie della lavoratrice, del lavoratore, nonché del prestatore d’opera e della prestatrice d’opera”;

			Decreto-legge n. 11 del 23 febbraio 2009, convertito in legge 23 aprile 2009 n. 38) – “Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica e di contrasto alla violenza sessuale, nonché in tema di atti persecutori”;

			Legge n. 62 del 21 aprile 2011 – “Modifiche al codice di procedura penale ed alla legge 26 luglio 1975 n. 354, e altre disposizioni a tutela del rapporto tra detenute madri e figli minori”;

			Legge n. 77 del 27 giugno 2013 – “Ratifica ed esecuzione della Convenzione di Istanbul sulla prevenzione e lotta alla violenza contro le donne”;

			Legge n. 119 del 15 ottobre 2013 – “Conversione in legge con modifiche del decreto-legge 14 agosto 2013 n. 93 recante disposizioni urgenti in materia di sicurezza e per il contrasto della violenza di genere, nonché in tema di protezione civile e di commissariamento delle province”;

			Legge n. 65 del 22 aprile 2014 – “Recante norme per l’elezione dei membri del Parlamento europeo spettanti al­l’Italia, in materia di garanzie per la rappresentanza di genere e relative disposizioni di genere inerenti alle elezioni da svolgere nel­l’anno 2014”;

			Legge n. 208 del 28 dicembre 2015 – “Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilità 2016)” – Articolo 1, comma 790 – “Codice rosa, Percorso di protezione delle vittime di violenza”;

			Legge n. 208 del 28 dicembre 2015 – “Riscatto della maternità facoltativo al di fuori del rapporto di lavoro”;

			Legge n. 20 del 15 febbraio 2016 – “Modifica al­l’articolo 4 della legge 2 luglio 2004 n. 165, recante disposizioni volte a garantire l’equilibrio nella rappresentanza tra donne e uomini nei consigli regionali”;

			Legge n. 232 del 11 dicembre 2016 – “Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2017 e bilancio pluriennale per il triennio 2017-2019”.

			Legge n. 162 del 5 novembre 2021 – “Modifiche al codice di cui al decreto legislativo 11 aprile 2006, n. 198, e alle altre disposizioni in materia di pari opportunità tra uomo e donna in ambito lavorativo”.

			Norme sulla famiglia e i figli

			I principali interventi normativi sulla famiglia e i figli sono i seguenti:

			Legge n. 151 del 19 maggio 1975 – “Riforma del diritto di famiglia”;

			Legge n. 442 del 5 agosto 1981 – “Abrogazione della rilevanza penale della causa d’onore”;

			Legge n. 184 del 4 maggio 1983 – “Diritto del minore ad una famiglia”;

			Legge n. 476 del 31 dicembre 1998, che ha modificato la Legge 4 maggio 1983, n. 184;

			Legge n. 219 del 10 dicembre 2012 – “Disposizioni in materia di riconoscimento dei figli naturali”;

			Legge n. 76 del 20 maggio 2016 – “Regolamentazione delle unioni civili tra persone dello stesso sesso e disciplina delle convivenze”, più nota come “legge Cirinnà”;

			Legge n. 112 del 22 giugno 2016 – “Disposizioni in materia di assistenza in favore delle persone con disabilità grave prive del sostegno familiare”;

			Legge n. 451 del 23 dicembre 1997 – “Istituzione della Commissione parlamentare per l’infanzia e del­l’Osservatorio nazionale per l’infanzia”;

			Legge n. 285 del 28 agosto 1997 – “Disposizione per la promozione di diritti e di opportunità per l’infanzia e l’adolescenza”;

			Legge n. 148 del 25 maggio 2000 – “Ratifica ed esecuzione della Convenzione n. 182 relativa alla proibizione delle forme peggiori di lavoro minorile e al­l’azione immediata per la loro eliminazione, nonché della Raccomandazione n. 190 sullo stesso argomento, adottate dalla Conferenza generale del­l’Organizzazione internazionale del lavoro durante la sua ottantasettesima sessione tenutasi a Ginevra il 17 giugno 1999”;

			Legge n. 2 dell’8 gennaio 2001 – “Abrogazione del­l’articolo 3 della legge 31 maggio 1975, n. 191, in materia di arruolamento dei minorenni”;

			Legge n. 269 del 3 agosto 1998 – “Norme contro lo sfruttamento della prostituzione, della pornografia, del turismo sessuale in danno di minori, quali nuove forme di riduzione in schiavitù”.

			Norme sulla scuola

			Il complesso dei provvedimenti portati con i c.d. “decreti delegati” sono: 

			Legge delega n. 477 del 30 luglio 1973;

			D.P.R. n. 416 del 31 maggio 1974 – “Istituzione e riordinamento di organi collegiali della scuola materna, elementare, secondaria e artistica”;

			D.P.R. n. 417 del 31 maggio 1974 – “Norme sullo stato giuridico del personale docente, direttivo ed ispettivo della scuola materna, elementare, secondaria ed artistica dello Stato”;

			D.P.R. n. 418 del 31 maggio 1974 – “Corresponsione di un compenso per lavoro straordinario al personale ispettivo e direttivo della scuola materna, elementare, secondaria ed artistica”;

			D.P.R. n. 419 del 31 maggio 1974 – “Sperimentazione e ricerca educativa, aggiornamento culturale e professionale ed istituzione dei relativi istituti”;

			D.P.R. n. 420 del 31 maggio 1974 – “Norme sullo stato giuridico del personale non insegnante statale delle scuole materne, elementari, secondarie ed artistiche”.”;

			Legge n. 170 del­l’8 ottobre 2010 – “Nuove norme in materia di disturbi specifici di apprendimento in ambito scolastico”;

			Legge n. 107 del 13 luglio 2015 – “Riforma del sistema nazionale di istruzione e formazione e delega per il riordino delle disposizioni legislative vigenti”; 

			D.lgs. n. 59 del 13 aprile 2017 – “Riordino, adeguamento e semplificazione del sistema di formazione iniziale e di accesso nei ruoli di docente nella scuola secondaria per renderlo funzionale alla valorizzazione sociale e culturale della professione”;

			D.lgs. n. 60 del 13 aprile 2017 – “Norme sulla promozione della cultura umanistica, sulla valorizzazione del patrimonio e delle produzioni culturali e sul sostegno della creatività”;

			D.lgs. n. 61 del 13 aprile 2017 – “Revisione dei percorsi del­l’istruzione professionale nel rispetto del­l’articolo 117 della Costituzione, nonché raccordo con i percorsi del­l’istruzione e formazione professionale”;

			D.lgs. n. 62 del 13 aprile 2017 – “Norme in materia di valutazione e certificazione delle competenze nel primo ciclo ed esami di Stato”;

			D.lgs. n. 63 del 13 aprile 2017 – “Effettività del diritto allo studio attraverso la definizione delle prestazioni, in relazione ai servizi alla persona, con particolare riferimento alle condizioni di disagio e ai servizi strumentali, nonché potenziamento della carta dello studente”;

			D.lgs. n. 64 del 13 aprile 2017 – “Disciplina della scuola italiana al­l’estero”;

			D.lgs. n. 65 del 13 aprile 2017 – “Istituzione del sistema integrato di educazione e di istruzione dalla nascita sino a sei anni”;

			D.lgs. n. 66 del 13 aprile 2017 – “Norme per la promozione del­l’inclusione scolastica degli studenti con disabilità”.

			Norme sulla sanità 

			Legge n. 386 del 17 agosto 1974 – “Norme per l’estinzione dei debiti degli enti mutualistici nei confronti degli enti ospedalieri”;

			Legge n. 833 del 23 dicembre 1978 – “Istituzione del servizio sanitario nazionale”;

			Decreto legislativo n. 502 del 30 dicembre 1992 – “Riordino della disciplina in materia sanitaria”;

			Decreto legislativo n. 229 del 19 giugno 1999 – “Norme per la razionalizzazione del Servizio sanitario nazionale”;

			“Delega al governo per la razionalizzazione del Servizio sanitario nazionale e per l’adozione di un testo unico in materia di organizzazione e funzionamento del Servizio sanitario nazionale”, poi Legge n. 419 del 30 novembre 1998;

			Disegno di legge di conversione del decreto-legge n. 158 del 2012: “Disposizioni urgenti per promuovere lo sviluppo del Paese mediante un più alto livello di tutela della salute”, poi legge n. 189 del 8 novembre 2012, cosiddetto “decreto Balduzzi”;

			Legge n. 180 del 13 maggio 1978 – “Accertamenti e trattamenti sanitari volontari e obbligatori”;

			Legge n. 36 del 14 febbraio 1904 – “Disposizioni sui manicomi e sugli alienati. Custodia e cura degli alienati”;

			Legge n. 132 del 12 febbraio 1968 – “Enti ospedalieri e assistenza ospedaliera”, nota come “Legge Mariotti”;

			Legge n. 180 del 13 maggio 1978 – “Accertamenti e trattamenti sanitari volontari e obbligatori”, nota come “Legge Basaglia”;

			Legge n. 9 del 17 febbraio 2012 – “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 22 dicembre 2011, n. 211, recante interventi urgenti per il contrasto della tensione detentiva determinata dal sovraffollamento delle carceri”;

			Legge n. 81 del 30 maggio 2014 – “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 31 marzo 2014, n. 52, recante disposizioni urgenti in materia di superamento degli ospedali psichiatrici giudiziari”;

			Regolamento per gli istituti di prevenzione e pena del 1931;

			Legge n. 296 del 13 marzo 1958 – “Costituzione del Ministero della sanità”;

			Articolo 11 della legge n. 354 del 26 luglio 1975 – “Norme sul­l’ordinamento penitenziario e sulla esecuzione delle misure privative e limitative della libertà”;

			Legge n. 419 del 30 novembre 1998 – “Delega al governo per la razionalizzazione del Servizio sanitario nazionale e per l’adozione di un testo unico in materia di organizzazione e funzionamento del Servizio sanitario nazionale. Modifiche al decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502; Decreto legislativo n. 230 del 22 giugno 1999, n. 230 – “Riordino della medicina penitenziaria, a norma del­l’articolo 5 della legge 30 novembre 1998, n. 419”;

			D.P.C.M. del 1 aprile 2008 – “Le modalità, i criteri e le procedure per il trasferimento al Servizio sanitario nazionale delle funzioni sanitarie, delle risorse finanziarie, dei rapporti di lavoro, delle attrezzature, arredi e beni strumentali relativi alla sanità penitenziaria”;

			Decreto legislativo n. 123 del 2 ottobre 2018 – “Riforma del­l’ordinamento penitenziario, in attuazione della delega di cui al­l’articolo 1, commi 82, 83 e 85, lettere a), d), i), l), m), o), r), t) e u), della legge 23 giugno 2017, n. 103”.

			Legge n. 175 del 10 novembre 2021 – “Disposizioni per la cura delle malattie rare e per il sostegno della ricerca e della produzione dei farmaci orfani”.

			Norme sul mondo del lavoro 

			Legge n. 43 del 28 febbraio 1949 – “Provvedimenti per incrementare l’occupazione operaia, agevolando la costruzione di case per lavoratori”;

			D.P.R. n. 3 del 10 gennaio 1957 – “Testo unico delle disposizioni concernenti lo statuto degli impiegati civili dello Stato”; Legge 30 giugno 1965, n. 1124 – “Testo unico delle norme in materia di infortuni e malattie professionali”;

			Legge n. 903 del 21 luglio 1965 – “Avviamento alla riforma e miglioramento dei trattamenti di pensione della previdenza sociale”;

			Legge n. 604 del 15 luglio 1966 – “Norme sui licenziamenti individuali”;

			Legge n. 482 del 2 aprile 1968 – “Disciplina generale delle assunzioni obbligatorie presso le pubbliche amministrazioni e le aziende private”.

			Legge n. 300 del 20 maggio 1970 – “Norme sulla tutela della libertà e dignità dei lavoratori, della libertà sindacale e del­l’attività sindacale nei luoghi di lavoro e norme sul collocamento”, Statuto dei diritti dei lavoratori;

			Legge n. 104 del 5 febbraio 1992 – “Legge-quadro per l’assistenza, l’integrazione sociale e i diritti delle persone handicappate”;

			Legge n. 196 del 24 giugno 1997, “Norme in materia di promozione del­l’occupazione”, “pacchetto Treu”;

			Decreto legislativo n. 276 del 10 settembre 2003, di attuazione della legge 14 febbraio 2003, n. 30 la c.d. “riforma Biagi” del mercato del lavoro;

			Legge n. 68 del 12 marzo 1999 – “Norme per il diritto al lavoro dei disabili”;

			“Delega al governo in materia di occupazione e mercato del lavoro”, poi legge n. 30 del 14 febbraio 2003 (“legge Biagi”);

			Legge n. 214 del 22 dicembre 2011, detta “legge Fornero” – “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, recante disposizioni urgenti per la crescita, l’equità e il consolidamento dei conti pubblici”;

			Decreto-legge n. 34 del marzo 2014 – “Disposizioni urgenti per favorire il rilancio del­l’occupazione e per la semplificazione degli adempimenti a carico delle imprese”;

			Decreto-legge n. 87 del 12 luglio 2018, convertito in legge 9 agosto 2018, n. 96 – “Disposizioni urgenti per la dignità dei lavoratori e delle imprese”;

			Legge n. 860 del 26 agosto 1950 – “Tutela fisica ed economica delle lavoratrici madri”. Successivamente, la tutela delle lavoratrici madri è stata disciplinata dalla Legge n. 1204 del 30 dicembre 1971, “Tutela delle lavoratrici madri”;

			Legge n. 7 del 9 gennaio 1963 – “Divieto di licenziamento delle lavoratrici per causa di matrimonio e modifiche alla legge 26 agosto 1950, n. 860: “Tutela fisica ed economica delle lavoratrici madri”;

			Legge n. 903 del 9 dicembre 1977 – “Parità di trattamento tra uomini e donne in materia di lavoro”;

			Decreto legislativo n. 151 del 26 marzo 2001 – “Testo unico delle disposizioni legislative in materia di tutela e sostegno della maternità e della paternità, a norma del­l’articolo 15 della legge 8 marzo 2000, n. 53”;

			Legge n. 125 del 10 aprile 1991 – “Azioni positive per la realizzazione della parità uomo-donna nel lavoro”;

			Decreto legislativo n. 198 del­l’11 aprile 2006 – “Codice delle pari opportunità tra uomo e donna, a norma del­l’articolo 6 della legge 28 novembre 2005, n. 246”, emanato ai sensi del­l’art. 6 della legge delega n. 246 del 28 novembre 2005, e modificato dal Decreto legislativo n. 5 del 25 gennaio 2010, che ha recepito la Direttiva 2006/54/CE – “Attuazione della direttiva 2006/54/CE relativa al principio delle pari opportunità e della parità di trattamento fra uomini e donne in materia di occupazione e impiego”.

			Norme su immigrati e immigrazione 

			Decreto-legge n. 416 del 30 dicembre 1989, convertito nella legge n. 39 del 28 febbraio 1990, “Norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi già presenti nel territorio dello Stato”, nota anche come “legge Martelli”;

			Legge n. 91 del 5 febbraio 1992 – “Nuove norme sulla cittadinanza”;

			Legge n. 40 del 6 marzo 1998, “Disciplina del­l’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero” nota anche come “legge Turco-Napolitano”;

			Decreto legislativo n. 286 del 25 luglio 1998 – “Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina del­l’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”;

			Legge n. 189 del 30 luglio 2002 – “Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo”, nota anche come “legge Bossi-Fini”;

			Legge n. 125 del 24 luglio 2008 – “Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica”;

			Legge n. 94 del 15 luglio 2009 – “Disposizioni in materia di pubblica sicurezza”;

			Legge n. 45 del 21 marzo 2016 – Istituzione della Giornata nazionale in memoria delle vittime del­l’immigrazione;

			Codice di condotta per le ong impegnate nelle operazioni di salvataggio dei migranti in mare, agosto 2017.

			Decreto-legge 17 febbraio 2017, n. 13, convertito con modificazioni dalla legge 13 aprile 2017, n. 46, noto anche come “decreto Minniti”.

			Decreto-legge n. 113 del 4 ottobre 2018 – “Disposizioni urgenti in materia di protezione internazionale e immigrazione, sicurezza pubblica, nonché misure per la funzionalità del Ministero del­l’Interno e l’organizzazione e il funzionamento del­l’Agenzia nazionale per l’amministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalità organizzata”;

			Decreto-legge n. 130 del 21 ottobre 2020 – “Disposizioni urgenti in materia di immigrazione, protezione internazionale e complementare”.

			Norme su amnistia e indulto 

			Decreto presidenziale n. 4 del 22 giugno 1946 – “Amnistia e indulto per reati comuni, politici e militari” (“Amnistia Togliatti”);

			Decreto presidenziale n. 25 del 27 giugno 1946 – “Amnistia per reati finanziari”;

			Decreto legislativo n. 244 del 18 gennaio 1947 – “Estensione del­l’amnistia, del­l’indulto e della grazia ai condannati in territori attualmente sottratti al­l’Amministrazione italiana”;

			Decreto C.P.S. n. 92 del 1º marzo 1947 – “Amnistia e indulto per reati militari in occasione del giuramento alla Repubblica delle Forze Armate”;

			Decreto C.P.S. n. 460 del­l’8 maggio 1947 – “Amnistia e indulto per reati riguardo ai quali vi è stata una sospensione del procedimento o della esecuzione per causa di guerra”;

			Decreto C.P.S. n. 513 del 25 giugno 1947 – “Amnistia e indulto per reati commessi in relazione con vertenze agrarie”;

			Decreto del Presidente della Repubblica n. 138 del 9 febbraio 1948 – “Amnistia per reati finanziari”;

			D.P.R. n. 138 del 28 febbraio 1948 – “Amnistia per reati finanziari”;

			D.P.R. n. 1464 del 27 dicembre 1948 – “Concessione di amnistia e indulto in materia di detenzione abusiva di armi”;

			D.P.R. n. 602 del 26 agosto 1949 – “Concessione di amnistia e indulto per reati elettorali”;

			D.P.R. n. 922 del 19 dicembre 1953 – “Concessione di amnistia e indulto per reati comuni, politici e militari”;

			D.P.R. n. 929 del 23 dicembre 1949 – “Concessione di amnistia e condono in materia annonaria”;

			D.P.R. n. 460 del­l’11 luglio 1959 – “Concessione di amnistia e indulto”;

			D.P.R. n. 5 del 24 gennaio 1963 – “Concessione di amnistia e indulto”;

			D.P.R. n. 332 del 4 giugno 1966 – “Concessione di amnistia e indulto per reati con pena reclusiva fino a 3 anni”;

			D.P.R. n. 1084 del 25 ottobre 1968 – “Concessione di amnistia e indulto”;

			D.P.R. n. 283 del 22 maggio 1970 – “Concessione di amnistia e indulto per reati in ambito di manifestazioni, con pena fino a 5 anni”;

			D.P.R. n. 834 del 22 dicembre 1973 – “Concessione di amnistia in materia di reati finanziari”;

			D.P.R. n. 413 del 4 agosto 1978 – “Concessione di amnistia e indulto per reati con pena reclusiva fino a 3 anni, con eccezioni”;

			D.P.R. n. 744 del 18 dicembre 1981 – “Concessione di amnistia e indulto per reati con pena reclusiva fino a 3 anni, con eccezioni”;
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