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			Premessa

			È in atto un processo di decostituzionalizzazione del sistema politico italiano. Questo processo si è manifestato nella costruzione di un regime basato sul consenso o quanto meno sulla passiva acquiescenza di una parte rilevante della società italiana a una lunga serie di violazioni della lettera o dello spirito della Costituzione. Il suo aspetto più grave consiste però nel rifiuto opposto dall’attuale ceto di governo, ben più che alla Costituzione del 1948, al costituzionalismo medesimo, cioè ai limiti e ai vincoli costituzionali imposti alle istituzioni rappresentative. Ne è conseguita la progressiva trasformazione di fatto del nostro sistema politico in una forma di democrazia plebiscitaria fondata sull’esplicita pretesa dell’onnipotenza della maggioranza e della neutralizzazione di quel complesso sistema di regole, di separazioni e contrappesi, di garanzie e di funzioni e istituzioni di garanzia che costituisce la sostanza della democrazia costituzionale. L’idea elementare che è alla base di questa pretesa è che il consenso popolare è la sola fonte di legittimazione del potere politico e varrebbe perciò a legittimare ogni abuso e a delegittimare critiche e controlli. L’intero edificio della democrazia costituzionale ne risulta minato alla radice: dall’insofferenza per il pluralismo politico e istituzionale; dalla svalutazione delle regole; dagli attacchi alla separazione dei poteri, alle istituzioni di garanzia, all’opposizione parlamentare, al sindacato e alla libera stampa; dal rifiuto, in breve, del paradigma dello Stato costituzionale di diritto quale sistema di vincoli legali imposti a qualunque potere.

			Il processo decostituente si è d’altro canto sviluppato anche a livello sociale e culturale, con il venir meno dei valori costituzionali nelle coscienze di una larga parte dell’elettorato: per indifferenza, per mancanza di senso civico o per il mutamento nell’immaginario collettivo della concezione stessa della democrazia. Venti anni di tentate controriforme costituzionali e di aggressioni alla Carta del 1948 – volta a volta squalificata come vecchia e superata, e addirittura come responsabile dell’inefficienza del sistema politico – hanno prodotto il declino del valore della Costituzione nel senso comune. È questo, come vedremo, il guasto più profondo. Una democrazia può crollare anche senza formali colpi di Stato se i suoi principi sono di fatto violati o contestati, senza che le loro violazioni suscitino ribellione o almeno dissenso. Ricordiamo l’ultimo articolo della Costituzione francese dell’anno III: «Il popolo francese affida la presente costituzione alla lealtà» dei pubblici poteri e alla «vigilanza dei padri di famiglia, alle spose e alle madri, all’affetto dei giovani cittadini, al coraggio di tutti i Francesi». È su queste due garanzie, di carattere politico e sociale – la garanzia politica della «lealtà» dei pubblici poteri e la garanzia sociale della «vigilanza» dei cittadini – che riposa l’effettività delle garanzie giuridiche e con esse dello stato di diritto e della democrazia. Oggi alla lealtà dei titolari dei poteri di governo non è possibile affidarsi, essendo essi stessi i promotori della deformazione costituzionale. E c’è sempre meno la vigilanza di una parte rilevante dell’opinione pubblica, anestetizzata dalla propaganda.

			Di solito questo indebolimento della dimensione costituzionale della nostra democrazia viene interpretato, nel dibattito pubblico, come un prezzo pagato a un rafforzamento della sua dimensione politica ottenuto con il conferimento agli elettori del potere di scegliere volta a volta la coalizione di governo: in altre parole, come una riduzione e una svalutazione della dimensione legale della democrazia in favore della valorizzazione della sua dimensione politica e rappresentativa, concepita peraltro come il solo fondamento della legittimità dei pubblici poteri. Questo saggio ha lo scopo di ribaltare questa raffigurazione. Esso intende mostrare come dietro il preteso rafforzamento della rappresentanza politica quale diretta espressione della volontà popolare si nasconde, in realtà, una deformazione profonda delle istituzioni rappresentative, responsabile non solo dello svuotamento della dimensione costituzionale della democrazia, ma anche della tendenziale dissoluzione della sua dimensione politica e rappresentativa. Esiste infatti, come cercherò di mostrare, un nesso biunivoco tra forma rappresentativa e dimensione costituzionale della democrazia e perciò tra la crisi dell’una e la crisi dell’altra, tanto che possiamo oggi parlare di una crisi della democrazia tout court: della democrazia costituzionale, per effetto dell’involuzione populista della rappresentanza e della mancanza di limiti per essa rivendicata; ma anche della democrazia politica, per effetto dei conflitti di interessi al vertice dello Stato e dell’indebolimento delle regole della democrazia costituzionale. I nemici della democrazia costituzionale, in breve, sono anche i principali nemici, mascherati da amici, della democrazia politica.

			Oggi sembra profilarsi una crisi del processo involutivo e decostituente: per la crisi interna della maggioranza e il totale discredito del suo leader, per la crescita del dissenso e della protesta e anche per la sostanziale tenuta, contro i tanti attacchi e tentativi di riforma, delle strutture costituzionali dello stato di diritto. Tuttavia i veleni che hanno alimentato questo processo sono ancora attivi, e richiederanno una lunga e non facile opera di disintossicazione e di ricostruzione. La malattia della democrazia italiana dovrebbe d’altro canto servire di lezione per il futuro, dato che gli attuali fenomeni di personalizzazione, di confusione e concentrazione dei poteri e di dissoluzione dello spirito pubblico possono perpetuarsi e riprodursi, in assenza di adeguate garanzie e di efficaci anticorpi culturali, nel nostro come in altri paesi. È del resto un dato di «esperienza eterna», come scrisse Montesquieu, che i poteri, lasciati senza limiti e controlli, tendono a concentrarsi e ad accumularsi in forme assolute: a tramutarsi, in assenza di regole, in poteri selvaggi. Di qui la necessità non solo di difendere, ma anche di ripensare e rifondare il sistema delle garanzie costituzionali. Solo un rafforzamento della democrazia costituzionale, attraverso l’introduzione di nuove e specifiche garanzie dei diritti politici e della democrazia rappresentativa, consente infatti, secondo le tesi che sosterrò, di salvaguardare e di rifondare sia l’una che l’altra.

			Illustrerò dapprima, nel primo capitolo, il paradigma della democrazia costituzionale, quale si è affermato in Italia e in tutti gli ordinamenti avanzati con l’introduzione di costituzioni rigide sopraordinate ai poteri politici e di specifiche garanzie costituzionali contro l’onnipotenza delle maggioranze parlamentari e di governo. Mostrerò poi come la crisi di questo paradigma, per il nesso che lega forma e sostanza della democrazia, sta provocando, in Italia, una tendenziale dissoluzione anche della rappresentanza politica. Precisamente, illustrerò nel secondo capitolo i processi decostituenti dall’alto e nel terzo capitolo i processi decostituenti dal basso – gli uni a livello politico e istituzionale, gli altri a livello sociale e culturale – che convergono nella vanificazione della dimensione politica o formale, oltre che di quella costituzionale o sostanziale, della nostra democrazia. Infine, nel quarto capitolo, indicherò talune garanzie della democrazia politica e rappresentativa in grado di contrastare tali processi attraverso l’espansione e il rafforzamento del paradigma normativo della democrazia costituzionale*.

			Roma, 7 gennaio 2011

			* Una parte di questo saggio è stata pubblicata in «Parolechiave», 2010, n. 43, con il titolo La democrazia costituzionale e la sua crisi odierna. Ringrazio, per aver letto e discusso questo testo, Marina Graziosi, Dario Ippolito, Fabrizio Mastromartino, Claudio Pavone e Salvatore Senese.

		

	


	
		
			1. Il paradigma della democrazia costituzionale

			1.1. Le aporie della concezione puramente formale o politica della democrazia. La rigidità costituzionale

			Nel senso comune la democrazia viene di solito concepita, secondo il significato etimologico della parola, come il potere del popolo di assumere, direttamente o tramite rappresentanti, le decisioni pubbliche. Questa nozione di democrazia può essere chiamata formale o procedurale, dato che identifica la democrazia sulla sola base delle forme e delle procedure idonee appunto a legittimare le decisioni come espressione, diretta o indiretta, della volontà popolare: perché la identifica, in altre parole, sulla base del chi (il popolo o i suoi rappresentanti) e del come (il suffragio universale e la regola della maggioranza) delle decisioni, indipendentemente dai loro contenuti, cioè dal che cosa viene deciso. È questa, del resto, la tesi condivisa anche dalla maggior parte dei teorici della democrazia[1].

			La tesi che qui sosterrò è che questa nozione formale di democrazia esprime un connotato certamente necessario – una condicio sine qua non – in assenza del quale non può parlarsi di democrazia, ma non anche una condizione sufficiente a identificare tutte le condizioni in presenza delle quali un sistema politico è qualificabile come «democratico» e, specificamente, come una «democrazia costituzionale». Per due ragioni, corrispondenti ad altrettante aporie, che richiedono che i connotati formali della democrazia siano integrati da limiti e vincoli sostanziali o di contenuto, cioè relativi al che cosa non è lecito decidere o non decidere, come sono quelli imposti, nelle odierne costituzioni, dai diritti fondamentali in esse stabiliti[2].

			In primo luogo una simile nozione, se può valere a definire la dimensione politica o formale della democrazia, non è in grado di dar conto delle attuali democrazie costituzionali, le quali non rientrerebbero, sulla sua base, nel concetto di democrazia dato che in esse la legittimazione popolare non è più sufficiente a legittimare qualunque decisione. Essa difetta, perciò, di portata empirica e di capacità esplicativa. In forza del mutamento di paradigma generato dal costituzionalismo rigido nella struttura delle democrazie, infatti, anche il potere legislativo e quello di governo sono giuridicamente limitati e vincolati con riguardo non più soltanto alle forme, ma anche alla sostanza del loro esercizio. Questi limiti e questi vincoli sono imposti a tali poteri dai diritti costituzionalmente stabiliti, i quali identificano quella che possiamo chiamare la sfera dell’indecidibile: la sfera del non decidibile che, disegnata dai diritti di libertà, i quali vietano come invalide le decisioni con essi in contrasto, e la sfera del non decidibile che non, disegnata dai diritti sociali i quali impongono come dovute le decisioni dirette a soddisfarli. Conseguentemente, poiché questi limiti e vincoli di contenuto contraddicono la nozione puramente politica della democrazia, basata su regole solo formali che consentono la virtuale onnipotenza delle maggioranze, dovremmo ammettere che le odierne democrazie costituzionali non sono, alla stregua di tale nozione, democrazie.

			In secondo luogo quella nozione puramente formale ignora il nesso concettuale che lega la democrazia politica e tutti quei diritti costituzionalmente stipulati che operano come limiti o vincoli di contenuto alla volontà altrimenti assoluta delle maggioranze. Tali diritti disegnano perciò la dimensione costituzionale della democrazia che, con un’espressione logorata dai suoi usi ideologici, ben possiamo chiamare sostanziale perché riferita alla sostanza, cioè al che cosa dalle costituzioni è vietato o è obbligatorio decidere[3]. Si tratta di un duplice nesso. Da un lato l’esercizio consapevole e informato dei diritti politici suppone la garanzia dei classici diritti di libertà – di parola, stampa, di associazione e di riunione – nonché dei diritti sociali, come i diritti alla salute e all’istruzione. Dall’altro, in assenza di qualunque limite sostanziale relativo ai contenuti delle decisioni legittime, una democrazia non può – o, quanto meno, può non – sopravvivere essendo sempre possibile, in via di principio, che con metodi democratici si sopprimano, a maggioranza, gli stessi metodi democratici: non solo i diritti di libertà e i diritti sociali, ma anche gli stessi diritti politici, il pluralismo politico, la separazione dei poteri, la rappresentanza, in breve l’intero sistema di regole nel quale consiste la democrazia politica. Non è un’ipotesi di scuola: fascismo e nazismo, nel secolo scorso, si impadronirono del potere in forme legali e poi lo consegnarono «democraticamente» e tragicamente a un capo che soppresse la democrazia[4].

			Fu proprio sulla base di quelle tragiche esperienze che si è prodotto in Europa, all’indomani della seconda guerra mondiale, un mutamento di paradigma sia del diritto che della democrazia, attraverso la costituzionalizzazione dell’uno e dell’altra. Questo mutamento è consistito nella soggezione dell’intera produzione del diritto, inclusa la legislazione, a norme costituzionali rigidamente sopraordinate a tutti i poteri normativi e perciò nel completamento del modello paleopositivistico dello stato di diritto. Nel vecchio stato legale di diritto il potere legislativo delle maggioranze parlamentari era un potere virtualmente assoluto, non essendo stata neppure concepita la possibilità di una legge che limitasse la legge. Esistevano, è vero, costituzioni e diritti fondamentali stipulati in carte costituzionali. Tuttavia, almeno nel continente europeo, queste carte erano costituzioni flessibili: leggi solenni, ma pur sempre leggi, che il legislatore ordinario ben poteva validamente modificare con leggi successive. I principi e i diritti in esse stabiliti operavano perciò, di fatto, come limiti e vincoli soltanto politici, privi di una forza giuridica in grado di vincolare la legislazione.

			È così accaduto, in un paese di deboli tradizioni liberal-democratiche come l’Italia, che il fascismo poté stracciare con le sue leggi lo Statuto albertino e affossare la democrazia e le libertà fondamentali senza un formale colpo di Stato: si trattò infatti di un colpo di Stato nella sostanza, ma non anche nelle forme, dato che le leggi fasciste, incluse quelle che fecero a pezzi lo stato di diritto e la rappresentanza parlamentare, erano ritenute formalmente valide perché votate da maggioranze di deputati secondo i canoni della democrazia politica o formale. Per questo possiamo ben dire che l’antifascismo è un connotato genetico non solo della democrazia italiana, che lo ha sancito esplicitamente nella sua Costituzione, ma in generale della democrazia costituzionale nata dalle rovine della seconda guerra mondiale e dei fascismi: perché la democrazia, dopo quelle catastrofi, si è ridefinita ed ha preso nuova coscienza di sé, stipulando in norme di diritto positivo rigidamente sopraordinate alla legislazione ordinaria quei limiti e quei vincoli fino ad allora soltanto politici – la separazione dei poteri, la pace, l’uguaglianza e la garanzia dei diritti fondamentali – che il fascismo aveva rinnegato.

			La rigidità delle costituzioni approvate in Italia e in Germania dopo la guerra, e poi in Spagna e in Portogallo dopo la caduta delle dittature, ha così cambiato, radicalmente e simultaneamente, sia le condizioni di validità delle leggi che la struttura della democrazia. Collocando al vertice della gerarchia delle fonti le norme costituzionali, essa ha reso vincolanti, nei confronti della legislazione, le aspettative universali nelle quali consistono i diritti da esse stabiliti: quali aspettative negative della non lesione dei diritti di libertà e quali aspettative positive della soddisfazione dei diritti sociali[5]. Ne risultano due mutamenti di paradigma, tra loro connessi e paralleli: in primo luogo del diritto e delle condizioni, non più solo formali ma anche sostanziali, della validità delle leggi; in secondo luogo della struttura della democrazia, caratterizzata a sua volta non più dalla sola dimensione politica o formale, ma anche da una dimensione sostanziale, relativa ai contenuti delle decisioni.

			1.2. I limiti e i vincoli costituzionali alla validità sostanziale delle leggi. Il diritto illegittimo

			Il primo cambiamento riguarda le condizioni di validità delle leggi. Nel paradigma paleopositivistico dello Stato liberale, la legge, qualunque ne fosse il contenuto, era la fonte suprema e illimitata del diritto. Non esisteva infatti, nell’immaginario dei giuristi e tanto meno nel senso comune, l’idea di una legge sopraordinata alla legge in grado di vincolare i contenuti dell’attività legislativa. Questa onnipotenza della legge viene meno con l’affermazione della Costituzione come norma suprema alla quale tutte le altre sono rigidamente subordinate. Grazie a questa innovazione la legalità cambia natura: non è più solo condizionante e disciplinante, ma è essa stessa condizionata e disciplinata da vincoli giuridici non più solo formali ma anche sostanziali; non è più semplicemente un prodotto del legislatore ma è anche progettazione giuridica della qualità della stessa produzione legislativa, e quindi un limite e un vincolo al legislatore. Sicché del diritto risulta positivizzato non più solo l’essere, ossia la sua «esistenza», ma anche il suo dover essere, ossia le sue condizioni di «validità»; non più solo il chi e il come delle decisioni, ma anche il che cosa non deve essere deciso, ossia la lesione dei diritti di libertà, o al contrario deve essere deciso, ossia la soddisfazione dei diritti sociali.

			Questo diritto sul diritto, questo sistema di norme metalegali nel quale consistono le odierne costituzioni rigide non si limita dunque a regolare le forme di produzione del diritto mediante norme procedurali sulla formazione delle leggi, ma ne vincola altresì i contenuti mediante norme sostanziali sulla produzione quali sono, in particolare, quelle che enunciano diritti fondamentali. Li vincola al rispetto e all’attuazione di tali diritti, la cui violazione genera antinomie, consistenti nell’indebita presenza di norme sostanzialmente invalide perché con essi in contrasto, oppure lacune, consistenti nell’assenza, parimenti indebita, delle norme che ne stabiliscano le necessarie garanzie. Ne consegue che la validità delle leggi dipende dall’osservanza non più soltanto delle norme procedurali sulla loro formazione, ma anche delle norme sostanziali sul loro contenuto. Grazie alle costituzioni rigide fa così la sua comparsa, nelle democrazie costituzionali, il diritto illegittimo, stranamente negato come «contraddizione in termini» da Hans Kelsen[6], che pure ha teorizzato la struttura a gradi dell’ordinamento e il controllo di costituzionalità delle leggi. Perché una legge sia valida è oggi necessario che non solo le sue forme, cioè i procedimenti di formazione degli atti legislativi, siano conformi, ma anche che la sua sostanza, cioè i suoi significati o contenuti, siano coerenti con le norme costituzionali che ne disciplinano la produzione.

			1.3. La dimensione sostanziale, oltre che formale, della democrazia

			Questo mutamento delle condizioni di validità delle norme retroagisce, per l’isomorfismo che sempre sussiste tra diritto e sistema politico, sulle condizioni della democrazia, anch’esse non più soltanto formali, ma anche sostanziali. La costituzionalizzazione rigida dei diritti fondamentali, imponendo divieti e obblighi ai pubblici poteri, ha infatti innestato anche nella democrazia una dimensione sostanziale relativa a ciò che non può essere o deve essere deciso da qualunque maggioranza, in aggiunta alla tradizionale dimensione politica, meramente formale o procedurale, relativa alle forme e alle procedure delle decisioni. È conseguentemente cambiato il rapporto tra la politica e il diritto. Non è più il diritto ad essere subordinato alla politica quale suo strumento, ma è la politica che diventa strumento di attuazione del diritto, sottoposta ai vincoli ad essa imposti dai principi costituzionali: vincoli negativi, quali sono quelli generati dai diritti di libertà che non possono essere violati; vincoli positivi, quali sono quelli generati dai diritti sociali che devono essere soddisfatti. Politica e mercato – attivati e legittimati l’una dall’esercizio dei diritti politici, l’altro dall’esercizio dei diritti civili di autonomia – si configurano in tal modo come la sfera del decidibile, rigidamente delimitata dalla sfera dell’indecidibile disegnata dall’insieme dei diritti fondamentali.

			Le due dimensioni della democrazia, quella formale e quella sostanziale, vengono così ancorate, dal paradigma costituzionale, ad altrettante classi di diritti fondamentali: quelli che possiamo chiamare diritti formali di autonomia – i diritti politici nella sfera pubblica della politica e i diritti civili in quella privata del mercato – che assicurano la forma democratica delle decisioni; e quelli che ho chiamato diritti sostanziali – i diritti di libertà e i diritti sociali – che delle medesime decisioni assicurano la sostanza democratica. Ne risulta una configurazione della democrazia costituzionale quale modello normativo articolato in più dimensioni, corrispondenti ad altrettante classi di diritti fondamentali: la democrazia politica, assicurata dalle garanzie dei diritti politici; la democrazia civile, assicurata dalle garanzie dei diritti civili; la democrazia liberale (o liberaldemocrazia) assicurata dalle garanzie dei diritti di libertà; la democrazia sociale (o socialdemocrazia), assicurata dalle garanzie dei diritti sociali[7]. In questo senso il garantismo, quale è declinabile nelle sue quattro dimensioni – quella politica, quella civile, quella liberale e quella sociale, a seconda della classe dei diritti garantiti – può ben essere considerato come l’altra faccia del costituzionalismo e come il presupposto giuridico dell’effettività della democrazia[8].

			Viene meno, conseguentemente, la sovranità quale potestas legibus soluta, chiaramente incompatibile con lo stato costituzionale di diritto, che non ammette l’esistenza di poteri assoluti, cioè non soggetti alle leggi. Le costituzioni continuano a parlare di sovranità: «la sovranità appartiene al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione», dice per esempio l’articolo 1 della Costituzione italiana. Ma allora perché parlare ancora di «sovranità», sia pure «popolare»? Questa espressione conserva un senso, a mio parere, se e solo se è interpretata, letteralmente, come una garanzia negativa: cioè nel senso che la sovranità appartiene al popolo e a nessun altro, e nessuno – né assemblea rappresentativa né presidente eletto – può appropriarsene o usurparla[9]. E poiché il popolo non è un macrosoggetto dotato di volontà unitaria, bensì l’insieme di tutti i cittadini, tale espressione può essere anche intesa, quale garanzia positiva, come la somma di quei frammenti di sovranità che sono i diritti fondamentali attribuiti a tutti e a ciascuno: non solo dei diritti-potere di autonomia, sia politici che civili, ma anche di quei diritti sostanziali, consistenti in altrettanti contro-poteri, che sono i diritti di libertà e i diritti sociali. Diremo perciò che i diritti fondamentali non sono solo dei limiti alla democrazia politica. Essi ne sono altresì la sostanza democratica, in quanto si riferiscono al popolo in un senso ancor più concreto e pregnante della stessa rappresentanza politica: cioè alle libertà e ai bisogni vitali di tutti e di ciascuno dei suoi membri in carne ed ossa[10].

			Sotto questo aspetto possiamo ben dire, rovesciando il significato ideologico di un’altra espressione screditata del lessico politico, che la democrazia costituzionale non soltanto integra la dimensione «sostanziale» in aggiunta alla tradizionale dimensione «formale» della democrazia, ma si configura altresì come «governo per il popolo», oltre che come «governo del popolo»[11]. Duplicando le regole sul potere, infatti, la costituzionalizzazione rigida dei diritti fondamentali ne ha vincolato l’esercizio, oltre che alle norme sul «chi» è legittimato a decidere, che definiscono la democrazia politica come governo «del popolo», anche alle regole sulle scelte che devono presiedere al «che cosa» delle decisioni e che caratterizzano la democrazia come governo «per il popolo» perché finalizzate alla garanzia dei diritti di tutti. Anche la formula «democrazia per il popolo», che nel suo vecchio uso ideologico designava quelle forme estreme di governo degli uomini che furono le cosiddette «democrazie socialiste», assume così, nel paradigma costituzionale, un significato diametralmente opposto: essa designa quella forma estrema e compiuta del governo delle leggi realizzatasi con la doppia subordinazione al diritto, nelle forme e nella sostanza, delle leggi medesime.

			L’antico contrasto tra il governo delle leggi e il governo degli uomini, corrispondente all’antico e parimenti ricorrente dilemma e contrasto tra ragione e volontà, tra legge della ragione e legge della volontà, tra diritto naturale e diritto positivo, tra Antigone e Creonte, che fin dall’antichità ha attraversato l’intera storia della filosofia giuridica e politica, è stato così risolto dalle odierne costituzioni rigide con la positivizzazione di quella «legge della ragione», sia pure storicamente determinata e contingente, che si esprime nei principi e nei diritti fondamentali da esse stipulati come limiti e vincoli alla «legge della volontà», che in democrazia è la legge del numero espressa invece dal principio di maggioranza. Antigone conserva la sua autonomia, quale portatrice del punto di vista politico irriducibilmente esterno, critico e progettuale nei confronti del diritto vigente, incluso il suo dover essere costituzionale. Tuttavia, con la trasformazione delle sue leggi di ragione in norme costituzionali di diritto positivo, il divario tra giustizia e diritto si è certamente ridotto. Ma il divario è destinato a riaprirsi con l’emergere di nuove istanze di giustizia, e di nuovo a ridursi con la conquista di nuovi diritti, e perciò con il progresso storico del costituzionalismo.

			1.4. Le garanzie costituzionali

			Se tutto questo è vero le garanzie costituzionali dei diritti fondamentali sono anche garanzie della democrazia. Assumo qui garanzie nel significato che ho più volte stipulato[12]: per designare i divieti o gli obblighi corrispondenti alle aspettative positive o negative normativamente stabilite, di solito, in forma di diritti soggettivi. Sono garanzie negative i divieti corrispondenti ad aspettative negative, quali sono tutti i diritti a non essere lesi da altri, dal diritto reale di proprietà ai diritti di libertà e al diritto alla vita; sono invece garanzie positive gli obblighi corrispondenti ad aspettative positive, quali sono tutti i diritti a prestazioni altrui, dai diritti di credito ai diritti sociali, come per esempio i diritti all’istruzione o all’assistenza sanitaria. Ho poi chiamato garanzie primarie la somma delle garanzie positive e delle garanzie negative, e garanzie secondarie le garanzie giurisdizionali di giustiziabilità che intervengono, in caso di violazione delle garanzie primarie e dei correlativi diritti, tramite l’annullamento degli atti invalidi e la sanzione per gli atti illeciti.

			Le garanzie costituzionali sono le garanzie della rigidità dei principi e dei diritti costituzionalmente stabiliti che gravano specificamente sui supremi poteri dello Stato. La rigidità consiste infatti nella collocazione della Costituzione al vertice della gerarchia delle fonti e perciò nel grado sopraordinato di tutte le sue norme rispetto a tutte le altre norme dell’ordinamento. Essa è assicurata da due ordini di garanzie: in primo luogo dalla garanzia primaria consistente nel divieto di derogare e nell’obbligo di attuare i principi, i diritti e gli istituti stabiliti dalla Costituzione, modificabili solo con procedure di revisione aggravate o non modificabili affatto; in secondo luogo dalla garanzia secondaria consistente nel controllo giurisdizionale di incostituzionalità sulle leggi ordinarie con tali principi e diritti in contrasto. Precisamente, le garanzie costituzionali primarie negative consistono nel divieto, per il legislatore ordinario, di modificare o derogare ai principi e ai diritti costituzionalmente stabiliti[13]. Le garanzie costituzionali primarie positive consistono invece nell’obbligo, anch’esso a carico del legislatore ordinario, di varare una legislazione di attuazione dei diritti costituzionalmente stipulati, cioè di introdurre le corrispondenti garanzie primarie e secondarie nonché le relative funzioni e istituzioni di garanzia. La violazione delle garanzie primarie negative, ad opera per esempio di leggi lesive o restrittive dei diritti di libertà, dà luogo ad antinomie, cioè all’indebita presenza di leggi invalide destinate ad essere rimosse dall’intervento delle garanzie costituzionali secondarie, cioè dal loro annullamento o dalla loro disapplicazione, l’uno e l’altra in sede giurisdizionale[14]. La violazione delle garanzie primarie positive – più grave perché strutturale, consistendo nella mancata istituzione, per esempio, della scuola pubblica o dell’assistenza sanitaria gratuite a garanzia dei relativi diritti sociali – dà luogo a lacune, cioè all’indebita assenza di leggi di attuazione, parimenti in contrasto con la Costituzione e tuttavia non riparabile per via giudiziaria ma solo per via legislativa[15].

		

	


	
		
			2. La crisi dall’alto della democrazia politica

			Il paradigma della democrazia costituzionale fin qui delineato è un modello normativo, contrassegnato, a causa delle inevitabili lacune e antinomie, da un grado più o meno elevato di ineffettività e quindi di illegittimità. Possiamo infatti identificare il grado di legittimità e, inversamente, di illegittimità dell’ordinamento di uno stato costituzionale di diritto con il grado di effettività e con il grado di ineffettività delle garanzie dei diritti in esso costituzionalmente stabiliti. Un certo grado di ineffettività e di illegittimità è peraltro inevitabile e perciò fisiologico in qualunque democrazia costituzionale, a causa appunto del carattere normativo delle sue fonti di legittimazione. Ne consegue un ruolo a sua volta normativo che il costituzionalismo rigido conferisce alla scienza giuridica: non più concepibile né praticabile come mera contemplazione e descrizione del diritto vigente, secondo il vecchio metodo tecnico-giuridico, bensì investita, dalla stessa struttura a gradi del proprio oggetto, di un ruolo critico delle antinomie e delle lacune in esso generate dai dislivelli normativi e di un ruolo progettuale delle tecniche di garanzia idonee a superarle o quanto meno a ridurle[16].

			Oltre un certo limite, tuttavia, il grado di ineffettività del paradigma costituzionale può diventare patologico. È quanto sta accadendo in Italia, dove il processo di decostituzionalizzazione del sistema politico si è manifestato in un lungo elenco di violazioni della carta costituzionale: le numerose leggi ad personam, che insieme a quelle varate nella legislatura del 2001-2006 formano ormai un vero Corpus iuris ad personam finalizzato a sottrarre il presidente del Consiglio, in contrasto con il principio di uguaglianza, ai tanti processi penali nei quali è coinvolto; le leggi che hanno penalizzato lo status di clandestino e hanno negato, di fatto, agli immigrati i diritti elementari alla salute, all’alloggio e ai ricongiungimenti familiari; le misure demagogiche in tema di sicurezza, che hanno militarizzato il territorio, legittimato le ronde, previsto la schedatura dei senza tetto e aggravato le pene per la criminalità di strada; la riduzione delle garanzie giurisdizionali dei diritti dei lavoratori; il controllo politico dell’informazione e dei media, soprattutto televisivi, che ha fatto precipitare l’Italia al 73° posto della classifica di Freedom House sui livelli della libertà di stampa. E ancora: i tagli della spesa pubblica nella scuola e nella sanità, l’aggressione al sindacato, la precarizzazione del lavoro e perciò delle condizioni di vita di milioni di persone. Infine il progetto decostituente si è manifestato nelle iniziative di legge dirette a ridurre la libertà di stampa in materia di intercettazioni e il diritto di sciopero, nonché nelle proposte di manomettere l’identità della nostra democrazia sopprimendo l’incipit della Costituzione secondo cui «l’Italia è una Repubblica fondata sul lavoro» e il principio, stabilito dall’articolo 41, che «l’iniziativa economica privata non può svolgersi in contrasto con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana». Si è perfino proposto di introdurre, con legge di revisione della Costituzione, una norma costituzionale ad personam: il cosiddetto «lodo costituzionale Alfano», diretto a neutralizzare l’azione penale nei confronti del presidente del Consiglio.

			Ma non sono questi gli aspetti più gravi del processo decostituente. Violazioni e inadempienze del dettato costituzionale, pur se mai in maniera così massiccia, si sono verificate anche in passato. L’aspetto più grave è che questo processo, come ho detto all’inizio, si è sviluppato attraverso una duplice crisi distruttiva, dall’alto e dal basso, della rappresentanza politica. La crisi dall’alto è generata da quattro fattori, all’apparenza opposti ma in realtà convergenti nel minare alla radice il rapporto di rappresentanza. Tutti si manifestano nella negazione di altrettante separazioni tra sfere o livelli di potere – tra Stato e popolo, tra sfera pubblica e sfera privata, tra forze politiche e istituzioni pubbliche, tra poteri mediatici e libertà della cultura e dell’informazione – che caratterizzano la modernità giuridica. Tutti si risolvono, conseguentemente, in altrettante regressioni premoderne e, ciò che è più grave, nello sviluppo di altrettanti poteri sregolati e selvaggi[17].

			2.1. Il populismo e l’idea del capo come incarnazione della volontà popolare

			Il primo fattore è costituito dalla verticalizzazione e dalla personalizzazione della rappresentanza. Il fenomeno è presente in molti altri paesi di democrazia avanzata, nei quali si è verificato in questi anni un rafforzamento degli esecutivi e dei capi degli esecutivi e un correlativo esautoramento dei parlamenti. Grazie alla diffusione del modello presidenziale o di sistemi elettorali di tipo maggioritario, la rappresentanza politica – certamente in Italia, ma anche in Francia e in Inghilterra, oltre che, ovviamente, negli Stati Uniti e nei paesi dell’America Latina – tende sempre più a identificarsi con la persona del capo dello Stato o del governo. Ma in Italia, con l’attuale legge elettorale n. 270 del 2005 che ha trasformato di fatto le elezioni politiche nella nomina dei parlamentari da parte dei vertici dei partiti, è l’oggetto stesso della rappresentanza che è stato alterato: i «rappresentanti» rappresentano oggi, ben più che gli elettori, coloro che li hanno nominati e dai quali dipendono. Non solo. A causa delle elevate soglie di sbarramento per le minoranze e di un ingente premio di maggioranza attribuito da questa legge alla coalizione elettorale che abbia riportato la semplice maggioranza relativa, minoranze consistenti vengono private della rappresentanza e la coalizione vincente anche solo di un punto può accreditarsi, scambiando nella propaganda la finzione giuridica con la realtà, come maggioranza assoluta.

			Ciò che tuttavia rende più distruttivo, in Italia, questo processo di personalizzazione della rappresentanza è l’ideologia politica che lo accompagna e lo sorregge e che si manifesta nella più o meno consapevole negazione della distinzione e della separazione tra rappresentanti e rappresentati, tra Stato e società. Secondo questa ideologia, che ha assunto connotati sempre più apertamente populisti, la democrazia politica consisterebbe, ben più che nella rappresentanza della pluralità delle opinioni politiche e degli interessi sociali e nella loro mediazione parlamentare, nella scelta elettorale di una maggioranza di governo e con essa del suo capo, identificati con l’espressione diretta ed organica della volontà e della sovranità popolare sulle quali soltanto si fonderebbe la legittimità dei pubblici poteri[18]. È così che la scelta della maggioranza e del suo capo viene presentata, nel dibattito pubblico, come un fattore di rafforzamento della rappresentanza politica, tanto che gli ideologi più accesi ne parlano come di una forma di «democrazia governante» e comunque della forma di democrazia più diretta e partecipata. Ne è risultata invece una deformazione in senso plebiscitario della democrazia rappresentativa: la riduzione dei partiti a comitati elettorali dei leader; il rapporto diretto da questi instaurato con il popolo per il tramite della televisione; l’idea dell’onnipotenza della maggioranza impersonata da un capo, celebrato come incarnazione della volontà del popolo, a sua volta immaginato come una sorta di macrosoggetto collettivo; la squalificazione delle regole e perciò dei limiti legali e costituzionali al potere di governo espresso dalla maggioranza; la gestione dell’ordinaria amministrazione all’insegna dell’eccezione e della perenne emergenza; la contestazione della separazione dei poteri, delle funzioni di controllo della magistratura e perfino del dibattito parlamentare, di cui il presidente del Consiglio è arrivato a proporre la sostituzione con le votazioni dei capigruppo: come nelle società per azioni o nelle assemblee di condominio, dove si contano le quote proprietarie.

			Ebbene, questa idea dell’onnipotenza del capo quale voce ed espressione organica della volontà popolare è al tempo stesso anticostituzionale e antirappresentativa. È innanzitutto un’idea anti-costituzionale, dato che ignora o quanto meno svaluta i limiti e i vincoli imposti dalle costituzioni ai poteri della maggioranza riproducendo, in termini parademocratici, una tentazione antica e pericolosa, che è all’origine di tutte le demagogie populiste e autoritarie: l’opzione per il governo degli uomini, o peggio di un uomo – il capo della maggioranza –, in opposizione al governo delle leggi e la conseguente insofferenza della legalità e dei controlli giudiziari, concepiti come illegittimi intralci all’azione di governo. È precisamente questa concezione, ripeto, che fu rinnegata dalla Costituzione del 1948 dopo la sconfitta del fascismo. Si capì, all’indomani della Liberazione, che l’onnipotenza della maggioranza è sempre in grado di degenerare nell’onnipotenza del capo della maggioranza. E si riscoprì il significato di «costituzione», stipulato dall’articolo 16 della Déclaration des droits del 1789, come norma volta a garantire la separazione dei poteri e i diritti fondamentali di tutti[19]: ossia esattamente i due principi che erano stati negati dal fascismo e che del fascismo sono la negazione.

			Ma quell’idea è anche radicalmente anti-rappresentativa, dato che nessuna maggioranza parlamentare, né tanto meno il capo della maggioranza possono rappresentare la volontà del popolo intero e neppure quella della maggioranza degli elettori. Come ci ha insegnato Hans Kelsen, «una siffatta volontà collettiva non esiste», non essendo il popolo «un collettivo unitario omogeneo», e la sua assunzione ideologica serve solo a «mascherare il contrasto di interessi, effettivo e radicale, che si esprime nella realtà dei partiti politici e nella realtà, ancor più importante, del conflitto di classe che vi sta dietro»[20]. «L’idea di democrazia», aggiunse Kelsen, «implica assenza di capi»[21]; giacché sempre i capi, tanto più se abietti o mediocri, tendono ad autocelebrarsi come esseri eccezionali e diretti interpreti della volontà e degli interessi popolari. Per questo, l’idea che la maggioranza e il suo capo incarnino la volontà degli elettori si risolve nella negazione della mediazione rappresentativa enunciata dall’articolo 67 della Costituzione italiana secondo cui ogni parlamentare «esercita le sue funzioni senza vincolo di mandato»: che è una tesi descrittiva, ancor prima che normativa, dato che l’elettore si limita ad eleggere i rappresentanti e non può certo, non diciamo vincolarne, ma neppure prevederne le future decisioni. A questo banale principio, che forma il fondamento della democrazia rappresentativa, si è sostituita, nel dibattito pubblico italiano e nell’immaginario collettivo, la mistificazione ideologica dell’identificazione della volontà dei rappresentanti e del loro capo con la volontà popolare[22]. Ne è prova il linguaggio con cui vengono ormai comunemente nominate e stigmatizzate come illegittime – «violazione della volontà popolare», «tradimento degli elettori», «lesione del mandato elettorale», «ribaltone» e addirittura «golpe politico» e «rovesciamento della democrazia» – le crisi politiche della maggioranza e le loro possibili e fisiologiche soluzioni parlamentari. E il fatto che simili invettive possano valere come un’interdizione nel dibattito pubblico è il segno inequivoco della debolezza della cultura costituzionale della classe politica e del grado avanzato raggiunto dal processo decostituente.

			Qui siamo di fronte a un mutamento di sistema: non già semplicemente, come pure talora si sostiene, all’alterazione di fatto del sistema parlamentare in sistema presidenziale, ma a qualcosa di assai più grave e profondo. Il populismo, allorquando l’identificazione tra capo e popolo non è solo una tesi propagandistica ma viene proposta come un connotato istituzionale e come una fonte di legittimazione dei pubblici poteri, equivale a un nuovo e specifico modello di sistema politico. Corrisponde a quella forma degenerata di democrazia che Aristotele chiamò «demagogia» e definì, con straordinaria lucidità, come quel regime nel quale «sovrana è la massa, non la legge... e i molti sono sovrani non come singoli ma nella loro totalità»[23]. È in questa configurazione del popolo come «totalità» e nell’immedesimazione con esso del capo che risiede il tratto caratteristico del fascismo. È assai probabile che di queste ascendenze gli odierni sostenitori dell’identificazione tra rappresentanti e rappresentati, tra volontà dell’«eletto dal popolo» e «volontà popolare», non siano neppure consapevoli. Ma in un paese come il nostro che ha conosciuto il fascismo è l’idea stessa del «capo» o dei «capi» carismatici, indotta dall’attuale personalizzazione di quasi tutti i partiti e più che mai del partito al governo, che rappresenta un’insidia micidiale per il futuro della democrazia. Giacché non esistono capi buoni, né carismi democratici. Sempre l’esistenza di un capo carismatico è incompatibile con la democrazia, o quanto meno segnala un indebolimento della sua dimensione politica e rappresentativa oltre che della sua dimensione costituzionale. Sempre il «capo carismatico» implica il suo rapporto organico con il popolo, cioè con quanti lo identificano come «capo»: è esattamente la medesima cosa, nel senso che non c’è capo senza rapporto organico – di immedesimazione, e non già di rappresentanza – con quanti come tale lo esaltano e lo riconoscono.

			Di questo mutamento di sistema, del resto, si è tentata la costituzionalizzazione con i progetti di riforma costituzionale promossi dalla destra: in particolare con le cosiddette norme «anti-ribaltone» inserite nella legge costituzionale del 16 novembre 2005, poi bocciata dal referendum del giugno 2006, che prevedevano l’impossibilità della sfiducia parlamentare al governo se non ad opera della sua stessa maggioranza[24]. Del resto una norma analoga, a riprova della subcultura istituzionale che ha contagiato l’intero ceto politico, era già stata proposta in una bozza di riforma che in quegli anni è circolata a lungo nell’area del centro-sinistra[25].

			2.2. I conflitti di interessi ai vertici dello Stato. Il patrimonialismo populista

			Il secondo fattore di crisi dall’alto della rappresentanza politica consiste nei processi di progressiva confusione e concentrazione dei poteri. Mi riferisco – ancor più che alla lesione, che pure in Italia è stata più volte tentata, del classico principio della separazione tra i pubblici poteri, e in particolare dell’indipendenza del potere giudiziario – al progressivo venir meno di una separazione ancor più importante, che fa parte del costituzionalismo profondo dello Stato moderno: la separazione tra sfera pubblica e sfera privata, ossia tra poteri politici e poteri economici. Il tramite di questa confusione di poteri è costituito dai conflitti di interessi generati dalla stretta alleanza tra poteri politici pubblici e poteri economici privati e dalla sostanziale subordinazione dei primi ai secondi. Sotto questo aspetto i conflitti di interessi, nelle forme della corruzione o dello scambio politico con la finanza, con le lobbies corporative e, soprattutto, con i mass media sono oggi fenomeni endemici in tutti gli ordinamenti democratici, nei quali sempre più stretto si è fatto il rapporto tra denaro, informazione e politica: denaro per fare politica e informazione, informazione per fare denaro e politica, politica per fare denaro e informazione, secondo un circolo vizioso che si risolve nel crescente condizionamento anti o extrarappresentativo dell’azione di governo[26].

			In Italia, tuttavia, il conflitto di interessi al vertice del sistema politico ha assunto le forme, senza confronti e senza precedenti, della concentrazione nelle stesse mani dei poteri di governo, di un enorme sistema di interessi e di poteri economici e finanziari, nonché dei poteri mediatici assicurati dal quasi monopolio dell’informazione televisiva. Al punto che non può più neppure parlarsi, propriamente, di conflitto di interessi, bensì di un aperto primato degli interessi privati del presidente del Consiglio sugli interessi pubblici e di una subordinazione dei secondi ai primi, assunti come una sorta di nuova Grundnorm, inderogabile e non negoziabile, del nuovo sistema politico. Si è infatti prodotto un mutamento di paradigma dello stesso sistema della corruzione che fu portato alla luce nei primi anni Novanta dalle inchieste su quella che fu chiamata «Tangentopoli». Allora fu svelato un rapporto corrotto ed occulto tra politica ed economia, in forza del quale la prima si vendeva alla seconda e la seconda condizionava la prima oltre ad esserne a sua volta condizionata e deformata. Tuttavia il rapporto tra sfera pubblica e sfera privata, per quanto corrotto e inquinato, rimaneva pur sempre un rapporto di distinzione e separazione. Al contrario, nel momento in cui un soggetto portatore di enormi poteri economici e mediatici assume egli stesso, senza più neppure la mediazione dello scambio e della corruzione, il massimo potere politico di governo – e i suoi interessi privati si confondono e si sovrappongono immediatamente agli interessi pubblici e generali – la separazione tra corruttore e corrotto, tra potere economico e potere politico viene meno. È un mutamento di enorme portata: un’aberrazione istituzionale, che comporta una deformazione del sistema politico e della democrazia incomparabilmente più grave delle forme tradizionali, pur patologiche e delinquenziali, della corruzione.

			Per questo possiamo parlare, a proposito dell’anomalia italiana, di una forma singolare di regressione premoderna allo stato patrimoniale, per di più contrassegnata da connotati populisti: in sintesi, di una forma di patrimonialismo populista o di populismo padronale, che si manifesta in una sorta di appropriazione privata della sfera pubblica, accompagnata da forme di feudalizzazione della politica e delle istituzioni basate sullo scambio tra fedeltà e protezione. Si tratta di un fenomeno nuovo nella storia delle istituzioni politiche, non paragonabile alla vecchia degenerazione della sfera pubblica, quando la politica era corrotta, comprata e subordinata agli interessi economici privati e tuttavia da questi pur sempre distinta e separata. Dalle collusioni occulte fra interessi pubblici e interessi privati su cui si era retto il vecchio sistema della corruzione si è passati alla loro confusione esplicita e istituzionalizzata[27]. Formalmente la corruzione, per chi detiene sia il potere politico che i poteri economici, diventa superflua perché sostituita dalla diretta gestione politica dei propri interessi personali: sia che si tratti dell’abolizione delle imposte sulle successioni e sulle donazioni, o dell’approvazione a ripetizione di leggi ad personam sulla giustizia, o della legge sulla transazione dei contenziosi fiscali ai limiti del condono[28], o della censura del dissenso e dell’informazione, o delle leggi dirette a difendere e a rafforzare il monopolio televisivo. Ma è chiaro che tutti i provvedimenti pubblici adottati allo scopo di favorire interessi privati equivalgono, nella sostanza, a fatti di corruzione. D’altro canto la corruzione propriamente detta non è affatto venuta meno. Al contrario è cresciuta, al punto che l’Italia, nella classifica relativa al grado di corruzione, è precipitata al 26° posto tra i paesi europei e al 55° tra tutti i paesi del mondo[29]. La voracità del nuovo ceto politico, la sua mancanza di senso del limite e il disprezzo per le regole ostentato al vertice dello Stato hanno fatto nuovamente dilagare gli abusi di potere e il malaffare, venuti alla luce grazie al fatto che esiste tuttora una magistratura indipendente. Si è perfino arrivati alla compravendita dei voti dei deputati ai fini della formazione delle maggioranze parlamentari.

			Il risultato del conflitto di interessi è pertanto la dissoluzione della rappresentanza, in entrambi i significati della parola. Viene meno, in primo luogo, la rappresentanza giuridica o legale dell’istituzione statale, che è concettualmente incompatibile, come stabiliscono in via generale gli articoli 1394 e 2391 cpv del codice civile, con il conflitto tra gli interessi del rappresentante e quelli del soggetto rappresentato. Ma viene compromessa anche la rappresentanza politica degli elettori, a causa del condizionamento su di essa esercitato dagli interessi personali del rappresentante, tanto più se questi è il capo del governo. Al di là del consenso maggioritario, infatti, sono questi interessi particolari e non già gli interessi generali – «la Nazione», come impone il già ricordato articolo 67 della Costituzione – ad essere di fatto rappresentati, in contraddizione con il carattere politico e pubblico delle istituzioni rappresentative, fondato appunto sulla separazione tra Stato e società. Ne è prova il fatto che il dibattito politico e una parte rilevante dell’attività parlamentare dell’intera legislatura iniziata nel 2008 sono ruotati intorno ai processi contro il presidente del Consiglio e alle leggi e alle proposte di legge per neutralizzarli: il «legittimo impedimento», il «lodo Alfano» ordinario e poi il «lodo Alfano» costituzionale, il «processo breve» con termini abbreviati anche per i procedimenti in corso oppure, alternativamente, il «processo lungo» grazie a misure dilatorie, onde favorirne, in entrambi i casi, la prescrizione[30].

			Aggiungo che questi due primi fattori di vanificazione della rappresentanza – il populismo plebiscitario da un lato e, dall’altro, la concentrazione dei poteri e l’utilizzazione delle funzioni pubbliche a scopi privati – sono al tempo stesso opposti e convergenti. Sono opposti perché annullano la mediazione rappresentativa per opposte ragioni: l’uno perché identifica i rappresentanti con i rappresentati assumendo i primi, e precisamente il loro capo, come espressione diretta ed organica, e non semplicemente indiretta e rappresentativa, della volontà dei secondi; l’altro perché esclude la rappresentanza degli interessi generali ancorandola agli interessi personali dei rappresentanti e di nuovo, specificamente, del capo. Sono convergenti perché la dissoluzione da essi prodotta della mediazione rappresentativa – o perché sostituita dall’identificazione ideologica tra rappresentanti e rappresentati, o perché esclusa dalla subordinazione di fatto degli interessi generali dei rappresentati agli interessi privati dei rappresentanti – avviene in entrambi i casi attraverso la massima personalizzazione della rappresentanza. Non solo. Questi due fattori si rafforzano reciprocamente: da un lato i conflitti di interessi, e in particolare il controllo dei media, valgono a conquistare e a rafforzare il consenso elettorale; dall’altro il consenso maggioritario viene a sua volta invocato per legittimare i conflitti di interessi, al pari del resto di qualunque altro tipo di devianza, e per delegittimare qualunque vincolo o critica proveniente da poteri o soggetti non elettivi. È così che l’incrocio perverso tra populismo e patrimonialismo si risolve nel connubio di due assolutismi: quello dei poteri privati e quello dei poteri di governo, gli uni e gli altri intolleranti della separazione dei poteri e dei principi di uguaglianza e di legalità. Ed è aggravato da un’ulteriore forma di concentrazione dei poteri: quella di cui parlerò nel § 2.4 tra poteri politici e poteri mediatici, generata dalla proprietà e dal controllo dei media da parte del titolare del potere politico, in contrasto con un’altra separazione prodottasi anch’essa con la modernità: quella tra potere e sapere e precisamente tra poteri, sia pubblici che privati, e informazione.

			2.3. L’integrazione dei partiti nelle istituzioni e la perdita del loro ruolo di mediazione rappresentativa

			Il terzo fattore di crisi dall’alto della democrazia e di dissoluzione della rappresentanza è stato, in questi anni, la crescente integrazione dei partiti nello Stato e il conseguente venir meno di un’ulteriore separazione: della separazione tra partiti e istituzioni e del ruolo dei primi quali strumenti della mediazione rappresentativa delle seconde con la società. Questa confusione, fino all’identificazione, tra istituzioni pubbliche elettive e forze politiche e perciò, di nuovo, tra rappresentanti e rappresentati ha provocato un indebolimento dei partiti quali luoghi di aggregazione sociale e di elaborazione dal basso di programmi e di scelte politiche e la loro trasformazione in costose oligarchie stabilmente collocate nelle istituzioni rappresentative e massimamente esposte alla corruzione e al malaffare. Ma soprattutto ha contribuito anch’essa a travolgere, in aggiunta ai due fattori di crisi già illustrati, la stessa mediazione rappresentativa fondata, ripeto, sulla distinzione e sulla separazione tra rappresentanti e rappresentati.

			Questa mutazione dei partiti ha avuto una lunga incubazione. Le sue origini risalgono agli anni della prima Repubblica, allorquando i partiti di governo si vennero identificando sempre più strettamente con le istituzioni, usurpandone le funzioni e dando origine a quei processi di lottizzazione e di corruzione della pubblica amministrazione e del mercato che esplosero con le inchieste di Mani Pulite. Ma allora quel processo non ebbe gli effetti distruttivi della rappresentanza che sono oggi sotto i nostri occhi. Per due ragioni. In primo luogo perché a quell’involuzione si sottrassero, almeno in parte, le forze politiche di opposizione, le quali mantennero una qualche alterità rispetto ai partiti di governo. In secondo luogo, e soprattutto, perché a quell’involuzione non si accompagnò la smobilitazione delle organizzazioni di base delle grandi forze politiche, neppure di quelle di governo: una smobilitazione che è avvenuta soprattutto nello scorso ventennio, con il venir meno della partecipazione politica di base alla vita dei partiti e con l’affermazione della televisione come forma privilegiata della comunicazione politica.

			Si è così manifestata una grave aporia, dal cui superamento dipende il futuro della democrazia. I partiti sono gruppi di potere privati la cui organizzazione, anche a causa della mancanza di garanzie del suo carattere democratico, è largamente sottratta al diritto. E tuttavia essi hanno finito, separandosi sempre più dalle loro basi sociali, per occupare interamente le istituzioni rappresentative fino a identificarsi con esse. Il processo è giunto a compimento in questi anni con lo svuotamento del momento elettorale operato dall’attuale legge sulle elezioni politiche, la quale, come ho già accennato, ha sottratto agli elettori la scelta dei loro rappresentanti e ha affidato la nomina dei parlamentari, attraverso la formazione di liste bloccate, ai capi dei partiti. È stata così esplicitata e sanzionata la totale identificazione tra burocrazie di partito e istituzioni rappresentative ed è stata di fatto annullata, anche sotto questo aspetto, la mediazione rappresentativa. I partiti, conseguentemente, non sono più le libere associazioni di cittadini volute dall’articolo 49 della Costituzione perché concorrano «con metodo democratico a determinare la politica nazionale». Essi sono diventati istituzioni parapubbliche che, di fatto, gestiscono informalmente la distribuzione e l’esercizio delle pubbliche funzioni: non più organi della società, ma sostanzialmente organi dello Stato organizzati secondo la vecchia legge ferrea delle oligarchie.

			La crisi del ruolo di mediazione dei partiti tra Stato e società risulta così compromessa da un ulteriore fattore: il conflitto di interessi, generato dalle autocandidature e dalle cooptazioni, nella formazione stessa della rappresentanza politica. Gli alti stipendi di cui godono gli «eletti» – nel Parlamento nazionale come in tutte le altre istituzioni elettive – i loro privilegi, il loro conseguente mutamento di status economico e sociale, unitamente alla loro nomina dall’alto, generano infatti in tutti costoro un interesse personale alla conservazione della carica, e perciò alla sottomissione a chi li ha nominati e potrà rinominarli o revocarli, che deforma radicalmente la loro funzione pubblica di rappresentanza politica. Si aggiunga che il fenomeno, in questi anni, è stato aggravato, raggiungendo dimensioni patologiche, dall’espansione crescente del ceto politico, dei suoi costi e dei suoi privilegi[31], simultanea alla crisi del radicamento sociale dei partiti. Ne è conseguita una crescente avversione anti-politica degli elettori nei confronti dell’intero ceto politico, avvertito indistintamente come una casta abusiva e parassitaria.

			Questo mutamento di status dei parlamentari – trasformati da rappresentanti del popolo in cortigiani, o comunque in seguaci ben retribuiti dei capi-partito – solleva dunque, ben più che una questione morale o economica, una questione istituzionale, a causa della corruzione che ne consegue del rapporto di rappresentanza tra eletti ed elettori. Anche questo terzo fattore di crisi della democrazia politica si risolve infatti, come i primi due, in una dissoluzione della mediazione rappresentativa: sia perché esclusa dalla sostanziale integrazione dei vertici dei partiti nelle istituzioni rappresentative e dalla concentrazione di fatto, nelle loro mani, del potere incontrollato di cooptazione degli eletti; sia perché deformata dagli interessi personali degli eletti, di fatto vincolati non più al mandato dal basso e alla responsabilità nei confronti degli elettori, bensì al mandato dall’alto e alla responsabilità e alla fedeltà nei confronti di chi li ha designati e dai quali dipende la loro futura designazione.

			2.4. Il controllo dell’informazione. Due patologie

			C’è poi un quarto fattore di crisi dall’alto della democrazia politica: la totale assenza, in Italia, di garanzie dell’informazione. Esiste, ovviamente, la libertà di stampa e di informazione come libertà da impedimenti o costrizioni. A nessuno è impedito di parlare al bar, o di stampare volantini, o di pubblicare, se ne ha i mezzi, giornali e riviste. Esistono quotidiani di opposizione e tutti possono dire e scrivere ciò che pensano senza temere arresti o censure. Ma non esistono garanzie dell’esercizio indipendente della medesima libertà all’interno dei grandi mezzi di informazione, né quindi del diritto dei cittadini a un’informazione non condizionata da impropri rapporti di subordinazione. Non esistono, in breve, garanzie di un’effettiva indipendenza della grande informazione: né del diritto attivo di libertà di chi fa informazione, cioè dei giornalisti, né del diritto passivo alla non disinformazione di chi delle informazioni è destinatario. La censura e l’autocensura, il controllo delle opinioni e delle informazioni, che come ho ricordato hanno fatto precipitare l’Italia, come paese solo «parzialmente libero», nella classifica di Freedom House sui livelli della libertà di stampa, passano attraverso la totale mancanza di garanzie di entrambi questi diritti generata dalla loro sottomissione alla proprietà, concentrata in poche mani, dei mezzi di informazione. Grazie a questa ipoteca, il pensiero, l’opinione e l’informazione, ben più che diritti fondamentali, sono merci, la cui produzione è decisa e gestita dalla proprietà: sono, di fatto, diritti e beni patrimoniali affidati alle dinamiche del mercato e della politica.

			Allorquando poi, come accade in Italia, tale proprietà è in gran parte detenuta da chi è titolare del massimo potere politico ed ha il controllo di gran parte della televisione pubblica, il destino di chi fa informazione e perciò dell’informazione medesima è alla mercé di entrambi i poteri, di quello privato e di quello politico, tra loro saldamente intrecciati. Ben più dei giornali volta a volta acquistati dai lettori, d’altra parte, la televisione è un luogo pubblico, decisivo per la formazione del senso comune e del consenso. Per questo il suo doppio controllo equivale a un controllo così dell’informazione come del dibattito pubblico. Grazie alla sinergia sempre più stretta tra potere economico, potere politico e potere mediatico, una parte essenziale della sfera pubblica è stata in questo modo fatta oggetto di appropriazione privata. Non è più l’informazione e l’opinione pubblica che controllano il potere politico, ma è il potere politico e al tempo stesso economico che controlla l’informazione e la formazione della pubblica opinione.

			Ci troviamo dunque di fronte a due patologie – il controllo politico e il controllo proprietario dell’informazione – entrambe micidiali, tanto più se congiunte, per il futuro della democrazia. La prima patologia è un aspetto ben noto e una specifica aggravante di quell’infezione già illustrata del nostro sistema politico che è il conflitto di interessi: la confusione con i poteri pubblici e con i pubblici interessi, e in ultima analisi il primato, non già di un qualsiasi interesse e potere privato ma di quello specifico potere che è il potere dell’informazione detenuto attraverso la proprietà di un impero televisivo ed editoriale. Ne consegue la lesione di un’altra, non meno importante separazione, che è anch’essa alla base, ancor prima che della democrazia, della modernità giuridica: la separazione tra poteri politici e poteri ideologici e culturali che è un corollario del liberalismo. Controllando l’informazione, scrisse Condorcet, il potere politico persegue l’omologazione ideologica e politica, facendo sì che «i cittadini non apprendano mai nulla che non sia adatto a confermarli nelle opinioni che i loro governanti vogliono suscitare in loro»[32].

			Ma ancor più grave è la seconda patologia sopra indicata: quella del tutto ignorata e rimossa, anche dal pensiero liberale, della subordinazione della libertà di informazione alla proprietà dei media. Di solito, anche le pronunce più avanzate della Corte costituzionale e le posizioni più critiche dell’attuale assetto dell’informazione si limitano a rivendicare più rigidi limiti alla concentrazione dei media, a garanzia del pluralismo e della concorrenza tra testate. Ma la questione è assai più radicale: la libertà di stampa e di informazione è una variabile dipendente del mercato, oppure è un principio e un diritto fondamentale costituzionalmente stabilito? la sua garanzia passa solo per la rivendicazione della pluralità dei proprietari dei media, oppure va garantita come un valore fine a se stesso? È solo un problema di antitrust o è anche, e prima ancora, un autonomo problema di libertà e di democrazia? In breve: la libertà di stampa e di informazione si identifica con la proprietà dei giornali e delle televisioni, oppure è da essa distinta e deve essere ad essa sopraordinata, anziché subordinata?

			Con l’avvento della televisione e con le sue forme odierne di concentrazione e omologazione è insomma esplosa un’aporia che era già presente, pur se in maniera assai meno vistosa, nell’informazione per mezzo della stampa. Quello che è un potere patrimoniale, il potere imprenditoriale della proprietà, viene a sovrapporsi a un diritto di libertà di rango costituzionale, la libertà di stampa e di informazione, e perciò ad inglobarlo e a schiacciarlo. Tornerò più oltre, nei §§ 3.4 e 4.4, su questa questione. Qui mi limito a rilevare un equivoco teorico di fondo, lasciato irrisolto dalla tradizione liberale: la confusione tra la libertà di manifestazione del pensiero e la proprietà dei media e la conseguente dipendenza di fatto della prima dalla seconda. Si tratta invece di due diritti radicalmente diversi: l’uno è un diritto fondamentale di tutti, l’altro è un diritto patrimoniale dei soli proprietari delle testate. La Costituzione italiana garantisce il primo e non certo il secondo: «tutti hanno diritto di manifestare liberamente il proprio pensiero» dice l’articolo 21, che è evidentemente il pensiero dei giornalisti, e non certo quello dei proprietari. È chiaro che un simile diritto postula la totale indipendenza delle redazioni dalla proprietà. Di fatto, invece, il rapporto tra i due diritti è capovolto. La proprietà divora la libertà. I diritti di libertà, anziché operare come limiti al potere, ne sono da questo limitati. E la legge del mercato è di fatto sopraordinata alle regole dello stato di diritto e della democrazia costituzionale.

		

	


	
		
			3. La crisi dal basso della democrazia politica

			C’è poi, come ho detto all’inizio, un secondo aspetto del processo decostituente e della crisi della democrazia politica: quello riguardato dal basso, cioè dal lato dei rappresentati e quindi della società. I totalitarismi del secolo scorso, che certamente godettero di vasti consensi popolari, dovrebbero averci insegnato che i popoli e il loro comune sentire sono fragili e mutevoli; che l’idea di una «volontà generale buona» è un’illusione; che la società può essere largamente modellata dalla politica, qualora difettino le garanzie dei diritti fondamentali e, in particolare, il pluralismo e l’indipendenza dell’informazione. Distinguerò, anche sotto questo aspetto, quattro fattori di questa crisi della rappresentanza riguardata dal basso, in gran parte correlativi a quelli, più sopra illustrati, operanti dall’alto, e da questi direttamente alimentati.

			3.1. L’omologazione dei consenzienti e la denigrazione dei dissenzienti e dei diversi

			Il primo fattore di crisi è costituito da un duplice processo: da un lato l’omologazione dei consenzienti, dall’altro la denigrazione dei dissenzienti; da un lato la massima verticalizzazione e concentrazione dei poteri, dall’altro la massima divisione e disgregazione della società; da una parte la crescita del conformismo favorito dal qualunquismo politico, dall’altra la promozione, nel pieno di una crisi economica che richiederebbe la massima unità, di una pluralità di fratture nella società e di rotture della solidarietà sociale. All’omologazione organicistica e identitaria che è alla base del populismo e del culto del capo corrisponde, a livello sociale, la logica dell’esclusione all’insegna dell’opposizione amico/nemico. Chi non si identifica con la volontà popolare espressa dal capo è un potenziale nemico: un comunista, un disfattista, un anti-italiano, antidemocratico e antipatriottico, in ogni caso privo di legittimazione perché non eletto nella maggioranza.

			È d’altro canto il nemico, oltre al capo, che nella demagogia populista conferisce identità al corpo sociale[33]. Nella sindrome berlusconiana e leghista il nemico ha sembianze diverse – geografiche, o sociali, o politiche o culturali: il Sud rispetto al Nord, gli immigrati clandestini, i delinquenti di strada, i comunisti, l’opposizione, la libera stampa, gli intellettuali, il sindacato, la magistratura e perfino chi dissente dal capo all’interno del suo stesso partito. In tutti i casi è un nemico che mente e complotta. Per esso vengono riesumate vecchie categorie della propaganda fascista: sono disfattiste le critiche della stampa e le polemiche dell’opposizione; sono eversivi i processi e le indagini giudiziarie; sono traditori gli esponenti politici dissenzienti anche all’interno della medesima maggioranza di governo. Perfino vicende drammatiche come l’agonia della povera Eluana Englaro possono fornire l’occasione per lanciare una campagna diffamatoria: per dare dell’assassino al padre di Eluana, ai medici e agli infermieri che posero fine alle sue sofferenze e a quanti ne sostennero le ragioni. Al tempo stesso, ogni critica, o attacco o insuccesso è il frutto di un complotto. In particolare, sono congiure ordite nell’ombra – gestite dai comunisti o magari da centrali straniere – i processi penali oppure le rivelazioni scandalistiche sulla vita dissoluta e sugli abusi di potere del capo.

			L’Italia, a causa di queste campagne, sta diventando un paese avvelenato dalla paura, dall’odio per i diversi e dal disprezzo per i deboli. Paura e razzismo, sospetto e diffidenza per i diversi, insicurezza e aggressività sociale sono stati, in questi anni, potentemente alimentati dalla demagogia securitaria delle destre, cui le sinistre sono state largamente subalterne. La paura è sempre stata una risorsa del potere politico: il quale può fare esso stesso paura, come nei regimi apertamente autoritari, o far leva sulla paura, assecondandola e alimentandola onde trarne consenso e legittimazione, come nelle campagne populiste a sostegno di misure penali tanto duramente repressive quanto inutili e inefficaci[34]. In Italia, in questi anni, essa è stata in gran parte costruita e drammatizzata dalla politica e dai media. Le statistiche ci mostrano infatti una straordinaria divergenza. Ci dicono che il tasso della criminalità è crollato: che il numero degli omicidi è sceso dai 4.100 degli ultimi vent’anni dell’Ottocento a circa 1.900 negli anni Cinquanta del secolo scorso, a 1.700 nel 1990 e a poco più di 600 in questi ultimi anni, gran parte dei quali commessi da padri e mariti; che negli ultimi cinquanta anni le lesioni volontarie sono diminuite di circa due terzi e lo stesso è avvenuto per le violenze sessuali, benché sia diminuita la cifra nera di quelle non denunciate[35]. E tuttavia le rilevazioni statistiche ci dicono che è andata simultaneamente crescendo in maniera esponenziale, grazie a quella fabbrica della paura che è diventata la televisione, la percezione dell’insicurezza: esattamente nella misura nella quale sono aumentati, fino a raddoppiarsi, i tempi dei telegiornali e dei dibattiti televisivi dedicati alla cronaca nera e ai crimini più efferati[36].

			È inutile dire che i principali bersagli del populismo penale sono gli immigrati, contro i quali sono state varate leggi pesantemente repressive e discriminatorie. Mi limiterò a ricordare quella che è forse la legge più indegna della storia della Repubblica, la legge n. 94 del 2009, che nell’articolo 1 comma 16 ha introdotto il reato di ingresso clandestino in violazione dei principi basilari dello stato di diritto in materia penale: del principio di stretta legalità, in forza del quale si può essere puniti solo per ciò che si è fatto e non per ciò che si è, per fatti illeciti e non per la propria identità; del principio di uguaglianza, che esclude ogni discriminazione «di condizioni personali e sociali» e di quello della (uguale) dignità delle persone; infine del principio di offensività, dato che non è certo un danno la presenza in Italia di un immigrato clandestino. Si è così creata una nuova figura, quella della persona illegale, priva di diritti perché giuridicamente invisibile e perciò esposta a qualunque tipo di sfruttamento, di vessazione e di umiliazione. È questo l’aspetto più grave di questa e di tutte le altre norme di legge contro gli immigrati: il veleno razzista da esse iniettato nel senso comune. Queste norme – cui va aggiunto quel fitto sottobosco di circolari ministeriali e di ordinanze comunali anti-stranieri, tutte variamente persecutorie e in larga parte illegittime[37] – non si limitano a riflettere le paure e l’intolleranza per il diverso diffuse nella società. Sono esse stesse leggi razziste, che quelle paure e quell’intolleranza valgono ad assecondare e ad alimentare. Per la prima volta nella storia della Repubblica la stigmatizzazione penale – come soggetti pericolosi, portatori di una colpa legata alla loro identità – non colpisce singoli individui sulla base dei reati da essi commessi, ma intere categorie di persone sulla base della loro condizione personale. È il meccanismo tipico della demagogia populista: si costruiscono potenziali nemici – gli immigrati, i rom, gli islamici – e li si addita come soggetti pericolosi e possibili delinquenti, esponendoli alla diffidenza, al sospetto, alla domanda di espulsione o repressione e talora, come è accaduto, alla violenza omicida. Naturalmente queste politiche dell’esclusione e della paura non servono affatto a fronteggiare la delinquenza, ma sono, semmai, criminogene. Il loro effetto principale è infatti quello di spingere gli immigrati clandestini nell’illegalità, essendo ovvio che quanti sono esclusi dalla società civile e legale sono sempre esposti e disposti ad essere inclusi nelle comunità incivili e criminali.

			Alla paura del diverso, si aggiunge d’altro canto la paura del futuro. L’idea che il futuro può essere migliore del passato, dominante negli anni passati, si è capovolta nel suo contrario: nella paura o peggio nella certezza che il futuro sarà peggiore del passato. Questa depressione dello spirito pubblico, unitamente alla svalutazione dei valori costituzionali dell’uguaglianza e della dignità della persona, è stata generata soprattutto dall’aggressione al lavoro. «L’Italia è una repubblica democratica fondata sul lavoro», dice il primo comma dell’articolo 1 della nostra Costituzione di cui, come ho ricordato, è stata proposta l’abrogazione. La nostra democrazia, fondata sul lavoro, può quindi essere indebolita, come sta accadendo, attraverso l’attacco al lavoro e ai diritti dei lavoratori. L’attacco è stato portato in più direzioni: alla stabilità del lavoro attraverso la precarizzazione, che priva di fatto i lavoratori precari delle più elementari garanzie, rendendo loro impossibile lottare contro il proprio datore di lavoro; alle garanzie giurisdizionali di tutti i diritti, incluso quello alla reintegrazione di chi è licenziato ingiustamente assicurato dall’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori, attraverso la previsione della cosiddetta «clausola compromissoria» con la quale il lavoratore si impegna, all’atto dell’assunzione, a rinunciare al diritto di agire in giudizio e a sottoporsi a giudizi privati di tipo arbitrale; al diritto di sciopero, di cui si prevedono, con un disegno di legge delega, limitazioni tali da comportarne di fatto la soppressione; alla sicurezza del lavoro in fabbrica, attraverso la riduzione delle sanzioni per le violazioni delle norme antinfortunistiche; all’unità sindacale e alla contrattazione collettiva, svuotate dall’accordo del 22 gennaio 2009; infine all’occupazione e ai diritti alla sussistenza di quote crescenti della popolazione[38]. L’obiettivo di queste politiche è la divisione e il disarmo dell’insieme dei lavoratori: per l’indebolimento delle tradizionali forme di solidarietà basate sul senso comune di appartenenza alla medesima condizione; per la competizione nel mondo del lavoro innestata dalla disoccupazione crescente e dalla moltiplicazione delle figure atipiche di lavoro precario; per la generale svalorizzazione del lavoro provocata dalle possibilità di dislocare le produzioni fuori dai confini nazionali; per la neutralizzazione del conflitto sociale e l’imposizione ai lavoratori della rinuncia ai loro diritti sotto il ricatto dei licenziamenti, come negli stabilimenti di Pomigliano e di Mirafiori, dove la Fiat ha inaugurato un modello di rapporto di lavoro basato sul disprezzo di ogni regola, dalla Costituzione alle leggi e ai contratti collettivi, sulla conseguente dissoluzione dell’intero diritto del lavoro e sul carattere apertamente assoluto e selvaggio rivendicato dai poteri imprenditoriali.

			C’è infine un’ultima dimensione del populismo e della demagogia che retroagisce, a livello sociale e culturale, sotto forma di una quotidiana diseducazione di massa: l’abbassamento della morale pubblica, l’esaltazione e l’esibizione, nel linguaggio e nella pratica politica, della volgarità, del turpiloquio, dell’ignoranza e del maschilismo. Il messaggio trasmesso dall’istrionismo politico e televisivo è semplice ed efficace: «sono uno di voi, sono come tutti voi, sono (o siamo) tutti voi». L’anti-cultura – non meno dell’anti-politica – viene così legittimata come democratica perché popolare, proponendosi e contrapponendosi, come egemonia anti-culturale alle forme elitistiche delle tradizionali egemonie culturali. Si produce infatti una sorta di reciproco contagio e di legittimazione incrociata: politica e televisione, in nome del consenso e della quantità degli ascolti, assecondano e legittimano gli impulsi più bassi dell’elettorato e degli spettatori, che a loro volta legittimano e confortano, per il loro carattere di massa, la volgarità del ceto politico. Alla diseducazione di massa contribuisce d’altro canto la squalificazione della morale pubblica come moralismo e ipocrisia e perciò la promozione della sfiducia, della diffidenza e del sospetto nei confronti di tutti gli attori della vita pubblica: a cominciare dagli avversari, tutti accomunati dall’idea che sono (o siamo) tutti ugualmente disonesti, parimenti mossi da inconfessati interessi personali o da fini di parte. L’abbassamento del senso morale e la distruzione dello spirito pubblico non sono solo un effetto, ma anche uno scopo della strategia demagogica di costruzione del consenso. Questo scopo, purtroppo, è stato raggiunto. Lo scandalo più avvilente emerso dalle rivelazioni sulla vita dissoluta del presidente del Consiglio è che esse non facciano scandalo nelle file della maggioranza e neppure nell’elettorato del suo partito, ancora attestato, nei sondaggi, intorno al 30% dei consensi.

			3.2. La spoliticizzazione di massa e la dissoluzione dell’opinione pubblica. Il primato degli interessi privati

			Il secondo fattore di crisi dal basso della rappresentanza, in parte conseguente al primo, è la spoliticizzazione di larghi settori dell’elettorato che si manifesta nell’astensionismo, nell’antipolitica, nel qualunquismo e, per altro verso, nella sollecitazione e nella legittimazione di tutti gli egoismi, individuali e sociali: in breve nell’indebolimento del senso civico e della rilevanza politica dell’opinione pubblica che della democrazia politica formano i necessari presupposti. Che cosa è, infatti, l’opinione pubblica? È l’opinione che si forma sulle «questioni pubbliche», inteso con questa espressione le questioni di pubblico interesse perché riguardanti gli interessi di tutti. In questo senso l’opinione pubblica si oppone alle opinioni che ciascuno ha intorno ai propri, privati interessi. E viene meno allorquando si dissolve in una somma di opinioni vertenti tutte sui molteplici e diversi interessi personali: in breve, quando ciascuno si interessa alle questioni pubbliche assumendo come parametro di giudizio e di valutazione, anche nell’esercizio del diritto di voto, soltanto i propri personali interessi. Il caso limite e paradigmatico di tale deformazione è il cosiddetto voto di scambio.

			Ci sono infatti due modi, non alternativi ma convergenti, per distruggere l’opinione pubblica, entrambi promossi dai regimi autoritari ma oggi in atto, grazie al controllo dei media, anche nei sistemi democratici. Il primo metodo è quello della disinformazione, della menzogna e della propaganda, soprattutto televisiva: la diffusione di notizie false, l’omissione o minimizzazione di notizie vere, l’esaltazione del capo, la diffamazione degli oppositori, l’ottundimento delle coscienze e delle intelligenze con spettacoli stupidi e volgari. La seconda forma di dissoluzione dell’opinione pubblica è quella che consegue alla spoliticizzazione, cioè al crollo del senso civico e delle virtù politiche. Senso civico e virtù politiche si basano infatti, essenzialmente, sull’identificazione delle ragioni della politica e dell’impegno politico con il perseguimento e la cura di quelli che si ritengono gli interessi pubblici o generali. Si possono avere opinioni politiche di destra o di sinistra, conservatrici o progressiste e perfino liberali o illiberali. Ciò che di esse fa un’opinione «pubblica» o «politica» è il fatto di essere informate, o comunque di volersi informare ai pubblici interessi.

			Ebbene, questa seconda forma di distruzione dell’opinione pubblica consiste nel promuovere il disinteresse e l’indifferenza per gli interessi pubblici in settori quanto più ampi possibile dell’elettorato: nel rimuovere dall’orizzonte politico dei cittadini l’idea stessa di interesse generale o di bene comune e nell’indirizzare la loro attenzione soltanto ai loro interessi personali e privati, apertamente proposti come i soli ed esclusivi criteri di valutazioni politica anche nell’esercizio del diritto di voto[39]. Si tratta, in questi casi, di tanti minuscoli conflitti di interessi, legittimati e alimentati dal conflitto di interessi esibito al vertice dello Stato, la cui generalizzazione si risolve nel venir meno dei legami sociali e nella desertificazione della pubblica opinione. Di nuovo c’è un’interazione tra il primato dell’interesse privato sugli interessi pubblici al vertice delle istituzioni e il medesimo primato nel senso comune degli elettori, proposti l’uno come specchio e avallo dell’altro. Non a caso la principale ragione di vanto della politica governativa viene ripetutamente espressa dalla formula volgare «non metteremo le mani nelle tasche degli italiani»: intendendosi con essa che le imposte – indistintamente, siano esse sui poveri o sui ricchi, ma di fatto soprattutto sui ricchissimi –, benché ne dipendano le prestazioni sociali, sono un furto, ed è lecito difendersi da esse anche con l’evasione fiscale. Sotto questo aspetto l’esaltazione degli interessi individuali si coniuga alla logica del nemico e della paura, manifestandosi nella mobilitazione aggressiva e rancorosa di tutti gli egoismi sociali – contro il Sud, contro gli immigrati, contro gli emarginati – e dando luogo a conflitti identitari di tipo classista o razzista.

			È chiaro che questa indifferenza dei cittadini per gli interessi generali e questo loro isolamento nei loro interessi privati formano il miglior terreno di coltura della passivizzazione politica e, con essa, del populismo e della delega a un capo. Per questo il declino del senso civico e la spoliticizzazione della società sono incoraggiati e assecondati da tutti i regimi illiberali e da tutte le politiche demagogiche. È ciò che sta accadendo in Italia, da un lato con il crollo dell’istruzione pubblica e con la crescente ignoranza provocati dai tagli alla scuola e all’università e, dall’altro, con l’opera di diffusione della paura, di istigazione all’odio e al razzismo, di svalutazione della sfera pubblica e dei valori civili dell’uguaglianza e della solidarietà messa in atto quotidianamente dalla maggioranza e dalle televisioni con la loro pedagogia incivile e con le campagne sulla sicurezza. Ignoranza e paura, egoismi antisociali e disinteresse per la politica sono altrettanti presupposti delle svolte autoritarie. C’è una pagina assai nota di Alexis de Tocqueville, oggi di straordinaria attualità, che illustra questo nesso tra depressione dello spirito pubblico e dispotismo: «Il dispotismo», scrisse Tocqueville, «vede nell’isolamento degli uomini la garanzia più certa della propria durata, e in generale mette ogni cura nel tenerli separati. Non c’è vizio del cuore umano che gli sia gradito quanto l’egoismo... Definisce spiriti turbolenti ed inquieti coloro che pretendono di unire i loro sforzi per creare la prosperità comune e, mutando il senso naturale delle parole, chiama buoni cittadini coloro che si chiudono strettamente in sé stessi... Il dispotismo innalza barriere tra loro e li divide» e «fa dell’indifferenza una specie di virtù pubblica»[40]. E più oltre, nel celebre capitolo intitolato «Quale tipo di dispotismo debbono paventare le nazioni democratiche»: «vedo una folla innumerevole di uomini simili ed uguali che non fanno che ruotare su sé stessi, per procurarsi piccoli e volgari piaceri con cui saziano il loro animo. Ciascuno di questi uomini vive per conto suo ed è come estraneo al destino di tutti gli altri: i figli e gli amici costituiscono per lui tutta la razza umana; quanto al resto dei concittadini, egli vive al loro fianco ma non li vede; li tocca ma non li sente; non esiste che in sé stesso e per sé stesso, e se ancora possiede una famiglia, si può dire per lo meno che non ha più patria. Al di sopra di costoro si erge un potere immenso e tutelare...; è contento che i cittadini si svaghino, purché non pensino che a svagarsi... I nostri contemporanei... sognano un potere unico, tutelare, onnipotente ma eletto dai cittadini... In un sistema del genere i cittadini escono per un momento dalla dipendenza, per designare il loro padrone, e poi vi rientrano»[41]. Si capisce come in queste condizioni il denaro divenga, in assenza di altri parametri di valutazione, la sola misura del valore delle persone e il mercato si trasformi nella sola fonte di legittimazione delle relazioni sociali: dell’accumulazione illimitata, come del massimo sfruttamento del lavoro e della sua precarizzazione e svalorizzazione.

			Si aggiunga una specifica forma di qualunquismo nell’elettorato di sinistra: quel particolare primato dell’interesse e della vanità personale che si manifesta nel rifiuto di votare per partiti che non riflettano pienamente le proprie idee. L’astensionismo, in omaggio a una propria decantata purezza e indisponibilità al compromesso, è la forma che assume questo qualunquismo narcisistico, che sia pure per ragioni opposte a quelle del qualunquismo e dell’astensionismo di destra si manifesta nell’idea che tutti i partiti, di destra e di sinistra, si equivalgono e nella sostanziale indifferenza per l’interesse generale, anche a costo di favorire derive antidemocratiche, autoritarie e razziste. È un qualunquismo sotto un certo aspetto più deplorevole di quello di destra: perché non è determinato dall’ignoranza e dalla disinformazione, ma dall’irresponsabilità morale e politica.

			3.3. La crisi della partecipazione politica

			Alle origini di questa passivizzazione politica della società, c’è un terzo fattore di crisi dal basso della democrazia politica: il crollo della partecipazione dei cittadini alla vita pubblica – delle sue forme, delle sue sedi e delle sue occasioni – determinato dal corrispondente fattore di crisi dall’alto, cioè dal crescente distacco dei partiti dalla società e dalla loro perdita di rappresentatività e di radicamento sociale. L’età media degli iscritti ai partiti cresce di anno in anno. Sono pochi i giovani che partecipano alla vita dei partiti per ragioni ideali e non nella speranza di trovare un’occupazione. Ne consegue una crisi profonda del reclutamento del personale politico. Venuta meno la vita politica nelle vecchie sezioni territoriali, inariditisi il dibattito di base e i tradizionali canali di selezione dei gruppi dirigenti, il ricambio del ceto politico risulta inevitabilmente affidato alle relazioni personali, o peggio familiari e clientelari dei dirigenti. Il risultato è un abbassamento della qualità non solo professionale, ma anche morale e intellettuale dell’intera classe politica.

			Il fenomeno, non solamente italiano, si è manifestato in Italia in forme ancor più vistose che in altri paesi per molteplici ragioni, in parte risalenti agli ultimi anni della prima Repubblica ma in gran parte giunte a maturazione durante lo scorso ventennio. La prima ragione è stata la perdita di prestigio e di credibilità dei partiti seguita al processo di degenerazione partitocratica della nostra democrazia sviluppatosi negli anni Settanta e Ottanta: i partiti godono oggi di un grado di popolarità e di fiducia largamente inferiore a quello di qualunque altra istituzione. La seconda ragione è stata la smobilitazione delle organizzazioni territoriali dei partiti, che rappresentavano il principale antidoto alle derive populiste, e la conseguente impermeabilità del ceto politico alle sollecitazioni provenienti dalla società, a cominciare da quelle del mondo della cultura. Si è trattato di un processo che ha investito tutti i grandi partiti di massa nei quali si era organizzata la società italiana e si era sviluppata, nella prima Repubblica, la partecipazione diretta e politicamente motivata alla vita pubblica di milioni di cittadini. Infine, la crisi è stata favorita dal mutamento delle forme della comunicazione politica: non più la socializzazione orizzontale, il dibattito di base e il confronto diretto, ma il dibattito di vertice e il confronto televisivo. Questo mutamento, congiunto alla trasformazione dei partiti in oligarchie burocratiche e in macchine elettorali, ha alterato radicalmente la natura del rapporto dei partiti con i cittadini, ridotti al ruolo di spettatori: non più la partecipazione attiva ma il consenso passivo, o peggio il disinteresse, il senso generalizzato di impotenza, l’indifferenza o il rifiuto.

			C’è peraltro un elemento comune a questi tre elementi di crisi dal basso della democrazia rappresentativa: la disgregazione sociale, che è generata sia dalla rottura dei vecchi legami sociali, che dalla spoliticizzazione di massa e dalla dissoluzione delle comunità di base dei partiti. Non solo. Questi elementi della disgregazione sociale sono da un lato un riflesso dei fattori di crisi dall’alto della rappresentanza politica e, dall’altro, sono ad essi connessi da una sorta di reciproca legittimazione. L’onnipotenza della maggioranza e del potere politico del capo quali incarnazioni della volontà popolare, e perfino i conflitti tra i loro interessi privati e gli interessi pubblici, vengono legittimati dal consenso o quanto meno dal non dissenso e dal disinteresse popolare. Ma, per altro verso, la regressione del senso civico, la scomparsa dell’interesse generale dall’orizzonte della politica, la corruzione del senso comune e le stesse pulsioni razziste sono legittimate dal loro progressivo carattere maggioritario: esattamente dalle stesse perversioni contro le quali limiti e vincoli alla volontà delle maggioranze furono introdotti dalle costituzioni rigide all’indomani della liberazione dal fascismo.

			Certamente, fino ad oggi la democrazia costituzionale e la Costituzione italiana hanno resistito, grazie soprattutto all’effettività della separazione dei poteri: dell’indipendenza della magistratura ordinaria e della giurisdizione costituzionale. Ma non possiamo essere certi che questa resistenza di carattere istituzionale non sarà travolta, se proseguirà la corruzione del senso comune e dell’immaginario popolare in materia di democrazia. Esiste infatti un’interazione tra involuzione istituzionale e senso comune: l’opinione pubblica può ben essere trasformata e corrotta dalla demagogia politica sviluppata dal sistema politico-mediatico e retroagire in suo favore sotto forma di consenso di massa.

			3.4. La manomissione dell’informazione e il declino della morale pubblica

			Vengo così al quarto fattore di crisi dal basso della democrazia politica: la trasformazione dell’informazione, a causa del suo duplice controllo, proprietario e politico, in una fabbrica del consenso. Questo consenso non attenua, ma aggrava la crisi delle nostre libertà. Quando dai sondaggi risulta che la maggioranza dei cittadini, o comunque una loro parte consistente, ritiene che i magistrati che indagano sul presidente del Consiglio sono comunisti o partecipi di un complotto per rovesciarlo, dobbiamo chiederci da dove possa provenire questo assurdo convincimento se non dal fatto che queste tesi sono ripetute quotidianamente in televisione, sicché i cittadini ripetono, nei sondaggi, semplicemente ciò che sentono dalla televisione. D’altra parte un così vasto consenso nei confronti di un governo che si è distinto unicamente per le promesse non mantenute, per la latitanza di fronte alla crisi economica, per le politiche antisociali, per le leggi razziste contro gli immigrati, per le aggressioni al lavoro e ai sindacati, alla scuola pubblica e alla laicità dello Stato, è solo un segno, oltre che della decadenza morale di una parte rilevante della società italiana, del grado di disinformazione e manipolazione della pubblica opinione.

			È chiaro che non esiste un diritto alla «vera» informazione, che sarebbe in conflitto con la libertà di informazione. Può parlarsi soltanto di un diritto a «ricevere» informazioni[42]. Esiste tuttavia un diritto negativo alla non disinformazione, consistente in una libertà negativa, cioè nell’immunità dalle disinformazioni e dalle manipolazioni delle notizie. Questa libertà negativa è un corollario della libertà di coscienza e di pensiero, cioè della prima libertà fondamentale che si è affermata nella storia del liberalismo e che implica il diritto alla non manomissione della propria coscienza provocata dalla disinformazione intorno ai fatti e alle questioni di pubblico interesse. Essa è implicita, del resto, nella stessa libertà di manifestazione del pensiero come diritto di manifestare il «proprio» pensiero, dal quale sono escluse la manifestazione del pensiero fraudolento e la diffusione di notizie di cui si conosce la falsità e che quindi, per definizione, non corrispondono al «proprio» pensiero. Se poi si considera il lettore come un consumatore, il diritto alla non disinformazione e alla non manipolazione delle notizie equivale altresì al diritto di non ricevere merce avariata[43]. Infine, la garanzia di questa libertà-immunità rappresenta una pre-condizione elementare dell’esercizio consapevole del diritto di voto e della formazione di un’opinione pubblica informata e matura, ed è perciò un presupposto diretto della democrazia politica e della sovranità popolare. Sotto questo aspetto possiamo ben dire che l’informazione è oggetto di un autonomo interesse pubblico e collettivo, implicito in tutti i principi della democrazia politica: dalla trasparenza dei pubblici poteri al controllo popolare sul loro esercizio, fino alla rappresentatività e alla responsabilità degli eletti nei confronti degli elettori.

			Insomma, l’informazione coinvolge una pluralità di diritti, fondamentali e patrimoniali, e di interessi, pubblici e privati, che è compito dell’analisi concettuale scomporre e distinguere: in primo luogo la libertà-facoltà di informazione, la libertà-immunità della coscienza dalla disinformazione e, indirettamente, il diritto politico di voto, che sono tutti e tre diritti fondamentali; in secondo luogo l’interesse pubblico a un’informazione libera e indipendente; in terzo luogo la proprietà dei mezzi di informazione, che è un diritto patrimoniale reale, e il diritto civile di libera impresa giornalistica. Di fatto questi ultimi due diritti si risolvono nella proprietà privata dell’informazione: la proprietà può comprare la libertà oppure intimidirla, o reprimerla o censurarla. Sia la libertà costituzionale di informazione in senso attivo, sia il diritto passivo alla non disinformazione quale condizione dell’esercizio consapevole dei diritti politici, sia l’interesse pubblico alla libera informazione sono così manomessi dal controllo politico e proprietario dei media. Essi possono perciò essere garantiti, come si vedrà nel § 4.4, solo da un efficace sistema di garanzie dell’indipendenza dell’informazione come diritto fondamentale e, insieme, come condizione della democrazia politica.

		

	


	
		
			4. I rimedi alla crisi. Quattro ordini di garanzie

			Esiste evidentemente un nesso tra tutti i fattori di crisi della rappresentanza, dal basso e dall’alto, finora illustrati: tra la spoliticizzazione, la passivizzazione e la disgregazione sociale, generate dall’indifferenza per il bene comune e dalla cura unicamente dei propri personali interessi, e la verticalizzazione e personalizzazione della rappresentanza celebrata quale espressione organica della volontà popolare. Esiste un nesso perfino tra questi aspetti della crisi e i conflitti di interessi al vertice dello Stato: legittimati dal voto elettorale, tali conflitti, che si risolvono nella prevalenza degli interessi privati di chi governa sugli interessi generali, finiscono per operare di fatto come modello e fonte di legittimazione dei tanti piccoli conflitti di interessi, dei tanti egoismi e particolarismi e dei tanti primati dei propri tornaconti personali sui pubblici interessi dei quali è intessuta e nei quali si risolve, in assenza di senso civico, la vita associata.

			È chiaro che questi processi di svuotamento della democrazia politica possono essere contrastati soprattutto sul piano politico e culturale. Su questo terreno occorrerebbe un forte impegno di pedagogia civile, diretto a rifondare nel senso comune i valori del costituzionalismo democratico: del pluralismo politico, della separazione dei poteri, dei principi di uguaglianza e dignità delle persone, del ruolo di difesa dei diritti e degli interessi generali spettante alla politica. I processi decostituenti sopra illustrati vanno tuttavia contrastati anche sul piano giuridico. Indicherò quattro tipi di limiti e garanzie in grado di arginare le quattro perversioni dall’alto e dal basso della rappresentanza fin qui analizzate e di rifondare la democrazia politica. La maggior parte di essi sono realizzabili solo mediante interventi legislativi, certamente oggi inverosimili e tuttavia auspicabili quanto meno nella difficile fase della ricostruzione che occorrerà avviare dopo la fine dell’avventura berlusconiana. Taluni, tuttavia, possono anche consistere in autoriforme dei partiti, che certamente sarebbero favorite da leggi di sostegno ma che possono essere attuate dagli stessi partiti con semplici riforme statutarie.

			4.1. Il metodo elettorale proporzionale

			In primo luogo, a tutela dell’uguaglianza in quello specifico diritto fondamentale che è il diritto di voto e contro le tentazioni e le derive populiste che sempre insidiano la democrazia politica, si richiede una riforma elettorale in grado di rifondare la rappresentatività del sistema politico. La legge elettorale n. 270 del 21.12.2005, come ho accennato nel § 2.1, è stato uno dei principali fattori di dissoluzione della rappresentanza popolare. Oltre alla nomina dei parlamentari da parte di un piccolo numero di capi-partito, essa prevede infatti un forte premio di maggioranza ed alte soglie di sbarramento per le minoranze, il cui effetto è quello di falsare totalmente il risultato delle elezioni. Stabilisce, precisamente, l’assegnazione del 55% dei seggi della Camera alla maggioranza relativa, cioè alla maggiore minoranza[44], e l’esclusione dal Parlamento delle forze politiche le cui liste non raggiungano da sole il 4% dei suffragi. In questo modo può accadere che la lista di maggioranza relativa raggiunga per esempio il 30% dei voti, equivalente, se si tiene conto delle astensioni, a poco più del 20% degli elettori, e ottenga tuttavia una maggioranza assoluta di seggi così massiccia da essere accreditata dalla propaganda come espressione del «popolo sovrano». Il solo precedente di una simile truffa è la legge Acerbo n. 2444 del 18.11.1923, poi confluita nel testo unico n. 2694 del 13.12.1923, che consegnò il potere a Mussolini: essa prevedeva l’assegnazione dei due terzi dei seggi (356 contro 179) alla lista che avesse ottenuto il maggior numero di suffragi, purché in numero superiore al 25% dei voti (anziché al 10% richiesto dalla legge attuale)[45].

			Una riforma democratica di questo assurdo sistema dovrebbe in primo luogo impedire, attraverso uno specifico divieto, l’indicazione anche nelle schede elettorali, prevista dalla legge attuale, del nome del capo della coalizione. Questa banale e sciagurata operazione, consistita nell’assumere il nome del capo come simbolo e messa in atto da quasi tutti i partiti italiani, è stata un fattore non secondario della personalizzazione della politica, della trasformazione dei partiti in comitati elettorali del capo e, soprattutto, della deriva populista della nostra democrazia: al punto da essere invocata a sostegno di quella pretesa modifica sostanziale del sistema costituzionale che sarebbe consistita nell’identificazione della scelta di una maggioranza con la scelta di un capo quale espressione della volontà popolare e che, come si è visto, consente di gridare al «colpo di Stato» in presenza di qualunque possibile soluzione parlamentare delle crisi di governo.

			Ma soprattutto occorrerebbe reintrodurre il metodo elettorale proporzionale, a garanzia del sistema parlamentare tuttora disegnato dalla Costituzione del 1948. Soltanto la democrazia parlamentare basata sul metodo proporzionale, favorendo lo sviluppo dei partiti e, per il loro tramite, la rappresentanza di interessi sociali e di opzioni politiche diverse e tra loro in virtuale conflitto, è idonea a garantire il pluralismo politico. Sotto questo aspetto, essa è una condizione necessaria della rappresentatività dell’intero elettorato, e non solo di maggioranze più o meno fittizie, e il più sicuro antidoto alle fallacie ideologiche e alle involuzioni organicistiche, populistiche e monocratiche della rappresentanza generate invece dalla sua verticalizzazione e personalizzazione nei sistemi variamente maggioritari, bipolari e presidenziali. Solo il metodo proporzionale è infatti in grado di rappresentare la pluralità delle opinioni politiche, la diversità degli interessi e i conflitti di classe che attraversano l’elettorato: in breve la complessità della società, il cui riconoscimento e il cui rispetto formano i presupposti elementari della democrazia politica. Per questo, come scrisse Kelsen, «il sistema della rappresentanza proporzionale costituisce la maggiore approssimazione possibile all’ideale dell’autodeterminazione in una democrazia rappresentativa e quindi il sistema elettorale più democratico»[46]. 

			L’esperienza, d’altro canto, dovrebbe aver insegnato che la deriva populista e anti-rappresentativa del sistema politico italiano è il frutto avvelenato e il coronamento istituzionale – nella forma e nella sostanza, nel metodo e nei contenuti – dell’opzione per il bipolarismo e dell’ubriacatura maggioritaria. Il sistema bipolare equivale infatti a una sorta di stampo calato sulla società, che artificialmente nega il pluralismo politico, mortifica i dissensi, offusca le differenze degli interessi rappresentati, semplifica, in breve, la complessità sociale, costringendo gli elettori a schierarsi con una delle due parti in conflitto e trasformando le elezioni in una partita nella quale si vince anche solo per un voto. Un’esigua minoranza di elettori incerti, prevalentemente spoliticizzati e più degli altri esposti al condizionamento della propaganda, decide l’esito delle elezioni con un altissimo grado di casualità. Al compromesso parlamentare, alla mediazione trasparente e al confronto sui contenuti determinati dal sistema proporzionale, il sistema bipolare sostituisce così il compromesso realizzato forzosamente a livello sociale tramite la divisione fittizia e lo scontro a priori, animato dalla logica dell’amico/nemico, tra poli rigidamente contrapposti. Pensiamo a cosa sarebbe avvenuto in Italia se il sistema bipolare fosse stato introdotto all’indomani della Liberazione: lo scontro tra destra e sinistra, tra democristiani e comunisti, sarebbe degenerato, nel contesto della guerra fredda, in un clima di guerra civile. Solo il sistema parlamentare e proporzionale ha garantito per mezzo secolo la convivenza pacifica e civile e lo sviluppo della democrazia italiana.

			Sarebbe perciò necessario, dopo quasi vent’anni di progressiva involuzione del nostro sistema politico, un sereno bilancio degli effetti perversi del bipolarismo. Questo sistema ha distrutto i partiti, ha allargato il fossato tra ceto politico e società, ha ridotto le competizioni elettorali a guerre di spot tra coalizioni che si contendono il centro e quindi tendono ad essere tanto più rissose quanto più devono tendere ad omologarsi. Diversamente dal sistema proporzionale, nel quale i diversi partiti hanno programmi diversi e rappresentano forze sociali differenti e contrapposte, nei sistemi maggioritari i partiti maggiori sono infatti costretti ad assomigliarsi e perciò a confliggere proprio perché simili: a svuotare i loro programmi di contenuti distintivi per concorrere alla rappresentanza dell’elettorato incerto e moderato e perciò a dividersi e a scontrarsi sul nulla[47]; laddove i partiti minori sono costretti ad aderire a programmi che non condividono e perciò a ridurre il loro ruolo di rappresentanza, acquistando in compenso un potere di ricatto sulla coalizione vincente che del resto è simmetrico e opposto a quello su di essi esercitato, al momento della formazione delle liste, dalle forze maggiori. Con il risultato della massima rissosità del sistema politico congiunta alla sua massima omologazione, sulla base di un generico moderatismo e del massimo vuoto programmatico.

			Soprattutto, poi, il sistema maggioritario e bipolare, favorendo la perdita di radicamento sociale dei partiti, la personalizzazione e la verticalizzazione della rappresentanza e il culto del capo, ha cambiato il senso comune in tema di democrazia e di costituzione. Il bipolarismo funziona, sia pure come sistema rappresentativo imperfetto, in paesi di solide tradizioni liberal-democratiche basate su valori politici unanimemente condivisi: come la separazione dei poteri, il rispetto della legalità, il pluralismo dell’informazione, la garanzia della libera stampa e, soprattutto, la ferma e incondizionata difesa di tutti questi principi elementari. Nell’assenza o quanto meno nella debolezza di questi presupposti, come nel nostro paese, esso favorisce lo sviluppo della vecchia tradizione eversiva e anarcoide della destra italiana: del populismo, della passivizzazione politica, dell’idea del rapporto organico tra capo e popolo, che furono i tratti caratteristici del fascismo e che tornano oggi a minacciare la nostra democrazia.

			Oggi la scelta bipolare continua ad essere difesa, in Italia, dalla maggioranza delle forze politiche, incluse, incredibilmente, una parte delle forze della sinistra che ne hanno subito i danni maggiori. Dobbiamo invece riflettere sui guasti da essa prodotti nell’assetto delle istituzioni rappresentative e nella società. Sono gli stessi guasti che 90 anni fa, alle soglie del fascismo, furono denunciati da Piero Gobetti con la sua durissima critica del sistema maggioritario – «una forma feudale» che «si esprime nella formazione di una classe di politici facili a degenerare in una pratica di politicantismo parassitario»[48] – che era stato instaurato dal fascismo con la già ricordata legge Acerbo del 1923, la quale aveva abolito il sistema proporzionale introdotto il 2 settembre 1919 insieme al suffragio universale. La proporzionale, scrisse Gobetti, valse a «creare le condizioni della lotta politica e del normale svolgimento dell’opera dei partiti... Il fascismo dovette sconvolgere, per vincere, i risultati liberali conservatori di due esperimenti proporzionalisti, e oppose all’esercito degli elettori bande di schiavi ignari dei diritti politici. Il loro istinto di padroni guida assai precisamente i fascisti nella lotta alla proporzionale... Dove prevale senza incertezze una maggioranza si ha nient’altro che un’oligarchia larvata»[49].

			4.2. L’esclusione dei conflitti di interessi. Tre forme di separazione dei poteri e di incompatibilità

			In secondo luogo, contro le varie forme di confusione e concentrazione dei poteri generate dai conflitti di interessi e contro le tentazioni assolutistiche delle maggioranze e dei loro capi, il principale rimedio è un sistema di incompatibilità e di separazioni ben più complesso ed efficiente di quello odierno. È infatti la separazione tra i molteplici poteri che convivono e confliggono nelle società odierne la sola tecnica che consente di disegnare una struttura istituzionale sufficientemente complessa e articolata da soddisfare le molte funzioni garantiste della democrazia costituzionale. È invece accaduto che, paradossalmente, alla crescita della complessità sociale e delle promesse costituzionali, che avrebbe richiesto un più sviluppato sistema di incompatibilità, hanno fatto riscontro in questi anni la semplificazione populista e la massima confusione e concentrazione dei poteri.

			Sono tre, a mio parere, le separazioni che sarebbe necessario instaurare o restaurare, a garanzia del disinteresse personale e dell’indipendenza da impropri condizionamenti dei pubblici poteri: tra sfera pubblica e sfera privata, tra Stato e società e tra funzioni e istituzioni di governo e funzioni e istituzioni di garanzia. Di una quarta separazione – quella tra poteri, siano essi politici o economici, e libertà di informazione – parlerò più oltre, nel § 4.4.

			La prima, essenziale separazione è quella tra funzioni pubbliche e grandi interessi privati, cioè tra poteri politici e poteri economici. A tal fine è necessario un rigido sistema di incompatibilità che sia in grado di impedire e sanzionare, con le concentrazioni dei poteri, i conflitti di interessi e, di fatto, la prevalenza sugli interessi pubblici degli interessi privati di chi è investito di pubbliche funzioni.

			Incompatibilità di questo tipo sono previste in tutti gli ordinamenti, incluso quello italiano nel quale tuttavia esse sono rimaste totalmente ineffettive: si ricordino, oltre ai principi generali in tema di imparzialità e di esclusione dei conflitti di interessi tra rappresentanti e rappresentati stabiliti dal codice civile, l’ineleggibilità, disposta dall’articolo 10 della legge elettorale n. 361 del 30.3.1957, di «coloro che in proprio o in qualità di rappresentanti legali di società o di imprese private risultino vincolati con lo Stato... per concessioni o autorizzazioni amministrative di notevole entità economica», quali quelle richieste alle imprese televisive. Certamente sarebbe oggi necessario un sistema di incompatibilità assai più ricco e articolato: non solo tra poteri pubblici e poteri privati, ma anche tra cariche pubbliche diverse, oggi assai spesso accumulate dalle medesime persone. Purtroppo, tuttavia, anche le norme esistenti sono sempre state ignorate dalle Commissioni parlamentari di verifica dei poteri, chiamate chiaramente a giudicare in casa propria. Quelle che mancano in Italia, contro simili conflitti di interessi, sono perciò non tanto le garanzie primarie o sostanziali, quanto piuttosto le garanzie secondarie o giurisdizionali, essendo i controlli sull’eleggibilità affidati, quali interna corporis, alle stesse assemblee elettive, in tal modo investite esse stesse da un ulteriore conflitto di interessi. Solo istituzioni di garanzia indipendenti, esterne all’organo rappresentativo – come sono, per esempio in Messico, il Tribunal Electoral del Poder Judicial e l’Instituto Federal Electoral, istituiti nel 1996 – potrebbero decidere imparzialmente e credibilmente sulle controversie successive alle elezioni, su tutte le questioni relative alla regolarità dei procedimenti elettorali e, prima delle elezioni, sull’uguale accesso agli spazi della comunicazione politica e sulla regolarità e la trasparenza dei finanziamenti ai partiti[50].

			C’è poi una seconda separazione che dovrebbe essere introdotta a garanzia della rappresentatività delle istituzioni politiche, del ruolo di mediazione dei partiti e dell’esclusione di un secondo tipo di conflitti tra interessi personali e interessi pubblici: l’incompatibilità tra cariche di partito e cariche pubbliche elettive, onde impedire l’interesse personale dei titolari delle prime ad autoeleggersi quali titolari delle seconde. Contro la crisi della mediazione rappresentativa provocata dall’integrazione dei partiti nello Stato e dagli attuali meccanismi elettorali di autodesignazione e cooptazione, aggravati in questi anni dall’enorme espansione del ceto politico e dalla crescita delle sue retribuzioni e privilegi, il solo rimedio è garantire la distinzione, e con essa il rapporto di rappresentanza e di responsabilità, tra partiti e istituzioni elettive, restituendo i partiti al loro ruolo di organi della società: quali soggetti da tali istituzioni rappresentati, e non anche quali soggetti essi stessi rappresentanti; quali organi non più dello Stato, bensì delle forze sociali che essi hanno il compito di organizzare per consentire ai cittadini, come richiede l’articolo 49 della Costituzione italiana, di «concorrere a determinare la politica nazionale». E questo può avvenire solo introducendo una separazione non meno importante di quella tra poteri politici e poteri economici: la separazione tra rappresentati e rappresentanti, tra forze politiche e sociali e poteri istituzionali rappresentativi, garantita da una rigida incompatibilità tra cariche di partito e funzioni pubbliche, tra dirigenti di partito e rappresentanti eletti nelle istituzioni rappresentative.

			Solo questa incompatibilità tra cariche di partito e cariche istituzionali varrebbe a restituire i partiti alle loro funzioni di mediazione rappresentativa tra sfera pubblica e società: quali partiti sociali, oltre che politici, deputati ad operare, con la partecipazione degli iscritti, le grandi opzioni politiche, a formulare i programmi, a formare le liste dei candidati, a organizzare le elezioni e ad esercitare un controllo esterno e dal basso sui rappresentanti eletti, ma proprio per questo esclusi, onde assicurarne la collocazione sociale quali soggetti rappresentati e non rappresentanti, dall’esercizio diretto delle funzioni istituzionali di governo. Solo questa esclusione e questa alterità, in forza delle quali chi si candida alle funzioni rappresentative dovrebbe lasciare le cariche di partito e viceversa, varrebbero a produrne una reciproca autonomia, benefica e salutare per entrambe: per le funzioni dei rappresentanti, che ne risulterebbero investiti di una responsabilità ben più visibile e diretta nei confronti dei partiti rappresentati; per i partiti, che recupererebbero il loro ruolo di organizzazioni direttamente sociali, strumenti della partecipazione politica dei cittadini, interpreti dei loro bisogni, privi di responsabilità di governo ma appunto per questo fonti e fattori di responsabilizzazione, rispetto agli indirizzi politici da essi stessi elaborati, di quanti sono stati eletti sulla base delle candidature da essi formulate.

			In terzo luogo andrebbe ripensata e ridisegnata la classica separazione montesquieviana tra i pubblici poteri: quella tra potere legislativo, potere esecutivo e potere giudiziario, originariamente diretta a garantire l’autonomia e il primato del potere legislativo e rappresentativo dal potere esecutivo, impersonato dal monarca, e l’indipendenza da entrambi del potere giudiziario. Oggi quella tripartizione, elaborata più di due secoli e mezzo fa con riferimento a un assetto istituzionale incomparabilmente più semplice di quello delle odierne democrazie costituzionali, è del tutto inadeguata a dar conto della complessità della sfera pubblica degli attuali ordinamenti e a fondare la legittimazione dei diversi tipi di potere. È inadeguata sul piano descrittivo, dato che è smentita da tutti i sistemi politici democratici, nei quali l’esecutivo ha la stessa legittimazione elettorale del legislativo e il rapporto tra esecutivo e legislativo, soprattutto nei regimi parlamentari, è assai più di con-divisione che di separazione. Ma è inadeguata anche sul piano assiologico, essendo state assegnate alla sfera pubblica un’enorme quantità di funzioni che certamente non rientrano nella vecchia tripartizione quale fu formulata nel Settecento e poi istituita nelle costituzioni del vecchio stato liberale di diritto, quando la sfera pubblica consisteva essenzialmente in un insieme di poteri e di limiti imposti al loro esercizio, a garanzia dei soli diritti di libertà da costrizioni o interferenze. Oggi le funzioni della sfera pubblica si sono moltiplicate. Con lo sviluppo dello stato sociale e la costituzionalizzazione di diritti a prestazioni positive, come per esempio i diritti alla salute e all’istruzione, si è venuta sviluppando, accanto alla sfera pubblica dei divieti e dei limiti negativi, una sfera ben più articolata e complessa di obblighi e vincoli positivi. Si è perciò aggiunta, a quella che ho più sopra chiamato la sfera dell’indecidibile che, una sfera dell’indecidibile che non: alla sfera di ciò che ai pubblici poteri è vietato, cioè la lesione o limitazione dei diritti di libertà, la sfera di ciò che per essi è obbligatorio, cioè la soddisfazione pubblica dei diritti sociali.

			Ben più della classica separazione montesquieviana tra potere legislativo, potere esecutivo e potere giudiziario, è quindi oggi essenziale un’altra distinzione e separazione, quella tra funzioni e istituzioni di governo e funzioni e istituzioni di garanzia, fondata sulla diversità delle loro odierne fonti di legittimazione: la rappresentatività politica delle prime, siano esse legislative o esecutive, e la soggezione alla legge, e in particolare all’universalità dei diritti fondamentali costituzionalmente stabiliti, delle seconde[51]. Se infatti la comune legittimazione politica e rappresentativa giustifica forme più o meno accentuate di condivisione anziché di separazione tra funzioni legislative e funzioni esecutive, entrambe configurabili come funzioni di governo, le funzioni di garanzia di cui s’impone la separazione si sono oggi estese ben al di là delle classiche funzioni giurisdizionali di garanzia secondaria, fino ad includere tutte le funzioni generate dalla crescita dello stato sociale: la scuola, la salute, la previdenza e simili. Tutte queste funzioni amministrative di garanzia primaria, non consistendo certamente in funzioni legislative o giudiziarie e non essendo altrimenti collocabili entro la vecchia tripartizione settecentesca, si sono storicamente sviluppate alle dipendenze dell’esecutivo sotto l’etichetta onnicomprensiva di «Pubblica Amministrazione». Ma è chiaro che esse, si pensi all’istruzione e alla sanità pubblica, non essendo legittimate, come le funzioni di governo, dal principio di maggioranza, ma dall’applicazione imparziale della legge e dal loro ruolo di tutela, anche contro la maggioranza, dei diritti fondamentali di tutti, sono funzioni di garanzia, delle quali dovrebbe essere assicurata l’indipendenza e la separazione dal potere esecutivo.

			4.3. La democrazia interna ai partiti e le forme di democrazia partecipativa

			In terzo luogo, contro la spoliticizzazione dell’opinione pubblica e la disgregazione politica e sociale, si richiede una rivitalizzazione del rapporto tra società e istituzioni rappresentative quale può provenire soltanto da una rifondazione dei partiti politici. In democrazia, ha scritto Hans Kelsen, «il partito politico è uno strumento essenziale per la formazione della volontà pubblica»[52]. Senza i partiti la democrazia politica non può funzionare. Oggi i partiti, non solo in Italia, stanno attraversando una crisi epocale di credibilità e di rappresentatività, tanto da far supporre che il loro ruolo di strumenti di organizzazione politica della società sia legato a circostanze storiche del passato: alla loro fase originaria, quando nacquero come partiti operai e organizzazioni di classe, e poi, dopo la Liberazione, allorquando il personale politico proveniva dall’esilio, dalle carceri fasciste e dalla Resistenza: in breve, quando la selezione dei loro dirigenti era prodotta da circostanze che escludevano come impensabile che il loro impegno nella politica potesse essere originato o condizionato da interessi personali o di potere, o anche solo di carriera. Quelle circostanze storiche sono oggi venute meno, e sono irripetibili. La crisi dei partiti originata dalla trasformazione dei gruppi dirigenti in caste privilegiate separate dalla loro base sociale è perciò così grave che non può essere superata, se non si vuole che travolga la democrazia politica, se non con riforme radicali: prima tra tutte quella già illustrata dell’incompatibilità tra cariche di partito e cariche istituzionali che certamente avrebbe l’effetto di eliminare l’interesse personale all’autocandidatura e di restituire il partito al suo ruolo costituzionale di organizzazione dal basso della partecipazione dei cittadini alla vita politica.

			È insomma necessario, se vogliamo che questo ruolo non si capovolga in quello di un diaframma corporativo e burocratico tra istituzioni e società, che i partiti tornino ad essere associazioni di base, generate da comuni opzioni ideali e in grado di promuovere, grazie alla vita associativa, l’impegno collettivo e la passione politica. L’incompatibilità per legge tra funzioni di partito e funzioni pubbliche, in passato affidata almeno in parte al senso morale del ceto politico, è a tal fine assolutamente necessaria, ma non è sufficiente. Si richiede altresì una legge sulla democrazia interna dei partiti. C’è un vecchio luogo comune che occorre sfatare: l’idea che in tema di diritti politici e di rappresentanza le garanzie giuridiche non servirebbero e sarebbero anzi lesive della libera autodeterminazione politica. L’autentica, spontanea organizzazione della «volontà popolare» rifiuterebbe qualunque tipo di regolazione giuridica. Una simile ideologia dell’autoregolazione ha potuto essere a lungo condivisa in Italia solo perché, alle origini della Repubblica, il livello morale del personale politico, formatosi nella lotta antifascista, era incomparabilmente superiore a quello della maggior parte del ceto politico odierno.

			Purtroppo l’esperienza ha fornito da tempo una dura smentita di quella illusione. Essa ci ha mostrato che l’autoregolazione statutaria non è sufficiente a impedire la degenerazione dei partiti in oligarchie intolleranti del dissenso e indisponibili al ricambio dei dirigenti se non per cooptazione di vertice; che le norme statutarie di garanzia sono di solito inadeguate o ineffettive; che solo l’eteronomia di una legge statale è in grado di imporre effettive garanzie contro la personalizzazione e la concentrazione dei poteri decisionali nelle mani di un capo o di gruppi ristretti di dirigenti. Una simile legge dovrebbe prevedere, oltre all’incompatibilità tra cariche di partito e pubbliche funzioni, il rispetto di taluni essenziali vincoli statutari in tema di democrazia interna dei partiti, quanto meno come condizione del finanziamento pubblico. Ne risulterebbero garantite, oltre all’autonomia dei partiti e alla loro democrazia interna, la loro capacità di attrazione e di organizzazione della società: liberi i partiti, ove rinuncino al finanziamento pubblico, di organizzarsi come sette o di affidarsi al culto di un capo; obbligati invece a soddisfare i principi di democrazia stabiliti dalla legge quei partiti che intendono godere del finanziamento pubblico. Del resto il «metodo democratico» tramite il quale «i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per concorrere... a determinare la politica nazionale» è richiesto dall’articolo 49 della Costituzione, in coerenza con le funzioni pubbliche e non certo private che dai partiti sono svolte.

			La partecipazione politica e l’autorganizzazione sociale, d’altro canto, possono essere promosse anche attraverso lo sviluppo di nuove forme di cittadinanza attiva e di democrazia partecipativa, basate sul diretto intervento dei cittadini nei processi decisionali: sulla loro pressione dal basso, esercitata da movimenti e associazioni attraverso il dibattito pubblico intorno a temi specifici, oppure sul loro coinvolgimento dall’alto, attraverso consultazioni, assemblee o inchieste promosse dai partiti o dalle amministrazioni pubbliche[53]. Il principale ostacolo a queste forme di democrazia partecipativa è non tanto la passività politica e il qualunquismo generati dalla crisi sopra illustrata dello spirito pubblico: nonostante lo sviluppo di questi fenomeni, esistono tuttora innumerevoli forme di associazionismo e di volontariato, ed anche di mobilitazione di massa, ispirate alla difesa degli interessi generali ed espressioni di una sicura disponibilità di base alla partecipazione politica e all’impegno civile. Ciò che si oppone a questa disponibilità è la chiusura delle istituzioni politiche e degli stessi partiti: una impermeabilità alle sollecitazioni esterne che potrà essere incrinata solo da una forte pressione sociale e da una battaglia culturale diretta a rifondare la legittimità delle forze politiche sulla loro capacità di aprirsi al confronto e al controllo di tutti i soggetti interessati alle decisioni pubbliche e di lasciarsi orientare e influenzare dalle loro domande e dal dibattito da essi promosso.

			4.4. La riforma del sistema dell’informazione. La libertà di informazione e le garanzie della sua indipendenza

			C’è infine un quarto ordine di rimedi alla crisi odierna della democrazia, quale si manifesta nella degenerazione del sistema dell’informazione provocata dal doppio controllo, politico e proprietario, che come si è detto grava sui media e in particolare sulla televisione.

			Contro questa duplice patologia va in primo luogo ribadita l’incompatibilità tra funzioni politiche e grandi interessi privati, soprattutto se di rilevanza pubblica, e perciò la separazione tra poteri politici e poteri mediatici, tanto più essenziale in presenza del crescente condizionamento dei secondi da parte dei primi. Ed è necessario, in secondo luogo, che la legge preveda un divieto di concentrazione delle testate ben più rigido di quello previsto dall’attuale legislazione. Se la funzione dei mezzi d’informazione è fornire informazioni e opinioni, non si capisce perché non debba essere sufficiente a tal fine la proprietà di una sola testata e perché i maggiori investimenti non debbano essere diretti a rafforzarla, accrescendone qualità e diffusione, anziché ad acquistare e perciò a controllare e a neutralizzare le testate concorrenti. Una simile garanzia dell’informazione – la preclusione a chiunque della proprietà privata di più di un quotidiano o di una rete televisiva – è comunque la sola misura in grado di assicurare un effettivo pluralismo e un’effettiva differenziazione dei mezzi di informazione. Già oggi, del resto, mentre nelle comuni attività imprenditoriali è vietato dall’articolo 82 del Trattato della Comunità Europea «lo sfruttamento abusivo da parte di una o più imprese di una posizione dominante sul mercato comune», in materia di imprese giornalistiche e televisive sarebbe preclusa, perfino in Italia, dalla sentenza della Corte costituzionale n. 420 del 1994 e poi dall’articolo 2 della legge n. 249 del 1997 la stessa «formazione di posizioni dominanti», chiaramente prodottasi in capo al presidente del Consiglio e ulteriormente aggravata dalla legge Gasparri del 2003. Quanto poi alle economie di scala nelle infrastrutture necessarie all’informazione televisiva – reti, cavi, radiofrequenze, satelliti e simili – con cui di solito vengono giustificate le concentrazioni, esse ben potrebbero essere realizzate affidandone l’installazione, la manutenzione e in generale la gestione economica alla sfera pubblica (come la rete stradale o quella ferroviaria) o anche, come si sta sperimentando in Germania, a consorzi neutrali aperti a tutte le imprese[54].

			Ma il divieto di concentrazione delle testate non è sufficiente a garantire l’indipendenza dell’informazione e il suo ruolo democratico. Se è vero che la libertà di informazione è un diritto fondamentale di rango costituzionale, in quanto tale sopraordinato ai poteri politici e ai poteri economici, è il rapporto tra libertà fondamentale di (e diritto alla) informazione e proprietà dei media, e non soltanto tra informazione e poteri di governo, che va oggi ripensato e ribaltato se si vuole impedire il collasso della democrazia. È l’antico, irrisolto problema, sollevato nei §§ 2.4 e 3.4, della concezione e della disciplina proprietaria dell’informazione, reso drammaticamente centrale e ineludibile, nelle odierne democrazie, dallo sviluppo della televisione, divenuta ormai lo spazio pubblico per eccellenza e dotata di una capacità di invadenza, di influenza e suggestione incomparabile con quella dei giornali. In accordo con questa concezione, sono accorpati e confusi in un unico diritto due diritti strutturalmente distinti e tra loro virtualmente in conflitto: la libertà di informazione e di manifestazione del pensiero, che è un diritto fondamentale di libertà di chi fa informazione e manifesta il «proprio» pensiero, e la proprietà dei media, che è un diritto patrimoniale singolare dell’impresa giornalistica o televisiva. Il risultato è un capovolgimento della gerarchia costituzionale dei diritti: la libertà di informazione e di espressione del pensiero, che è la più classica delle libertà fondamentali, viene di fatto sottoposta a un diritto-potere quale è quello della proprietà dei mezzi di informazione, che con la prima tende ad auto-identificarsi, comprimendola insieme al diritto dei cittadini a un’informazione libera e indipendente.

			Naturalmente la soluzione di questo problema non è facile. Ma sarebbe quanto meno necessaria la consapevolezza di una simile aporia. Questa consapevolezza consiste nel riconoscimento che la proprietà imprenditoriale dei media, riguardata sia come diritto di libera iniziativa economica che come diritto patrimoniale reale, consiste in un potere. E che perciò ci sono almeno due regole, consegnateci dalla tradizione teorica dello stato di diritto, cui tale potere deve essere sottoposto, come ogni altro potere, onde ne sia impedita l’accumulazione in forme assolute. La prima regola è la sua soggezione alla legge, cioè a limiti e a vincoli idonei a garantire la libertà di informazione, non meno del diritto di tutti, oltre che del pubblico interesse, a un’informazione libera e indipendente. La seconda regola è la separazione dei poteri, che è poi la vecchia ricetta di Montesquieu che non può non essere estesa a quel «quarto potere» che è la stampa e più che mai la televisione, affinché esso sia realmente «quarto», cioè indipendente, oltre che dal potere politico, anche dal potere economico della proprietà. L’indipendenza e la separazione dalla proprietà dei media della libertà di informazione sono infatti a questa non meno essenziali di quanto l’indipendenza e la separazione dal potere esecutivo lo siano per il potere giudiziario. Di più: libertà di informazione e indipendenza dell’informazione sono esattamente la medesima cosa.

			Per questo occorrerebbe oggi una campagna dell’opposizione e della libera stampa che ponesse all’ordine del giorno, come primo problema, quello delle garanzie dell’indipendenza della libertà di informazione dalla proprietà e rivendicasse a tal fine un adeguato statuto dei diritti dei giornalisti e dei lettori. Sono molte e svariate le garanzie che tale statuto potrebbe introdurre, onde neutralizzare o comunque ridurre il potere della proprietà: l’elezione o almeno il concorso decisivo delle redazioni nella nomina dei direttori delle testate, nella forma, per esempio, del potere di scelta tra le proposte avanzate dalla proprietà oppure, inversamente, del potere di sottoporre proposte vincolanti alla scelta della proprietà; l’istituzione, accanto all’antitrust, di autorità di garanzia indipendenti, elette dai giornalisti e non già da organi politici e specificamente deputate a impedire le concentrazioni palesi od occulte e a tutelare la libertà dei giornalisti e l’autonomia delle redazioni; il divieto di licenziamenti arbitrari, di discriminazioni e di censure per il merito delle opinioni espresse; il divieto di ingerenza della proprietà sulle decisioni e gli orientamenti delle redazioni in ordine ai contenuti dell’informazione e alle programmazioni televisive. C’è infine un’ultima riforma, tanto semplice quanto efficace per sollevare la qualità del sistema giornalistico e televisivo e garantirne l’indipendenza: il finanziamento pubblico delle testate – giustificato, aggiungo, in misura ben maggiore di quello attuale dal ruolo pubblico dell’informazione – in misura inversamente proporzionale agli introiti pubblicitari e agli spazi riservati alla pubblicità. Questo tipo di finanziamento, condizionato in tutti i casi all’assenza di controlli padronali, oltre a rafforzare l’indipendenza delle redazioni, varrebbe anche a favorire le testate di pura informazione e a distinguerle chiaramente dalle testate e dalle televisioni commerciali.

			Infine, accanto al massimo pluralismo delle televisioni private, andrebbe rafforzato il servizio pubblico con una politica esattamente opposta a quella delle privatizzazioni oggi da più parti proposta. C’è una norma nella Costituzione italiana, l’articolo 43, che sembra pensata proprio per l’informazione televisiva, pur se fu scritta quando ancora la televisione non esisteva: «Ai fini di utilità generale la legge può riservare originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori o di utenti determinate imprese o categorie di imprese, che si riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia o a situazioni di monopolio ed abbiano carattere di preminente interesse generale». Quale mai «servizio pubblico» è più «essenziale» e ha maggiormente «carattere di preminente interesse generale» di quella che ormai è diventata l’odierna arena politica, cioè lo spazio pubblico più visibile, più affollato, più invadente e più decisivo del dibattito politico e della formazione del consenso? Non dimentichiamo che fu proprio su questa norma che per decenni la Corte costituzionale italiana fondò la legittimità del monopolio statale del servizio radiotelevisivo su scala nazionale. La «riserva allo Stato» di tale servizio, essa affermò nella sentenza n. 148 del 21.7.1981, si giustifica «in vista del fine di utilità generale costituito dalla necessità di evitare l’accentramento dell’emittenza radiotelevisiva in monopolio od oligopolio privato». E aggiunse, con lungimiranza: «L’asserito aumento della disciplina delle frequenze non appare infatti elemento determinante per escludere il pericolo di oligopoli privati, in quanto una serie di fattori di ordine economico, con la utilizzazione del progresso della tecnologia, fa permanere i rischi di concentrazione oligopolistica attraverso lo strumento della interconnessione e degli altri ben noti mezzi di collegamento di vario tipo oggi esistenti per le trasmissioni televisive».

			Non si tratta, ovviamente, di ristabilire il monopolio statale, ma semplicemente di evitare gli «oligopoli privati» paventati in Italia, trenta anni fa, dalla Corte costituzionale: paventati peraltro, dobbiamo riconoscere a distanza di trent’anni, con una preveggenza ottimistica, visto che quegli oligopoli si sono in realtà trasformati, di fatto, in un sostanziale monopolio politico-privato. Si tratta, al contrario, di assicurare la libera concorrenza tra imprese televisive private grazie a un loro effettivo pluralismo, in aggiunta a una forte televisione pubblica. D’altro canto, proprio perché «servizio pubblico» destinato a «fini di utilità generale» – non già, dunque, «azienda commerciale», bensì luogo pubblico per eccellenza, di cui andrebbe garantito il ruolo di contropotere, ossia di strumento imparziale di informazione, di critica e di controllo sul potere, libero da censure e discriminazioni interne e da costrizioni o imposizioni esterne – la televisione pubblica ben potrebbe essere emancipata dall’attuale dipendenza dalla pubblicità, tornando ad essere una televisione prevalentemente non commerciale a sostegno della quale si giustifica il pagamento del canone. È poi evidente che il principio della separazione e del bilanciamento dei poteri richiederebbe un’amministrazione della televisione pubblica affidata non già, come oggi, a un organo di nomina politica e perciò espressione della maggioranza o, nel migliore dei casi, della lottizzazione partitica, bensì a un’istituzione di garanzia separata organicamente dalle istituzioni di governo, garante al tempo stesso dell’indipendenza dei giornalisti, del pluralismo politico e della massima ed uguale possibilità di accesso per tutti.

			Separare e garantire la libertà dell’informazione dalla proprietà; istituire autorità di garanzia finalizzate all’effettiva tutela della libertà di stampa e di informazione; impedire ogni forma di concentrazione della proprietà dei media; trasformare le frequenze in beni pubblici parimenti accessibili a tutti; favorire con adeguati finanziamenti inversamente proporzionali agli introiti pubblicitari e con la creazione di impianti e di infrastrutture comuni le televisioni non commerciali; affermare il carattere oggettivamente pubblico della televisione in quanto tale e allargare lo spazio del servizio televisivo in mano pubblica: sono soltanto alcune delle possibili riforme volte a fronteggiare il pericolo incombente del grande fratello. Sono riforme difficili, dato che urtano contro potenti interessi consolidati. Ma che almeno si prenda coscienza dei termini drammatici del problema. Sono in gioco, su questo terreno, le libertà fondamentali e la democrazia.

		

	


	
		
			Conclusione. Il futuro della democrazia costituzionale

			Siamo così giunti a un’importante conclusione teorica: la democrazia costituzionale è esposta a costanti manomissioni dalle deformazioni della rappresentanza politica; inversamente, la democrazia politica rappresentativa non è solo limitata, ma anche garantita dalla democrazia costituzionale, e può essere preservata e rifondata solo dall’introduzione e dal rafforzamento di adeguate garanzie costituzionali e legislative. Quanto più si indebolisce il rapporto di rappresentanza, quanto più i rappresentanti si distaccano dalla società, tanto più essenziale diventa il paradigma costituzionale, cioè il sistema di limiti e vincoli, di separazioni e garanzie, idonei a impedirne la corruzione e la degenerazione burocratica e autoritaria. Non solo. Tutti i diritti fondamentali – non solo i diritti politici, ma anche i diritti civili, i diritti di libertà e i diritti sociali – sono non soltanto diritti individuali, ma anche poteri e contropoteri sociali in grado, oltre che di bilanciare e limitare i poteri della maggioranza, anche di assicurare effettività alla rappresentanza politica. Tra tutti i diversi diritti fondamentali, del resto, c’è un rapporto di sinergia, comprovato dall’esperienza storica: senza garanzie di indipendenza delle grandi libertà politiche non c’è sviluppo del senso civico e di una pubblica opinione in grado di valutare e responsabilizzare i pubblici poteri; senza garanzia dei diritti sociali, in particolare all’istruzione e all’informazione, i diritti di libertà e i diritti politici non sono esercitabili con cognizione di causa. Perfino lo sviluppo economico, come mostra la storia dei nostri paesi, dipende dalle garanzie dei diritti fondamentali: dei diritti di libertà, senza i quali non c’è controllo democratico sul corretto funzionamento delle istituzioni[55], e più ancora dei diritti sociali all’istruzione, alla salute e alla sussistenza, la cui garanzia non è solo fine a se medesima, ma forma anche il presupposto elementare della produttività individuale e collettiva; tanto che si può sicuramente affermare che la spesa per tali garanzie rappresenta il più efficace investimento produttivo[56].

			Per questo, dopo i tanti tentativi falliti di indebolire il paradigma costituzionale, occorrerebbe oggi, in primo luogo, abbandonare ogni progetto di «grande» riforma costituzionale e mettere al riparo la Costituzione da nuovi colpi di mano delle maggioranze. Sarebbe necessario, a tal fine, rafforzare la rigidità costituzionale, attraverso una riforma dell’attuale articolo 138 in tre direzioni: a) innalzando ai 3/4 o quanto meno ai 2/3 dei componenti delle Camere la maggioranza qualificata richiesta per qualunque revisione; b) sottraendo al potere di revisione, in accordo con la già ricordata sentenza costituzionale del 1988, i «principi supremi dell’ordinamento» – come il principio di uguaglianza e quello della dignità della persona, il divieto della guerra, la separazione dei poteri, la rappresentanza politica e tutti i diritti fondamentali – dei quali dovrebbero essere consentiti soltanto il rafforzamento e l’espansione; c) limitando infine esplicitamente il potere di revisione con l’esclusione della possibilità di proporre riforme dell’intera Costituzione o di sue parti rilevanti e complesse, e la previsione, come è accaduto negli Stati Uniti, della sola ammissibilità di emendamenti di questa o quella singola e determinata norma costituzionale. Quest’ultima limitazione, del resto, dovrebbe già oggi essere considerata implicita nella natura del potere di revisione costituzionale: che è un potere costituito, che non può trasformarsi in potere costituente senza violare l’articolo 1 sulla decantata sovranità popolare e senza trasformare in un plebiscito il referendum costituzionale confermativo previsto dall’articolo 138.

			Non basta tuttavia, per la rifondazione della democrazia dopo venti anni di deriva populista e di declino ufficiale dei valori costituzionali, la difesa della Carta del 1948. Il superamento della crisi attuale richiede lo sviluppo, a livello politico e sociale, di una cultura costituzionale e di una concezione della democrazia come sistema fragile e complesso di separazioni e di equilibri tra poteri, di limiti e garanzie, alternativa a quella della destra, oggi purtroppo egemone perché in gran parte condivisa anche da molti esponenti della sinistra. Richiede, in secondo luogo, che il nesso tra forma e sostanza della democrazia, che caratterizza il paradigma normativo della democrazia costituzionale, venga quanto più compiutamente realizzato attraverso la costruzione di un sistema di garanzie e di istituzioni di garanzia in grado di colmare la divaricazione, in questi anni diventata patologica, tra il «dover essere costituzionale» e l’«essere» effettivo del diritto e del sistema politico. Sotto entrambi questi aspetti, la battaglia per la democrazia è oggi, come sempre, una battaglia soprattutto culturale. In un duplice senso: nel senso che il nesso tra democrazia e Costituzione è un fatto culturale, oggi smarrito nel senso comune, e nel senso, più generale, che lo sviluppo della cultura è un fattore essenziale della costruzione della democrazia.
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					[3] L’espressione «democrazia sostanziale» fu utilizzata dagli apologeti delle cosiddette «democrazie popolari» per designare, in opposizione a «democrazia formale», le esperienze antidemocratiche del socialismo reale. È in questo senso che essa fu giustamente criticata da Norberto Bobbio: «Accanto alla nozione procedurale di democrazia, prevalente nella teoria politica occidentale e nell’ambito della ‘political science’, si è venuto diffondendo nel linguaggio politico contemporaneo un altro significato di democrazia che comprende forme di regime politico, come quelle dei paesi socialisti o dei paesi del Terzo Mondo, specie africani, in cui non vigono, o non sono rispettate anche quando vigono, alcune o tutte le regole per cui si chiamano democratici ormai per lunga tradizione i regimi liberal-democratici e i regimi social-democratici. Per evitare la confusione tra due significati così diversi dello stesso termine, è invalso l’uso di specificare il concetto generico di democrazia con un attributo qualificante, e così si chiama, ad es., ‘formale’ la prima e ‘sostanziale’ la seconda» (N. Bobbio, Democrazia, in Id., Dizionario di politica, diretto da Norberto Bobbio e Nicola Matteucci, Utet, Torino 1976, p. 305). Ho sottolineato il carattere volutamente provocatorio della mia ridefinizione dell’espressione «democrazia sostanziale», che di quegli usi ideologici capovolge il senso ancorandolo ai limiti e ai vincoli imposti dalle costituzioni a qualunque potere, in Note critiche e autocritiche intorno alla discussione su Diritto e ragione, § 3.1, in L. Gianformaggio (a cura di), Le ragioni del garantismo. Discutendo con Luigi Ferrajoli, Giappichelli, Torino 1993, pp. 506 sgg., e in Democracia y garantismo, a cura di M. Carbonell, Trotta, Madrid 2008, pp. 88-89. Vedi anche PiI, § 11.18, p. 822 e PiII, § 13.3, p. 17.

				

				
					[4] Di solito questa obiezione viene aggirata con la tesi che i limiti alla democrazia assicurati da taluni diritti fondamentali, e in particolare dai diritti di libertà, sono «condizioni» o «pre-condizioni» o «presupposti» o «limiti» o «regole preliminari» della democrazia. Si veda, per esempio, Bobbio, Il futuro della democrazia cit., p. 6 e passim; Bovero, Contro il governo dei peggiori cit., cap. II, § 6, pp. 38-41. Ma una condizione, se ritenuta necessaria, equivale a un requisito essenziale e deve quindi essere inclusa, quale condizione sine qua non, nella definizione del termine da definire.

				

				
					[5] Sui concetti di «diritto soggettivo» e di «diritto fondamentale», l’uno quale aspettativa positiva (di prestazioni) o negativa (di non lesioni), l’altro quale diritto soggettivo universale perché attribuito a tutti in quanto persone, o cittadini o capaci d’agire, rinvio al mio Diritti fondamentali cit., I, pp. 5 sgg. e, soprattutto, alle definizioni D10.20 e D11.1 in PiI, § 10.11, pp. 639-644 e § 11.1, pp. 724-731. 

				

				
					[6] H. Kelsen, Teoria generale del diritto e dello Stato (1945), trad. it., Edizioni di Comunità, Milano 1959, parte I, cap. XI, H, b, p. 158. «Per ‘validità’», scrive infatti Kelsen, «intendiamo l’esistenza specifica delle norme»: ivi, cap. I, C, a, p. 30; D, c, p. 48; cap. X, C, c, p. 118; Id., La dottrina pura del diritto (1960), trad. it., Einaudi, Torino 1966, cap. I, § 4, c, p. 19. La tesi dell’equivalenza tra validità ed esistenza porta peraltro Kelsen a contraddirsi ripetutamente, inducendolo a qualificare la «legge incostituzionale» talora come «valida», talora come «inesistente». La tesi della validità è sostenuta, per esempio, in La dottrina pura cit., cap. IV, § 29, f, p. 165: «La legge ‘incostituzionale’ è una legge valida fino al momento del suo annullamento individuale (cioè limitato ad un caso concreto) o generale. Non è nulla, è soltanto annullabile» (la stessa tesi è anche ivi, cap. V, § 35, l, pp. 298 e 305 e in Teoria cit., cap. X, C, c, p. 118). La tesi dell’inesistenza è invece sostenuta in La dottrina pura cit., cap. V, § 35, l, p. 302: «di una legge non valida non può dirsi che sia incostituzionale, perché una legge non valida non è affatto una legge, poiché giuridicamente non esiste e quindi non è possibile nessuna asserzione giuridica al riguardo» (la stessa tesi è anche in Teoria cit., XI, H, b, p. 158). 

				

				
					[7] Rinvio, per maggiori approfondimenti, a Diritto e ragione. Teoria del garantismo penale (1989), Laterza, Roma-Bari 2008, § 57, pp. 895-909; a Diritti fondamentali cit., III, § 6, pp. 318-331; e soprattutto a PiI, capp. XI-XII, e PiII, capp. XIII-XV.

				

				
					[8] Sui diversi significati della parola «garantismo» nella cultura giuridica e politica contemporanea si veda, da ultimo, la ricostruzione di D. Ippolito, Itinerarios del garantismo, trad. spagn. di P. Andrés Ibáñes, in «Jueces para la democracia», 2010, n. 69, pp. 6-16.

				

				
					[9] Lo riconobbe, contraddittoriamente, perfino Rousseau, nel medesimo passo nel quale ribadì il valore della misteriosa «volontà generale»: «la sovranità non può essere rappresentata, per la stessa ragione che non può essere alienata; essa consiste essenzialmente nella volontà generale, e la volontà non si rappresenta: o è essa stessa, ovvero è un’altra; non c’è via di mezzo»: Du contrat social (1762), Garnier-Flammarion, Paris 1966, lib. III, ch. XV, p. 134.

				

				
					[10] Questo nesso tra diritti fondamentali e sovranità popolare è ben espresso dal famoso articolo 34 della Dichiarazione premessa alla Costituzione del 24 giugno 1793: «Vi è oppressione contro il corpo sociale quando uno solo dei suoi membri è oppresso. Vi è oppressione contro ogni membro quando il corpo sociale è oppresso». Si ricordi anche il nesso istituito, nell’articolo 23 della medesima Dichiarazione, tra «garanzia sociale» dei diritti, consistente nell’«azione di tutti» in loro difesa, e «sovranità nazionale». 

				

				
					[11] Nello stesso passo qui citato nella nota 3, Norberto Bobbio, dopo aver criticato la nozione sovietica di «democrazia sostanziale», aggiunge: «Secondo una vecchia formula che considera la democrazia come governo del popolo per il popolo, la democrazia formale è piuttosto un governo del popolo, la democrazia sostanziale è piuttosto un governo per il popolo». Si veda inoltre N. Bobbio, Perché democrazia? (1976), in Quale socialismo? Discussione di un’alternativa, Einaudi, Torino 1976, p. 71: «Il concetto tradizionale di democrazia viene intorbidato quando si scambia il governo del popolo con il governo per il popolo. Confesso di essere rimasto molto male avendo recentemente letto che questa seconda accezione del termine democrazia è stata usata da Brežnev nel suo rapporto al XXV Congresso del Pcus. Leggo: ‘possiamo dire che per noi è democratico tutto ciò che serve agl’interessi del popolo e agli interessi del partito comunista’». 

				

				
					[12] Sulla nozione di garanzie e sulla distinzione tra garanzie positive e negative, primarie e secondarie, rinvio a Diritti fondamentali cit., § 2, p. 11; a Garanzie, in «Parolechiave», n. 19, 1999, pp. 15-32; a PiI, § 3.5, pp. 194-198 e § 10.16, pp. 668-675.

				

				
					[13] Si parla di rigidità assoluta, e perciò di divieti o limiti assoluti, se la revisione è da tali garanzie radicalmente esclusa: è quanto stabiliscono l’articolo 139 della Costituzione italiana con riguardo alla «forma repubblicana» e, con riguardo a taluni principi e diritti fondamentali, l’articolo 79, comma 3 della Costituzione tedesca del 1949, l’articolo 288 della Costituzione portoghese del 1976, l’articolo 60 della Costituzione brasiliana e gli articoli 441 e 442 della Costituzione ecuadoregna. Si parla invece di rigidità relativa, e perciò di divieti o limiti relativi, ove siano predisposte forme più o meno aggravate di revisione. Oltre ai limiti espliciti alla revisione dettati dalla stessa Costituzione, esistono anche limiti impliciti, oggi riconosciuti sia dalla dottrina che dalla giurisprudenza. In Italia la sentenza costituzionale n. 1146 del 1988 ha stabilito la non modificabilità dei «principi supremi dell’ordinamento», da essa non espressamente elencati ma chiaramente identificabili con i diritti «inviolabili» di cui parla l’articolo 2.

				

				
					[14] Alludo ai due possibili tipi di controllo giudiziario sulla legittimità delle leggi: il controllo diffuso, affermatosi negli Stati Uniti e in altri ordinamenti americani e consistente nella disapplicazione, nel solo caso volta a volta deciso, della norma incostituzionale, che resta quindi in vigore, salvo il valore di fatto vincolante del precedente, tanto più autorevole se prodotto dalle Corti supreme; e il controllo accentrato, affermatosi in Italia e in altri paesi europei nel secondo dopoguerra, sul modello kelseniano adottato dalla Costituzione austriaca del 1920, e consistente nell’annullamento della legge incostituzionale ad opera di un tribunale costituzionale. 

				

				
					[15] Parleremo in tal caso di diritti deboli, cui corrisponde soltanto la garanzia debole consistente nell’obbligo del legislatore di introdurre le relative garanzie forti, cioè gli obblighi in capo alla sfera pubblica, per esempio, della concreta prestazione scolastica o sanitaria (rinvio, sul punto, a PiI, p. 915 e a PiII, pp. 80 e 96). È utile precisare che le tesi qui sostenute suppongono la distinzione tra diritti e garanzie, negata invece da Kelsen, secondo il quale il diritto soggettivo sarebbe solo il «riflesso» di un dovere giuridico (La dottrina pura cit., cap. IV, § 29, a, p. 150), cioè di quella che ho sopra chiamato garanzia primaria, ed equivarrebbe anzi alla «possibilità giuridica di ottenere l’applicazione della norma giuridica appropriata che provvede la sanzione» (Teoria generale cit., parte I, cap. VI, C, d, pp. 82-83), cioè a quella che ho chiamato garanzia secondaria. La mia tesi che l’assenza di garanzie corrispondenti ai diritti costituzionalmente stabiliti equivale a una lacuna e non, come dice Kelsen, all’inesistenza dei diritti non garantiti ha dato luogo a un intenso dibattito in Diritti fondamentali cit. Cfr. anche Garanzie cit., pp. 28-32; PiI, § 3.6, pp. 198-201 e § 12.14, pp. 912-919; PiII, pp. 77-86. Mi limito qui a rilevare che la tesi di Kelsen dell’inesistenza di tali diritti solo perché sprovvisti di garanzie, e quindi delle norme che le enunciano, contraddice da un lato il principio giuspositivistico in forza del quale le norme, nei sistemi nomodinamici, esistono semplicemente perché «poste» o prodotte e, dall’altro, la gerarchia delle fonti, in forza della quale l’esistenza di norme costituzionali, quali quelle che stabiliscono diritti fondamentali, non può essere subordinata alla loro attuazione da parte del legislatore ordinario senza ammettere il potere di questi di mettere nel nulla la Costituzione. 

				

				
					[16] Sul ruolo critico assegnato alla scienza giuridica dal paradigma costituzionale, rinvio a PiI, Introduzione, §§ 6 e 8, pp. 26-32 e § 10.16, p. 674 e a Democrazia costituzionale e scienza giuridica, in «Diritto pubblico», 2009, n. 1, § 4, pp. 14-20.

				

				
					[17] Sui poteri selvaggi che inevitabilmente si sviluppano al di fuori del diritto, in assenza di limiti e controlli, rinvio a Diritto e ragione cit., § 62, pp. 975-984, a Garantismo e poteri selvaggi, in «Teoria politica», 1998, 3, pp. 11-24 e a PiI e PiII, passim. L’espressione «poteri selvaggi» allude chiaramente alla «libertà selvaggia e sfrenata» di cui parla Kant nella Metafisica dei costumi come del potere del più forte che si afferma, in assenza di limiti e regole, nello stato di natura, opposto allo «stato giuridico» o di diritto (I. Kant, Principi metafisici della dottrina del diritto [1797], § 47, in Scritti politici e di filosofia della storia e del diritto, trad. it. di G. Vidari, a cura di N. Bobbio, L. Firpo e V. Mathieu, Utet, Torino 1965, p. 502). 

				

				
					[18] Si ricordi il passo n. 71 del Federalist: «I rappresentanti del popolo riuniti in assemblea democratica sembrano talora fantasticare d’essere il popolo stesso e tradiscono sintomi di impazienza e disgusto al benché minimo segno di opposizione», A. Hamilton, J. Jay e J. Madison, The Federalist (1788), trad. it., Il federalista, Il Mulino, Bologna 1997, n. 71, p. 540. L’idea che la sovranità popolare si trasferisca dal popolo ai suoi rappresentanti è il prodotto, in democrazia, di una tentazione comune a tutto il ceto politico. «Gli uomini di partito», scrisse Constant, «per pure che siano le loro intenzioni, sono sempre restii a limitare la sovranità. Essi si considerano i suoi eredi presuntivi ed amministrano, anche nelle mani dei loro nemici, la loro proprietà futura»: Principes de politique, in Cours de politique constitutionnelle (1818-1819), trad. it., Principi di politica, a cura di U. Cerroni, Editori Riuniti, Roma 1970, cap. I, p. 54.

				

				
					[19] «Toute société dans laquelle la garantie des droits n’est pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée, n’a point de constitution».

				

				
					[20] H. Kelsen, Chi deve essere il custode della costituzione? (1931), trad. it. in Id., La giustizia costituzionale, a cura di C. Geraci, Giuffrè, Milano 1981, pp. 277 e 275.

				

				
					[21] Kelsen, Essenza e valore della democrazia cit., cap. VIII, p. 120. «Interamente nello spirito di questo principio», prosegue Kelsen, «sono le parole che Platone, nella sua Repubblica (III, 9), fa dire a Socrate in risposta alla domanda su come dovrebbe essere trattato, nello Stato ideale, un uomo dotato di qualità superiori, un genio insomma: ‘Noi l’onoreremmo come un essere degno d’adorazione, meraviglioso ed amabile; ma dopo avergli fatto notare che non c’è uomo di tal genere nel nostro Stato, e che non deve esserci, untogli il capo ed incoronatolo, lo scorteremmo fino alla frontiera’». 

				

				
					[22] «La funzione di questa ideologia è di nascondere la situazione reale, di mantenere l’illusione che il legislatore sia il popolo, nonostante il fatto che, in realtà, la funzione del popolo – o, formulata più esattamente, del corpo elettorale – sia limitata alla creazione dell’organo legislativo» (Kelsen, Teoria generale cit., parte II, cap. IV, B, g, p. 296).

				

				
					[23] Questo bel passo di Aristotele (Politica, 1292a) è stato ricordato da V. Pazé, Democrazia e populismo, in «Nuvole», n. 40, 2010. Nel medesimo passo, Aristotele aggiunge: mentre «negli stati democratici conformi alla legge non sorge il demagogo, ma i cittadini migliori hanno una posizione preminente», «dove le leggi non sono sovrane, ivi appaiono i demagoghi» e «sono tenuti in onore gli adulatori». E più oltre: «dove le leggi non imperano non c’è costituzione». 

				

				
					[24] La nuova formulazione dell’articolo 94 della Costituzione prevedeva che «la mozione di sfiducia approvata dalla maggioranza assoluta dei componenti della Camera» comporta «lo scioglimento della Camera» medesima, salvo che sia accompagnata dalla «designazione di un nuovo Primo ministro da parte dei deputati appartenenti alla maggioranza espressa dalle elezioni in numero non inferiore alla maggioranza dei componenti della Camera»; e che «il Primo ministro si dimette altresì qualora la mozione di sfiducia sia stata respinta con il voto determinante dei deputati non appartenenti alla maggioranza espressa dalle elezioni». Maggioranza e minoranza venivano così blindate: solo i parlamentari della maggioranza avrebbero avuto – non singolarmente, non potendo unire i loro voti a quelli dell’opposizione, ma solo nel loro insieme – un potere di iniziativa politica e di responsabilizzazione dell’esecutivo; mentre i parlamentari della minoranza sarebbero stati privati di ogni potere di controllo e forniti solo del diritto di tribuna. Sarebbe stata la fine della rappresentanza senza vincolo di mandato prevista dall’articolo 67, cioè del principio basilare della democrazia politica, dato che ciascun parlamentare sarebbe risultato vincolato alla coalizione di appartenenza, a cominciare dai parlamentari della maggioranza, legati da un mandato imperativo al Primo ministro. Rinvio, su questo tentativo di riforma antiparlamentare dell’intera Costituzione e sui suoi profili di illegittimità, al mio Processo decostituente, in Salviamo la Costituzione, a cura di D. Gallo e F. Ippolito, Chimienti, Taranto 2005, pp. 93-110. 

				

				
					[25] Anche questa bozza prevedeva una norma «anti-ribaltone» (tanto che non è chiaro chi abbia copiato da chi): lo scioglimento delle Camere in caso di sfiducia, «a meno che una mozione costruttiva votata dalla maggioranza iniziale, comunque autosufficiente anche se integrata o eventualmente ridotta, non proponga un diverso candidato».

				

				
					[26] Sulla crescente concentrazione e confusione tra potere politico, potere economico e potere ideologico, si veda, da ultimo, il bel libro di E. Vitale, Difendersi dal potere. Per una resistenza costituzionale, Laterza, Roma-Bari 2010, in particolare i capitoli III e IV.

				

				
					[27] Rinvio, su queste perversioni, a Il berlusconismo e l’appropriazione della sfera pubblica. Un nuovo caso italiano, in «Democrazia e diritto», Il sistema Berlusconi, 2003, n. 1, pp. 21-34. Si vedano anche PiII, § 14.6, pp. 177 sgg. È inutile dire che, rispetto a quanto scritto allora, gli elementi di degenerazione del sistema politico si sono enormemente aggravati. 

				

				
					[28] Si tratta del decreto-legge n. 40 del 25.3.2010 sulla chiusura delle liti pendenti che, fotografando la situazione debitoria per evasione fiscale della casa editrice Mondadori di proprietà del presidente del Consiglio, ha consentito la chiusura dei processi tributari, arrivati in Cassazione con due sentenze favorevoli al contribuente, mediante il pagamento del solo 5% del valore della lite (nel caso che interessava, 8,6 milioni di euro su 173).

				

				
					[29] Cfr., sulla crescita della corruzione in Italia, R. Sanlorenzo, Relazione introduttiva al XVIII congresso nazionale di Magistratura Democratica, in «Questione giustizia», 4, 2010, § 11, pp. 7-8.

				

				
					[30] È con un sentimento di vera nostalgia che possiamo oggi misurare il grado di degenerazione del sistema politico rileggendo, a distanza di 27 anni, le pagine nelle quali Norberto Bobbio, a proposito della seconda delle sei «promesse non mantenute» della democrazia – la rappresentanza politica senza vincolo di mandato degli interessi generali, in opposizione agli interessi particolari –, denunciava «la rivincita degli interessi», da lui identificati in fenomeni incomparabilmente meno gravi di quelli odierni: come la disciplina di partito, che di fatto vincola il parlamentare alla sudditanza ai dirigenti del partito, e le concertazioni «neo-corporative» promosse dal governo tra le parti sociali rappresentate dalle grandi organizzazioni degli industriali e dei lavoratori (Bobbio, Il futuro della democrazia cit., cap. I, § 5, pp. 10-13). Magari fossero ancora solo questi gli interessi particolari in conflitto con gli interessi generali!

				

				
					[31] Cfr. C. Salvi e M. Villone, Il costo della democrazia. Eliminare sprechi, clientele e privilegi per riformare la politica, Mondadori, Milano 2005, che documenta l’esistenza in Italia di circa mezzo milione di persone che vivono di politica.

				

				
					[32]M. Condorcet, Rapport sur l’instruction publique (1792), Edilig, Paris 1989, p. 95.

				

				
					[33] Sul nesso tra ossessione identitaria e logica dell’amico/nemico, si veda G. Azzariti, Critica della democrazia identitaria. Lo Stato costituzionale schmittiano e la crisi del parlamentarismo, Laterza, Roma-Bari 2008.

				

				
					[34] Questa politica in tema di sicurezza, che punta a ottenere consenso assecondando la paura e la domanda di misure repressive con un uso congiunturale e demagogico del diritto penale, è stata efficacemente chiamata «populismo penale» dal giurista francese Denis Salas, La volonté de punir. Essai sur le populisme pénal, Hachette, Paris 2005. Si vedano anche E.J. Prats, Los peligros del populismo penal, Finjus, Santo Domingo 2008; L. González Placencia, Ciudades seguras. Percepción ciudadana de la inseguridad, Unam, México 2002; L. Ferrajoli, Democrazia e paura. L’illusione della sicurezza, in M. Bovero, V. Pazé (a cura di), La democrazia in nove lezioni. Per la buona politica, Laterza, Roma-Bari 2009, pp. 115-135.

				

				
					[35]Sommario di statistiche storiche dell’Italia. 1861-1975, Istituto Centrale di Statistica, Roma 1976, p. 68. Perfino i furti sono in questi anni diminuiti: dal 1995 al 2003 i furti d’auto sono scesi da 533 ogni 100.000 abitanti a 318 e i furti in appartamenti da 371 a 298 (Rapporto sulla sicurezza in Italia, 2007, in www.aipros.org/oldsite/frame.htm).

				

				
					[36] Secondo i dati riferiti dal Centro di ascolto radiotelevisivo del Partito radicale, lo spazio dedicato dai telegiornali alla criminalità è passato dal 10,4% della loro durata nel 2003 al 23,7% nel 2007, con un incremento del 233,4%, verificatosi peraltro, quasi interamente, nel biennio 2006-2007 del governo Prodi e soprattutto durante la campagna elettorale vinta dalla destra. Simultaneamente – secondo i dati del Rapporto Demos sulla percezione della sicurezza, curato da Ilvo Diamanti in collaborazione con l’Osservatorio di Pavia e riportati su «la Repubblica» del 22 e del 23 novembre 2008 –, nell’ottobre 2007 l’88,2% degli intervistati, di cui la maggior parte «teledipendenti» (cioè persone che guardano la televisione per più di 4 ore al giorno), riteneva che la criminalità fosse aumentata rispetto a 5 anni prima, e solo il 3,4% era a conoscenza della sua oggettiva diminuzione. Sia la cronaca nera che la percezione dell’insicurezza sono d’altro canto diminuiti, nel 2008, dopo la vittoria delle destre sull’onda della paura e del populismo penale. In corrispondenza con la diminuzione, dopo il maggio 2008, del tempo dedicato dalla televisione alle notizie sulla criminalità, quanti ritengono la criminalità e l’insicurezza il problema più grave e urgente sono passati dal 40% nel novembre 2007 al 30% degli intervistati nel novembre 2008, e sono al tempo stesso diminuiti del 14% coloro che vedono negli immigrati un pericolo per la sicurezza.

				

				
					[37] Su questo infra-diritto amministrativo puramente vessatorio, si veda la ricerca di I. Gjergji, La socializzazione dell’arbitrio: alcune note sulla gestione autoritaria dei movimenti migratori in Italia, in P. Basso (a cura di), Razzismo di stato. Stati Uniti, Europa, Italia, Franco Angeli, Milano 2010, pp. 439-466; cfr. anche M. Revelli, Poveri, noi, Einaudi, Torino 2010, cap. I. 

				

				
					[38] Si vedano gli spaventosi dati statistici riportati in Revelli, Poveri, noi cit. sulla crescita delle disuguaglianze, della disoccupazione soprattutto giovanile e della povertà, al di sotto dei minimi vitali.

				

				
					[39] Si ricordi il discorso alla Camera dei deputati nel quale Tocqueville lamentò che «alle opinioni, ai sentimenti, alle idee comuni si sostituiscono sempre più degli interessi particolari, delle mire particolari, dei punti di vista improntati alla vita e agli interessi privati» e, dopo essersi domandato se «non sia cresciuto incessantemente il numero di coloro che votano per interessi personali o particolari, e se il numero di chi vota sulla base di un’opinione politica non decresca altrettanto incessantemente», denunciò come «morale bassa e volgare» questa tendenza a fare «dei diritti politici [...] un uso personale nel proprio interesse» (A. de Tocqueville, Discorso sulla rivoluzione sociale, 27 gennaio 1848, trad. it. in Id., Scritti politici, vol. I, La rivoluzione democratica in Francia, a cura di N. Matteucci, Utet, Torino 1969, pp. 270-271).

				

				
					[40] A. de Tocqueville, De la Démocratie en Amérique (1840), trad. it., La democrazia in America, in Id., Scritti politici cit., vol. II, Lib. II, parte II, cap. IV, p. 593.

				

				
					[41] Ivi, Lib. II, parte IV, cap. VI, pp. 812-813. 

				

				
					[42] L’articolo 19 della Dichiarazione universale dei diritti del 1948 e l’articolo 19 del Patto sui diritti civili e politici del 1966 enunciano il diritto «di cercare, ricevere e diffondere informazioni e idee di ogni genere». L’articolo 11 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea afferma che la libertà di informazione «include la libertà di ricevere o di comunicare informazioni o idee».

				

				
					[43] Si misura, sotto questi aspetti, la grande importanza che avrebbe l’approvazione dello «statuto dei lettori», nella loro duplice veste di cittadini e di consumatori, proposto da Enzo Marzo, Bozza di statuto dei diritti dei lettori, in «I diritti dei lettori. Società Panunzio», Quaderno 1, suppl. a «Critica liberale», marzo-aprile 2010.

				

				
					[44] L’attribuzione di questo premio è l’effetto di un complicato meccanismo, in forza del quale i 630 componenti della Camera dei deputati sono divisi, a parte i 13 membri eletti nelle circoscrizioni estere e in Val d’Aosta, in due sezioni: una di 340 deputati, assegnati per legge alla coalizione o al singolo partito che abbia raggiunto la maggioranza relativa, l’altra dei 277 deputati restanti, divisi tra tutte le altre coalizioni e liste, in proporzione ai voti riportati. Quanto al Senato, il meccanismo è analogo, ma opera su base regionale, con il risultato di conferire il premio alla coalizione vincente in ciascuna regione. Si veda, su questa legge assurda, R. La Valle, Introduzione a Salviamo la Costituzione cit., pp. 14 sgg.

				

				
					[45]La Camera fu subito dopo sciolta con un decreto del 25.1.1924, e le successive elezioni del 6 aprile 1924 consegnarono tutto il potere a Mussolini. Senza confronti più democratica della legge attuale fu la cosiddetta «legge truffa» n. 148 approvata il 31.3.1953, che attribuiva un premio di maggioranza del 65% dei seggi al partito o alla coalizione che avesse raggiunto oltre il 50% dei voti e che provocò l’ostruzionismo parlamentare e una mobilitazione di protesta in tutto il paese: il premio di maggioranza non scattò per un soffio (circa 60.000 voti), dato che alle elezioni del 7 giugno 1953, seguite a un’accesa campagna elettorale, la coalizione Dc-Psdi-Pri-Pli raccolse solo il 49,85% dei voti. È chiaro che la legge attuale favorisce la coalizione di destra, che non a caso la difende furiosamente, essendo l’attuale opposizione, pur maggioritaria, divisa tra un polo di centro e uno di centro-sinistra (oppure, a seconda degli accordi, tra un polo di centro-sinistra e uno di sinistra).

				

				
					[46] Kelsen, Teoria generale cit., parte II, cap. IV, B, h, 3, p. 302; Id., I fondamenti della democrazia (1955), in Id., La democrazia cit., cap. III, p. 362: «Il sistema proporzionale è la maggiore approssimazione possibile all’ideale dell’autodeterminazione in una democrazia rappresentativa e, quindi, il tipo più democratico di sistema elettorale, appunto perché non richiede una lotta competitiva per ottenere il voto del popolo».

				

				
					[47] «Uno dei vantaggi del sistema della rappresentanza proporzionale è che non è necessaria una competizione fra i candidati di partiti politici diversi. Secondo il sistema maggioritario, ogni candidato è eletto con i voti di un gruppo, quello di maggioranza, contro i voti di un altro gruppo, quello di minoranza. Secondo il sistema proporzionale ogni delegato è eletto soltanto con i voti del proprio gruppo, senza essere eletto contro i voti di un altro gruppo» (Kelsen, Teoria generale cit., p. 302).

				

				
					[48] P. Gobetti, La rivoluzione liberale. Saggio sulla lotta politica in Italia (1924), Einaudi, Torino 1964, III, p. 154.

				

				
					[49] Ivi, pp. 154-156.

				

				
					[50] In Messico, a seguito dell’introduzione di queste istituzioni di garanzia, le elezioni del 2000 furono perse per la prima volta, dopo oltre 70 anni, dal Partito rivoluzionario istituzionale. Si vedano, sulle istituzioni di garanzia e di giustizia elettorale presenti, oltre che in Messico, anche in molti altri paesi dell’America Latina, J. Orozco Henríquez, El Contencioso electoral, in D. Nohlen, S. Picado, D. Zovatto (a cura di), Tratado de derecho electoral comparado de América Latina, Ife, Ciudad de México 1998, pp. 708-807; R. Becerra, P. Salazar, H. Woldenberg, La mecánica del cambio político en México. Elecciones, partidos y reformas, Cal y Arena, México 2000. Ma si ricordino anche, in Europa, le impugnazioni delle elezioni delle varie cariche elettive di fronte alla Corte costituzionale, previste dall’articolo 141 della Costituzione austriaca, e le competenze affidate dagli articoli 58-60 della Costituzione francese al Conseil Constitutionnel, in ordine alla vigilanza sulla regolarità dell’elezione del presidente della Repubblica, all’esame dei reclami presentati, alle decisioni, in caso di contestazione, sulla regolarità delle elezioni dei deputati e dei senatori e alla sorveglianza sulla regolarità delle operazioni del referendum.

				

				
					[51] Rinvio, su questa riformulazione della separazione dei poteri e sulla contrapposizione tra separazione e (con)divisione, a PiI, §§ 12.5-12.7, pp. 865-875 e PiII, § 14.10, pp. 200-207.

				

				
					[52] Kelsen, Teoria generale cit., parte II, cap. IV, B, h, 3, p. 299; Id., Essenza e valore della democrazia cit., cap. II, in La democrazia cit., p. 55: «La moderna democrazia si fonda interamente sui partiti politici [...] Solo l’illusione o l’ipocrisia può credere che la democrazia sia possibile senza partiti politici» (ivi, p. 57); la critica dei partiti in quanto tali, conclude Kelsen, equivale in ultima analisi alla critica della democrazia: «L’ostilità alla formazione dei partiti e quindi, in ultima analisi, alla democrazia, serve – consciamente o inconsciamente – a forze politiche che mirano al dominio assoluto degli interessi di un solo gruppo e che, nello stesso grado in cui non sono disposte a tener conto degli interessi opposti, cercano di dissimulare la vera natura degli interessi che esse difendono sotto la qualifica di interesse collettivo ‘organico’, ‘vero’, ‘bene inteso’. La democrazia, proprio perché, in quanto Stato di partiti, vuole che la volontà generale sia soltanto la risultante della volontà dei partiti stessi, può rinunciare alla finzione di una volontà generale ‘organica’ superiore ai partiti» (ivi, pp. 62-63). 

				

				
					[53] Sulle molteplici forme ed esperienze di democrazia partecipativa in Francia, in Spagna, in Germania e in Italia si veda, da ultimo, la raccolta di studi Democrazia partecipativa. Esperienze e prospettive in Italia e in Europa, a cura di Umberto Allegretti, Firenze University Press, Firenze 2010, nella quale si segnalano, in particolare, i contributi dello stesso Allegretti, di Michel Fromont e di Ernesto Ganuza Fernandez. Si vedano anche i due fascicoli di «Democrazia e diritto», 2007, nn. 3 e 4, dedicati alla «democrazia partecipativa», e in particolare, nel n. 3, U. Allegretti, Verso una nuova forma di democrazia: la democrazia partecipativa, pp. 7-14 e i contributi sulle diverse esperienze in America Latina (in particolare sui «bilanci partecipativi» a Porto Alegre), e, nel n. 4, L. Bobbio, Dilemmi della democrazia partecipativa, pp. 11-26, e U. Allegretti, Basi giuridiche della democrazia partecipativa in Italia: alcuni orientamenti, pp. 151-166. Cfr. inoltre F. Robbe (a cura di), La démocratie partecipative, L’Harmattan, Paris 2007.

				

				
					[54] Cfr. F. Cardarelli, V. Zeno-Zencovich, Il diritto delle telecomunicazioni. Principi, normativa, giurisprudenza, Laterza, Roma-Bari 1997, pp. 18 e 61.

				

				
					[55] È la nota tesi di A. Sen, Development as Freedom (1999), trad. it., Lo sviluppo è libertà. Perché non c’è crescita senza democrazia, Mondadori, Milano 2000; Id., Globalizzazione e libertà, Mondadori, Milano 2002.

				

				
					[56] Rinvio, sul punto, a PiII, § 13.13, pp. 67-71.
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