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Il libro

La Costituzione presbite

“Secondo me è un errore formulare gli articoli della Costituzione collo sguardo fisso agli eventi vicini, alle amarezze, agli urti, alle preoccupazioni elettorali dell’immediato avvenire in mezzo alle quali molti dei componenti di questa Assemblea già vivono. La Costituzione deve essere presbite, deve vedere lontano, non essere miope.” Non ci sono parole migliori di quelle spese da Piero Calamandrei nella seduta dell’Assemblea Costituente del 4 marzo del 1947 per cogliere il senso profondo della nostra Costituzione.

Oggi, dopo settantacinque anni, dobbiamo chiederci: la nostra costituzione ha saputo guardare lontano? Il divorzio, l’aborto, la fecondazione assistita, la tutela della privacy, il matrimonio omosessuale, l’eutanasia, ma anche i referendum elettorali, il passaggio al maggioritario, il ruolo delle autonomie locali, la crisi dei partiti, il sempre più smaccato leaderismo, sono tutti temi che nella Costituzione trovano soltanto un accenno o forse un principio e che pure sono stati riportati nell’alveo dei valori della Carta del 1948.

Negli ultimi anni si sono aperte le sfide della democrazia digitale e della tecnocrazia: dobbiamo capire se e quanto la nostra Costituzione è in grado di farvi fronte.
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A Yo e Zipo




“Alla fine, vorrei dire soprattutto ai giovani: non abbiate prevenzioni rispetto alla Costituzione del ‘48, solo perché opera di una generazione ormai trascorsa. […] È proprio nei momenti di confusione o di transizione indistinta che le Costituzioni adempiono la più vera loro funzione: cioè quella di essere per tutti punto di riferimento e di chiarimento. Cercate quindi di conoscerla, di comprendere in profondità i suoi principî fondanti, e quindi di farvela amica e compagna di strada. Essa, con le revisioni possibili ed opportune, può garantirvi effettivamente tutti i diritti e tutte le libertà a cui potete ragionevolmente aspirare; vi sarà presidio sicuro, nel vostro futuro, contro ogni inganno e contro ogni asservimento, per qualunque cammino vogliate procedere, e per qualunque meta vi prefissiate.”

(Giuseppe Dossetti, Discorso tenuto

all’Università di Parma, 26 aprile 1995).
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1. PERCHÉ ESISTONO LE COSTITUZIONI

Una Costituzione scritta per guardare lontano

Non ci sono parole migliori di quelle di Piero Calamandrei in Assemblea Costituente, per cogliere il senso profondo della nostra Carta fondamentale. Una Carta scritta per guardare lontano, non per risolvere i problemi immediati del dopoguerra. Era il 4 marzo 1947.

Secondo me è un errore formulare gli articoli della Costituzione collo sguardo fisso agli eventi vicini, agli eventi appassionanti, alle amarezze, agli urti, alle preoccupazioni elettorali dell’immediato avvenire in mezzo alle quali molti dei componenti di questa Assemblea già vivono. La Costituzione deve essere presbite, deve vedere lontano, non essere miope. […]

Cerchiamo dunque di esaminare i problemi costituzionali con spirito lungimirante: quel senso storico di cui parlano spesso gli amici comunisti, che tanto hanno imparato da Benedetto Croce, non si deve trasformare in un gretto compromesso di partito, che restringa il nostro campo visivo alle previsioni elettorali dell’immediato domani.

Oggi, dopo settantacinque anni, possiamo ben dire che i Costituenti hanno fatto un eccellente lavoro, perché quegli articoli sono riusciti a essere e sono la base salda della vita repubblicana. Nei suoi vari periodi: nel dopoguerra, nella ricostruzione, nel boom economico, nella crisi degli anni settanta, nel crollo dei partiti tradizionali, nella stagione delle riforme, nei rapporti con l’Unione europea, nel nuovo millennio, nella globalizzazione, nella pandemia, e, ora, nella sfida verso il digitale.

L’Assemblea Costituente ha lavorato nell’Italia in bianco e nero di Peppone e Don Camillo, con forti passioni politiche e grandi contrasti ideologici, e ora la Costituzione viene applicata in un modello di società digitale, influenzata dai social network e dagli algoritmi, che forse anche Isaac Asimov avrebbe avuto difficoltà a immaginare, allora.

Eppure, se noi applichiamo ancora quei 139 articoli, saldamente, significa che la scommessa dei Costituenti è stata vinta.

Perché quella dei Costituenti fu una vera e propria una scommessa.

L’Italia, nella storia, non era mai stata una repubblica democratica ed era uno Stato unitario da meno di novant’anni. Uno Stato lacerato al suo interno da divisioni storiche e culturali e da due anni di terribile guerra civile. Uno Stato distrutto dalla guerra, povero, a base agricola, con poche infrastrutture e molti analfabeti, in cui le donne non avevano mai votato. Uno Stato al centro della guerra fredda, conteso fra USA e URSS.

Malgrado tutto ciò, i Costituenti sono riusciti a scrivere una Carta forte e solida. Una carta fatta di principi che ne hanno consentito l’applicazione nei decenni, restando sempre punto di riferimento e di chiarimento. In questo senso “presbite”, destinata a durare, forse anche per la forte spinta democratica che i Costituenti avevano dentro.

In questo esame della Costituzione ci accompagneranno spesso le parole dei Costituenti e, soprattutto, di Piero Calamandrei, un ragazzo del 1889, professore universitario di Procedura civile e grande difensore delle libertà. A lui si deve anche la famosa frase: “La libertà è come l’aria: ci si accorge di quanto vale quando comincia a mancare”.

Proprio Calamandrei ci fa capire bene il compito che avevano i Costituenti:

Questo che noi facciamo è il lavoro che un popolo di lavoratori ci ha affidato, e bisogna sforzarci di portarlo a compimento meglio che si può, lealmente e seriamente. Non bisogna dire, come da qualcuno ho udito anche qui, che questa è una Costituzione provvisoria che durerà poco e che, di qui a poco, si dovrà rifare. No: questa dev’essere una Costituzione destinata a durare.

Dobbiamo volere che duri; metterci dentro la nostra volontà. In questa democrazia nascente dobbiamo crederci, e salvarla così con la nostra fede e non disperderla in schermaglie di politica spicciola e avvelenata.

Parole che vibrano della forza dell’impegno civile, della speranza nella democrazia appena riconquistata.

Il senso della parola “Costituzione”

Cerchiamo di capirci di più.

Oggi la Costituzione è la Legge fondamentale degli Stati contemporanei, cioè quella Legge solenne che fissa le regole base della convivenza democratica e l’organizzazione del potere. Ma le sue radici sono lontane nel tempo.

“Costituzione” è una parola antica legata al verbo latino “constituere”, che sta a indicare sia l’atto di costituire qualcosa, sia il complesso delle caratteristiche morfologiche, funzionali e psichiche tra loro correlate, proprie di ogni individuo. In questi due significati troviamo usata la parola «costituzione» da molti secoli, per esempio, sia in Dante sia in Leopardi: “dal principio de la costituzione di Roma” (Dante, Convivio, III, 11); e anche “Ora sto bene, quanto permette la natura della mia costituzione” (Giacomo Leopardi, Lettera al cav. Luca Mazzanti, Governatore di Recanati, 9 settembre 1826).

Insomma, in generale la parola “Costituzione” non ha un significato specificamente giuridico.

Anche se, nei diritti antichi, viene utilizzata in un senso diverso dal nostro. Infatti, in diritto romano e nel diritto della Chiesa cattolica indicava un provvedimento del capo, imperatore o papa che fosse. Avevamo le Constitutiones principum, che erano editti dell’imperatore, come la famosa Constitutio Antoniniana, emanata dall’imperatore Caracalla nel 212 d.C. per concedere la cittadinanza romana a tutti gli abitanti dell’Impero. Così come le Costituzioni apostoliche, provvedimenti del papa aventi soprattutto natura organizzativa come la Ubi Periculum, Costituzione apostolica del 1274 con cui papa Gregorio X istituì ufficialmente il conclave per eleggere i pontefici (con regole ancora oggi in vigore).

È fra il XVII e il XVIII secolo che la parola “Costituzione” amplia il suo significato giuridico, per diventare una forma di garanzia contro il potere assoluto, dal sapore rivoluzionario.

Per capirlo dobbiamo ricordare che per secoli e secoli, nel mondo antico, l’organizzazione del potere non è stata basata sull’eguaglianza degli esseri umani, ma piuttosto sulla differenziazione: in senso verticale (liberi e schiavi) e in senso orizzontale (cittadini, stranieri, nemici). È nota la distinzione di Benjamin Constant: la libertà degli antichi si sostanziava nel coinvolgimento con la vita della polis, come espressione dell’appartenenza alla comunità, mentre la libertà dei moderni consiste nella inviolabilità degli spazi individuali, su base egalitaria (CONSTANT, BENJAMIN, La libertà degli antichi paragonata a quella dei moderni [1819], edizione italiana a cura di Pier Paolo Portinaro, Torino, Einaudi, 2005).

Nel mondo antico, il potere era una questione che riguardava pochi. Per secoli il mondo è stato governato da monarchie, oligarchie e tirannidi. E anche il più classico esempio della democrazia antica, la Atene del V secolo a.C. era una democrazia di pochi. Fra le due assemblee che ne costituivano il cuore (Ecclesia e Boulé), a decidere erano al massimo 30.000 persone. Cioè soltanto i cittadini maggiorenni maschi, abili alle armi e che pagavano le tasse. Era impensabile – e lo confermava senza problemi Aristotele – che donne, schiavi o stranieri potessero votare.

Dopo secoli di potere assoluto, a partire dall’anno Mille nell’Europa continentale alcune comunità iniziarono a ottenere garanzie dal potere sovrano (franchigie, iura, libertates) e in Inghilterra si arrivò alla Magna Charta Libertatum del 1215: quello fra Giovanni Senzaterra e i baroni inglesi fu, nella sostanza, un patto costituzionale, per riportare il re nei limiti della legalità e riconoscere diritti inviolabili contro gli arbitri del potere, come la regola che arresti e condanne sarebbero stati decisi soltanto da un tribunale composto di persone di pari ceto dell’individuo sottoposto a giudizio e in conformità alle leggi in vigore.

Intendiamoci, la Magna Charta difendeva soltanto i diritti e i privilegi di nobiltà e alto clero, ignorando contadini, artigiani e tutti gli altri appartenenti ai ceti inferiori. Ma va anche ricordato che in inglese la parola “charter” ha il senso di “contratto, licenza, dichiarazione programmatica”, proprio a rinforzare l’idea che si trattava di un patto costituzionale.

Ci si avvicinava al concetto dell’eguaglianza di tutti i cittadini di fronte alla legge, dopo secoli in cui la legge era stata diversa per le diverse classi sociali. Facciamo un solo esempio. Nelle regole medievali dei Franchi, se un uomo libero commetteva un omicidio la condanna era un risarcimento in danaro in quota fissa: di 200 scellini se aveva ucciso un altro franco, di 67,5 scellini se aveva ucciso un non franco o un romano. Se invece l’omicida era uno schiavo veniva punito con la fustigazione e la morte.

Nel Rinascimento, il pensiero umano si avviava verso nuove forme di organizzazione del potere, specificamente sui due versanti dei diritti dell’uomo e della divisione dei poteri.

In filosofia, soprattutto a partire da Ugo Grozio, si sviluppò una impostazione del tutto nuova, in cui appartenenze e gerarchie sparivano e i diritti discendevano direttamente dalla natura umana del soggetto. Questa impostazione giusnaturalistica trova sviluppo in Hobbes, Locke, Spinoza, Kant, configurando l’ipotesi di uno Stato di natura, in cui tutti gli individui sono liberi e uguali: lo Stato assume un carattere artificiale e strumentale, rispetto al fine di garantire i diritti spettanti per natura agli individui.

Emerge così – per quanto qui interessa – un nesso diretto e immediato fra il soggetto e i diritti: i diritti non sono più privilegi del gruppo, ma prerogativa degli individui, per stato di natura. Soprattutto perché si inizia a predicare che gli uomini sono tutti uguali.

Contemporaneamente, in Inghilterra, si avviò la prima lotta moderna per i diritti. A fronte del tentativo di costruire poteri sovrani forti e accentrati che superassero il particolarismo medievale, emerse il ruolo del Parlamento come custode dei diritti dei sudditi, rivendicando su base positiva e non naturale un “diritto” degli inglesi. Si arrivò alla Petition of Rights del 1628, primo esempio di garanzia procedurale delle libertà, che difendeva, tra le altre cose, i sudditi dall’arresto arbitrario. Cui seguiranno l’Habeas corpus Act del 1679 e il Bill of Rights del 1689.

Nell’affermare diritti inviolabili si afferma anche che il potere non può più essere concentrato soltanto nella figura dei sovrani. Così, negli Stati accentrati del Rinascimento il Parlamento cercava di limitare i poteri del re, come accadeva con l’Assemblea generale dei rappresentanti dei tre stati in Francia e soprattutto con il Parlamento inglese, che arrivò a contrapporsi al sovrano Carlo I fino a farlo decapitare nel 1649.

Diritti dei cittadini, uguaglianza davanti alla legge, divisione dei poteri: occorrono documenti solenni che sanciscano tali nuovi punti cardinali. E queste sono le Costituzioni, che dalla fine del Settecento rappresentano il testo per limitare il potere del sovrano. In un simile contesto, la Costituzione diventa simbolo dell’affrancamento dall’assolutismo, perché ha rappresentato l’atto che storicamente ha sottomesso anche il sovrano alla Legge fondamentale, facendo sì che la sovranità appartenesse al diritto e non a un uomo: ciò ha segnato il passaggio dallo Stato assoluto, in cui il sovrano era “legibus solutus”, allo Stato di diritto. Cioè allo Stato in cui ognuno deve rispettare le leggi. Di tutto questo, la Costituzione diventa l’atto fondativo, l’atto di garanzia.

Proprio in quegli anni troviamo la miglior definizione di Costituzione. L’art. 16 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino scritta in Francia nel 1789 statuisce che “ogni società nella quale la garanzia dei diritti non è assicurata, né la separazione dei poteri fissata, non ha una Costituzione”.

Sono passati tre secoli, eppure il nucleo delle Costituzioni risiede ancora su queste due tematiche: non a caso – come vedremo – le due parti in cui è divisa la nostra Costituzione riguardano proprio i diritti e doveri dei cittadini e l’organizzazione della Repubblica.

Le prime Costituzioni moderne

Come abbiamo detto, le Costituzioni moderne nascono per limitare il potere e per garantire i diritti.

Non è un caso che le esperienze politiche totalitarie degli ultimi decenni, rifiutando queste idee fondamentali, non abbiano avuto una propria Costituzione (si pensi al fascismo in Italia e al nazismo in Germania): i totalitarismi non ne hanno bisogno.

Possiamo dire che le Costituzioni moderne trovano la loro prima applicazione con le rivoluzioni americana e francese, quali atti solenni per indicare l’indipendenza dalla Gran Bretagna e l’affermazione dei nuovi principi che limitavano e superavano la tradizionale monarchia (i notissimi Liberté, Égalité, Fraternité).

In America il primo passo fu la Dichiarazione d’indipendenza del 1776, in cui le tredici colonie si dichiararono “Stati liberi e indipendenti”. Dopo una prima regolazione con gli Articoli della Confederazione del 1777 e la guerra con la Gran Bretagna, emerse l’esigenza di un governo federale più forte e coeso e così vennero avviati i lavori della Convenzione di Filadelfia, presieduta da George Washington, che scrisse la Costituzione del 1787.

È da notare che questo testo si auto-qualifica come Costituzione già dal preambolo:

Noi, Popolo degli Stati Uniti, allo Scopo di realizzare una più perfetta Unione, stabilire la Giustizia, garantire la Tranquillità interna, provvedere per la difesa comune, promuovere il Benessere generale ed assicurare le Benedizioni della Libertà a noi stessi ed alla nostra Posterità, ordiniamo e stabiliamo questa Costituzione per gli Stati Uniti d’America [“do ordain and establish this Constitution for the United States of America”].

In Francia, l’Assemblée nationale, convocata dal re Luigi XVI per il 5 maggio 1789 a Versailles come “stati generali”, comprendeva 308 deputati del clero, 285 della nobiltà e 621 del terzo stato. Dopo un paio di mesi (9 luglio) prese il nome di Assemblée nationale constituante, lavorando per gradi a quella che sarà la Costituzione del 1791, dopo l’approvazione di atti importantissimi come la Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino (26 agosto 1789).

Anche qui il nome “Costituzione” si utilizza fin dal preambolo:

L’ASSEMBLEA NAZIONALE, volendo stabilire la Costituzione francese sui princìpi che essa ha riconosciuto e dichiarato, abolisce irrevocabilmente le istituzioni che ferivano la libertà e l’eguaglianza dei diritti. – Non vi è più né nobiltà, né parìa, né distinzioni ereditarie, né distinzione di ordini, né regime feudale, né giustizie patrimoniali, né alcuno dei titoli, denominazioni e prerogative che ne derivavano, né alcun ordine di cavalierato, né alcuna delle corporazioni o decorazioni, per le quali si esigevano prove di nobilità, o che presupponevano distinzioni di nascita, né alcuna altra superiorità se non quella dei funzionari pubblici nell’esercizio delle loro funzioni. – Non vi è più né venalità, né ereditarietà di alcun ufficio pubblico. – Non vi è più, per alcuna parte della Nazione, né per alcun individuo, alcun privilegio, né eccezione al diritto comune di tutti i Francesi. – Non vi sono più né giurande, né corporazioni di professioni, arti e mestieri. – La legge non riconosce più né voti religiosi, né alcun altro impegno che sia contrario ai diritti naturali, o alla Costituzione.

Si tratta, come dicevamo, dei primi esempi di Costituzioni moderne. Con la chiara proclamazione della divisione dei poteri, come emblematicamente emerge nei primi tre articoli della Costituzione USA, dedicati ciascuno a uno dei tre poteri (legislativo, esecutivo e giudiziario) e dei diritti dell’uomo, a cui è dedicato – per esempio – il Titolo I della Costituzione francese, oltre alla Dichiarazione del 1789.

Quel vento rivoluzionario arrivò presto anche in Italia e con esso le prime Costituzioni. A dire il vero in maniera effimera.

A partire dalle repubbliche “sorelle” (o repubbliche giacobine) nate dalle fulminee vittorie di Napoleone e soggette alla Repubblica francese. Con la Costituzione della Repubblica Bolognese (1796), la Costituzione della Municipalità di Ancona (1797), la Costituzione del popolo Ligure (1797), la Costituzione della Repubblica Cispadana (1797), le due Costituzioni della Repubblica Cisalpina (1797 e 1798), la Costituzione provvisoria della Repubblica di Lucca (1799), la Costituzione della Repubblica Napoletana (1799).

Erano tutte Costituzioni ispirate al modello francese della Costituzione della Prima repubblica.

Il preambolo della Costituzione napoletana del 1799 è molto chiaro sul punto:

Una costituzione che assicuri la pubblica libertà, e che slanciando lo sguardo nella incertezza de’ secoli avvenire, guardi a soffocare i germi della corruzione e del dispotismo, è l’opera più difficile a cui possa aspirare l’arditezza dell’umano ingegno. […] Gran passi avea già dati l’America in questa, diremo, nuova scienza, formando le costituzioni de’ suoi liberi Stati. Novellamente la Francia, che ha contestato straordinario amore di libertà con prodigi di valore, ha data fuori altresì una delle migliori costituzioni che si sieno prodotte finora. Il comitato di legislazione del governo provvisorio [...], ha terminato il suo lavoro, e vi presenta un progetto di costituzione che sottomette al vostro esame.

Esso ha adottata la costituzione della madre repubblica francese. Egli è ben giusto, che da quella mano istessa, da cui ha ricevuto la libertà, ricevesse eziandio la legge, custode e conservatrice di quella. Ma considerando che la diversità del carattere morale, le politiche circostanze, e la fisica posizione delle nazioni richieggono necessariamente dei cangiamenti nelle costituzioni propone alcune modificazioni a quella della repubblica madre, e vi rende conto altresì delle ragioni che a ciò l’hanno determinato.

Ma furono tutte Costituzioni applicate per pochi mesi. Al breve triennio giacobino e alle sue Costituzioni seguì la Restaurazione, suggellata dal Congresso di Vienna (1814-1815).

Non mancarono in Italia nuovi tentativi costituzionali. Anche questi, tutti di vita assai breve.

Come fu per la Costituzione del Regno di Sicilia del 1812, concessa dal reggente Francesco di Borbone in risposta alla rivolta scoppiata nell’isola. I moti del 1820 portarono Ferdinando I a concedere una Costituzione per il da poco nato Regno delle due Sicilie, con un testo che riprendeva in larga parte la Costituzione spagnola del 1812 (Costituzione di Cadice), anche nel proclama dell’art. 13, che ci piace ricordare: “L’oggetto del governo è la felicità della nazione; non essendo altro lo scopo di ogni politica società, che il ben essere di tutti gli individui che la compongono”.

Per avere Carte costituzionali più stabili occorre attendere i moti del 1848, in quella che venne definita, negli ambienti mazziniani, “La primavera dei popoli Europei: tutti le genti insorgono contro le monarchie”.

Il vento rivoluzionario portò molti sovrani a concedere Carte costituzionali, nel timore di essere spodestati con la violenza. Furono tutte ispirate alla Costituzione francese del 1814, con un misto di monarchia limitata e governo parlamentare, riaffermando il diritto divino della Corona, ma concedendo alcune libertà ai sudditi.

Il primo a concedere una Costituzione fu Ferdinando II di Borbone l’11 febbraio 1848, “aderendo al voto unanime de’ Nostri amatissimi Popoli abbiamo di nostra piena, libera e spontanea volontà promesso di stabilire in questo Reame una Costituzione corrispondente alla civiltà de’ tempi”, come dichiara nel preambolo.

Di lì a pochi giorni Leopoldo II concesse lo Statuto del Granducato di Toscana. E papa Pio IX lo Statuto fondamentale pel Governo temporale degli Stati di Santa Chiesa.

Poi fu la volta di Carlo Alberto, per il Regno di Sardegna (ricordiamo che lo Stato sabaudo solo per ragioni storiche si chiamava Regno di Sardegna perché soltanto la Sardegna, fra i possedimenti dei Savoia, poteva dar loro il titolo di re; in realtà non solo la capitale era Torino, ma anche il peso politico era tutto concentrato in Piemonte).

Tutte Costituzioni ottriate, cioè concesse dal sovrano, elargite ai sudditi come atto unilaterale, come si comprende dall’etimologia francese: perché il verbo “octroyer” significa proprio “concedere”.

Ma Carlo Alberto, come anche Leopoldo in Toscana e papa Pio IX, non vollero usare la parola “Costituzione” per l’atto con cui auto-limitava i propri poteri, perché la parola “Costituzione” aveva assunto un significato rivoluzionario: la storia del costituzionalismo altro non è che una storia di rivoluzioni. In fondo ogni nuova Costituzione è un atto di rottura, più o meno cruento, con un sistema, un modello precedente. Perché la nuova Costituzione porta con sé un nuovo patto sociale, un nuovo assetto dei poteri. Invece, ai prudenti monarchi di quegli anni “Statuto” sembrava un termine di minore impatto.

Ma prima di parlare più a fondo dello Statuto Albertino, che sarà anche la prima Costituzione italiana, occorre ricordare che in quegli anni ci fu una Costituzione molto democratica: quella della Repubblica Romana.

Fu una Costituzione dalla vita brevissima, perché fu promulgata il 3 luglio 1849, praticamente alla vigilia dell’entrata dei francesi a Roma (infatti viene ricordata come la Costituzione della “Repubblica di un solo giorno”). Ma era una Costituzione a base democratica, perché scritta da un’Assemblea Costituente e con principi davvero innovativi, come la laicità dello Stato, le elezioni a suffragio universale maschile, l’eliminazione dei titoli nobiliari, l’abolizione della pena di morte, in un testo breve e limpido, tanto che molte Costituzioni di metà Novecento (cioè di cento anni dopo) si sono ispirate anche a quella Carta.

Si prendano a esempio i primi tre principi fondamentali sanciti dalla Costituzione della Repubblica Romana.

I – La sovranità è per diritto eterno nel popolo. Il popolo dello Stato Romano è costituito in repubblica democratica.

II – Il regime democratico ha per regola l’eguaglianza, la libertà, la fraternità. Non riconosce titoli di nobiltà, né privilegi di nascita o casta.

III – La repubblica colle leggi e colle istituzioni promuove il miglioramento delle condizioni morali e materiali di tutti i cittadini.

Sovranità popolare, democrazia, diritti, libertà, eguaglianza, impegno a migliorare le condizioni dei cittadini, in pratica gli stessi concetti che troviamo nei primi tre articoli della nostra Costituzione repubblicana del 1947.

Come ricorderà anche in Assemblea Costituente Meuccio Ruini, che è stato il presidente della Commissione dei 75, cioè di coloro che hanno scritto il progetto di Costituzione:

Formulare oggi una Costituzione è compito assai grave. Dopo le meteore di quelle improvvisate nella scia della Rivoluzione francese e delle altre del Risorgimento, concesse dai sovrani – tranne una sola luminosa eccezione, la costituzione romana di Mazzini, alla quale noi ci vogliamo idealmente ricongiungere – è la prima volta, nella sua storia, che tutto il popolo italiano, riunito a Stato nazionale, si dà direttamente e democraticamente la propria costituzione (Relazione del Presidente della Commissione per la Costituzione, presentata alla Presidenza dell’Assemblea Costituente il 6 febbraio 1947).

Lo Statuto Albertino

Torniamo allo Statuto Albertino, perché fu l’unica Carta del 1848 a non essere abrogata o superata in pochi mesi. Anche per questo, quale unica Costituzione stabile sul territorio italiano, rese il Regno di Sardegna la grande speranza per tutte le idee liberali italiane.

Così lo Statuto di Carlo Alberto sopravvivrà agli Stati preunitari e diventerà Costituzione del Regno d’Italia.

Lo studio dello Statuto resta comunque utile per capire come si sia evoluto lo Stato italiano. Era una Carta breve (84 articoli), redatta in francese e in italiano, con una impostazione paternalistica (non a caso il preambolo esordisce: “Con lealtà di Re e con affetto di Padre, Noi veniamo oggi a compiere quanto avevamo annunziato ai Nostri amatissimi sudditi…”).

Non fu scritta da un’Assemblea Costituente eletta, ma dal Consiglio di Conferenza del re (che altro non era che una specie di Consiglio dei Ministri) in poche settimane dopo il proclama dell’8 febbraio con cui il sovrano si impegnava a concedere uno Statuto.

Carlo Alberto lo aveva concesso per auto-limitare i propri poteri (e salvare il trono). Non a caso il preambolo si concludeva affermando “abbiamo ordinato ed ordiniamo in forza di Statuto e Legge fondamentale, perpetua ed irrevocabile della Monarchia, quanto segue”.

Istituiva una forma di monarchia costituzionale: un “Governo Monarchico Rappresentativo”, con “il Trono […] ereditario secondo la legge salica” (cioè per successione solo in linea maschile, art. 2).

Era di stampo confessionale: l’art. 1 affermava che “La Religione Cattolica, Apostolica e Romana è la sola Religione dello Stato. Gli altri culti ora esistenti sono tollerati conformemente alle leggi”. Si badi: gli altri culti religiosi non erano liberi, ma soltanto “tollerati”.

Il modello dello Statuto poneva al centro del sistema la persona del re “sacra ed inviolabile” (art. 4), a cui sono dedicati i primi 23 articoli. Non parlava mai di cittadini, ma soltanto di “sudditi” o di “regnicoli” che vengono dichiarati tutti “eguali dinanzi alla legge” (art. 24). Riconosceva poche libertà personali: quella individuale (art. 26), di domicilio (art. 27), di stampa (art. 28: anche se era previsto che “una legge ne reprime gli abusi”), di proprietà (art. 29) e di riunione (art. 32).

Il sistema era bicamerale anche se il re partecipava direttamente alla formazione delle leggi con il potere di sanzione (artt. 3, 7 e 55) e nominava l’intero Senato (camera vitalizia: art. 33). La Camera dei Deputati era elettiva, anche se a suffragio limitato. Ricordiamo che in Italia il suffragio universale maschile venne introdotto con legge 30 giugno 1912, n. 666; mentre alle elezioni del 1861, su 22 milioni di abitanti, il voto con suffragio maggioritario uninominale era limitato ai soli maschi di almeno venticinque anni, alfabetizzati, che avessero prestato il servizio militare e pagassero almeno 40 lire di tasse: così erano iscritti alle liste elettorali in 418.695 e i votanti alle prime elezioni italiane furono 239.583: rispettivamente il 2% e l’1% della popolazione. In quel modello le cariche di deputato e senatore ovviamente non davano “luogo ad alcuna retribuzione od indennità” (art. 50). Il governo era nominato dal re (art. 65), anche se la prassi introdusse da subito accanto ai ministri la figura del presidente del Consiglio (per il Regno d’Italia i primi furono Cavour, Ricasoli e Rattazzi). La magistratura era qualificata come “ordine” e non “potere” ed era amministrata in nome del re (art. 68, che comportava anche che il sovrano non potesse direttamente esercitare la giustizia, salvo il potere di grazia). La lingua ufficiale dello Stato era l’italiano, ma era consentito anche in Parlamento l’uso del francese (art. 62).

Lo Statuto era stato pensato e concepito per il Regno sabaudo di Sardegna, ma i fatti storici, in una decina di anni, lo fecero diventare la Costituzione del neonato Regno d’Italia.

La spedizione dei Mille e i plebisciti di annessione sono importanti anche dal punto di vista giuridico, oltre che da quello storico. Ma il fatto costituzionale più interessante è il passaggio fra i due Regni. Senza cambiare una riga dello Statuto.

La trasformazione avvenne con una legge, anzi con due.

Articolo unico: Il Re Vittorio Emanuele II assume per sé e suoi Successori il titolo di Re d’Italia. Ordiniamo che la presente, munita del Sigillo dello Stato, sia inserita nella raccolta degli atti del Governo, mandando a chiunque spetti di osservarla e di farla osservare come legge dello Stato. Da Torino addì 17 marzo 1861.

Sono le parole della legge n. 4671 del Regno di Sardegna e valgono come proclamazione ufficiale del Regno d’Italia, che fa seguito alla seduta del 14 marzo 1861 della Camera dei Deputati, nella quale è stato votato il progetto di legge approvato dal Senato il 26 febbraio 1861. La legge n. 4671 fu promulgata il 17 marzo 1861 e pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale n. 68 del 18 marzo 1861.

Così venne sciolto il Parlamento sabaudo di Palazzo Carignano e subentrò il primo Parlamento italiano, nella stessa sede fisica, che emanò la sua prima legge per ribadire il concetto sulla “Intitolazione degli atti”:

“Tutti gli Atti che debbono essere intitolati in nome del Re, lo saranno colla formola seguente: (Il nome del Re) per grazia di Dio e per volontà della Nazione Re d’Italia”. Era la legge 21 aprile 1861, n. 1, con cui formalmente iniziano le leggi del Regno d’Italia. Subito dopo, il regio decreto 21 aprile 1861, n. 2, cioè dello stesso giorno, istituiva la “Raccolta ufficiale delle Leggi e dei Decreti del Regno d’Italia”.

“Fatta l’Italia, bisogna fare gli italiani”, come si narra che abbia detto Massimo d’Azeglio.

Ma nessuno pensò a fare una nuova Costituzione.

Il Regno d’Italia prese l’assetto istituzionale del Regno di Sardegna, quindi fu naturale estendere e applicare alle nuove province le leggi previste dallo Stato Sabaudo, a partire dalla sua Costituzione.

Può sembrare strano che una Costituzione concessa frettolosamente da un re per il piccolo Stato sabaudo potesse essere trasposta e utilizzata per uno Stato che nel 1861 era tra i più grandi e popolosi d’Europa.

Questo fu realizzabile sia perché i sabaudi cercarono il più possibile di “piemontesizzare” lo Stato, applicando tutte le loro leggi, per renderlo più rapidamente uniforme. Ma anche per il fatto che lo Statuto era una Costituzione “flessibile”, cioè poteva essere modificata dalle leggi ordinarie.

Le Costituzioni ottocentesche erano tutte per principio flessibili, cioè non avevano meccanismi giuridici per garantirne la superiorità rispetto alle altre leggi. Erano Carte che fondavano la propria autorevolezza sul fatto di essere state volute e concesse dal re, e quindi la loro forza stava proprio nella limitazione del potere sovrano.

Questo renderà le Costituzioni ottocentesche molto fragili e porterà nel Novecento a scriverne di rigide, cioè protette da meccanismi giuridici che non consentono alle leggi ordinarie di derogare alle Costituzioni (come vedremo anche per la nostra Costituzione repubblicana).

Non a caso a inizio 1897 il deputato della Destra storica Sidney Sonnino (già ministro e futuro presidente del Consiglio del Regno d’Italia) scrisse un articolo che rimase famoso dal titolo Torniamo allo Statuto, per segnalare l’inefficienza delle istituzioni e le reciproche ingerenze dei poteri fra governo e Parlamento. Per superare quella crisi, secondo Sonnino, bisognava semplicemente applicare con rigore le regole costituzionali dello Statuto.

Proprio la sua natura flessibile – e in fondo debole – ha consentito a questa Carta di restare formalmente in vita per quasi cento anni, indifferente alle profonde modificazioni di fatto della forma di Stato e di governo, quali: l’istituzione della figura del presidente del Consiglio, l’evoluzione in senso parlamentarista, la maggiore importanza della Camera sul Senato, fino all’insediamento del regime fascista che progressivamente metterà da parte lo Statuto con tutta una serie di leggi e di istituti (per esempio, la figura del Duce e il Gran Consiglio, la previsione di decreti-legge e decreti legislativi, l’insediamento di tribunali speciali, la chiusura della Camera dei Deputati), senza tuttavia abrogarlo mai.

Nel concreto si arrivò alla fine della Seconda guerra mondiale senza una Costituzione, perché nei fatti essa era rimasta relegata in un angolo del sistema.

Occorreva qualcosa di nuovo.




2. LA COSTITUZIONE DEL 1947

Dove nasce la Costituzione

Quanto sangue, quanto dolore per arrivare a questa Costituzione! Dietro ogni articolo di questa Costituzione, o giovani, voi dovete vedere giovani come voi caduti combattendo, fucilati, impiccati, torturati, morti di fame nei campi di concentramento, morti in Russia, morti in Africa, morti per le strade di Milano, per le strade di Firenze, che hanno dato la vita perché la libertà e la giustizia potessero essere scritte su questa Carta. Quindi, quando vi ho detto che questa è una carta morta, no, non è una carta morta, è un testamento, è un testamento di centomila morti. Se voi volete andare in pellegrinaggio nel luogo dove è nata la nostra Costituzione, andate nelle montagne dove caddero i partigiani, nelle carceri dove furono imprigionati, nei campi dove furono impiccati. Dovunque è morto un italiano per riscattare la libertà e la dignità, andate lì o giovani, col pensiero, perché lì è nata la nostra Costituzione.

Partiamo ancora con parole di Piero Calamandrei (discorso agli studenti milanesi, gennaio del 1955), che danno pienamente il senso delle profonde radici della nostra Costituzione repubblicana nel suo decimo anniversario.

Perché la nostra Carta fondamentale non nasce con l’Assemblea Costituente, ma con la Resistenza. Per una precisa ragione storica. Le nazioni sconfitte nella Seconda guerra mondiale non ebbero il diritto di sedersi al tavolo del Trattato di Pace e nemmeno quello di scriversi una Costituzione. Così fu per la Germania e per il Giappone.

La Legge Fondamentale tedesca del 1949 fu scritta dai capi dei Länder (Stati federati), ma venne poi sottoposta alle potenze militari vincitrici, che il 12 maggio dello stesso anno, con una lettera dei governatori militari al cancelliere federale Konrad Adenauer, la approvarono con osservazioni mirate ad attenuare alcuni squilibri a favore dei Länder.

Lo stesso accadde per il Giappone. Già con la Dichiarazione di Potsdam, con cui il 26 luglio 1945 i leader alleati chiesero la resa incondizionata al Paese asiatico, ponendo con chiarezza i nuovi obiettivi costituzionali. Alla sez. 10 si precisava: «Il governo giapponese dovrà rimuovere tutti gli ostacoli alla rinascita e al rafforzamento delle tendenze democratiche nel popolo giapponese. Dovranno essere stabilite le libertà di parola, di religione, di pensiero, così come il rispetto dei diritti umani fondamentali». Nella sez. 12 si chiariva che «Le forze di occupazione degli Alleati si ritireranno dal Giappone non appena questi obiettivi saranno stati portati a compimento e non appena si sarà stabilito un governo responsabile e incline alla pace secondo la volontà liberamente espressa del popolo giapponese». Il governo nipponico provò comunque a preparare una serie di nuovi principi costituzionali, ma gli Alleati li rifiutarono radicalmente e il generale MacArthur – comandante supremo delle forze alleate in Giappone, con poteri assoluti di controllo sulle istituzioni del Paese – fece preparare personalmente una nuova bozza di Costituzione dai suoi ufficiali, per poi rivederla con il governo giapponese e farla approvare dal Parlamento e dall’imperatore alla fine del 1946.

Invece, con l’armistizio dell’8 settembre 1943, l’Italia divenne “cobelligerante” a fianco degli Alleati e così si conquistò una maggiore autonomia.

Venne ammessa al tavolo del Trattato di Pace di Parigi, anche se in una posizione molto scomoda. Lo si comprende benissimo dalle parole con cui il capo del governo De Gasperi aprì il suo discorso alla Conferenza di pace: “Prendo la parola in questo consesso mondiale e sento che tutto, tranne la vostra personale cortesia, è contro di me: è soprattutto la mia qualifica di ex nemico, che mi fa ritenere un imputato, l’essere arrivato qui dopo che i più influenti di voi hanno già formulato le loro conclusioni in una lunga e faticosa elaborazione” (10 agosto 1946).

Ma almeno l’Italia aveva il diritto di scriversi da sola la Costituzione. Diritto conquistato con il sangue della Resistenza. Ecco il pieno senso delle parole di Calamandrei.

Giuridicamente, l’idea di una nuova Costituzione emerse di nuovo a guerra non finita.

Con l’Italia ancora spazzata in due fra il Regno del Sud e la Repubblica Sociale Italiana, possiamo dire che l’idea di una nuova Costituzione nacque con la “svolta di Salerno”. Siamo ad aprile del 1944 e Palmiro Togliatti è appena tornato dall’URSS. Con la mediazione di Enrico De Nicola si arrivò a un accordo tra partiti antifascisti, monarchia e il maresciallo Badoglio, che era a capo del governo. Si decise di accantonare il problema istituzionale, rinviandolo a dopo la liberazione, e di formare un governo di unità nazionale al quale partecipassero i rappresentanti di tutte le forze politiche presenti nel Comitato di Liberazione Nazionale. Re Vittorio Emanuele III trasferiva le proprie funzioni al figlio Umberto di Savoia, quale Luogotenente del Regno. Così, proprio a Salerno si formò il primo governo politico post-fascista (governo Badoglio II), con la partecipazione dei sei partiti del Comitato di Liberazione Nazionale. Era il 22 aprile 1944.

Di lì a poco venne approvato il decreto legislativo luogotenenziale 25 giugno 1944, n. 151; sull’ordinamento provvisorio dello Stato si stabilì – come già ricordato – che: “Dopo la liberazione del territorio nazionale, le forme istituzionali saranno scelte dal popolo italiano che a tal fine eleggerà, a suffragio universale diretto e segreto, una Assemblea Costituente per deliberare la nuova costituzione dello Stato. I modi e le procedure saranno stabiliti con successivo provvedimento”.

Alea iacta est. Era avviato il percorso verso la nuova Costituzione.

Furono necessari quasi due anni per chiarire il quadro politico, liberare il territorio nazionale, organizzare al meglio lo Stato, mettendo assieme i pezzi malridotti del Regno del Sud e della RSI.

Per mettere fine a un complesso periodo di transizione segnato dalle azioni di movimenti e partiti antifascisti e dall’avanzata degli Alleati in un Paese diviso e devastato dalla guerra.

Nel frattempo veniva istituito, con decreto 21 luglio 1945, n. 435 il ministero per la Costituente, con il compito di “preparare la convocazione dell’Assemblea Costituente”. Il ministero venne affidato al leader socialista Nenni e avviò i lavori della Commissione “per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato” (Commissione Forti, dal nome del suo presidente), la quale iniziò i suoi lavori il 21 novembre 1945 e diede spunti molto utili alla futura Assemblea Costituente.

Monarchia o repubblica?

Ormai si doveva decidere, non solo per la nuova Costituzione, ma anche per il nuovo modello istituzionale: monarchia o repubblica?

Il quadro di riferimento era confuso. Emergeva chiaramente un’Italia divisa, con il nord decisamente repubblicano, dopo i mesi della Resistenza, e il sud più vicino alle idee monarchiche. Anche i partiti erano frammentati al loro interno. Lo stesso De Gasperi, al governo dalla fine del 1945, sapeva che la sua Democrazia cristiana era repubblicana nel suo corpo dirigente, ma molti degli elettori erano monarchici. Sarebbe stata un’imprudenza affidare la scelta istituzionale alla sola Assemblea Costituente. Una scelta così importante rimessa soltanto a poche centinaia di rappresentanti poteva non essere accettata dal popolo e divenire fonte di gravi contestazioni.

Meglio pensare a un referendum generale.

Così, con il decreto legislativo luogotenenziale 16 marzo 1946, n. 98 venne stabilito che “Contemporaneamente alle elezioni per l’Assemblea Costituente il popolo sarà chiamato a decidere mediante referendum sulla forma istituzionale dello Stato (Repubblica o Monarchia)”.

Nel frattempo, era stato anche deciso che l’Assemblea Costituente andava eletta a suffragio universale diretto, maschile e femminile, con metodo proporzionale (decreto legislativo luogotenenziale 10 marzo 1946, n. 74). Le donne potevano votare ed essere elette. In verità due passi fondamentali per il voto alle donne erano già stati compiuti l’anno precedente: il decreto legislativo luogotenenziale 1° febbraio 1945, n. 23 aveva ammesso il voto alle donne, senza tuttavia chiarire la eleggibilità delle stesse, e poi papa Pio XII aveva rotto la secolare tradizione clericale sul punto mostrandosi favorevole al voto femminile in un’assemblea delle presidenti dei Centri Italiani Femminili (CIF) (“ogni donna, dunque, senza eccezione, ha, intendete bene, il dovere, lo stretto dovere di coscienza, di non rimanere assente, di entrare in azione […] per contenere le correnti che minacciano il focolare, per combattere le dottrine che ne scalzano le fondamenta, per preparare, organizzare e compiere la sua restaurazione”, 21 ottobre 1945).

La scelta era nelle mani del popolo italiano.

La campagna elettorale fu vivace e contrastata. Il 9 maggio 1946 il re Vittorio Emanuele III (a cui molti imputavano la responsabilità di avere consentito l’irrompere del fascismo) abdicò in favore del figlio, già nominato luogotenente nel giugno del 1944. Re Umberto II di Savoia, rimasto famoso come il “re di Maggio” per essere rimasto soltanto un mese sul trono.

Poi finalmente arrivò il voto del 2 e 3 giugno a cui i cittadini e le cittadine si prepararono come ci si prepara a una festa. Con grande attesa e mettendosi il vestito “buono” per andare al seggio, con lunghe file.

Il Corriere della Sera di domenica 2 giugno 1946 titolava: “Agli Italiani l’ultima parola”. Nell’articolo si spiegavano le modalità del voto:

Il voto per la repubblica o per la monarchia si dà con la scheda per il referendum segnando una crocetta nel quadratino posto di fianco al distintivo: la donna turrita sullo sfondo dell’Italia per la repubblica, lo stemma sabaudo, pure con lo sfondo dell’Italia, per la monarchia. Il voto di lista per la Costituente si dà segnando una crocetta nel quadratino che si trova accanto al distintivo di ogni lista e che porta il numero della lista stessa.

Sullo stesso giornale troviamo un consiglio alle donne, ancora poco abituate a votare:

Al seggio meglio andare senza rossetto alle labbra. Siccome la scheda deve essere incollata e non deve avere alcun segno di riconoscimento, le donne nell’umettare con le labbra il lembo da incollare potrebbero, senza volerlo, lasciarvi un po’ di rossetto e in questo caso rendere nullo il loro voto. Dunque, il rossetto lo si porti con sé, per ravvivare le labbra fuori dal seggio. Perché, come ha scritto Dorothy Thomson, «non è azzardato affermare che saranno le donne a far pencolare la bilancia in favore della monarchia o della repubblica».

In quegli anni un referendum per capire se proseguire con una monarchia o passare a una repubblica non si è svolto soltanto in Italia. Nelle altre parti d’Europa, essi furono indetti pur sapendo che l’esito era scontato. Si trattava piuttosto di una forma di plebiscito popolare per poter narrare di avere un’ampia maggioranza a favore delle scelte istituzionali. Nello stesso 1946, l’8 settembre, si votò in Bulgaria, con la repubblica che vinse con il 95,6% dei risultati (qualche storico dubita delle pressioni del Partito comunista sul voto e da lì è nata l’espressione giornalistica per indicare come “maggioranza bulgara” le maggioranze schiaccianti). Anche la Spagna franchista votò nel 1947 per restaurare formalmente la monarchia. Pure qui con un risultato schiacciante: il 93% degli elettori si espresse a favore del ritorno del re alla morte di Francisco Franco.

Insomma, erano referendum soprattutto “di facciata”, per classi dirigenti che cercavano un avallo popolare. Lo stesso era accaduto in Italia con i plebisciti di annessione al Regno di Sardegna (tra il 1859 e il 1860 il Ducato di Parma e Piacenza, le province lombarde, le province venete, il Granducato di Toscana, il Regno delle Due Sicilie votarono per l’unione al Regno d’Italia, con risultati sempre superiori al 95% di favorevoli).

Invece il referendum del 2 giugno 1946 fu un referendum “vero”, nel senso che il risultato fu molto combattuto, perché in Italia erano forti sia l’anima monarchica sia quella repubblicana, con una divisione geograficamente radicata.

Infatti, analizzando i risultati regione per regione, si nota come il Paese si fosse praticamente diviso in due: il nord dove la repubblica aveva vinto con il 66,2%, e il sud dove la monarchia aveva vinto con il 63,8%. In tutte le province del nord salvo che a Cuneo, Bergamo e Padova, vinse la repubblica. In tutte le province del sud, salvo Latina e Trapani, vinse la monarchia.

Perché l’Italia era così spaccata? La divisione va spiegata in parte con la tradizionale paura del nuovo (misoneismo) legata soprattutto alle incognite politiche e socio-economiche che la scelta repubblicana per molti rappresentava, ma anche alle disparità con cui la terribile esperienza della guerra interna aveva toccato le diverse zone del Paese e i diversi strati della popolazione, in parte con il radicamento di una monarchia comunque identificata da molti con la propria idea di nazione.

L’affluenza al voto fu molto alta, il voto ordinato, segno di grande democrazia.

Nel 1946 gli aventi diritto al voto erano 28.005.449, i votanti furono 24.946.878, pari all’89,08%. I voti validi 23.437.143; di questi 12.718.641 (pari al 54,27%) si espressero a favore della Repubblica, 10.718.502 (pari al 45,73%) a favore della Monarchia, con 1.509.735 schede bianche o nulle.

Le donne ebbero un ruolo determinante: votarono 12.998.131 donne, contro 11.949.056 uomini. Anche se si narra che numerose donne al sud rifiutarono la scheda sul referendum e votarono soltanto per l’Assemblea Costituente, ritenendo che da suddite non potevano votare sul re.

A proposito. Votò anche il re. Tradizionalmente nelle monarchie i sovrani non lo fanno perché sono superiori a ogni legge e a ogni voto. Ma Umberto II si recò alle urne, a Roma, al seggio di via Lovanio, accanto a quella che allora era Villa Savoia e oggi è Villa Ada, per dare il senso della democraticità della dinastia Savoia. Si racconta che abbia votato scheda bianca.

A ogni modo, la repubblica vinse con uno scarto di 2 milioni di voti, anche se la proclamazione dei risultati non fu facile.

Le operazioni di voto terminarono alle ore 14 del 3 giugno. Nel tardo pomeriggio i giornali uscirono in edizione straordinaria annunciando la vittoria della repubblica con un margine del 10%. Gaetano Afeltra su Milano Sera titolava “È già repubblica”.

Nel pomeriggio del 5 giugno il ministro dell’Interno Romita comunicò i risultati provvisori: 12 milioni di voti per la repubblica, 10 milioni per la monarchia.

La partita sembrava chiusa.

Ma quella stessa sera l’onorevole monarchico Enzo Selvaggi e un gruppo di giuristi di Padova presentarono ricorso alla Corte di Cassazione sui risultati del referendum sostenendo che la repubblica aveva sì sopravanzato la monarchia, ma non aveva giuridicamente vinto, in quanto non aveva superato il 50% dei voti espressi. Infatti, tenendo conto anche delle schede nulle e bianche, la repubblica non aveva superato la metà dei voti. In verità il dubbio giuridico c’era perché l’art. 2 del decreto legislativo luogotenenziale n. 98 del 1946 prevedeva “Qualora la maggioranza degli elettori votanti si pronunci in favore di…” senza chiarire se conteggiare i voti complessivi o i voti validi. Per aver vinto bisognava avere semplicemente un voto in più o aver comunque conseguito il 50,01% dei voti espressi? Il dubbio c’era. Le leggi che avevano indetto il referendum non chiarivano che il risultato andasse computato sui voti espressi o sui voti validi, cioè se nel conteggio bisognava considerare anche le schede bianche e nulle.

Iniziarono a serpeggiare voci su possibili brogli e la situazione si ingarbugliò. Mentre la Cassazione studiava il caso, incominciarono le manifestazioni di piazza, con scontri violenti soprattutto a Napoli.

Il 10 giugno la Corte di Cassazione proclamò in via provvisoria la vittoria della repubblica.

Umberto II, tuttavia, con una lettera consegnata al governo, confermò la sua “decisa volontà di rispettare il responso del popolo italiano espresso dagli elettori votanti, quale risulterà dagli accertamenti e dal giudizio definitivo della Suprema Corte di Cassazione, chiamata per legge a consacrarlo”. Facendo quindi capire che nulla era ancora definitivo.

Ma l’11 giugno sera il Consiglio dei Ministri presieduto da Alcide De Gasperi forzò la mano e affermò ufficialmente che “la proclamazione dei risultati del referendum […] ha portato automaticamente all’instaurazione di un regime transitorio durante il quale […] l’esercizio delle funzioni di Capo dello Stato spetta ope legis al Presidente del Consiglio in carica”.

De Gasperi era capo provvisorio dello Stato. Il re nicchiava. Si temeva un colpo di Stato o la spaccatura dell’Italia in due: Repubblica del Nord e Regno del Sud. Molti dei capi politici della nuova Italia in quelle nottate non dormirono nelle loro case, per sicurezza.

Fu decisivo De Gasperi, che riuscì a convincere il re. Secondo alcuni promettendogli che, quando si fossero calmate le acque, si sarebbe tenuto un nuovo referendum istituzionale (qualcuno, scherzando, potrebbe dire che sono passati settantacinque anni e le acque non si sono ancora calmate).

Così, dopo un paio di giorni Umberto II prese la sua decisione: raggiunse l’aeroporto di Ciampino e partì per l’esilio verso Oporto, in Portogallo. Con un ultimo messaggio alla nazione in cui affermava che «non volendo opporre la forza al sopruso, né rendermi complice della illegalità che il governo ha commesso, io lascio il suolo del mio Paese, nella speranza di scongiurare agli italiani nuovi lutti e nuovi dolori». Era il 13 giugno.

A quel punto il clima di tensione si stemperò e la Corte di Cassazione, esaurita la valutazione dei ricorsi, il 18 giugno 1946 proclamò in modo ufficiale la nascita della Repubblica Italiana.

L’Italia era una Repubblica.

Ora toccava scrivere la nuova Costituzione. Una Costituzione repubblicana. Perché i Costituenti erano liberi di scrivere qualsiasi cosa, ma sempre nel rispetto del limite del voto al referendum del 2-3 giugno.

L’Assemblea Costituente

Il 2 e il 3 giugno 1946 gli italiani votarono anche per l’Assemblea Costituente, con le prime elezioni libere a suffragio universale, anche femminile, dopo oltre vent’anni di dittatura a partito unico.

Il risultato elettorale vide l’affermazione dei tre grandi partiti di massa: la Democrazia cristiana conquistava la maggioranza relativa dell’Assemblea (35,21%), mentre il Partito socialista ottenne il 20,6% e il Partito comunista il 18,9%. I tre maggiori partiti avevano complessivamente circa il 75% dei suffragi, con un grande ridimensionamento delle forze di ispirazione liberale, che sino all’avvento del fascismo avevano dominato la vita politica nazionale (il Partito liberale conquistò soltanto il 6,7% dei voti).

Il meccanismo elettorale era proporzionale a liste concorrenti in 32 collegi elettorali plurinominali. Si prevedeva l’elezione di 573 deputati, ma le elezioni non si poterono svolgere nelle province di Bolzano, Trieste, Gorizia, Pola, Fiume e Zara, non ancora liberate, per cui vennero eletti soltanto 556 costituenti, di cui 21 donne.

Il clima era incerto. La Democrazia cristiana era il partito di maggioranza relativa con 207 deputati. Ma socialisti e comunisti messi assieme avevano più seggi in Assemblea Costituente (219 nel complesso: 115 più 104). Nello scacchiere internazionale, intanto, si delineavano chiaramente due blocchi, uno a guida anglo-americana e uno a guida russa: la “guerra fredda” per chiamarla con le parole di George Orwell.

L’Assemblea si insediò il 25 giugno. La presidenza venne affidata al deputato più anziano che era Vittorio Emanuele Orlando, uomo del 1860, che aprì i lavori con il suo stile solenne e reboante:

[…] questa adunanza ha una solennità storica che supera quella regola e consente, se non anche richiede, che chi ha il compito di procedere alla semplice formalità rituale, esprima un suo saluto inaugurale. Poiché, intanto, il vecchio, anzi il più vecchio cui il compito fu riservato, può questa volta, per il ciclo stesso degli anni della sua troppo lunga vita, oltre che per gli eventi di essa, rappresentare tutto il passato di una storia che si è chiusa, nel saluto che egli vi rivolge si comprende, nel tempo stesso, un congedo commosso e un augurio fervente. È l’augurio di quel passato verso di voi, cui è affidato l’avvenire della Patria nostra in quest’ora tragica di essa, di quest’Italia che, pur fra errori e colpe che abbiamo potuto commettere, noi abbiamo amato d’immenso amore e servito con devozione assoluta.

Dopo le solennità e l’elezione del socialista Saragat a presidente della Costituente, come primo atto c’era da scegliere il capo provvisorio dello Stato. Cioè il successore del re. Ci voleva un uomo forte. Meglio se meridionale, visto che al referendum istituzionale la repubblica aveva vinto soltanto al nord. E visto che tutti i leader politici erano del nord: De Gasperi trentino, Togliatti e Pertini liguri, Nenni romagnolo, Saragat e Parri piemontesi, Ruini emiliano, Bonomi lombardo. Un meridionale, meglio ancora se con simpatie monarchiche. Ma anche un uomo di carisma e di esperienza.

La Democrazia cristiana e le destre proposero lo stesso Vittorio Emanuele Orlando, grande professore, più volte ministro e Presidente del Consiglio dopo la disfatta di Caporetto. Le sinistre e i laici gli contrapposero un altro gigante: Benedetto Croce, uno dei maggiori intellettuali d’Europa, già senatore e ministro.

A spuntarla, con 396 voti su 504 votanti, fu una figura meno nota, ma comunque meridionale e di idee monarchiche. Enrico De Nicola. Che era stato presidente della Camera negli anni Venti e soprattutto il grande mediatore della svolta di Salerno. Era il 28 giugno 1946.

Il messaggio di giuramento di Enrico De Nicola dinanzi all’Assemblea Costituente, il 15 luglio 1946, ci restituisce il senso di quei giorni e la grande attesa verso la Costituzione:

Giuro davanti al popolo italiano, per mezzo della Assemblea Costituente, che ne è la diretta e legittima rappresentanza, di compiere la mia breve ma intensa missione di Capo provvisorio dello Stato ispirandomi ad un solo ideale: di servire con fedeltà e con lealtà il mio Paese.

Per l’Italia si inizia un nuovo periodo storico di decisiva importanza. All’opera immane di ricostruzione politica e sociale dovranno concorrere, con spirito di disciplina e di abnegazione, tutte le forze vive della Nazione, non esclusi coloro i quali si siano purificati da fatali errori e da antiche colpe. Dobbiamo avere la coscienza dell’unica forza di cui disponiamo: della nostra infrangibile unione. Con essa potremo superare le gigantesche difficoltà che s’ergono dinanzi a noi; senza di essa precipiteremo nell’abisso per non risollevarci mai più. I partiti – che sono la necessaria condizione di vita dei governi parlamentari – dovranno procedere, nelle lotte per il fine comune del pubblico bene, secondo il monito di un grande stratega: Marciare divisi per combattere uniti.

La grandezza morale di un popolo si misura dal coraggio con cui esso subisce le avversità della sorte, sopporta le sventure, affronta i pericoli, trasforma gli ostacoli in alimento di propositi e di azione, va incontro al suo incerto avvenire. La nostra volontà gareggerà con la nostra fede. E l’Italia – rigenerata dai dolori e fortificata dai sacrifici – riprenderà il suo cammino di ordinato progresso nel mondo, perché il suo genio è immortale. Ogni umiliazione inflitta al suo onore, alla sua indipendenza, alla sua unità provocherebbe non il crollo di una Nazione, ma il tramonto di una civiltà: se ne ricordino Coloro che sono oggi gli arbitri dei suoi destini.

Se è vero che il popolo italiano partecipò ad una guerra, che – come gli Alleati più volte riconobbero, nel periodo più acuto e più amaro delle ostilità – gli fu imposta contro i suoi sentimenti, le sue aspirazioni e i suoi interessi, non è men vero che esso diede un contributo efficace alla vittoria definitiva, sia con generose iniziative, sia con tutti i mezzi che gli furono richiesti, meritando il solenne riconoscimento – da Chi aveva il diritto e l’autorità di tributarlo – dei preziosi servigi resi continuamente e con fermezza alla causa comune, nelle forze armate – in aria, sui mari, in terra e dietro le linee nemiche. La vera pace – disse un saggio – è quella delle anime. Non si costruisce un nuovo ordinamento internazionale, saldo e sicuro, sulle ingiustizie che non si dimenticano e sui rancori che ne sono l’inevitabile retaggio.

La Costituzione della Repubblica italiana – che mi auguro sia approvata dall’Assemblea, col più largo suffragio, entro il termine ordinario preveduto dalla legge – sarà certamente degna delle nostre gloriose tradizioni giuridiche, assicurerà alle generazioni future un regime di sana e forte democrazia, nel quale i diritti dei cittadini e i poteri dello Stato sieno egualmente garantiti, trarrà dal passato salutari insegnamenti, consacrerà per i rapporti economico-sociali i principi fondamentali, che la legislazione ordinaria – attribuendo al lavoro il posto che gli spetta nella produzione e nella distribuzione della ricchezza nazionale – dovrà in seguito svolgere e disciplinare.

Accingiamoci, adunque, alla nostra opera senza temerarie esaltazioni e senza sterili scoramenti, col grido che erompe dai nostri cuori pervasi dalla tristezza dell’ora ma ardenti sempre di speranza e di amore per la Patria: Che Iddio acceleri e protegga la resurrezione dell’Italia!

Il metodo di lavoro

Tutto era pronto per scrivere la Costituzione. Nel Palazzo Montecitorio, dove oggi siede la Camera dei Deputati.

In Assemblea Costituente erano rappresentate tutte le componenti della società italiana e nella redazione del testo costituzionale si decise saggiamente di amalgamare le tre anime politiche presenti (cattolica, liberale, socialista), facendo collaborare e lavorare assieme esponenti del vecchio regime liberale (Vittorio Emanuele Orlando e Benedetto Croce, per esempio), partigiani (Sandro Pertini, Ferruccio Parri, Teresa Mattei), politici (Alcide De Gasperi, Giuseppe Dossetti, Giorgio La Pira, Pietro Nenni, Giuseppe Saragat, Palmiro Togliatti), giuristi (Costantino Mortati, Tomaso Perassi), cittadini e i giovani che allora si affacciavano alla politica (Aldo Moro, Giulio Andreotti, Nilde Jotti, Oscar Luigi Scalfaro). Erano persone che credevano in quello che facevano, consapevoli di dover lavorare tutti assieme, oltre le divisioni della politica. In una politica d’altri tempi, in cui i più giovani deputati davano del “lei” ai leader come De Gasperi e Togliatti. Grande era la speranza nel futuro, anche perché non poteva che essere migliore degli anni di dittatura e di guerra.

I lavori della Costituente avrebbero dovuto avere una durata di otto mesi, con una possibile proroga di non oltre quattro mesi (come previsto dall’art. 4 del decreto legislativo luogotenenziale n. 98 del 1946). Contando otto mesi dalla prima seduta del 25 giugno 1946, i lavori dovevano concludersi quindi il 24 febbraio 1947. Ma non si fece in tempo. Con la legge costituzionale 21 febbraio 1947, n. 1 si prorogarono i tempi di quattro mesi e il termine fu spostato al 24 giugno 1947. Tuttavia, le nuove tempistiche si rivelarono comunque insufficienti e con legge costituzionale 17 giugno 1947 la conclusione dei lavori venne prorogata “non oltre il 31 dicembre 1947”. Nella stesura finale della Costituzione si può notare come i primi articoli, a cui si lavorò per molte settimane, siano molto dettagliati e ben rifiniti, mentre – nell’impellenza di concludere i lavori – alcuni degli ultimi sono rimasti quasi abbozzati, rinviando alcune decisioni a leggi successive (per esempio, sull’accesso e funzionamento della Corte Costituzionale: art. 137).

Come metodo di lavoro, si decise di affidare a una Commissione la stesura del progetto. Così fu nominata la Commissione per la Costituzione, presieduta da Meuccio Ruini e composta da 75 membri, incaricati di stendere il progetto generale. La Commissione si suddivise a sua volta in tre sottocommissioni:

•diritti e doveri dei cittadini, presieduta da Umberto Tupini (DC);

•organizzazione costituzionale dello Stato, presieduta da Umberto Terracini (PCI);

•rapporti economici e sociali, presieduta da Gustavo Ghidini (PSI).

Un più ristretto Comitato di redazione (o Comitato dei 18) si occupò di redigere la bozza di Costituzione, coordinando e armonizzando i lavori delle tre sottocommissioni. La Commissione dei 75 terminò i suoi lavori il 1° febbraio 1947 e affidò il testo all’Assemblea, che esaminò gli articoli dal 4 marzo al 20 dicembre. Poi il testo venne definitivamente approvato il 22 dicembre 1947, promulgato il 27 dicembre ed entrò in vigore il 1° gennaio 1948.

Il lavoro fu intenso e serrato, come ricorda Ruini prima del voto finale: “Ho parlato di lavoro instancabile. Ne fanno fede le 347 sedute a cui ci convocammo, delle quali 170 esclusivamente costituzionali; i 1663 emendamenti che furono presentati sui 140 articoli del progetto di Costituzione, dei quali 292 approvati, 314 respinti, 1057 ritirati od assorbiti; i 1090 interventi in discussione da parte di 275 oratori; i 44 appelli nominali ed i 109 scrutini segreti; i 40 ordini del giorno votati”.

Una piccola curiosità. La Costituzione venne firmata dal presidente dell’Assemblea Costituente Terracini (che era succeduto a Saragat nel febbraio del 1947), dal presidente del Consiglio De Gasperi e controfirmata dal Capo provvisorio dello Stato De Nicola e dal Guardasigilli Grassi. A guardare bene quel testo, ancor oggi esposto al pubblico alla Camera dei Deputati, in Sala della Lupa, colpisce vedere che la firma di De Gasperi è apposta prima con il cognome e poi con il nome: “De Gasperi Alcide”, come a scuola. Si dice che fosse una sua abitudine personale che derivava dal Parlamento austriaco, dove firmavano prima con il cognome e poi con il nome (infatti De Gasperi, trentino, fu membro della Camera dei Deputati austriaca per il collegio uninominale della Val di Fiemme nella Contea del Tirolo dal 1911 al 1918).

Torniamo alla politica.

Abbiamo detto che in Assemblea erano presenti almeno tre “anime”, perché le diverse forze politiche rappresentate erano: i partiti liberali; l’area cattolica; il gruppo comunista-socialista. Queste varie matrici, pur contrapponendosi fieramente, ben sapevano che dovevano coesistere, perché la Costituzione non poteva che essere “di tutti”. Nel senso che la Costituzione, una buona Costituzione, come patto sociale fondamentale non può essere di destra o di sinistra, non può essere un campo di battaglia politico. Deve essere l’accordo di tutti, perché al suo interno devono esserci regole al di sopra della politica di tutti giorni. Anche in questo senso si può considerare presbite.

Ecco che nella nostra Costituzione, quindi, coesistono e si affiancano disposizioni che riprendono ciascuna delle tre “anime”, delle tre matrici ideologiche. Esempi di norme fondate sulla matrice socialista sono l’art. 1, secondo cui la Repubblica italiana è fondata sul lavoro, e l’art. 3, comma 2, che afferma il principio dell’eguaglianza sostanziale, cioè l’impegno dello Stato a rendere più uguali i cittadini favorendo interventi per le categorie svantaggiate. Una norma di stampo cattolico è, invece, l’art. 7 dedicato ai rapporti con la Chiesa cattolica, proclamata indipendente e sovrana, per quanto comunque bilanciata dal successivo art. 8. Norme di stampo liberale, per esempio, sono rappresentate dagli artt. 41 e 42: emblematico in tal senso è il primo comma dell’art. 41, secondo cui “l’iniziativa economica privata è libera”.

Va anche ricordato che a metà dei lavori della Costituente il quadro politico internazionale si frammentò e, dopo una serie di governi di unità nazionale, De Gasperi fece uscire dal governo le sinistre. Eppure, il lavoro dei Costituenti continuò nel pieno spirito di collaborazione.

Come ricordato da Giulio Andreotti, che era uno dei più giovani fra i Costituenti: “Quando a metà dei lavori dell’Assemblea, nel maggio 1947, si ruppe la coalizione governativa (il Governo che era il Comitato di liberazione), e mettemmo fuori i comunisti e i socialisti per ragioni di politica internazionale, fu interessante vedere che a Montecitorio era come se nulla fosse accaduto, cioè l’attività della Costituente rimase non toccata da quella che pure era una novità molto forte di contrasto tra le forze politiche”.

In quel clima, non è un caso che, malgrado gli scontri e i dissidi, la Costituzione, nel pomeriggio del 22 dicembre 1947, venisse approvata con 453 voti favorevoli e soli 62 contrari (su 515 votanti). Cioè con l’88% dei voti favorevoli.

Per dare il senso di quei lavori è utile riportare uno stralcio della Relazione con cui Meuccio Ruini accompagnò il progetto di Costituzione:

La prima esigenza della Repubblica italiana è di darsi una costituzione. La Commissione che la Costituente ha incaricato di presentare un progetto ha lavorato intensamente. Ha tenuto trecentosessantadue sedute plenarie, o di Sottocommissioni, sezioni o comitati. Un osservatore straniero ha constatato che nessun’altra costituzione ebbe più largo materiale di preparazione: per gli studi predisposti dal Ministero della costituente, e per quelli che la nostra Commissione ha condotti con raccolte e comparazioni sistematiche, tema per tema, delle norme costituzionali vigenti negli altri paesi. Se la nostra deve essere una costituzione propriamente italiana, bisogna pur conoscere ciò che vi è altrove.

Vi sono state nella Commissione molte relazioni e moltissime discussioni. Qualcuno trova che sono state troppe; ma dopo una eclissi durata per tutta una generazione la coscienza democratica deve riaprirsi la strada e fare la propria esperienza con l’appassionamento ai problemi politici e costituzionali. Il tempo impiegato dalla nostra Commissione non è stato comunque maggiore di quello richiesto per tante altre costituzioni. Si sono affrontati temi – come l’istituzione della Regione – che in altri tempi avrebbero occupato intere legislature.

La composizione numerosa della Commissione ha dato modo di manifestarsi a tutte le correnti. Si è dapprima lavorato in vastità ed in estensione; e si sono poi avute la concentrazione e la sintesi. Non pochi elementi ed articoli preparati hanno servito come di fondamento invisibile all’edificio della costituzione, per l’esame di problemi che dovevano essere considerati, anche senza dar luogo ad espressa formulazione; o potranno far parte di leggi-base, ad integrazione della carta costituzionale [...].

Il compito è più difficile che cento anni fa, quando si fece lo statuto albertino e si adottarono senz’altro istituzioni tipiche di altre costituzioni dell’ottocento, nella tentata conciliazione dell’istituto monarchico col regime parlamentare attraverso il governo di gabinetto. Un mio predecessore al Consiglio di Stato, il Des Ambrois, poté in pochi giorni fabbricare un progetto. Oggi noi non vogliamo copiare, e ad ogni modo le cose non sono così semplici. Come osservò un altissimo uomo politico, che è anche il maggior maestro italiano di diritto pubblico, Vittorio Emanuele Orlando, i sistemi caratteristici dell’ottocento sono in crisi. Si affacciano nuove forme democratiche. Le forze del lavoro ed i grandi partiti di massa muovono e foggiano in modo diverso parlamenti e governi. Non si sa quanto resterà del vecchio; e non sono ancora chiari i lineamenti del nuovo.

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

La costituzione deve essere, più che è possibile, breve, semplice e chiara; tale che tutto il popolo la possa comprendere. Sono le parole con le quali la Commissione si tracciò la via. Vero è che non si può tornare al profilo semplice e scarno dello Stato d’un secolo fa; lo sviluppo delle sue nuove funzioni ha portato con sé la «dilatazione» dei testi costituzionali, che Bryce ha da tempo rilevata. La tendenza ha avuto particolare accentuazione, dopo l’altra guerra mondiale, col tipo «sociologizzante» di Weimar. Si cerca oggi di evitare gli eccessi. Una costituzione, lo ha detto anche Stalin, non può essere un «programma per il futuro». Non può ridursi ad una tavola di affermazioni e di valori astratti. Non può diventare, con la diffusione particolareggiata che è tipica di alcune costituzioni sud-americane, un codice di norme che vanno invece in gran parte rinviate alla legislazione ordinaria.

La lingua della Costituzione

I Costituenti sapevano bene di dover scrivere un testo della Costituzione facile e accessibile, che parlasse a tutti, che fosse compreso da tutti, perché la repubblica era formata da cittadini e non più da sudditi.

Lo sforzo era, come disse Calamandrei il 4 marzo 1947, “di portare la Costituzione alla comprensione di tutti. […] esigenza di chiarezza che, secondo me, è indispensabile perché possa venir fuori dai nostri lavori una Costituzione seria”.

I cittadini italiani del 1947 erano poveri, poco alfabetizzati, spesso conoscevano soltanto l’italiano di base visto che la loro lingua madre era il dialetto.

Sappiamo bene che la storia da sempre è piena di testi giuridici oscuri, pieni di rimandi, incisi, termini tecnici, subordinate intricate, frasette in latino. Un problema antico, se già Cesare Beccaria era consapevole di quanto fosse un problema “se le leggi siano scritte in una lingua straniera al popolo, che lo ponga nella dipendenza di alcuni pochi” (Dei delitti e delle pene, 1764). E i Costituenti erano pienamente consapevoli del peso delle loro parole: di avere “fra le mani una bilancia per pesare le parole, una bilancia la quale ha una sensibilità che è ancora maggiore della famosa bilancia dell’orafo” (on. Ghidini, seduta 8 marzo 1947).

Tra i Costituenti c’era uno dei maggiori letterati italiani, Concetto Marchesi, latinista, partigiano e rettore dell’Università di Padova, carica da cui si era dimesso il 9 novembre 1943, dopo aver inaugurato l’anno accademico con un appello agli studenti “in nome di questa Italia dei lavoratori, degli artisti, degli scienziati”, parole semplicemente impensabili nell’Italia nazifascista della Repubblica sociale.

Per la revisione linguistica del testo costituzionale, Marchesi chiese la collaborazione prima dello scrittore Piero Pancrazi e poi del giornalista Antonio Baldini. Avevano deciso di applicare poche e semplici regole di sintassi: frasi mai più lunghe di venti parole. Una sola subordinata per frase e l’utilizzo di parole possibilmente di uso comune. Perché, come dirà dopo qualche anno Italo Calvino condannando il burocratese, “dove trionfa l’antilingua – l’italiano di chi non sa dire ‘ho fatto’ ma deve dire ‘ho effettuato’ – la lingua viene uccisa” (Il Giorno, 3 febbraio 1965).

E i Costituenti non uccisero la lingua italiana.

Come osserva Tullio De Mauro, la Costituzione si compone di 9300 parole. Un testo breve, 20 pagine dattiloscritte, in tutto. Sono stati usati 1357 vocaboli, dei quali 1002 appartengono al vocabolario di base italiano, quello di massima trasparenza. E non solo: questi 1002 vocaboli hanno occupato il 92,13% del testo. Un testo di immediata comprensibilità, scorrevole, un testo rivolto non agli addetti ai lavori, politici e giuristi, ma ai cittadini. Forse anche per questo spesso diciamo che la nostra è “la Costituzione più bella del mondo”.

A quel punto i Costituenti non potevano non cercare di fare il possibile per far conoscere a tutti il testo della nuova Carta. All’epoca non esistevano i social network, Internet e nemmeno la televisione.

Allora la Costituzione non poteva che essere affissa.

Come recita la XVIII e ultima disposizione transitoria e finale: “Il testo della Costituzione è depositato nella sala comunale di ciascun Comune della Repubblica per rimanervi esposto, durante tutto l’anno 1948, affinché ogni cittadino possa prenderne cognizione”.




3. STRUTTURA E CARATTERI DELLA COSTITUZIONE

La struttura della Carta

La nostra Costituzione è composta da 139 articoli (ma 4 sono stati abrogati), a cui si aggiungono 18 disposizioni transitorie e finali, divisi in quattro sezioni:

•“Principi fondamentali” (artt. 1-12);

•Parte prima: “Diritti e doveri dei cittadini” (artt. 13-54);

•Parte seconda: “Ordinamento della Repubblica” (artt. 55-139);

•“Disposizioni transitorie e finali” (da I a XVIII, riguardanti soprattutto il passaggio tra vecchio e nuovo regime).

Si nota subito che la struttura riprende le idee della Rivoluzione francese e quelle parti ritenute necessarie dal già richiamato art. 16 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789, il quale statuisce che “ogni società nella quale la garanzia dei diritti non è assicurata, né la separazione dei poteri fissata, non ha una Costituzione”. La nostra, quindi, è una Costituzione che riprende a pieno le idee e i valori del riconoscimento dei diritti umani, dell’eguaglianza e della divisione dei poteri di stampo liberale e democratico, di cui al pensiero di fine Settecento.

La prima e la seconda parte sono poi divise in Titoli (alcuni a loro volta divisi in Sezioni), che danno il dettaglio dei temi affrontati:

La Parte prima è divisa in:

•Titolo I: “Rapporti civili” (artt. 13-28);

•Titolo II: “Rapporti etico-sociali” (artt. 29-34);

•Titolo III: “Rapporti economici” (artt. 35-47);

•Titolo IV: “Rapporti politici” (artt. 48-54).

La Parte seconda in:

•Titolo I: “Il Parlamento” (artt. 55-82) con

– Sezione I “Le Camere”;

– Sezione II “La formazione delle leggi”;

•Titolo II: “Il Presidente della Repubblica” (artt. 83-91);

•Titolo III: “Il Governo” (artt. 92-100), con

– Sezione I: “Il Consiglio dei Ministri”;

– Sezione II: “La Pubblica Amministrazione”;

– Sezione III: “Gli organi ausiliari”;

•Titolo IV: “La Magistratura” (artt. 101-113), con

– Sezione I: Ordinamento giurisdizionale;

– Sezione II: Norme sulla giurisdizione;

•Titolo V: “Le Regioni, le Province, i Comuni” (artt. 114-133);

•Titolo VI: “Garanzie costituzionali” (134-139) con

– Sezione I: “La Corte costituzionale”;

– Sezione II: “Revisione della costituzione. Leggi costituzionali”.

In questo modo abbiamo un vero e proprio indice-sommario della Carta. E spesso le Parti e i Titoli si utilizzano anche per individuare gli argomenti lì contenuti. Come vedremo, dal 1999 si parla di “Riforma del Titolo V” per intendere proprio la revisione del sistema delle regioni e delle province.

La struttura della Costituzione, molto limpida e nitida, “a piramide rovesciata”, va fatta risalire a Aldo Moro, allora giovane Costituente democristiano: per mostrare che la tutela dei diritti fondamentali poneva al livello di base la persona, per poi allargarsi verso l’alto nelle formazioni sociali dove la persona è chiamata a operare (famiglia, scuola, confessione religiosa, comunità del lavoro, sindacato, partito).

Gli argomenti sono affrontati in ordine di importanza, titolo per titolo. Innanzitutto i principi fondamentali, che sono le basi essenziali della Costituzione (democrazia, diritti e doveri, eguaglianza, lavoro, autonomie, confessioni religiose, rapporti internazionali).

Poi i diritti e i doveri, secondo una linea ascendente, che parte dall’individuo e arriva alle formazioni sociali. Nel Titolo I si parte con i diritti individuali, per poi passare alle formazioni sociali in cui l’individuo opera (famiglia e scuola, Titolo II) e quindi ai rapporti economici, con i diritti del lavoro e la struttura di proprietà e impresa (Titolo III). Nel Titolo IV ci sono i principi della vita nella comunità politica con voto, partiti e doveri di solidarietà sociale (difesa della patria, prelievo fiscale, rispetto della Costituzione e delle leggi).

La Parte seconda scandisce gli organi dello Stato nelle declinazioni della sovranità: quindi prima il Parlamento, che deriva direttamente dal popolo (Titolo I), poi il presidente della Repubblica, avente ruolo di garanzia (Titolo II). Ancora il governo, nella sua composizione e nei rapporti di fiducia con il Parlamento, i principi della pubblica amministrazione (Titolo III). Poi l’ordinamento giurisdizionale (qualificato come “ordine” e non come “potere”, Titolo IV). Ancora il sistema delle autonomie (Titolo V) e infine le garanzie della Costituzione, cioè la Corte Costituzionale come ulteriore garante e le regole per modificare la Costituzione stessa (Titolo VI).

Infine, le disposizioni transitorie per consentire l’adattamento al nuovo modello (primo presidente della Repubblica, prime elezioni del Senato, avvio del controllo di costituzionalità, ma anche le deroghe rispetto al precedente regime, che non si sono volute mettere negli articoli della Carta, ma sono state lasciate in fondo come regole del tutto transitorie: divieto di ricostituzione del Partito fascista, divieti per i membri di casa Savoia).

Si tratta di un disegno armonico, ma al tempo stesso sintetico e chiaro. Un testo che voleva insediare in Italia una democrazia salda, con un’articolata forma di divisione dei poteri che evitasse il rischio di accentramenti, che garantisse i diritti di ogni cittadino e che chiamasse tutti alla partecipazione alle funzioni dello Stato.

Non a caso, si racconta che quando al nostro Calamandrei si chiedeva quale fosse l’organo costituzionale più importante, rispondeva – provocatoriamente – che non è il Parlamento, ma la scuola, perché la scuola consente a tutti di partecipare davvero alla formazione del gioco democratico. Questa in fondo è l’impostazione che troviamo nell’art. 3, comma 2: “È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”. La democrazia è fatta dai cittadini e quindi va consentito a tutti i cittadini di parteciparvi a pieno.

Insomma, i Costituenti non hanno voluto soltanto una Carta fortemente antifascista, in grado di proteggere lo Stato e i suoi cittadini da possibili torsioni illiberali, ma anche una Costituzione davvero di tutti, per rendere l’Italia repubblicana.

“Liberata da un regime funesto di servitù, ritemprata dalle forze vive della resistenza e del nuovo ordine democratico, l’Italia ha ripreso il suo cammino di civiltà e si è costituita a Repubblica, sulle basi inscindibili della democrazia e del lavoro.” Non a caso sono queste le parole con cui Meuccio Ruini apre la sua relazione di accompagnamento al progetto di Costituzione.

Primarietà e rigidità

Abbiamo detto di quanto fosse stato fragile e debole lo Statuto Albertino, che era rimasto formalmente in vita per cento anni, ma era stato indifferentemente Costituzione del Regno di Sardegna, del Regno d’Italia e del regime fascista, senza mai essere formalmente modificato, ma venendo di fatto superato e derogato ampiamente.

Andavano previste garanzie giuridiche per difendere la superiorità della Costituzione.

Lo sintetizzò bene Meuccio Ruini nella sua relazione di accompagnamento al progetto di Costituzione:

Carattere comune delle costituzioni moderne è di essere rigide. La modificabilità continuata, e quasi inavvertita, poté sembrare un giorno vantaggio e conquista della democrazia; ma ha dato disastrosi risultati nel tempo fascista; ed oggi la coscienza politica, vigile e sospettosa, reclama la difesa delle libertà sancite nella costituzione e vuole che nella gerarchia delle norme, quelle costituzionali abbiano valore preminente, ed istituti e procedimenti particolari siano di salvaguardia contro le violazioni da parte dello stesso Parlamento.

Proprio per questa ragione la Costituzione del 1947 presenta due caratteri fondamentali del tutto innovativi rispetto ai modelli precedenti: la primarietà e la rigidità.

“Primarietà” significa che la Costituzione è la fonte principale dell’ordinamento e che tutte le altre fonti e gli altri atti devono rispettarla: una legge, un regolamento, una sentenza che non rispettano le regole della Costituzione non saranno validi. Questo principio viene sancito nell’art. 134, che disciplina le competenze della Corte Costituzionale e in particolare le assegna il giudizio “sulle controversie relative alla legittimità costituzionale delle leggi e degli atti aventi forza di legge”. Anche le leggi, che sono gli atti principali di espressione della sovranità popolare, attraverso il Parlamento, devono rispettare la Costituzione. In altre parole, la Costituzione conforma e condiziona l’intero ordinamento, data la sua prevalenza su tutti gli altri atti.

Il secondo carattere è la “rigidità”. Significa che la Costituzione non è modificabile dalle semplici leggi ordinarie, ma soltanto con procedure speciali, che richiedono maggioranze qualificate e procedimenti aggravati. La Costituzione italiana è rigida, in quanto le modifiche vanno approvate con la procedura speciale stabilita dall’art. 138.

Primarietà e rigidità rappresentano le garanzie della Costituzione. Non a caso il Titolo VI della Parte seconda, ove si disciplinano la Corte Costituzionale e la revisione costituzionale, si intitola proprio “Garanzie costituzionali”.

Il procedimento di revisione costituzionale

Vediamo nello specifico come si modifica la Costituzione.

In sintesi, ce lo spiegò anche l’onorevole Ruini, nella sua relazione di accompagnamento al progetto di Costituzione.

Se la costituzione deve essere rigida, una troppo macchinosa e complicata procedura di revisione ostacolerebbe il cammino ad un completamento dell’edificio costituzionale; che vogliamo sia nelle sue grandi mura definitivo ed abbia vita di secoli; ma potrà essere necessario rimettervi le mani, negli sviluppi, non ancora esattamente prevedibili, dei sistemi costituzionali.

Vi dovranno essere due letture, e con un sensibile intervallo (“pensarci su”), nella stessa legislatura. Potrà il popolo promuovere il referendum; ma quando la proposta di revisione abbia ottenuto il voto di due terzi dei deputati e di due terzi dei senatori, sarà senz’altro definitiva.

La Costituzione italiana può essere modificata esclusivamente seguendo il procedimento indicato nell’art. 138 ed entro precisi limiti.

L’art. 138, comma 1, della Costituzione, prevede infatti: “Le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali sono adottate da ciascuna Camera con due successive deliberazioni ad intervallo non minore di tre mesi, e sono approvate a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera nella seconda votazione”.

La scelta del Costituente è stata quella di affidare tale potere allo stesso organo al quale spetta la funzione legislativa ordinaria (Parlamento), ma con un procedimento speciale aggravato.

Tale procedimento si articola in più fasi: due deliberazioni parlamentari e un referendum popolare, doppiamente eventuale.

Nella prima deliberazione si applicano tutte le norme che disciplinano il procedimento legislativo ordinario. La maggioranza richiesta per la votazione sarà quella semplice (ossia la metà più uno dei presenti in aula), in quanto troverà applicazione la regola ordinaria di cui all’art. 64, comma 3, della Costituzione: “Le deliberazioni di ciascuna Camera e del Parlamento non sono valide se non è presente la maggioranza dei loro componenti, e se non sono adottate a maggioranza dei presenti, salvo che la Costituzione prescriva una maggioranza speciale”.

La seconda deliberazione interviene dopo un intervallo non inferiore a tre mesi a decorrere dalla prima deliberazione, per assicurare un momento di verifica. Si tratta di una sorta di “pausa di riflessione politica” per indurre le Camere “a pensarci bene” prima di modificare la legge fondamentale dello Stato. Le approvazioni vanno fatte in forma alternativa: cioè dopo la prima approvazione di un ramo del Parlamento (Camera o Senato che sia), il progetto di legge è trasmesso all’altro ramo (Senato o Camera). Nella seconda votazione non è più sufficiente la maggioranza semplice, posto che l’art. 138 della Costituzione richiede una maggioranza speciale: assoluta (metà più uno dei componenti ciascuna Camera, per esempio per la Camera dei Deputati, formata ora da 400 membri, la maggioranza assoluta dei componenti è pari a 201) o qualificata (due terzi dei componenti, cioè, tornando all’esempio, 267 su 400 membri della Camera dei Deputati).

Al termine dell’iter di approvazione in seconda deliberazione possono ricorrere diverse ipotesi. L’art. 138, ai commi 2 e 3, prosegue stabilendo che:

Le leggi stesse sono sottoposte a referendum popolare quando, entro tre mesi dalla loro pubblicazione, ne facciano domanda un quinto dei membri di una Camera o cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali. La legge sottoposta a referendum non è promulgata se non è approvata dalla maggioranza dei voti validi. Non si fa luogo a referendum se la legge è stata approvata nella seconda votazione da ciascuna delle Camere a maggioranza di due terzi dei suoi componenti.

Pertanto, la prima ipotesi è che il progetto in seconda deliberazione venga approvato a maggioranza assoluta: in tal caso, la legge costituzionale risulta approvata ma non viene ancora promulgata, bensì soltanto pubblicata (è la cosiddetta pubblicazione “anomala”), ai soli fini della decorrenza del termine di tre mesi entro il quale può essere chiesta l’indizione del referendum. Entro tre mesi da tale pubblicazione, 500.000 elettori, un quinto dei membri di ciascuna Camera o cinque Consigli regionali possono richiedere che il progetto di revisione costituzionale o di legge costituzionale sia sottoposto a referendum popolare.

Se non viene richiesta l’indizione del referendum entro il termine di tre mesi dalla pubblicazione, la legge costituzionale viene promulgata dal presidente della Repubblica ed entra in vigore.

Se, invece, viene richiesta l’indizione del referendum la sorte della legge costituzionale dipenderà dall’esito della consultazione referendaria posto che, in caso di esito contrario, la legge non sarà approvata, mentre in caso di esito favorevole, la legge sarà promulgata dal presidente della Repubblica ed entrerà in vigore secondo le regole ordinarie. Va rilevato che, a differenza del referendum abrogativo (art. 75 della Costituzione), non è prescritto un quorum di partecipazione (ossia la partecipazione alla votazione della maggioranza degli aventi diritto al voto) per la validità del referendum, per cui è sufficiente che la legge sia approvata dalla maggioranza dei voti validi.

La seconda eventualità è che il progetto venga approvato in seconda deliberazione con la maggioranza qualificata dei due terzi: in tal caso, è esclusa la possibilità di richiedere il referendum e la legge sarà immediatamente promulgata.

Pertanto, la partecipazione popolare alla revisione costituzionale nel nostro ordinamento è doppiamente eventuale: è esclusa non solo se non viene chiesto il referendum entro tre mesi dalla pubblicazione della legge approvata in seconda votazione con maggioranza assoluta, ma viene esclusa a monte se la maggioranza parlamentare è talmente tanto elevata (due terzi in seconda deliberazione) da rendere superfluo il consenso popolare.

Possiamo ritenere che l’intervento popolare abbia un carattere integrativo. Una forma di democrazia diretta integra la democrazia rappresentativa ove la maggioranza politica che ha approvato la legge costituzionale non sia stata abbastanza ampia, consentendo quindi la facoltà di chiedere un referendum.

Anche qui si comprende che la Costituzione deve essere “di tutti”. Nel senso che se viene approvata con una maggioranza parlamentare molto ampia (i due terzi) la convergenza di gran parte dei partiti è sufficiente a ritenere condivisa la modifica. Se invece si raggiunge soltanto una maggioranza più bassa, allora è necessario il referendum per integrare la volontà parlamentare con quella popolare.

Fino a ora il referendum costituzionale si è svolto in quattro occasioni.

Il 7 ottobre 2001 gli italiani furono chiamati a decidere se confermare o meno la modifica del Titolo V della Costituzione della Repubblica italiana. Votò soltanto il 34,1% degli aventi diritto, con esito favorevole per il 64,2% dei voti.

Il 25 e 26 giugno 2006 il popolo è stato interpellato sulla ampia revisione della Parte seconda della Costituzione approvata dal Parlamento a fine 2005, su iniziativa del centrodestra. Ha votato il 52,3% degli aventi diritto, con prevalenza delle risposte negative, attestate al 61,32%.

Il 4 dicembre 2016 il 65,47% degli elettori ha votato in merito alla riforma costituzionale cosiddetta Renzi-Boschi. La riforma è stata “bocciata” dal 59,12% dei voti contrari.

Il 20 e il 21 settembre 2020, invece, il popolo ha votato a favore della riduzione del numero dei parlamentari (da 945 a 600), con il 69,9% dei voti favorevoli.

I limiti alla revisione costituzionale

L’attività di revisione costituzionale ha in sé dei limiti prima di tutto logici, in quanto revisionare significa cambiare qualche elemento di un tutto, mantenendone però inalterata la struttura portante.

Riguardo alla Costituzione, questo significa che ove si tocchino in maniera assai rilevante i contenuti essenziali – ossia l’elenco dei diritti dei cittadini e i principi sull’organizzazione del potere – non avremmo più una semplice revisione, quanto piuttosto una Costituzione del tutto nuova.

È pertanto ovvio, già a livello logico, che esistono dei limiti alla revisione: alcuni di essi sono esplicitati direttamente, mentre altri sono ricavabili dal sistema.

L’unico limite testuale espresso della nostra Costituzione è quello sancito dall’art. 139, secondo cui “La forma repubblicana non può essere oggetto di revisione costituzionale”. Tale norma, connessa all’esito del referendum istituzionale del 2-3 giugno 1946 e in apparenza di chiara lettura, pone il problema di riempire di significato la locuzione “forma repubblicana”, ossia di stabilire quali sono effettivamente le modifiche che contrasterebbero con questo limite. La forma repubblicana implica la presenza di un capo dello Stato con carica elettiva, e non ereditaria, e che abbia un mandato di durata limitata negli anni, e non vitalizio, per cui sarebbero certamente modifiche contrastanti con l’art. 139 della Costituzione quelle volte a introdurre un presidente della Repubblica con caratteristiche simili a quelle di un monarca.

In altri termini, esistono degli ulteriori limiti impliciti ricavabili dall’art. 139, posto che il divieto di trasformare la repubblica in monarchia comporta innanzitutto il divieto di eliminare la carica di presidente della Repubblica, ritornando alla figura del monarca; neanche sarebbe possibile eliminare un Parlamento democraticamente eletto e con poteri effettivi; la forma repubblicana implica inoltre necessariamente la divisione dei poteri tra diversi organi, per cui non sarebbe possibile accentrare il potere legislativo, esecutivo e giudiziario in capo a un solo soggetto.

Ma ci sono anche altri limiti, ritenuti taciti, cioè impliciti al sistema, che sono stati indicati soprattutto dalla Corte Costituzionale, il garante supremo della Carta.

La questione dell’ammissibilità di limiti taciti alla revisione costituzionale è stata affrontata dalla Corte Costituzionale in un’importante pronuncia, la sentenza n. 1146 del 1988.

In essa, dovendo esaminare alcune modifiche allo statuto speciale della Regione Trentino-Alto Adige, che è di forza costituzionale, la Corte ha spiegato bene che:

La Costituzione italiana contiene alcuni principi supremi che non possono essere sovvertiti o modificati nel loro contenuto essenziale neppure da leggi di revisione costituzionale o da altre leggi costituzionali. Tali sono tanto i principi che la stessa Costituzione esplicitamente prevede come limiti assoluti al potere di revisione costituzionale, quale la forma repubblicana (art. 139 Cost.), quanto i principi che, pur non essendo espressamente menzionati fra quelli non assoggettabili al procedimento di revisione costituzionale, appartengono all’essenza dei valori supremi sui quali si fonda la Costituzione italiana.

Questa Corte, del resto, ha già riconosciuto in numerose decisioni come i principi supremi dell’ordinamento costituzionale abbiano una valenza superiore rispetto alle altre norme o leggi di rango costituzionale, sia quando ha ritenuto che anche le disposizioni del Concordato, le quali godono della particolare “copertura costituzionale” fornita dall’art. 7, comma secondo, Cost., non si sottraggono all’accertamento della loro conformità ai “principi supremi dell’ordinamento costituzionale” (v. sentt. nn. 30 del 1971, 12 del 1972, 175 del 1973, 1 del 1977, 18 del 1982), sia quando ha affermato che la legge di esecuzione del Trattato della CEE può essere assoggettata al sindacato di questa Corte “in riferimento ai principi fondamentali del nostro ordinamento costituzionale e ai diritti inalienabili della persona umana” (v. sentt. nn. 183 del 1973, 170 del 1984).

Ecco allora che anche i principi supremi dell’ordinamento (cioè le basi dei principi fondamentali) e i diritti inviolabili dell’uomo (cioè i principali diritti dei cittadini) non possono essere modificati con una revisione della Costituzione.

Che a quel punto diventerebbe illecita, perché avrebbe superato i limiti della revisione stessa, snaturando il modello repubblicano.

In altri termini, questi punti sarebbero modificabili soltanto con una nuova Costituzione. Ma che rischierebbe di essere una “specie di rivoluzione”, cioè un sistema del tutto nuovo.




4. PRINCIPI FONDAMENTALI

Un preambolo per la Costituzione?

Il 22 dicembre 1947, durante l’ultima Assemblea Plenaria della Costituente, Giorgio La Pira propose di inserire nel testo costituzionale, giunto ormai alla sua redazione finale, “una brevissima formula di natura spirituale, una formula che dicesse: ‘In nome di Dio, il popolo italiano si dà la presente Costituzione’”.

Il punto creò una vivace discussione, e tra i vari interventi si segnala la secca replica del capo del Partito comunista Palmiro Togliatti: “Se dovessimo aprire il dibattito sulla proposta dell’onorevole La Pira, non ci troveremmo uniti. Questo è un fatto certo. Anzi: scaveremmo tra di noi quel solco ideologico, che a proposito di altre questioni abbiamo voluto e saputo evitare”.

In verità della opportunità di un preambolo si era già ampiamente discusso sia nelle sottocommissioni, sia all’avvio della discussione generale nel marzo del 1947.

Forse la formulazione più ampia era stata proposta dall’onorevole Lucifero il 12 marzo 1947:

Il popolo italiano, invocando l’assistenza di Dio, nel libero esercizio della propria sovranità, si è data la presente legge fondamentale, mediante la quale si costituisce e si ordina in Stato.

La legge costituzionale dichiara con valore normativo assoluto i diritti inalienabili ed imprescrittibili della persona umana, come presupposto e limite legale permanente all’esercizio di ogni pubblico potere; stabilisce i poteri e gli organi della sovranità; determina i modi e le forme necessarie al sorgere di una volontà legale dello Stato.

Il popolo italiano, consapevole che ogni associazione umana si realizza nell’esercizio della cooperazione e della solidarietà, intende che l’opera dello Stato sia diretta – nelle forme e nei limiti della presente Costituzione – a rendere possibili ed attive l’una e l’altra, per la sempre più felice e giusta convivenza civile.

Sul punto Ruini, da presidente della Commissione dei 75, non aveva chiuso il discorso, ma lo aveva semplicemente rinviato, sospeso:

Il preambolo non è una semplice soffitta, ma è molto grande la difficoltà di sceverare le norme. Vi è la resistenza delle correnti e dei partiti che temono un indebolimento delle loro rivendicazioni se messe in un preambolo. La Commissione dei 75 ha esaminato il problema ed ha ritenuto che non si possa deciderlo senz’altro oggi. Siamo tutti d’accordo che un preambolo è opportuno, con carattere storico, introduttivo, esplicativo. Ma se e quali norme devono essere portate nel preambolo noi non lo potremo decidere, se non quando avremo esaminato e discusso la Costituzione, almeno nella prima parte che riguarda i diritti e doveri dei cittadini.

Del resto, molte Costituzioni hanno un preambolo.

Per esempio, la Costituzione tedesca del 1919 (nota come Costituzione di Weimar): “Il popolo tedesco, unito nelle sue stirpi, ed animato dalla volontà di rinnovare e rafforzare, in libertà e giustizia, il suo Reich, di servire la causa della pace interna ed internazionale e di promuovere il progresso sociale, si è data questa costituzione”.

E la Costituzione francese del 1946 (Costituzione della Quarta repubblica), con un preambolo molto ampio, che esordiva così:

All’indomani della vittoria riportata dai popoli liberi sui regimi che hanno tentato di asservire e di degradare la persona umana, il popolo francese proclama di nuovo che ogni essere umano, senza distinzione di razza, di religione e di credenza, possiede inalienabili e sacri diritti. Riafferma solennemente i diritti e le libertà dell’uomo e del cittadino consacrati dalla Dichiarazione dei diritti del 1789 ed i principi fondamentali riconosciuti dalle leggi della Repubblica.

Come pure le classiche Costituzione USA del 1787, con il celebre “We, the People”, e francese del 1791.

I preamboli servono a offrire un contesto storico alla Costituzione e a indicare le linee guida del modello di Stato che si vuole costruire. Spesso non hanno una vera e propria forza normativa, ma ne possiedono una più morale ed etica.

Forse per i dubbi sulla reale forza giuridica, forse per le divisioni sull’opportunità di un richiamo a Dio, forse per la fretta che avevano i Costituenti di concludere i lavori alla fine del 1947 (dopo già due proroghe), sta di fatto che la nostra Costituzione non ha un preambolo. Alcune delle funzioni di indicazione di principio sono assolte dai “Principi fondamentali”, che, come disse lo stesso Ruini, rappresentano “un men soddisfacente surrogato” del preambolo.

Lo afferma chiaramente nella seduta del 22 dicembre 1947, prima del voto finale:

I “principî fondamentali” che sono sanciti nell’introduzione, e che possono sembrare vaghi e nebulosi, corrispondono a realtà ed esigenze di questo momento storico, che sono nello stesso tempo posizioni eterne dello spirito, e manifestano un anelito che unisce insieme le correnti democratiche degli “immortali principî”, quelle anteriori e cristiane del sermone della montagna, e le più recenti del manifesto dei comunisti, nell’affermazione di qualcosa di comune e di superiore alle loro particolari aspirazioni e fedi.

Le parole chiave della Costituzione

I dodici articoli dei “Principi fondamentali” definiscono le caratteristiche del modello giuridico italiano: forma repubblicana, sovranità popolare, riconoscimento dei diritti inviolabili, adempimento dei doveri inderogabili, affermazione del principio di uguaglianza, centralità del lavoro, principio autonomistico, non confessionalità dello Stato, apertura alla comunità internazionale. Trattandosi di valori che si pongono alla base dell’intero sistema giuridico, essi non possono essere oggetto di revisione costituzionale, almeno quanto al loro nucleo contenutistico essenziale: perché sono i principi supremi dell’ordinamento.

Esaminiamoli rapidamente.

La sovranità popolare caratterizza il modello democratico. Il potere supremo di governo non spetta a una persona, a una dinastia o a una sola classe sociale, ma spetta a tutto il popolo.

Si noti la profonda differenza fra l’art. 1 della nostra Costituzione (“La sovranità appartiene al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione”) e l’art. 2 dello Statuto Albertino dove si prevedeva che “lo Stato è retto da un Governo Monarchico Rappresentativo. Il Trono è ereditario secondo la legge salica”.

Ma quali sono le forme costituzionali per esercitare la sovranità?

Abbiamo un corpo elettorale di oltre 46 milioni di cittadini (e altri 5 milioni di elettori all’estero). Non è pensabile che tutti esercitiamo sempre la sovranità in maniera diretta, partecipando a ogni decisione, come poteva essere alla Ecclesia, cioè l’Assemblea del popolo, della Atene del V secolo a.C. a cui potevano partecipare tutti i circa 30.000 cittadini.

Ma già allora non era facile gestire la democrazia tutti assieme. Come ricordiamo, con la riforma di Clistene i poteri di governo vennero affidata alla Boulé (a cui partecipavano per sorteggio soltanto 500 cittadini) e a tutta una serie di cariche direttive. Poi Pericle cercò di incentivare la partecipazione all’Assemblea generale, prevedendo il pagamento di un “obolo” che ripagava i cittadini della giornata di lavoro persa e consentiva anche a chi non era ricco di andare alla Ecclesia. Ma la partecipazione doveva essere comunque scarsa. Prendiamo il caso dell’istituto dell’ostracismo, votazione con cui si poteva allontanare da Atene un cittadino ritenuto pericoloso per lo Stato. Affinché la votazione fosse valida, vi dovevano partecipare almeno 6000 cittadini (sui circa 30.000) e bisognava raggiungere la maggioranza semplice. È interessante anche notare che il quorum per la validità della votazione era piuttosto basso, in quanto bastava che partecipasse al voto un quinto degli aventi diritto. Il che è già di per sé un chiaro segnale della disaffezione alla politica. Tema antico come la stessa democrazia, ma che non dobbiamo certo approfondire qui.

La democrazia oggi è soprattutto rappresentativa. Il popolo elegge i suoi rappresentanti negli organi decisionali. Li elegge a suffragio universale, libero e segreto e così opera la democrazia rappresentativa, in base al principio maggioritario, secondo cui le decisioni vengono adottate dalla maggioranza e le minoranze sono tenute a conformarsi. In alcuni casi il popolo interviene direttamente, senza intermediari: così opera la democrazia diretta, come con i referendum, le petizioni, l’iniziativa legislativa popolare (artt. 75, 50 e 71 della Costituzione) .

Ma facciamo attenzione. La sovranità si esercita sempre e comunque “nelle forme e nei limiti della Costituzione”: la Costituzione cioè pone un sistema di limiti all’esercizio della sovranità, valido sia per i governanti sia per il popolo, perché in ogni caso vanno rispettate le regole costituzionali, sia dai cittadini sia dai pubblici poteri; in questo siamo uno Stato di diritto (cioè tutti sono soggetti alla Costituzione e alle leggi).

Fondamento sul lavoro. Fondare la repubblica sul lavoro significa che il lavoro è lo strumento con cui tutti possono e debbono contribuire alla comunità. Lo Stato è un grande ingranaggio e ciascuno di noi con il proprio lavoro lo fa funzionare: il professore come il tassista, il carabiniere come l’ambasciatore, il benzinaio come il parlamentare, il medico come il cameriere.

“Il lavoro quindi diventa la base granitica della nuova democrazia repubblicana italiana: il lavoro, che è potenza, progresso, conforto, valorizzazione razionale d’ogni energia, è anche pace, educazione, vita e gioia. Il lavoro è il sangue della nazione e del mondo: deve esso rigenerare tutti i tessuti distrutti e lacerati dalla guerra.” La forza delle parole dell’onorevole Damiani nella seduta del 12 maggio 1947 ci fa capire il senso profondo del lavoro secondo i Costituenti.

Inizialmente il progetto di Costituzione non prevedeva nessun fondamento per la repubblica democratica. Poi si scelse proprio il lavoro, perché se ci pensiamo bene è un valore comune a tutte le forze politiche: perché il lavoro affonda nella dottrina sociale della Chiesa, il lavoro è la base del pensiero socialista e il lavoro radica le idee liberali.

Il lavoro diventa così un diritto, ma anche un dovere, come bene indica l’art. 4: “La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto. Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un’attività o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della società”.

Diritti e doveri. La repubblica è composta dai cittadini e a ciascuno, come singolo, ma anche nelle formazioni sociali, vanno garantiti i diritti e va richiesto l’adempimento dei doveri. I diritti sono definiti “inviolabili” perché ne è assicurata l’intangibilità da ogni potere (rispetto alla libertà personale, al domicilio, alla corrispondenza eccetera), i doveri “inderogabili”, perché nessuno si può sottrarre dal partecipare alla vita di comunità, adempiendo ai doveri (per esempio lavorando, votando, pagando le tasse). In questo senso si parla di principio personalista, perché l’art. 2 colloca la persona umana al vertice e al centro dei valori che informano il sistema costituzionale.

Facciamo attenzione al verso scelto dai Costituenti per “dare” i diritti ai cittadini. Dopo lungo dibattito si scelse di specificare che “la Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili” e non certo li “attribuisce”. Cioè lo Stato si limita a riconoscere i diritti che già esistono in natura: i diritti della persona umana sono logicamente anteriori rispetto a ogni potere costituito e a ogni istituzione politica. Non è lo Stato ad assegnarceli. Ciascuno di noi nasce con i propri diritti (e i propri doveri), come nasce con il cuore o con i polmoni, potremmo dire, e lo Stato li riconosce e li garantisce.

L’eguaglianza è uno dei valori centrali del costituzionalismo moderno, proprio per superare le antiche concezioni basate su distinzioni per classi e ceti. Il principio viene esplicitato a partire dalla Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino francese del 1789, che all’art. 6 disponeva: “[La Legge] deve essere uguale per tutti, sia che protegga, sia che punisca. Tutti i cittadini, essendo uguali davanti ad essa, sono ugualmente ammissibili a tutte le dignità, posti ed impieghi pubblici secondo la loro capacità, e senza altra distinzione che quella delle loro virtù e dei loro talenti”.

La nostra Costituzione, all’art. 3, comma 1, ribadisce la piena eguaglianza di tutti i cittadini e vieta ogni forma di discriminazione. Si ritiene che questa sia l’eguaglianza formale perché siamo tutti uguali e dobbiamo essere trattati nel rispetto delle nostre diversità e specificità.

Poi al comma 2 prende un grande impegno, la più grande promessa di eguaglianza, una eguaglianza sostanziale. Lo abbiamo già citato, ma lo ripetiamo per la sua grandissima importanza: “È compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”. La democrazia è fatta dai cittadini e quindi va consentito a tutti i cittadini di parteciparvi a pieno. Ecco che la repubblica si assume il compito di rimuove gli ostacoli, offrendo istruzione, sanità, assistenza, trasporti, così da consentire a tutti di partecipare davvero alla democrazia in maniera piena e consapevole.

Proprio sul valore e il significato dell’eguaglianza anche per le donne è bello riportare una pagina dell’intervento di una delle protagoniste della Costituente, Teresa Mattei, che ci fa capire quale era la condizione della donna prima della Costituzione e quanto sia significativa l’affermazione dell’eguaglianza.

Vorrei solo sottolineare in questa Assemblea qualcosa di nuovo che sta accadendo nel nostro Paese. Non a caso, fra le più solenni dichiarazioni che rientrano nei 7 articoli di queste disposizioni generali, accanto alla formula che delinea il volto nuovo, fatto di democrazia, di lavoro, di progresso sociale, della nostra Repubblica, accanto alla solenne affermazione della nostra volontà di pace e di collaborazione internazionale, accanto alla riaffermata dignità della persona umana, trova posto, nell’articolo 7, la non meno solenne e necessaria affermazione della completa eguaglianza di tutti i cittadini di fronte alla legge, senza distinzione di sesso, di razza, di lingua, di condizioni sociali, di opinioni religiose e politiche. Questo basterebbe, onorevoli colleghi, a dare un preminente carattere antifascista a tutta la nostra Costituzione, perché proprio in queste fondamentali cose il fascismo ha tradito l’Italia, togliendo all’Italia il suo carattere di Paese del lavoro e dei lavoratori, togliendo ai lavoratori le loro libertà, conducendo una politica di guerra, una politica di odio verso gli altri Paesi, facendo una politica che sopprimeva ogni possibilità della persona umana di veder rispettate le proprie libertà, la propria dignità, facendo in modo di togliere la possibilità alle categorie più oppresse, più diseredate del nostro Paese, di affacciarsi alla vita sociale, alla vita nazionale, e togliendo quindi anche alle donne italiane la possibilità di contribuire fattivamente alla costituzione di una società migliore, di una società che si avanzasse sulla strada del progresso, sulla strada della giustizia sociale. Noi salutiamo quindi con speranza e con fiducia la figura di donna che nasce dalla solenne affermazione costituzionale.

Nasce e viene finalmente riconosciuta nella sua nuova dignità, nella conquistata pienezza dei suoi diritti, questa figura di donna italiana finalmente cittadina della nostra Repubblica. Ancora poche Costituzioni nel mondo riconoscono così esplicitamente alla donna la raggiunta affermazione dei suoi pieni diritti. Le donne italiane lo sanno e sono fiere di questo passo sulla via dell’emancipazione femminile e insieme dell’intero progresso civile e sociale (17 marzo 1947).

Principio autonomistico. “La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali.” L’art. 5 è chiarissimo nel precisare che lo Stato italiano è necessariamente uno e unitario, dal punto di vista geografico e giuridico. Si tratta di una precisazione importante, sia perché per secoli l’Italia è stata divisa in Stati e staterelli, sia perché negli ultimi anni della guerra il nostro Paese si era sostanzialmente diviso in due Stati e, del resto, il risultato del referendum istituzionale poteva far venire in mente a qualcuno di creare due Italie: Repubblica del Nord e Regno del Sud. Così la repubblica si articola nei tre livelli di autonomie territoriali: aggiungendo le Regioni ai già esistenti Province e Comuni (in cui era diviso il Regno d’Italia).

Al principio delle autonomie si lega la tutela delle minoranze garantita dall’art. 6: “La Repubblica tutela con apposite norme le minoranze linguistiche”. Non si tratta soltanto di tutelare i valori culturali, ma le tradizioni, i valori, la ricchezza del pluralismo italiano. Perciò la tutela delle minoranze rappresenta un principio fondamentale, anche come rottura rispetto all’atteggiamento nazionalistico tipico dell’epoca fascista. Ricordiamo che le leggi tutelano e promuovono la lingua e la cultura delle “popolazioni albanesi, catalane, germaniche, greche, slovene e croate e di quelle parlanti il francese, il franco-provenzale, il friulano, il ladino, l’occitano e il sardo” attraverso il riconoscimento di un complesso di diritti.

Il Regno d’Italia ero uno Stato confessionale, con una religione ufficiale (“la Religione Cattolica, Apostolica e Romana è la sola Religione dello Stato”) e relegava “gli altri culti ora esistenti” a essere “tollerati conformemente alle leggi”. L’art. 8 afferma invece che “tutte le confessioni religiose sono eguali di fronte alla legge”: si tratta del principio del pluralismo confessionale che garantisce libertà e parità a tutte le confessioni religiose. I rapporti con la Chiesa cattolica sono regolati dall’art. 7, secondo il principio pattizio, che rinvia ai patti lateranensi, anche per ragioni storiche e geografiche. Malgrado la chiara affermazione del pluralismo confessionale, sono stati necessari molti anni per attenuare la presenza nel sistema di tradizionali legami con la religione cattolica, come l’insegnamento dell’ora di religione nelle scuole e l’esposizione di simboli religiosi nei luoghi pubblici.

Importante anche l’art. 9, che pone una serie di principi sui valori culturali. Si garantiscono la promozione della cultura e della ricerca scientifica e si tutelano e i beni culturali, con un approccio davvero innovativo, ricordando che nel 1947 non c’era certo al mondo grande sensibilità per valori del genere. Nel 2022 l’articolo è stato modificato e sono stati aggiunti anche i principi di tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e degli animali, anche nell’interesse delle future generazioni. Si tratta di una novità molto importante perché ci fa capire, a livello costituzionale, che le decisioni di politica pubblica non devono mai considerare soltanto gli effetti immediati, ma anche valutare l’impatto sul futuro, tenendo conto della sostenibilità, sia ambientale sia economica.

Gli art. 10 e 11 affermano il principio internazionalista. L’Italia riconosce le regole di diritto internazionale, prevede forme di tutela per gli stranieri, come il diritto di asilo, ed è aperta alla collaborazione con gli altri Stati, specie per i sistemi che favoriscano pace e giustizia fra le nazioni: L’Italia “consente, in condizioni di parità con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni”. Su questa base il Paese puntava a entrare nella nuova Organizzazione delle Nazioni Unite (ONU), voluta da Roosevelt durante la Seconda guerra mondiale. Come disse Calamandrei, l’art. 11 è una “finestra” dalla quale “si riesce a intravedere laggiù, quando non è nuvoloso, qualcosa che potrebbe essere gli Stai uniti d’Europa e del Mondo”. E infatti questa base è servita soprattutto a costruire la partecipazione al modello della Unione Europea, che è diventata una collaborazione molto forte fra 28 Stati europei, con mercato unico, libera circolazione e moneta unica. Obiettivi impensabili dopo due guerre mondiali che in pochi decenni avevano lacerato e frammentato l’Europa.

Lo stesso art. 11, proprio per rompere con il passato, afferma anche con decisione che “L’Italia ripudia la guerra come strumento di offesa alla libertà degli altri popoli e come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali”. I Costituenti discussero su quale fosse il verbo più adatto per “ripudiare” la guerra. Meuccio Ruini chiarì il punto:

Si tratta anzitutto di scegliere fra alcuni verbi: rinunzia, ripudia, condanna, che si affacciano nei vari emendamenti. La Commissione ha ritenuto che, mentre «condanna» ha un valore etico più che politico-giuridico, e “rinunzia” presuppone, in certo modo, la rinunzia ad un bene, ad un diritto, il diritto della guerra (che vogliamo appunto contestare), la parola “ripudia” […] ha un significato intermedio, ha un accento energico ed implica così la condanna come la rinuncia alla guerra (24 marzo 1947, seduta pomeridiana).

Intendiamoci bene: l’Italia con l’art. 11 non rinuncia a ogni tipo di guerra. L’art. 11 va letto infatti assieme all’art. 52 che pone la difesa della patria quale “sacro dovere” e con l’art. 78 che affida al Parlamento la competenza a dichiarare lo stato di guerra. Quindi, se da un lato viene dunque energicamente ripudiata la forza bellica come strumento di offesa alla libertà di altri popoli o come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali, dall’altro permane la facoltà di ricorrere all’uso delle armi per contrastare un altrui ingiustificato attacco all’indipendenza o all’integrità territoriale, coerentemente con il principio di autodifesa sancito dalla Carta delle Nazioni Unite del 1945.

L’ultimo dei principi fondamentali ha un forte valore simbolico. “La bandiera della Repubblica è il tricolore italiano: verde, bianco e rosso, a tre bande verticali di eguali dimensioni” (art. 12). Si tratta del riconoscimento al più alto livello dell’emblema della repubblica. Sappiamo che il tricolore italiano nacque a Reggio Emilia il 7 gennaio 1797, quando il Parlamento della Repubblica Cispadana, su proposta del deputato Giuseppe Compagnoni, decretò “che si renda universale lo Stendardo o Bandiera Cispadana di Tre Colori Verde, Bianco, e Rosso”. Al pari delle altre bandiere delle Repubbliche giacobine, l’ispirazione, con varianti di colore, era sempre al modello del tricolore francese del 1790. Ma il verde, il bianco e il rosso erano fortemente radicali nella tradizione culturale lombarda. Quel tricolore divenne il simbolo delle rivolte mazziniane e dei moti del 1848, diventando così anche per lo Stato sabaudo il tricolore italiano (anche se con l’aggiunta al centro dello scudo dei Savoia).




5. DIRITTI E DOVERI DEI CITTADINI

Che cosa sono i diritti?

Le Costituzioni moderne si reggono su due pilastri, come abbiamo già detto: il primo è quello “soggettivo”, dei diritti (e dei doveri) dei cittadini, il secondo quello “oggettivo”, del modello di organizzazione e divisione dei poteri. La comunità dei cittadini e le regole sul potere fondano lo Stato e vengono disciplinate nella Carta fondamentale.

Partiamo dai diritti, con una precisazione lessicale. La parola “diritto” – considerazione banale, ma necessaria – è impiegata con significati differenti, in contesti diversi, come accade per i termini corrispondenti nelle altre lingue (“droit”, “derecho”, “Recht”). Possiamo fare un esempio: “il diritto statale pone regole per i diritti dei cittadini”. Nella stessa frase, coesistono “diritto” oggettivo e “diritto” soggettivo: è evidente la differenza di significato. Nel primo senso, per “diritto” si intende il complesso di regole poste dall’autorità, cioè il diritto oggettivo (in inglese, “law”). Nel secondo, si indica una posizione soggettiva, una pretesa dei singoli soggetti (in inglese, “right”). La differenza emerge in maniera ancora più chiara se utilizziamo i termini al plurale: il plurale di diritto nel primo significato è “ordinamenti giuridici”, nel secondo “diritti”.

Qui esaminiamo specificamente il secondo significato, cioè le posizioni giuridiche dei soggetti. I diritti collegati alla persona umana.

I diritti nascono con l’uomo. E tutta la storia dell’uomo può essere letta come una progressiva lotta per i diritti, quale baluardo contro il potere.

A pensarci bene, qualsiasi organizzazione giuridica serve a disciplinare un gruppo sociale (ubi societas, ibi ius). Nella regolazione della vita di gruppo emergono immediatamente posizioni soggettive, basate prima sulla forza e poi sulle consuetudini. Queste posizioni soggettive altro non sono che diritti.

Ovviamente per secoli, anzi per millenni, come già accennato, i diritti sono stati attribuiti a pochi, perché erano legati alle classi sociali e non era pensabile riconoscerli a tutti. Solo chi apparteneva a un determinato gruppo (nobili, militari, cittadini, liberi, schiavi, e così via) era titolare di diritti (o meglio di “privilegi”).

Sono state proprio le rivoluzioni di fine Settecento a pretendere che i diritti fossero riconosciuti a tutti: queste rivoluzioni porteranno l’individuo al centro della tutela, con l’affermazione di diritti spettanti a tutti gli uomini. Le Costituzioni liberali dell’Ottocento, in uno Stato borghese, attribuiranno i diritti civili ai cittadini, con garanzie fondate sulla legge.

Questo modello normativo possiamo dire che nasca con la Dichiarazione dei diritti della Virginia del 12 giugno 1776, con cui si inaugura il riconoscimento della protezione dei diritti innati dell’uomo: “Tutti gli uomini sono per natura egualmente liberi e indipendenti, e hanno alcuni diritti innati, di cui, entrando nello stato di società, non possono, mediante convenzione, privare o spogliare la loro posterità; cioè, il godimento della vita, della libertà, mediante l’acquisto ed il possesso della proprietà, e il perseguire e ottenere felicità e sicurezza”. Poi verranno gli altri Stati americani e la Rivoluzione francese.

I diritti hanno così assunto un ruolo strategico nel conflitto storico-sociale, contro il Parlamento inglese per i coloni americani, contro l’ordine gerarchico cetuale in Francia.

“Generazioni” dei diritti

Per comprendere meglio la forma di tutela dei diritti nella Costituzione italiana, è utile ricordare che l’evoluzione dei diritti viene classificata in base alle loro “generazioni”. I diritti di cui discutiamo nei nostri anni non sono nati tutti insieme, ma sono collocati storicamente, cioè legati puntualmente alla tutela di determinate posizioni contro i poteri, in date epoche.

I diritti di prima generazione sono legati alle libertà classiche e alla partecipazione politica. Nascono come visto dai movimenti rivoluzionari statunitense e francese e servono a proteggere gli uomini, prima ancora dei cittadini, dalle ingerenze dello Stato. Si tratta di diritti quali la libertà personale, la libertà di pensiero, di religione, di comunicazione, di espressione, di riunione, di associazione nonché i diritti di partecipazione politica. Sono anche individuati come diritti della persona (o della personalità), in quanto legati strettamente alla libertà corporea della persona. Oppure anche come libertà negative, per sottolineare che comportano soprattutto un obbligo di astensione da parte dello Stato e dei poteri pubblici.

I diritti di seconda generazione appaiono come declinazioni della eguaglianza intesa in senso non solo formale, ma anche sostanziale. Emergono all’inizio del Novecento (Germania, URSS) e si consolidano nelle Costituzioni del secondo Dopoguerra. Molti li definiscono diritti sociali (o “socialisti”, in quanto di matrice socialista). Sono diritti che mirano al miglioramento delle condizioni di vita del cittadino, comprendendo diritti di natura lavorativa, economica, sociale e culturale, quali i diritti al lavoro, alla sicurezza sociale, all’istruzione, alla salute, alla casa. Sono diritti che per la loro piena esplicazione non comportano soltanto un’azione negativa da parte dello Stato (come in genere per i diritti di libertà), ma azioni concrete, che spesso implicano costi a carico della finanza pubblica. In altri termini, non sono richieste di limiti al potere, ma richieste allo stesso potere di interventi protettivi. Non a caso si parla di “diritti positivi”, perché richiedono che lo Stato ponga in essere azioni per realizzarli. I diritti di seconda generazione sono inoltre “condizionati”: nel senso che dipendono, quanto alla effettiva realizzazione, dalle decisioni e dalle spese dell’autorità pubblica. In questo senso sono diritti che costano, perché richiedono stanziamenti di bilancio allo Stato.

Le prime due generazioni dei diritti sono alquanto diffuse e consolidate in gran parte degli Stati, vengono tutelate nelle Costituzioni e trovano sostegno a livello internazionale. Basti richiamare la Dichiarazione universale dei diritti umani ONU del 1948 (che elenca diritti di “prima” generazione negli artt. dal 3 al 21 e di “seconda” dall’art. 22 al 27) e i due Patti internazionali adottati sempre in sede ONU nel 1966 che non a caso sanciscono, da una parte, i diritti civili e politici e, dall’altra, i diritti economici, sociali e culturali.

I diritti di terza generazione – non a caso detti anche “nuovi diritti” – sono di più recente emersione e di meno facile delimitazione. Sono diritti di solidarietà che riguardano non tanto i singoli, ma soprattutto le collettività. Si parte da diritti come quello all’ambiente, alla pace, allo sviluppo, per poi aggiungere ulteriori diritti collettivi (come all’autodeterminazione dei popoli, alle risorse naturali, alla partecipazione al patrimonio culturale, alla qualità della vita, all’obiezione di coscienza) o diritti di gruppi (delle donne, degli anziani, dei bambini, dei disabili, dei migranti) fino ad arrivare a diritti come all’equità intergenerazionale e alla sostenibilità, così configurando una tutela anche dei diritti delle generazioni future. Dal punto di vista contenutistico, si tratta spesso di diritti “vaghi” rispetto ai quali difficilmente si riescono a configurare precise pretese, ma che tendono piuttosto a orientare le azioni dei governi, con strumenti di soft-law o forme di monitoraggio.

Ancora più incerta è la quarta generazione dei diritti, legati al campo della evoluzione tecnologica: sono i diritti dell’uomo nel “villaggio globale e digitale”, sia come nuovi diritti (per esempio accesso a internet, diritto all’oblio), sia come evoluzione dei diritti tradizionali (per esempio riservatezza, tutela della manifestazione del pensiero, controllo sulle notizie false o fake news).

A livello sistematico, va ricordato che le prime tre generazioni vengono anche viste come declinazioni delle tre parole chiave della Rivoluzione francese: Liberté, Égalité, Fraternité. Si tratta di categorie sempre attuali: la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea (Carta di Nizza del 2001) dedica i tre Titoli centrali rispettivamente a “Libertà”, “Uguaglianza”, “Solidarietà”.

Categorie e titolarità dei diritti

Facciamo ancora una precisazione di sistema.

Quando parliamo di diritti, in generale, spesso usiamo aggettivazioni che ne indicano caratteristiche generali. Le più diffuse sono: “diritti costituzionali”, “diritti fondamentali”, “diritti inviolabili” e “diritti umani”, anche se nell’uso corrente sono termini utilizzati in modo promiscuo, quasi equivalente, per indicare diritti che dovrebbero essere riconosciuti a ogni individuo in quanto tale. Ma – a rigore – ciascuna aggettivazione indica testualmente una caratteristica specifica, ponendo in luce un aspetto peculiare (la previsione costituzionale, l’importanza, la tendenziale non modificabilità, il riconoscimento generalizzato).

Diritti costituzionali: la formula indica i diritti previsti e disciplinati nelle Costituzioni. Si tratta di una definizione al limite del lapalissiano, ma con una conseguenza importante: soprattutto in modelli a Costituzione rigida, i diritti previsti nella Carta fondamentale diventano non modificabili a livello di legge ordinaria.

La previsione costituzionale rappresenta per i diritti una garanzia essenziale, di rango e di tutela.

Si intendono per diritti fondamentali, invece, quei diritti attribuiti e garantiti da norme fondamentali, cioè da norme cui è riconosciuto, nella cultura giuridica di riferimento, carattere fondamentale. Possiamo allora ritenere che i diritti fondamentali non siano semplici pretese soggettive, ma divengano le strutture portanti dell’ordinamento, che ne individuano le finalità e le priorità.

Oggi spesso “fondamentali” ha ampliato la sua valenza semantica quale parola chiave del costituzionalismo contemporaneo, quasi sovrapponendosi alla nozione di diritti umani.

Il riconoscimento dei diritti fondamentali della Costituzione è, ormai, uno degli elementi caratterizzanti lo Stato di diritto: essi trovano le loro garanzie nella “rigidità” della Costituzione e nel controllo di costituzionalità delle leggi affidato alla Corte Costituzionale. Possiamo ritenere che i diritti fondamentali non solo costituiscano i principi supremi dell’ordinamento costituzionale, ma qualifichino altresì la stessa struttura democratica dello Stato, la quale verrebbe sovvertita qualora questi fossero diminuiti, decurtati o violati.

Dal punto di vista contenutistico, la nozione non reca in sé alcuna indicazione su quali siano i diritti fondamentali in un dato ordinamento statale e su chi ne siano i titolari: si tratta di una valutazione da compiere caso per caso, nei singoli ordinamenti.

La nozione di diritti inviolabili è fra le più diffuse negli ultimi decenni, spesso quale sinonimo di diritti fondamentali. Non a caso alcuni ritengono che i diritti inviolabili coincidano con i diritti fondamentali, in quanto diritti che lo Stato non può e non deve violare.

A livello terminologico l’inviolabilità indica, del resto, proprio l’impossibilità che tali diritti siano violati. Non a caso alcuni preferiscono parlare di diritti inalienabili o inderogabili. La nozione di inviolabilità indica, quindi, il carattere assoluto e immodificabile dei diritti. Perciò si ritiene che trovi fondamento non semplicemente nel diritto positivo del singolo Stato, ma in una base giusnaturalistica, materiale o etico-sociale, in carte internazionali e nella stessa concezione logica di ordinamento giuridico, quali condizioni a priori della democrazia pluralista.

Si ritiene che la nozione di inviolabilità dei diritti nasca, a livello positivo, con le Dichiarazioni dei diritti degli Stati americani e in particolare con la Costituzione della Georgia del 1777, che all’art. 61 prevedeva che alcuni diritti (libertà di stampa e ricorso a una giuria) “remain inviolate forever”, rimanessero per sempre inviolati. È stata poi la citata Costituzione di Weimar (Germania, 1919) a utilizzare più volte l’espressione “unverletzlich”, consolidando tale nozione nel mondo europeo.

Nell’ordinamento italiano l’inviolabilità ha il suo solenne riconoscimento nell’art. 2 della Costituzione, secondo cui “La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo, sia come singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalità”. Va ricordato che in Assemblea Costituente si valutarono diverse aggettivazioni dei diritti dell’uomo, prima di scegliere quella dell’inviolabilità. Infatti, il testo inizialmente proposto parlava di diritti “inalienabili e sacri”, mentre il testo del progetto di diritti “essenziali”.

Diritti umani (o diritti dell’uomo): sono i diritti che si sostiene spettino agli esseri umani in quanto tali, indipendentemente dal loro riconoscimento da parte di un diritto positivo, e che neppure lo Stato possa comprimere nella loro essenza ovvero ostacolare nella loro realizzazione. In questo, i diritti umani si differenzierebbero dai diritti costituzionali che sono invece, in genere, riconosciuti ai cittadini in senso tecnico-giuridico.

La nozione di diritti umani emerge – normativamente – nel Settecento riformatore e trova il suo primo e più solenne riconoscimento nella Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789. Dopo la Seconda guerra mondiale, la tutela dei diritti dell’uomo è stata affidata ad atti di diritto internazionale, a partire dalla Dichiarazione universale dei diritti umani ONU del 1948 (la quale afferma all’art. 1 che “Tutti gli esseri umani nascono liberi ed eguali in dignità e diritti”) e dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali del 1950 (nel cui preambolo si afferma che diritti dell’uomo e libertà fondamentali “costituiscono le basi stesse della giustizia e della pace nel mondo”).

I diritti umani sono quelli da riconoscere a tutte le persone e non soltanto ai cittadini.

Nella Costituzione italiana, come nelle Costituzioni di questi decenni, i diritti sono in genere riconosciuti ai cittadini o a una categoria determinata di cittadini. Per l’art. 3 “Tutti i cittadini […] sono eguali davanti alla legge”; nell’art. 17: “I cittadini hanno diritto di riunirsi pacificamente e senz’armi”. Mentre l’art. 36 prevede: “Il lavoratore ha diritto ad una retribuzione proporzionata alla quantità e qualità del suo lavoro”. In altre occasioni i diritti sono attribuiti a un ente, per esempio nell’art. 8, comma 2 si legge che “Le confessioni religiose diverse dalla cattolica hanno diritto di organizzarsi secondo i propri statuti”; nell’art. 33, comma 3: “Enti e privati hanno il diritto di istituire scuole ed istituti di educazione”.

In linea generale, la Corte Costituzionale ha ritenuto che i diritti inviolabili vadano riconosciuti a tutti gli esseri umani e quindi anche agli apolidi e agli stranieri: “Il testuale riferimento dell’art. 3, primo comma, ai soli cittadini non esclude, in effetti, che l’eguaglianza davanti alla legge sia garantita agli stessi stranieri, là dove si tratti di assicurare la tutela dei diritti inviolabili dell’uomo” (sentenza n. 245 del 2011).

Poi, le singole leggi riconoscono diritti a gruppi e a soggetti. Così, anche le persone non ancora nate, come l’embrione e il concepito, hanno dei diritti, per esempio per le successioni (art. 462 del Codice Civile). Mentre ai detenuti si applicano molte limitazioni ai diritti, connesse al regime carcerario.

Alcuni diritti possono essere esercitati solo da gruppi e associazioni esponenziali, come accade per la tutela dell’ambiente (si vedano gli artt. 309 e 310 del decreto legislativo n. 152 del 2006). Lo stesso sarà per i “diritti delle future generazioni”, ora inserite nell’art. 9 della Costituzione e che si dovrà capire a chi spetterà garantire e tutelare.

Per anni si è discusso se gli animali fossero titolari di diritti. Nel 2022, un’importante apertura è stata inserita nell’art. 9 della Costituzione: “La legge dello Stato disciplina i modi e le forme di tutela degli animali”. Infine, si inizia timidamente ad affacciare una questione che probabilmente diverrà di grande importanza nei prossimi decenni, con l’incremento dell’intelligenza artificiale, concreto sviluppo delle tre “leggi della robotica” pensate da Asimov fin dall’inizio degli anni Quaranta del Novecento. Si tratta dei diritti delle macchine e soprattutto dei robot, i quali vanno configurando una “personalità elettronica”, con responsabilità, diritti e doveri, tra cui anche quello di pagare le tasse. Ma qui siamo nel futuro.

Impianto e portata dei diritti nella Costituzione italiana

Dato questo quadro generale, diventa più semplice parlare dei diritti nella nostra Costituzione, il cui sistema è molto ampio e articolato, assorbe gli orientamenti della cultura antifascista e si pone come compromesso fra le diverse culture politiche presenti in Assemblea Costituente.

Come disse Ruini prima della votazione finale, il 22 dicembre 1947:

Nella enunciazione dei diritti e doveri dei cittadini, se la Francia, che ha una tradizione superba di tali dichiarazioni, ha potuto rimettersi ad esse, noi, che non l’abbiamo, siamo tenuti a formulare noi, per la prima volta, questi diritti e doveri. Lo abbiamo fatto non senza vantaggi e passi avanti; e qui le esigenze etico-politiche hanno ceduto il posto alla tecnica più precisa e concreta. Nessuna altra Carta costituzionale contiene un sistema così completo e definito di garanzie di libertà […]. Per il suo tecnicismo giuridico-costituzionale (e per la struttura e l’architettonica dell’intera Costituzione) la nostra Carta è una cosa seria.

A ogni modo, l’attuale impianto dei diritti della persona si fonda sulla eguaglianza sancita nell’art. 3 della Costituzione, in chiave formale e sostanziale. E sul riconoscimento generale dell’art. 2 dei diritti inviolabili, come singolo e nelle formazioni sociali.

Su questa base, i diritti dei cittadini (insieme ai doveri) sono puntualmente disciplinati nella Parte prima, “Diritti e doveri dei cittadini”, divisa in quattro Titoli, che rispecchiano l’impostazione classica della prima e della seconda generazione dei diritti: “Rapporti civili” (artt. 13-28); “Rapporti etico-sociali” (artt. 29-34); “Rapporti economici” (artt. 35-47); “Rapporti politici” (artt. 48-54).

Nel Titolo I sono garantiti i classici diritti di prima generazione, come la libertà personale (art. 13), di domicilio (art. 14), di comunicazione (art. 15), di circolazione e soggiorno (art. 16), di riunione (art. 17) di associazione (art. 18), religiosa (art. 19), di manifestazione del pensiero. Nel Titolo II si regolano i diritti della famiglia (artt. 29-31), alla salute, all’istruzione (artt. 33 e 34). Siamo già nei diritti sociali, o di seconda generazione, che poi trovano completamento nei diritti sul lavoro dall’art. 36 in poi. Poi si regolano i diritti di impresa (art. 41), la proprietà (art. 42), e le innovative tutele del risparmio e del diritto alla casa (art. 48). Nel Titolo IV si parla di voto (art. 48), di partiti (art. 49) e dei principali doveri.

Una curiosità. Una delle dispute più accese in Assemblea Costituente fu sul matrimonio. In particolare, se dovesse essere “indissolubile”, cioè se la Costituzione dovesse vietare il divorzio, come voleva soprattutto l’onorevole La Pira. Dopo una settimana di animate discussioni e prese di posizione, il 24 aprile 1947 si decise di votare a scrutinio segreto, cosa che non era mai accaduta fino ad allora, perché i partiti sapevano bene che quella del divorzio era una questione non solo giuridica, ma di grande impatto morale. I deputati non se la sentivano di esprimere un voto palese su un aspetto così delicato. E la indissolubilità venne bocciata per soli 3 voti (194 a 191). Altrimenti avremmo trovato in Costituzione che “La Repubblica riconosce i diritti della famiglia come società naturale fondata sul matrimonio ‘indissolubile’”. E a quel punto sarebbe stato davvero molto difficile introdurre per legge il divorzio, come poi accaduto nel 1970.

La nostra Carta fondamentale riconosce diritti anche in altre parti della Costituzione. Così accade per i “Principi fondamentali”, che fondano quanto meno il diritto al lavoro (art. 4), alla tutela delle minoranze linguistiche (art. 6), i diritti delle confessioni religiose (artt. 7 e 8), la tutela del paesaggio e del patrimonio artistico e dell’ambiente (art. 9), il diritto di asilo e i diritti degli stranieri (art. 10). Ulteriori diritti discendono anche dalla Parte seconda, “Ordinamento della repubblica”, come i diritti politici di democrazia diretta (artt. 71 e 75), la libertà di comportamento del parlamentare (art. 67), l’immunità parlamentare (art. 68), i diritti dei magistrati (artt. 107 e 108), il diritto di azione e difesa (artt. 111 e 113, che completano quanto introdotto dall’art. 24). Ancora, nelle disposizioni finali troviamo soprattutto limitazioni di diritti, come la riorganizzazione del partito fascista, “limitazioni temporanee al diritto di voto e alla eleggibilità per i capi responsabili del regime fascista” (XII disposizione) e i limiti a ingresso, soggiorno e diritti politici per membri e discendenti di casa Savoia (XIII disposizione).

Va ricordato tuttavia che l’unico diritto testualmente definito come “fondamentale” è quello alla salute (art. 32), mentre sono qualificati come “inviolabili” la libertà personale, di domicilio e di corrispondenza e la difesa in giudizio (artt. 13, 14, 15 e 24, comma 2).

Ovviamente per comprendere l’impianto dei diritti in un singolo ordinamento non è certo sufficiente un’analisi formale del testo costituzionale, ma occorre valutare come e quali diritti siano stati individuati e applicati.

La giurisprudenza costituzionale ha negli anni chiarito la portata di molti diritti, ritenendoli anche inviolabili, ma soprattutto ha individuato “nuovi diritti” che si ricavano da una lettura estensiva della Costituzione rispetto al mutato contesto sociale.

Così, tra gli altri, ha riconosciuto il diritto alla vita, “primo dei diritti inviolabili dell’uomo riconosciuti dall’art. 2 Cost.” (sentenza n. 223 del 1996), il diritto alla identità personale (sent. n. 332/2000); il diritto al nome (sent. n. 13/1994); il diritto alla identità sessuale (sent. n. 161/1985); il diritto alla libertà sessuale (sent. n. 561/1987); il diritto alla convivenza more uxorio (sent. n. 140/2009); il diritto di abbandonare il proprio Paese (sent. n. 278/1992); il diritto al volontariato (sent. n. 75/1992); il diritto di trasmettere al figlio anche il cognome materno (sent. n. 286/2016). E ancora, il diritto a decoro, onore, rispettabilità, riservatezza, intimità e reputazione (sent. n. 38/1973); il diritto alla obiezione di coscienza (sent. n. 467/1991); il diritto della coppia ad avere figli anche mediante fecondazione eterologa (sent. n. 162/2014); il diritto di disporre di spazi adeguati per poter concretamente esercitare la libertà di culto (sent. n. 254/2019); il diritto all’autodeterminazione del malato, anche mediate assistenza al suicidio (sent. n. 242/2019, dopo l’ordinanza n. 207/2018); il diritto all’indennizzo di coloro che siano stati sottoposti a vaccinazione (sent. n. 307/1990); il diritto alla detenzione domiciliare speciale per le madri condannate (sent. n. 76/2017) e così via (ho voluto indicare i numeri delle sentenze della Corte costituzionale che hanno riconosciuto questi diritti, perché chi vuole approfondire può trovare facilmente il testo della decisione sul sito internet della Corte Costituzionale).

Questo ampliamento dei diritti è molto importante perché estende le tutele e consente sempre di più di rimuovere gli ostacoli che impediscono la piena partecipazione alla democrazia. Ma crea anche molti problemi, specie perché tanti diritti “costano”. Come accennato, soprattutto i diritti di seconda generazione, come la salute, l’istruzione, l’assistenza sociale, richiedono interventi dello Stato che deve finanziare i servizi e quindi gravano sul bilancio, che da decenni è in deficit con un grande peso del debito pubblico. A maggio del 2022 si calcola che il nostro Paese abbia un debito pubblico di 2750 miliardi di euro, davvero molti se si pensa che ogni anno il PIL italiano – cioè il valore dei prodotti e servizi realizzati all’interno dello Stato – è di 1880 miliardi, che comunque ci rende una delle economie più sviluppate al mondo. Va anche considerato che al 2021 lo Stato ha quasi 1000 miliardi l’anno di spesa pubblica, le cui voci principali sono pensioni per 287 miliardi, sanità (129 miliardi), altre prestazioni sociali (116 miliardi), interessi sul debito pubblico (60 miliardi); i quasi 3,5 milioni di pubblici impiegati costano 169 miliardi di euro. Da questi numeri, emerge che lo Stato investe davvero molto su previdenza, assistenza e sanità. E anche sull’istruzione: circa 70 miliardi di euro (in percentuale però di gran lunga inferiore rispetto ai 122 del Regno Unito e ai 128 della Francia).

Ogni anno, il bilancio dello Stato è approvato in Parlamento (art. 81 della Costituzione), con una legge di grande rilevanza, perché contiene tutte le spese e i finanziamenti per l’anno successivo e quindi comporta scelte politiche molto importanti (per fare un esempio banale, è lì che si sceglie se finanziare di più gli asili nido o i servizi a tutela degli anziani, di più la scuola o i trasporti, e così via).

Garanzie e limiti ai diritti

Tradizionalmente si è pensato che per garantire l’effettiva applicazione dei diritti bastasse il riconoscimento in Costituzione. Negli anni, ci si è accorti che si tratta di un’impostazione un po’ ingenua, in quanto presuppone una visione quasi “taumaturgica” della Costituzione.

Del resto, i fatti storici hanno ampiamente dimostrato come la semplice enunciazione dei diritti non servisse certo a garantirli, come accaduto – per esempio – nella seconda parte del Novecento per i Paesi comunisti dell’Est europeo, in particolare dell’Unione Sovietica, nella cui Costituzione venivano enunciate interminabili dichiarazioni di diritti che tutti consideravano prive di qualsiasi efficacia giuridica.

Ecco che soprattutto dopo la Seconda guerra mondiale le Costituzioni si sono poste il problema di garantire l’effettiva applicazione dei diritti, con una serie di tecniche di garanzia, in maniera da rafforzare la tutela accordata. Si tratta di meccanismi tesi a garantire il pieno godimento dei diritti, evitando interferenze dei diversi poteri dello Stato. I più diffusi sono la riserva di legge, la riserva di giurisdizione e la tutela giurisdizionale.

Riserva di legge. È lo strumento per garantire che soltanto il Parlamento, quale potere rappresentativo del popolo, possa regolare la materia dei diritti mediante proprie leggi, per evitare interferenze soprattutto del potere esecutivo.

La nostra Costituzione contiene una serie di riserve di legge a tutela dei diritti. Così accade per gran parte dei diritti che vi sono contenuti, specie quelli di libertà, che sono presidiati da riserve di legge, quasi tutte assolute (l’art. 13 prevede che la libertà personale possa essere limitata “nei soli casi e modi previsti dalla legge”; al pari dell’art. 14 per ispezioni, perquisizioni o sequestri nel domicilio; l’art. 15 dispone che la limitazione di libertà e segretezza della corrispondenza possa avvenire solo “con le garanzie stabilite dalla legge”). In alcuni casi le riserve diventano anche rinforzate, nel senso che indicano anche i fini della disciplina legislativa o i modi di intervento: per esempio l’art. 14 dispone che devono esserci leggi speciali a regolare “Gli accertamenti e le ispezioni per motivi di sanità e di incolumità pubblica o a fini economici e fiscali”; l’art. 16 prevede che la libertà di circolazione e soggiorno possa essere limitata, con legge, “per soli fini di sanità o di sicurezza”; e così via. Altre libertà, specie economiche, sono presidiate da riserve relative, richiedendo soltanto che la legge detti una disciplina di principio (per esempio gli artt. 40, 41, comma 3 e 42, comma 2). Il necessario intervento del Parlamento è sempre una garanzia.

Riserva di giurisdizione. La tutela dei diritti prevede che determinati interventi di limitazione possano essere disposti soltanto con l’intervento della magistratura, a cui la Costituzione garantisce indipendenza, imparzialità e terzietà. È il caso delle restrizioni alla libertà personale, di domicilio e di corrispondenza nonché dei sequestri alla stampa che possono avvenire solo “per atto motivato dell’autorità giudiziaria” (artt. 13, comma 2, 14, comma 2, 15, comma 2, 21, comma 2). Ugualmente, nelle ipotesi in cui la Costituzione consenta forme di restrizione in via di necessità e di urgenza da parte dell’autorità di pubblica sicurezza, è comunque necessaria la tempestiva convalida da parte del giudice, a pena di nullità (artt. 13, comma 3, 21, comma 4).

Senza un provvedimento del giudice la polizia e la pubblica amministrazione non possono intervenire. Anche qui si tratta di una garanzia collegata alla divisione dei poteri: si pensi al caso in cui si arresta una persona: il legislatore fissa le regole (nel Codice Penale, per esempio) e il giudice ne verifica l’applicazione (con un mandato di cattura) prima che l’amministrazione operi (eseguendo l’arresto).

Tutela giurisdizionale. La garanzia più ampia e capillare posta a difesa dei diritti consiste nella possibilità di tutela giudiziaria. Nel modello italiano questa tutela è riconosciuta a tutti dall’art. 24 della Costituzione: “Tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi legittimi”. Questa garanzia assume ancor più senso se collegata all’indipendenza e terzietà della magistratura (artt. 101 e seguenti), alla garanzia di precostituzione del giudice naturale (art. 25), al diritto inviolabile di difesa (art. 24) e ai principi del giusto processo (art. 111). Si tratta di un’ulteriore forma di sottrazione dei diritti alla discrezionalità dell’amministrazione, con le garanzie tipiche dell’autorità giudiziaria.

Ciascun cittadino può sempre fare ricorso a un giudice indipendente sui provvedimenti a suo carico.

Nei confronti della pubblica amministrazione la tutela dei diritti, che talora degradano a interessi legittimi, è assicurata non solo mediante i rimedi giurisdizionali (art. 113 della Costituzione), ma anche attraverso i controlli preventivi di legittimità (che spettano alla Corte dei Conti), i principi di imparzialità e di buon andamento dell’amministrazione (art. 97) e la responsabilità diretta, secondo le leggi penali, civili e amministrative, dei funzionari e dipendenti pubblici che compiano atti “in violazione dei diritti” (art. 28).

Anche per dar seguito a indirizzi forniti dall’Unione Europea, si sono diffuse autorità indipendenti di garanzia, che operano anche a tutela dei diritti fondamentali. Per esempio, Agenzia per le Garanzie nelle Comunicazioni – AGCOM; Garante per la protezione dei dati personali; Commissione di garanzia dell’attuazione della legge sullo sciopero nei servizi pubblici essenziali; Autorità garante per l’infanzia e l’adolescenza.

Non è pensabile che i diritti – per quanto fondamentali, inviolabili, assoluti – non incontrino limiti nella loro operatività. La Corte Costituzionale ha puntualmente affermato che “i diritti primari e fondamentali dell’uomo diverrebbero illusori per tutti, se ciascuno potesse esercitarli fuori dell’ambito della legge, della civile regolamentazione, del costume corrente, per cui tali diritti devono venir contemperati con le esigenze di una tollerabile convivenza” (sentenza n. 168 del 1971).

Del resto, va anche considerato che i molti diritti spesso possono interferire, sovrapporsi e confliggere, rendendo necessario graduarli e bilanciarli nell’applicazione.

Pensiamo a quanto accaduto per la pandemia di Covid-19. In nome della tutela della salute, individuale e collettiva, sono stati fortemente limitati la libertà personale, la libertà di circolazione e soggiorno, la libertà di riunione, la libertà religiosa, il diritto al lavoro, la libertà di iniziativa economica (avendo chiuso gran parte degli esercizi commerciali e delle aziende), i diritti all’istruzione e alla cultura (con la chiusura dei musei e delle scuole in presenza), i diritti connessi alla giustizia (data la sospensione di quasi tutti i processi), il diritto al voto (visto il rinvio di elezioni regionali e comunali e del referendum costituzionale), la funzionalità della pubblica amministrazione (e i connessi diritti e interessi dei cittadini). Queste limitazioni sono state giustificate perché tutti questi diritti, nel bilanciamento, sono stati ritenuti recessivi rispetto al diritto alla salute, quale interesse anche collettivo e non solo individuale. Tali interventi sono stati disposti mediante una serie di decreti-legge e di DPCM, cioè di decreti emergenziali del presidente del Consiglio, oltre a una serie di ordinanze regionali e comunali, cercando sempre di salvaguardare il principio della riserva di legge.

I doveri inderogabili

Sarebbe bello se esistessero soltanto diritti.

Le dichiarazioni dei doveri si accompagnano mazzinianamente a quelle dei diritti. Contro la concezione tedesca che riduceva a semplici riflessi i diritti individuali, diritti e doveri avvincono reciprocamente la Repubblica ed i cittadini. Caduta la deformazione totalitaria del “tutto dallo Stato, tutto allo Stato, tutto per lo Stato”, rimane pur sempre allo Stato, nel rispetto delle libertà individuali, la suprema potestà regolatrice della vita in comune. “Lo Stato – diceva Mazzini – non è arbitrio di tutti, ma libertà operante per tutti, in un mondo il quale, checché da altri si dica, ha sete di autorità.” Spetta ai cittadini di partecipare attivamente alla gestione della cosa pubblica, rendendo effettiva e piena la sovranità popolare (Relazione al progetto di Costituzione).

Le parole di Meuccio Ruini ci fanno capire il senso dei doveri costituzionali.

Il funzionamento del modello di Repubblica comporta necessariamente dei doveri che ognuno ha nei confronti dello Stato e, indirettamente, nei confronti della collettività.

Così, in via generale, l’art. 2 della Costituzione “richiede l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale”.

Poi, nei singoli articoli, troviamo meglio declinati tali doveri. Innanzitutto, il dovere di lavorare, perché “Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un’attività o una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della società” (art. 4). Poi il dovere di educare i figli, in quanto “È dovere e diritto dei genitori mantenere, istruire ed educare i figli, anche se nati fuori del matrimonio” (art. 30). Il dovere di istruirsi, perché “L’istruzione inferiore, impartita per almeno otto anni, è obbligatoria e gratuita” (art. 34). Il dovere alla partecipazione politica che si estrinseca nel “dovere civico” di votare (art. 48): ricordiamo che l’astensione e la mancata partecipazione alle consultazioni elettorali sono sinonimo di rinuncia all’esercizio della sovranità popolare, tanto che fino al 1993 il non voto era sanzionato con la menzione nel casellario giudiziario e l’affissione all’albo pretorio dei comuni dell’elenco di chi non avesse votato.

Abbiamo ancora la difesa della patria, che è “sacro dovere del cittadino” (art. 52), anche con obbligo di servizio militare (che dal 2005 è sospeso e non annullato). Il dovere di pagare le tasse, perché “tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva” (art. 53). Il dovere di fedeltà alla Repubblica, perché “Tutti i cittadini hanno il dovere di essere fedeli alla Repubblica e di osservarne la Costituzione e le leggi”. E in particolare, “I cittadini cui sono affidate funzioni pubbliche hanno il dovere di adempierle con disciplina ed onore, prestando giuramento nei casi stabiliti dalla legge” (art. 54).

Tutto questo complesso di doveri riempie di contenuto il principio solidarista: la necessità per l’individuo di stare insieme perché organizzandosi in comunità gli uomini si migliorano e si aiutano a vicenda, riuscendo a provvedere ai più svariati bisogni.




6. ORDINAMENTO DELLA REPUBBLICA

La divisione dei poteri

“L’Etat c’est moi”, “Lo Stato sono io”. La celebre frase di Luigi XIV riassume perfettamente l’idea del potere assoluto nelle monarchie rinascimentali.

Il re era lo Stato nel senso che tutti i poteri erano concentrati in una sola persona. Egli era superiore alle leggi, superiore ai giudici, superiore a tutti i funzionari. In un sistema del genere non potevano esistere cittadini, con i loro diritti e le loro libertà, ma solamente sudditi, che dovevano essere assoggettati al monarca.

Come limitare questo potere?

L’idea che le funzioni fondamentali dello Stato fossero tripartite e andassero separate si ritrova già in Aristotele e viene sviluppata rispetto al modello inglese da John Locke nella sua opera Due trattati sul governo del 1690. Ma è soprattutto Montesquieu nel suo Spirito delle leggi (1748) a mettere in evidenza che le tre funzioni vanno affidate a organi diversi, in posizioni di reciproca indipendenza tra loro, anche a garanzia dei diritti dei cittadini. Questa è l’idea della divisione dei poteri: “Tutto sarebbe perduto se lo stesso uomo, o lo stesso corpo di maggiorenti, o di nobili, o di popolo, esercitasse questi tre poteri: quello di fare le leggi, quello di eseguire le decisioni pubbliche, e quello di giudicare i delitti o le controversie dei privati” (Lo spirito delle leggi, Libro XI, cap. VI).

I poteri, quindi, devono operare con garanzie di indipendenza ed essere bilanciati tra loro. Questa è la divisione dei poteri, che comporta automaticamente un modello di freni e contrappesi tra i poteri stessi, nel senso che un potere limita l’altro. Per dirlo ancora con le parole di Montesquieu: “Per formare un governo moderato occorre mettere insieme i poteri, regolarli, temperarli e farli agire; dare, diciamo, della zavorra all’uno per metterlo in condizione di resistere all’altro” (Ibid., Libro V, cap. XIV).

In Assemblea Costituente si discusse di separazione dei poteri soprattutto nella seduta della II Sottocommissione del 6 settembre 1946. Fu l’onorevole Gennaro Patricolo a ritenere opportuna “una affermazione di principio sulla divisione dei poteri, affermazione di carattere pregiudiziale all’esame dei singoli poteri dello Stato”. E propose di approvare un ordine del giorno, che indirizzasse i lavori, così formulato:

La seconda Sottocommissione,

premesso che la costituzione del nuovo Stato italiano deve ispirarsi ai concetti di una sana democrazia;

[…]

ritenuto che l’ordinamento giuridico dello Stato debba uniformarsi al principio della divisione dei poteri;

[…]

propone che lo schema di costituzione che sarà presentato all’approvazione della Costituente, risponda alle seguenti esigenze di ordine giuridico e politico:

1°) adozione della forma di governo parlamentare;

2°) rispetto della divisione dei poteri;

3°) riconoscimento delle funzioni politiche di vigilanza e di controllo del Parlamento sui poteri dello Stato.

Il discorso venne però accantonato, perché come disse quello stesso giorno il presidente Terracini, “La questione della divisione dei poteri sta alla base, anzi rappresenta il midollo della discussione che si deve affrontare”.

Possiamo, quindi, dire che la divisione dei poteri sia una delle basi della nostra Costituzione, il midollo della discussione. Così, la Parte seconda sull’Ordinamento della Repubblica pone una tripartizione classica, con:

•Parlamento, cui compete il potere legislativo;

•Governo, titolare del potere esecutivo;

•Magistratura, cui è attribuita la funzione giudiziaria.

Accanto ai tre poteri, tuttavia, in funzione di garanzia, quali freni e contrappesi del sistema, abbiamo:

•il presidente della Repubblica, cui spetta di rappresentare lo Stato, nonché di vigilare sul rispetto degli equilibri costituzionali, avendo competenze su tutti i poteri;

•la Corte Costituzionale, cui è affidato il potere di controllare se le leggi dello Stato rispettino la Costituzione e di giudicare sui conflitti fra gli organi costituzionali;

•le Autonomie territoriali (Regioni, Province, Comuni), che rappresentano la struttura dello Stato nei territori, in nome di quello che è stato definito come principio di sussidiarietà e di differenziazione, cioè la prossimità della decisione alle esigenze dei cittadini.

Dal punto di vista organizzativo venne scelta una forma di governo parlamentare, cioè che attribuisce al Parlamento la funzione di nominare e revocare il governo, mediante la fiducia, senza un intervento diretto del popolo, come accade invece nelle forme presidenziali (USA, Francia).

Come al solito è Meuccio Ruini, prima del voto finale dell’Assemblea sul testo della Costituzione, a presentarci la Parte seconda:

La seconda parte della Costituzione – ordinamento della Repubblica – ha presentato gravi difficoltà. Si tenga presente che nell’edificare la nostra Repubblica non abbiamo trovato, come in altri paesi, continuità di tradizione. Avevamo tutto da fare. Non abbiamo risoluto con piena soddisfazione tutti i problemi istituzionali. Ad esempio, per la composizione delle due Camere ed il loro sistema elettorale, rimesso del resto alla legge ordinaria. Ma in complesso si è seguita una linea media ed equidistante dai due estremi. [...] dalle suggestioni, talvolta inconsapevoli, in cui cadono certuni che hanno sempre davanti agli occhi i congegni del passato, e non si sono ancora persuasi che il potere del re è per sempre caduto (22 dicembre 1947).

Il Parlamento

La democrazia opera soprattutto mediante la rappresentanza, che passa naturalmente per il Parlamento, cioè un’assemblea di cittadini.

Fin dal Medioevo, attorno al monarca si iniziarono a sviluppare forme di Consigli, che lo affiancavano nelle decisioni principali, come la misura delle tasse e le operazioni di guerra, in maniera che queste problematiche fossero condivise almeno con i nobili. Non a caso già nella Chanson de Roland si cita un “Parlamento”. A ogni modo, i più ritengono che sia dal 1130, con la convocazione delle Curiae generales da parte di Ruggero II a Palermo, nel Palazzo dei Normanni, che si può parlare di un primo Parlamento, anche se rappresentativo solo delle classi dominanti. Poi dal XV secolo, in Inghilterra, emerse il termine “Parliament”, per indicare insieme le Camere dei Lord e dei Comuni.

L’avvento dello Stato assoluto segnò in Europa la crisi dei parlamenti medievali, che si avviarono a una rapida decadenza. In Francia, gli stati generali furono convocati per l’ultima volta nel 1614 prima che fossero riuniti da Luigi XVI nel 1789; in Spagna la volontà politica delle Cortes fu definitivamente eliminata da Carlo V nel 1522.

Anche per questa ragione un Parlamento libero e rappresentativo assume una funzione centrale nelle rivendicazioni delle rivoluzioni di fine Settecento. La parola stessa, dal XVIII secolo, arriva a indicare il significato attuale di assemblea politica dal carattere rappresentativo-politico mediante la quale il popolo, attraverso i suoi rappresentanti eletti, partecipa all’esercizio del potere per la formazione delle leggi e il controllo politico del governo. Si prenda, fra i primi esempi, il Parlamento regolato dalla Costituzione del Regno di Sicilia del 1812.

La nostra Carta ha scelto un modello bicamerale, come spiegò Ruini nella Relazione al progetto di Costituzione:

Si è conservato il tipo bicamerale.

Non occorre entrare in questioni teoriche; né disturbare i patriarchi della costituzione americana: Franklin che parla delle due Camere come di due cavalli che tirano il calesse in senso opposto; Washington e Jefferson che, prendendo il the troppo caldo, parlano, accennando al Senato, dell’opportunità di versare il liquido, perché si raffreddi, nel piattino della tazza. L’istituto della seconda Camera è prevalso nella Commissione, per l’opportunità di doppie e più meditate decisioni, e pel contributo che può dare con un altro esame, nella sua diversa composizione e competenza, una seconda Camera. Il tipo di unicameralità venne scartato sovrattutto per il timore di cadere nel governo convenzionale o di assemblea.

È stato respinto il sistema di una seconda Camera ridotta a funzioni consultive di Consiglio, o «Camera di riflessione». Né venne accolto il sistema di «bicameralità imperfetta» che vige in altri paesi, di prevalenza di una Camera sull’altra […]. Il progetto accoglie la piena parità di poteri dei due rami del parlamento; temperata soltanto, per quanto riguarda la loro unione in assemblea unica, dalla prevalenza numerica della prima.

Come recita l’art. 55 della Costituzione, “Il Parlamento si compone della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica”.

Anche il modello dello Statuto albertino era bicamerale, ma il Senato non era elettivo, bensì di nomina diretta del re. Esso riprendeva le origini inglesi del bicameralismo, inteso come forma di rappresentanza differenziata, sancita in Inghilterra nel 1341 con la formazione delle due assemblee (Camera dei Lord e Camera dei Comuni), vitalizia la prima ed eletta la seconda.

Per le Camere del Parlamento italiano vale la regola della piena parità formale e strutturale, nel senso che sono entrambe elettive e le loro funzioni sono svolte congiuntamente, approvando le delibere nel medesimo testo.

Nella composizione le due Camere erano leggermente differenti, anche se negli anni sono state rese sempre più simili.

I Costituenti avevano pensato a un Senato eletto su base regionale, con una durata di cinque anni per la Camera e sei per il Senato (art. 60, testo originario). Al Senato votavano soltanto gli elettori che avessero compiuto venticinque anni e si poteva essere eletti a quarant’anni di età. Alla Camera si votava con la maggiore età (allora ventun anni, dal 1975, diciotto) e si poteva essere eletti a venticinque anni.

Il numero dei parlamentari era differente e fissato in maniera proporzionale rispetto agli abitanti. Alla Camera, “in ragione di un deputato per ottantamila abitanti o per frazione superiore a quarantamila” (art. 56, testo originario). Al Senato con “un senatore per duecentomila abitanti o per frazione superiore a centomila” (art. 57, testo originario). Così nel 1948 si elessero 574 deputati e 237 senatori (perché al primo Senato furono aggiunti anche un centinaio di membri “di diritto”, specie fra i costituenti: si veda la III disposizione transitoria e finale). Poi dal 1963 si è eliminato il rapporto numerico proporzionale e si è passati a un numero fisso: 630 deputati e 315 senatori, con la stessa durata delle due camere (cinque anni: si parla di “legislatura”). Nel 2020 si è ancora riformata la Costituzione: il numero dei parlamentari è stato ridotto a 400 deputati e 200 senatori e, nel 2021, si è anche equiparata a diciotto anni l’età per votare sia alla Camera sia al Senato (resta differenziata quella per essere eleggibili).

I Costituenti non scelsero il sistema con cui eleggere le Camere. Servirebbero molte pagine per capire bene come funzionano le leggi elettorali, cioè le leggi che servono a trasformare i voti in seggi. Per essere molto semplici, i sistemi elettorali sono essenzialmente di due tipi: maggioritari, dove si elegge chi prende più voti in ciascun seggio (come si eleggono i rappresentati di classe nelle scuole) oppure proporzionali, in cui si dividono i seggi da assegnare proporzionalmente tra le varie liste (come si eleggono i rappresentanti di istituto nelle scuole). Nel 1946 i partiti del CLN avevano scelto un sistema di modello proporzionale semplice, con cui è stata eletta l’Assemblea Costituente e, con qualche correzione, il Parlamento fino al 1992. Poi si è ritenuto che avessimo governi troppo fragili, anche per colpa delle leggi elettorali, e si è passati a sistemi “misti” tra maggioritario e proporzionale. Dal 1993 si è votato con il cosiddetto «Mattarellum», un sistema per due terzi maggioritario. Poi nel 2005, sulla spinta del centrodestra, si è tornati a un proporzionale semplice, ma con la forte correzione di soglia di sbarramento e premio di maggioranza (e con le liste bloccate, senza preferenza: è la legge Calderoli o cosiddetto «Porcellum»). Questo modello è stato dichiarato incostituzionale con la sentenza n. 1 del 2014 e, dopo un po’ di ripensamenti, si è arrivati nel 2018 al cosiddetto «Rosatellum», che è un sistema per due terzi proporzionale e per un terzo maggioritario, che comunque porta a risultati elettorali frastagliati, in un Paese politicamente frastagliato. I dubbi e le polemiche sulla scelta della legge elettorale migliore e più adeguata sono ancora tanti.

Per garantire l’autonomia del Parlamento è prevista una serie di garanzie, come l’autonomia nell’adottare i propri regolamenti (art. 64 della Costituzione), le garanzie di sede, le immunità parlamentari di insindacabilità e inviolabilità (art. 68), la libertà del mandato parlamentare rispetto al partito di elezione: secondo la miglior tradizione liberale, “Ogni membro del Parlamento rappresenta la Nazione ed esercita le sue funzioni senza vincolo di mandato” (art. 67).

Il Parlamento come detto dura in carica cinque anni e, alla scadenza del quinquennio, si svolgono nuove elezioni (art. 61). Se il presidente della Repubblica ritiene che il Parlamento non riesca a esprimere un governo può far terminare prima la legislatura e far sciogliere anticipatamente le Camere (art. 88), per esempio come accaduto nell’estate del 2022 dopo la crisi del governo Draghi.

In casi espressamente previsti il Parlamento lavora in seduta comune, cioè mettendo assieme tutti i deputati e tutti i senatori: “Il Parlamento si riunisce in seduta comune dei membri delle due Camere nei soli casi stabiliti dalla Costituzione” (art. 55, comma 2).

Al Parlamento in seduta comune sono attribuite soprattutto funzioni elettorali: innanzitutto l’elezione del presidente della Repubblica, con il collegio che per l’occasione viene a essere integrato da tre delegati per ogni Regione (a eccezione della Valle d’Aosta/Vallée d’Aoste che ne ha uno soltanto) designati dai rispettivi Consigli regionali. A questa competenza costituzionalmente fondamentale si aggiunge quella a eleggere un terzo dei membri del Consiglio superiore della Magistratura (art. 104), cinque giudici della Corte Costituzionale (art. 135, comma 1), nonché ad approvare l’elenco dei quarantacinque cittadini, aventi i requisiti di eleggibilità a senatore, dal quale estrarre a sorte i sedici giudici aggregati integranti la Corte Costituzionale nella veste di giudice penale a seguito della messa in stato di accusa del presidente della Repubblica.

Inoltre, sempre rispetto al presidente della Repubblica il Parlamento ha funzioni di accertamento: l’art. 91 prevede che il “Presidente della Repubblica, prima di assumere le funzioni, presta giuramento di fedeltà alla Repubblica e di osservanza della Costituzione dinanzi al Parlamento in seduta comune”. E anche funzioni accusatorie, essendo chiamato a decidere circa la messa in stato di accusa del presidente della Repubblica per i reati di alto tradimento e attentato alla Costituzione, ossia i cosiddetti reati presidenziali (art. 90).

La legge e le funzioni di controllo

Dal punto di vista operativo, al Parlamento spettano due funzioni principali: legislativa e di controllo.

“La Legge è l’espressione della volontà generale”, come recita l’art. 6 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 1789. Il Parlamento, composto dai rappresentanti dei cittadini, approva le leggi che diventano così la volontà di tutti, la volontà generale. Questa è la democrazia. E questa idea la ritroviamo in pieno nell’art. 70 della Costituzione, che affida la funzione legislativa al Parlamento, senza alcun aggettivo, limite o condizione: “La funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle due Camere”.

La legge è al centro del sistema delle regole: è la principale delle “fonti del diritto”, cioè di quei fatti e atti da cui derivano le norme giuridiche.

La legge è l’unica fonte a competenza generale, cioè che può far tutto; viene posta a garanzia dei diritti e delle libertà (con le riserve di legge); serve ad approvare gli atti principali di governo (per esempio: bilancio, accordi internazionali); controlla a monte o a valle l’esercizio della potestà normativa del governo (legge di delega, legge di conversione del decreto-legge; del resto, non è un caso che la radice della parola “legge” sia nel “nome” degli atti normativi primari del governo: decreto legislativo e decreto-legge).

Ancora, tutte le fonti dell’ordinamento sono concepite in rapporto alla legge e collocate al di sopra (fonti super-primarie), al pari (atti con forza di legge) o al di sotto (fonti secondarie) della legge stessa. Emblematico è anche l’uso del termine “legge” nella Costituzione, anche per indicare il diritto oggettivo (per esempio, nell’art. 3 si legge “Tutti i cittadini […] sono eguali davanti alla legge”, intesa genericamente come diritto oggettivo positivizzato nell’ordinamento giuridico). Insomma, sono tutte conferme del fatto che la “legge” è tradizionalmente concepita come la fonte del diritto per antonomasia, al centro del sistema delle fonti, quale atto emanato dall’organo depositario della rappresentanza popolare.

Va detto anche che nei decenni la legge ha perso, di fatto, questa sua centralità, perché molte delle decisioni fondamentali sono prese con atti dell’Unione Europea, con leggi regionali o dallo stesso governo con decreti-legge e decreti legislativi, in una grande moltiplicazione e stratificazione di fonti. Alcuni parlano di “crisi della legge”, ma forse è piuttosto da intendere come “crisi del Parlamento”, nel senso che tale organo ha perduto almeno in parte la sua funzione di guida politica del sistema, come vedremo.

La “confusione” legislativa discende anche dal gran numero di atti normativi prodotti dallo Stato italiano. Stando ai dati della Gazzetta Ufficiale, risulta che a partire dal marzo del 1861 a tutto il 2008 sono stati pubblicati in Gazzetta circa 450.000 atti. Ovviamente, la serie generale della Gazzetta Ufficiale contiene una varia tipologia di atti: in maggior parte sono decreti ministeriali, mentre gli atti numerati (cioè gli atti legislativi primari e i regolamenti governativi) sono oltre 200.000. Per avere un’idea della ripartizione di questi ultimi, le leggi sono 35.000, 5400 sono i decreti-legge, mentre i regi decreti-legge sono circa 10.000; per quanto riguarda, invece, le fonti governative secondarie, i regi decreti sono 71.000 e i decreti del presidente della Repubblica sono 47.000. Sono numeri impressionanti.

Il procedimento di approvazione delle leggi è delineato nella stessa Costituzione, nelle tre fasi dell’iniziativa, dell’approvazione e dell’integrazione dell’efficacia.

La proposta di un nuovo disegno di legge spetta a ciascun parlamentare, al governo, alle Regioni, al CNEL (Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro) e al popolo, con la sottoscrizione di 50.000 elettori (art. 71).

L’esame e l’approvazione avvengono articolo per articolo e poi nel testo finale, che deve essere approvato in testo identico dalle due Camere, come indica l’art. 72 e spiegano nel dettaglio i regolamenti parlamentari.

Dopo l’approvazione, la legge va al presidente della Repubblica per un controllo formale. A differenza del re che era parte del potere legislativo (art. 3 dello Statuto albertino), il presidente deve soltanto promulgare la legge, ma può – se ha dubbi sulla sua conformità alla Costituzione – rinviarla alle Camere per un nuovo esame (art. 74). Dopo la promulgazione, la legge viene pubblicata in Gazzetta Ufficiale e, normalmente dopo quindici giorni, entra in vigore (art. 73).

Questi quindici giorni – chiamati vacatio legis – servono a dare la possibilità a tutti i cittadini di prendere conoscenza della legge. Una volta entrata in vigore, tutti sono tenuti a osservare e applicare la legge e nessuno può invocare a propria giustificazione la mancata conoscenza della norma (ignorantia legis non excusat). L’idea che la legge non entra in vigore deriva dalla esigenza che tutti possano effettivamente conoscerla. Infatti, nell’Ottocento, la vacatio legis era calcolata in giornate di cavallo dal capoluogo in cui era avvenuta la promulgazione, cioè nel tempo necessario per far viaggiare e affiggere la nuova legge (si veda l’art. 1 del Codice Napoleonico del 1804).

Al popolo, come strumento di democrazia diretta, è riconosciuto anche il potere di chiedere l’abrogazione delle leggi. L’art. 75 della Costituzione prevede che 500.000 elettori o cinque consigli regionali possano chiedere l’abrogazione totale o parziale di una legge tramite referendum. Per essere valido, deve partecipare al voto almeno la metà degli aventi diritto. Nei decenni, il referendum è stato uno strumento molto importante, soprattutto quando ha chiamato il popolo a esprimersi su temi molto controversi come il divorzio (1974), l’aborto (1981), l’energia nucleare (1987 e 2011), la legge elettorale (1991).

Accanto alla funzione legislativa, il Parlamento ha compiti anche di controllo e di indirizzo, soprattutto rispetto al governo. Infatti, spetta a tale organo dare la fiducia al governo, cioè confermare che il nuovo esecutivo abbia l’appoggio di una maggioranza parlamentare e possa operare con pienezza dei poteri. Allo stesso modo il Parlamento può revocare la fiducia al governo e così “farlo cadere”, cioè far terminare prima il suo mandato (art. 94 della Costituzione), anche se più spesso quando il governo “va in crisi” è il presidente del Consiglio a dimettersi anticipatamente.

Inoltre, ciascun parlamentare può chiedere al governo o a un ministro informazioni su fatti o su azioni del governo stesso (interrogazioni e interpellanze) e può indirizzare l’operato del governo su determinati punti attraverso le mozioni.

Su questioni particolarmente delicate il Parlamento ha potere di inchiesta. Come dispone l’art. 82 della Costituzione, “Ciascuna Camera può disporre inchieste su materie di pubblico interesse. […] La Commissione d’inchiesta procede alle indagini e agli esami con gli stessi poteri e le stesse limitazioni dell’autorità giudiziaria”. Si tratta di un potere molto incisivo, che nella storia repubblicana è stato esercitato su temi particolarmente scottanti, con Commissioni bicamerali o monocamerali su temi come, per esempio, il terrorismo, il caso Moro, la loggia massonica P2, la strage di Ustica, la mafia, la ricostruzione dopo il terremoto dell’Irpinia del 1980 e così via. Per trasparenza verso i cittadini, i resoconti e gli atti delle Commissioni d’inchiesta sono di pubblico accesso, ora sui siti internet di Camera e Senato.

Alcune volte il controllo parlamentare opera mediante leggi: così accade per esempio per il bilancio annuale dello Stato che viene disposto dal governo e approvato con legge (art. 81 della Costituzione) o per i trattati internazionali che vengono stipulati dal governo e ratificati con legge (art. 80).

Il presidente della Repubblica

L’art. 87, comma 1, della Costituzione stabilisce che il presidente della Repubblica è il capo dello Stato e rappresenta l’unità nazionale.

[…] nel nostro progetto, il Presidente della Repubblica non è l’evanescente personaggio, il motivo di pura decorazione, il maestro di cerimonie che si volle vedere in altre costituzioni. Mentre il Primo Ministro è il capo della maggioranza e dell’esecutivo, il Presidente della Repubblica ha funzioni diverse, che si prestano meno ad una definizione giuridica di poteri. Egli rappresenta ed impersona l’unità e la continuità nazionale, la forza permanente dello Stato al di sopra delle mutevoli maggioranze. È il grande consigliere, il magistrato di persuasione e di influenza, il coordinatore di attività, il capo spirituale, più ancora che temporale, della Repubblica. Ma perché possa adempiere a queste essenziali funzioni deve avere consistenza e solidità di posizione nel sistema costituzionale. Il nostro progetto gli conferisce una serie di attribuzioni nell’ordinamento interno e di fronte all’estero, per la promulgazione delle leggi e dei decreti, per la nomina dei funzionari ai gradi più alti, per l’accreditamento nei riguardi dei rappresentanti diplomatici, per la stipulazione dei trattati e per la dichiarazione di guerra, per la grazia e la commutazione delle pene; e gli dà la presidenza di due grandi Consigli – della difesa e della giustizia – così che ampia è la sua attività e preminente per dignità su ogni altra. Il Capo dello Stato non governa; la responsabilità dei suoi atti è assunta dal Primo Ministro e dai Ministri che li controfirmano; ma le attribuzioni che gli sono specificamente conferite dalla costituzione, e tutte le altre che rientrano nei suoi compiti generali, gli danno infinite occasioni di esercitare la missione di equilibrio e di coordinamento che è propriamente sua.

La portata della sua azione politica sta soprattutto in […] punti costituzionalmente determinati:

Egli nomina, e conseguentemente revoca, il Primo Ministro ed i Ministri. Questi debbono bensì avere la fiducia del Parlamento; ma la scelta, la designazione di un uomo a capo del Governo può, in situazioni complesse e delicate, aver influenza decisiva di orientazione.

[…]

Più grave e penetrante d’ogni altro intervento è poi la facoltà del Presidente della Repubblica di sciogliere le camere; dopo aver sentito i loro presidenti… (Meuccio Ruini, Relazione al progetto di Costituzione).

La sintesi di Ruini è perfetta, ci fa capire che il presidente della Repubblica non è organo di governo, ma organo di garanzia. Un potere “neutro” che interviene su ciascuno dei tre poteri classici, avendo competenze sul legislativo (per esempio promulgazione delle leggi, scioglimento anticipato delle Camere), sull’esecutivo (per esempio nomina del governo, emanazione di decreti-legge e decreti legislativi), sul giudiziario (quale presidente del Consiglio superiore della Magistratura). Assume un ruolo di grande importanza nelle crisi di governo, dovendo scegliere l’incaricato a formare il nuovo esecutivo, nominare i ministri ed eventualmente sciogliere anticipatamente le Camere.

L’elezione del capo dello Stato spetta, come abbiamo visto, al Parlamento in seduta comune, integrato dai delegati regionali. I Costituenti valutarono anche una elezione popolare diretta, ma la scartarono.

Come recita l’art. 83: “L’elezione del Presidente della Repubblica ha luogo per scrutinio segreto a maggioranza di due terzi dell’assemblea. Dopo il terzo scrutinio è sufficiente la maggioranza assoluta”.

Nella storia della Repubblica soltanto De Nicola (1946, come capo provvisorio dello Stato), Cossiga (1985) e Ciampi (1999) sono stati eletti al primo scrutinio. Einaudi (1948), Gronchi (1955), Napolitano (primo mandato, 2006) e Mattarella (primo mandato, 2015) al quarto, cioè quando il quorum di votazione si era abbassato. Il presidente più difficile da eleggere è stato Leone nel 1971, arrivando al 23° scrutinio, la Vigilia di Natale, con la percentuale più bassa della storia: 51,4% dei voti. Forse il presidente più popolare è stato Pertini (eletto nel 1978) che molti ricordano per la presenza alla finale dei Mondiali di calcio del 1982 e per la partita a scopone sul volo di ritorno con Bearzot, Zoff e Causio.

Da notare che non è mai accaduto che un leader di partito sia andato al Quirinale, perché i capi dei partiti (a cominciare da De Gasperi e, negli ultimi decenni, Berlusconi o Prodi) sono sempre stati a Palazzo Chigi, che è il vero centro decisionale dell’azione di governo.

La carica dura sette anni, un periodo piuttosto lungo nella mappa temporale della Costituzione, visto che la legislatura ne dura cinque. Ma l’art. 85 non chiarisce se il presidente può essere rinnovato alla scadenza. La prassi dei primi decenni è stata contraria al rinnovo, poi sia al presidente Napolitano, sia al presidente Mattarella è stato rinnovato l’incarico, anche per ovviare a momenti di crisi istituzionale.

Il limite ai mandati del presidente nasce dal sistema degli USA, dove il capo dello Stato è eletto direttamente dal popolo ed è sancita la regola del doppio mandato, dopo la quale non ci si può più candidare. Ma – attenzione – il testo originario della Costituzione statunitense non prevedeva questo limite. Fu soltanto dopo che F.D. Roosevelt venne regolarmente eletto per quattro mandati consecutivi, dal 1932 al 1945, che si pensò fosse da introdurre un limite: e così venne approvato il XXII emendamento della Costituzione.

Ultima curiosità: che requisiti servono per essere presidente della Repubblica? Davvero pochi: “Può essere eletto Presidente della Repubblica ogni cittadino che abbia compiuto cinquanta anni d’età e goda dei diritti civili e politici”, come dispone l’art. 84 della Costituzione. Non servono titoli, diplomi, lauree e nemmeno essere un parlamentare o un ministro. Si pensi che Enrico De Nicola quando venne eletto capo provvisorio dello Stato non era membro dell’Assemblea Costituente.

Il governo

Nelle prime settimane di lavoro, l’Assemblea Costituente scelse la forma di governo parlamentare e non quella presidenziale. Cioè pensò di escludere che il capo del governo fosse eletto direttamente dal popolo, anche perché temeva che potesse acquisire troppa forza personale, per di più dopo un sistema che nei venti anni precedenti era stato dominato da una sola persona.

Questa indicazione venne approvata il 4 settembre 1946, nella seconda Sottocommissione per la Costituzione che votò l’ordine del giorno del deputato Perassi:

La Seconda Sottocommissione, udite le relazioni degli onorevoli Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del Governo presidenziale, né quello del Governo direttoriale risponderebbero alle condizioni della società italiana si pronuncia per l’adozione del sistema parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di Governo e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo.

Non tutti erano d’accordo. E Calamandrei lo ricordò a chiare lettere il giorno dopo:

Non è indispensabile che si adotti integralmente in Italia lo schema della Repubblica presidenziale quale è in vigore in America; basterebbe che ad essa ci si avvicinasse in un punto, che è quello dell’innalzamento e rafforzamento dell’autorità del capo del governo, attraverso l’approvazione solenne – popolare o delle assemblee legislative almeno – del piano in cui sia fissata la politica che intende seguire.

Come pure Ruini:

Alcuni pochi, ed io sono fra essi, ritenevano che, senza arrivare alla identificazione americana col Capo del Governo, fosse da ammettere la designazione del Capo dello Stato da parte del popolo, per dargli una maggiore autonomia e per stabilire un potere più durevole e più saldo, in mezzo alle fluttuazioni di forze e di partiti, che non consentono facilmente decise prevalenze e sicurezza di governi” (Relazione al progetto di Costituzione).

Così nasce l’art. 92 della Costituzione, secondo cui: “Il Governo della Repubblica è composto del Presidente del Consiglio e dei Ministri, che costituiscono insieme il Consiglio dei Ministri”. E soprattutto l’art. 94 che dispone: “Il Governo deve avere la fiducia delle due Camere”.

In verità il progetto di Costituzione aveva approvato una composizione del governo lievemente diversa, indicando che “Il Governo della Repubblica è composto del Primo Ministro, Presidente del Consiglio, e dei Ministri”. Definire il capo del governo “Primo Ministro” o “presidente del Consiglio” non è soltanto una questione di etichetta, ma vuole indicare anche la sua forza giuridica. Perché il presidente del Consiglio è soltanto un “primus inter pares”, mentre il Primo Ministro guida e dirige il governo.

Se ne discusse a lungo nella seduta del 23 ottobre 1947 e si decise per la dizione di “presidente del Consiglio”, anche perché – a dire il vero – nel Regno d’Italia alla guida del governo c’era stato sempre un “presidente del Consiglio” ed era stato Mussolini invece, nel 1925, ad autoassumersi per legge il titolo di “Primo Ministro”.

Così il nostro presidente del Consiglio si configura come un primus inter pares, dovendo mantenere “l’unità di indirizzo politico ed amministrativo” (art. 95).

Come si forma un nuovo governo? La Costituzione indica soltanto i passaggi fondamentali.

Con l’art. 92, comma 2, “Il Presidente della Repubblica nomina il Presidente del Consiglio dei Ministri e, su proposta di questo, i Ministri”; con l’art. 93, “Il Presidente del Consiglio dei Ministri e i Ministri, prima di assumere le funzioni, prestano giuramento nelle mani del Presidente della Repubblica”; e poi l’art. 94 regola la fiducia che va votata per appello nominale “entro dieci giorni dalla sua [del governo] formazione”.

Tutto quello che viene prima è regolato dalla prassi. Soprattutto la scelta del nuovo presidente del Consiglio.

Dopo le elezioni o dopo la caduta del governo precedente il “pallino” è nelle mani del presidente della Repubblica, che convoca i partiti per le consultazioni, per capire gli scenari in cui operare. Tutti abbiamo in mente le delegazioni che salgono al Quirinale. Poi il capo dello Stato incarica un possibile presidente del Consiglio che a sua volta fa un po’ di consultazioni per preparare la scelta dei ministri.

Non sempre gli incastri della politica sono facili e allora il presidente della Repubblica dà un mandato esplorativo o un preincarico, per chiedere a una figura autorevole (in genere il presidente del Senato o quello della Camera) di fare a sua volta altre consultazioni.

È quanto accaduto nel 2018, quando per formare il Governo Conte I dopo le elezioni sono serviti 88 giorni, anche con due mandati esplorativi. Ma in media serve almeno un mese, da quando un governo “cade”, per formare quello successivo.

Comunque, i nostri governi sono spesso fragili e di breve durata. Quel rafforzamento auspicato da Calamandrei non è riuscito. E così abbiamo avuto 67 governi in 75 anni di Repubblica, con una durata media di un anno e pochi mesi. Il governo Berlusconi II è durato quasi 4 anni (giugno del 2001-aprile del 2005), il Berlusconi IV 3 e mezzo (maggio del 2008-novembre del 2011), il governo Craxi I 3 anni (agosto del 1983-agosto del 1986) e il governo Renzi quasi 3 (febbraio del 2014-dicembre del 2016). Ma abbiamo anche avuto governi, brevissimi, che hanno giurato per poi non avere la fiducia: il governo De Gasperi VIII nel 1953 (in carica 12 giorni), il governo Fanfani I nel 1954 (in carica 11 giorni), il governo Andreotti I nel 1972 (in carica 4 mesi), l’Andreotti V nel 1979 (in carica 5 mesi) e il Fanfani VI nel 1987 (in carica 3 mesi).

Proprio per la fragilità dell’azione di governo, molte volte in questi anni sono state proposte riforme costituzionali, per rafforzare l’esecutivo, anche con idee presidenzialiste.

Il governo dirige, attraverso i ministri, tutta l’amministrazione pubblica, ma ha anche importanti poteri normativi, sia per attuare le leggi, mediante regolamenti, decreti e circolari, sia per affiancare il Parlamento per i testi più complessi (con la delegazione legislativa: art. 76 della Costituzione), sia per affrontare i casi di emergenza, con il decreto-legge (art. 77). Anche se negli ultimi decenni, come abbiamo detto, a fronte della fragilità del Parlamento, i poteri legislativi del governo hanno di fatto preso sempre più spazio.

Sempre nella parte della Costituzione dedicata al potere esecutivo troviamo i principi sulla pubblica amministrazione (art. 97 e 98), ben sintetizzati da Ruini nella Relazione al progetto di Costituzione:

Brevi sono gli accenni, per la pubblica amministrazione, al buon andamento ed alla sua imparzialità. Un testo di costituzione non poteva dire di più; ma si avverte da tutti il bisogno che il Paese sia bene amministrato, che lo Stato non sia solo un essere politico, ma anche un buon amministratore secondo convenienza e secondo giustizia. E si sente la tacita invocazione ad una riforma profonda e semplificatrice.

Poi ci sono gli articoli 99 e 100 dedicati agli organi ausiliari: il Consiglio di Stato, la Corte dei conti e il CNEL.

Il Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro e la sua storia meriterebbero un libro a parte. Ruini nella relazione finale del 22 dicembre 1947 osservò:

[…] con la Costituzione, questa Assemblea ha inserito nella struttura dello Stato repubblicano altri organi, ignoti al passato sistema, […] dettati dalla evoluzione della vita sociale ed economica del Paese. […] Tale il Consiglio nazionale della economia e del lavoro, che – rimuovendo gli ostacoli dovuti a incomprensione o ad ignoranza delle altrui esigenze – eviterà le battaglie non giustificate, disperditrici di preziose energie, dando alle altre, necessarie invece ed irreprimibili in ogni corpo sociale che abbia vita fervida e sana, consapevolezza di intenti e idoneità di mezzi.

Il CNEL doveva e poteva essere una specie di terza Camera, rappresentativa dei lavoratori e degli imprenditori, come luogo di confronto e di proposta. Addirittura, con la capacità di presentare disegni di legge alle Camere, a sottolinearne l’importanza. Invece, negli anni questa funzione si è sbiadita e spesso è stato additato come organo poco utile ed è diventato – ingiustamente – il simbolo degli enti da abolire in tante campagne su spending review, semplificazione e risparmi di spesa.

La magistratura

Per adempiere il mandato, che esercita in nome del popolo, la magistratura è autonoma e indipendente. […]

Il progetto non si spinge ad una forma piena di autogoverno, che non potrebbe mai essere chiuso, corporativo; e non si addirebbe ad un corpo formato mediante concorsi, senza attingere alle fonti della designazione popolare. La magistratura ha fatto, ad ogni modo, una grande conquista; ed è notevole la riforma adottata, che dà piena garanzia per le nomine, per l’inamovibilità, per l’assoluta autonomia dei giudici di fronte al potere esecutivo. All’organo di “governo della magistratura” che si crea nel suo Consiglio superiore, partecipano, oltre ai membri designati direttamente dai magistrati, altri scelti dal Parlamento, per riallacciarsi così alla fonte popolare.

Così Ruini inquadra le regole sulla Magistratura nella Relazione al progetto di Costituzione.

Facciamo attenzione a un elemento di impostazione. L’art. 104 della Costituzione stabilisce: “La magistratura costituisce un ordine autonomo e indipendente da ogni altro potere”. Come mai si parla di “ordine” e non di “potere”?

Il problema risale a Montesquieu. È lui stesso, infatti, a ritenere che i poteri stabili debbano essere il legislativo e l’esecutivo, mentre il giudiziario viene definito potere “nullo”, nel senso che non deve essere stabile:

Il potere giudiziario non dev’essere affidato a un senato permanente, ma dev’essere esercitato da persone tratte dal grosso del popolo, in dati tempi dell’anno, nella maniera prescritta dalla legge, per formare un tribunale che duri soltanto quanto lo richiede la necessità. In tal modo il potere giudiziario, così terribile fra gli uomini, non essendo legato né a un certo stato né a una certa professione, diventa, per così dire, invisibile e nullo. Non si hanno continuamente dei giudici davanti agli occhi, e si teme la magistratura e non i magistrati. Bisogna inoltre che, nelle accuse gravi, il colpevole, d’accordo con le leggi, si scelga i giudici; o per lo meno che possa rifiutarne un numero tale che quelli che rimangono siano reputati essere di sua scelta. Gli altri due poteri potrebbero esser conferiti piuttosto a magistrati o ad organismi permanenti, poiché non vengono esercitati nei riguardi di alcun privato: non essendo, l’uno, che la volontà generale dello Stato, e l’altro che l’esecuzione di questa volontà (Lo spirito delle leggi, Libro XI cap. VI).

Troviamo questa lettura tradizionale nella nostra Costituzione e già nello Statuto albertino, che pure di “ordine” parlava (artt. 68 e seguenti).

Il Titolo IV della Parte seconda indica i principi di organizzazione della magistratura, ordinaria (Tribunali civili e penali, con al vertice la Corte di Cassazione) e speciale, come la magistratura Amministrativa (TAR e Consiglio di Stato), la Contabile (Corte dei conti), la Tributaria (Commissioni tributarie) e la Militare (Tribunali militari).

Con la più grande garanzia nell’art. 101 della Costituzione: “I giudici sono soggetti soltanto alla legge”. Sette semplici parole che racchiudono il senso profondo del principio di legalità. Il giudice applica la legge e nulla altro: non deve mai cedere a considerazioni personali, al buon senso, alla morale. Perché la democrazia si fonda sulla legalità.

Un appunto lessicale: attenzione all’uso di quell’avverbio, “soltanto”. Concetto Marchesi e gli altri linguisti che hanno lavorato alla lingua della Costituzione hanno sempre suggerito di usare con grande parsimonia gli avverbi, che nella loro naturale indeterminatezza rischiano di rendere più vago il senso delle frasi. Ma fermiamoci un attimo a considerare quanto sia corretto e preciso l’utilizzo, qui, di quel “soltanto”, che rende assoluto il senso dell’assoggettamento alla sola legalità. E apprezziamo anche la collocazione nella frase, dopo il verbo. Pensiamo per un attimo se invece si fosse scritto: “Il giudice soltanto è soggetto alla legge”. Il significato sarebbe stato stravolto. Ecco ancora la conferma della grande attenzione dei Costituenti per il linguaggio e per la sua scorrevolezza.

Per garantire l’autonomia alla magistratura, la Costituzione affida al “Consiglio superiore della magistratura, secondo le norme dell’ordinamento giudiziario, le assunzioni, le assegnazioni ed i trasferimenti, le promozioni e i provvedimenti disciplinari nei riguardi dei magistrati” (art. 105). Consiglio Superiore (o CSM) che è presieduto dal capo dello Stato ed è composto per “due terzi da tutti i magistrati ordinari tra gli appartenenti alle varie categorie, e per un terzo dal Parlamento in seduta comune” (art. 104).

Alla Magistratura appartengono anche i pubblici ministeri (per brevità i PM) che sostengono la pubblica accusa e che sono nella stessa carriera della Magistratura, ma in una funzione separata, per garantire la loro indipendenza dal potere esecutivo (a differenza da quanto avveniva nell’ordinamento fascista).

Da notare che si parla di giudici e di processo non soltanto nella Parte seconda, ma anche nella Parte prima della Costituzione, negli articoli dal 24 in poi ove si parla di diritto all’azione giudiziaria, diritto alla difesa, non retroattività delle leggi incriminatrici, presunzione di innocenza e carattere rieducativo delle pene. Non è una svista del Costituente, ma una scelta precisa. Nella Parte prima si regolano i diritti dei cittadini all’interno della giustizia, nella seconda l’organizzazione della Magistratura.

Regioni, Province e Comuni

Uno dei temi più discussi in Assemblea Costituente fu quello dell’introduzione delle Regioni. Tutti erano d’accordo che lo Stato si articolasse in Province e Comuni, come era fin dal modello sabaudo, ma molti erano i dubbi sull’aggiunta di un nuovo ente territoriale, più ampio. Ruini, prima del voto finale il 22 dicembre 1947, disse:

La nostra Costituzione affronta lo spinoso problema dell’ordinamento regionale. Molti sono i dubbi; e vi possono essere inconvenienti; ma non si poteva non andare incontro ad una irresistibile tendenza; vi sono riforme storiche che non si possono evitare; e si sono di fatto predisposti i nuovi istituti in modo che la prova concreta e l’adattamento della esperienza, consentirà di dare ad essi maggiore o minore ampiezza, salvaguardando in ogni caso la necessità suprema della unità ed indivisibilità della patria.

All’esito del dibattito in Assemblea Costituente, il testo originario dell’art. 114 recitava: “La Repubblica si riparte in Regioni, Province e Comuni”. Tutti enti elettivi.

Alle Regioni sono dedicati numerosi articoli del Titolo V, sia per garantire un’autonomia speciale alle grandi Isole e ai territori di confine (le 5 Regioni a Statuto speciale, si veda l’art. 116), sia per articolare un’autonomia non soltanto amministrativa alle 15 Regioni ordinarie, con competenze anche legislative, sempre nel rispetto delle leggi statali (art. 117).

In verità nei decenni precedenti in molti avevano proposto di creare delle Regioni, anche per dare più amalgama ai territori locali, spesso divisi e frammentati. Ma i Costituenti non ebbero la forza di decidere se davvero creare un sistema federale, con autonomie forti delle Regioni (come in Germania, negli USA, in Canada, in Australia) o tenere un semplice sistema di decentramento amministrativo.

Le idee erano anche chiare ma l’applicazione difficile, come mostrano le parole dell’onorevole Stefano Jacini, il 27 giugno 1947:

Mi pare che in tutta la nostra discussione si sia troppo poco precisata la distinzione, che deve essere netta, fra decentramento amministrativo, Regione e federalismo. Sono tre concetti completamente diversi. Il decentramento amministrativo muove dal centro, è opera del potere centrale, e perciò non risponde all’essenza della Regione, che è germinazione spontanea dell’anima popolare. Il decentramento amministrativo è un fatto che muove dal centro e che si protende verso la periferia: noi vogliamo invece l’organizzazione autonoma della Regione in se stessa.

Il federalismo è molto diverso: è il concetto di sovranità trasferito nelle Regioni, e attuandolo, sorge veramente il pericolo che venga a mancare quell’unità dello Stato di cui l’Italia ha urgente bisogno, specie nelle difficoltà attuali.

Non a caso, come vedremo, le regioni saranno attuate con grande ritardo e più volte se ne sono modificati assetto e competenze, senza ancora capirne esattamente il ruolo.

In fondo, come ha detto Giuliano Amato, sono “enti senza volto”, non hanno natura: non si capisce bene che cosa volessero i Costituenti. Quello sulle autonomie territoriali è forse uno dei capitoli meno riusciti della Costituzione.

Ne troviamo conferma anche nei tentativi di riforma, che negli ultimi decenni sono stati tanto frequenti, quanto confusi. Negli anni novanta si provò a rafforzare le funzioni di Province e Comuni (legge n. 142 del 1990 e leggi Bassanini del 1997), parlando di federalismo a costituzione invariata. Poi si è modificato il Titolo V della Costituzione, per cercare di passare a un modello quasi federale (legge costituzionale n. 3 del 2001), che rafforzava di molto il ruolo delle Regioni (basta leggere il testo dell’art. 117 modificato). Appena ci si è accorti che questo modello non convinceva tutti, si è rallentata l’applicazione della riforma del 2001 e si è pensato di incidere sulle Province, prima svuotandole di competenza (decreto-legge n. 201 del 2011), poi proponendo di abolirle e alla fine invece confermandole, ma come enti di secondo livello. Intanto continuiamo ad avere 7904 Comuni (di cui oltre 5500 con meno di 5000 abitanti), 93 Province, 14 Città metropolitane e 20 Regioni, oltre a una serie di ulteriori enti territoriali intermedi (come le Comunità montane, da anni per molti da abolire) e continuiamo a chiederci se sia l’articolazione territoriale adeguata del nostro Stato.

La Corte Costituzionale

La Corte Costituzionale è una delle più grandi innovazioni della Costituzione del 1947. Così la presentò Ruini nella sua relazione prima del voto finale, il 22 dicembre 1947):

[…] con la Costituzione, questa Assemblea ha inserito nella struttura dello Stato repubblicano altri organi, ignoti al passato sistema, suggeriti a noi dall'esperienza dolorosa [...]. Tale la Corte delle garanzie costituzionali, sancita a difesa dei diritti e delle libertà fondamentali, ma non a preclusione di progressi ulteriori del popolo italiano verso una sempre maggiore dignità dell’uomo, del cittadino, del lavoratore.

Se immaginiamo lo Stato come un grande ingranaggio, le ruote dentate rappresentano i vari organi, ciascuno con un compito differente. In questo sistema, la Corte Costituzionale non si identifica con una delle ruote, ma con il custode dell’ingranaggio: ha il compito non di lavorare con il meccanismo, ma di vigilare sul funzionamento del sistema, controllando e aggiungendo olio (quando occorra).

La Corte è un organo di garanzia, anzi il principale garante della Costituzione, riprendendo le idee della dottrina tedesca di inizio Novecento che cercava come tutelare la Costituzione dalle maggioranze politiche (i due principali ideologi sono stati Hans Kelsen e Carl Schmitt).

Forti furono le resistenze degli schieramenti di sinistra, timorosi che l’istituzione della Corte avrebbe finito con lo svuotare i principi del parlamentarismo democratico. Emblematiche sono le posizioni di Pietro Nenni e soprattutto di Palmiro Togliatti, il quale, nella seduta dell’11 marzo 1947, censurava “quella bizzarria della Corte costituzionale, organo che non si sa cosa sia e grazie all’istituzione della quale illustri cittadini verrebbero ad essere collocati al di sopra di tutte le assemblee e di tutto il sistema del Parlamento e della democrazia, per esserne i giudici”.

Molti altri Costituenti, invece, si espressero a favore della Corte Costituzionale, richiamandosi soprattutto alle esigenze di garantire giurisdizionalmente il principio di rigidità costituzionale e di difendere i diritti dei cittadini dai possibili abusi del potere legislativo. Assai significative sono le parole di Giorgio La Pira, nella seduta del 28 novembre 1947, che vedeva nella Corte una “esigenza intrinseca della Costituzione, di natura e giuridica e politica. Senza quest’organo, avremmo una casa senza tetto, un edificio senza volta”.

La Corte è un giudice molto speciale. Non giudica le cause sui fatti della vita, ma giudica le leggi, per verificare che siano conformi alla Costituzione.

Le sue competenze sono indicate nell’art. 134 della Costituzione, che prevede anche il ruolo di arbitro per i conflitti fra Stato e Regioni e fra i poteri dello Stato, cioè il giudice dei conflitti costituzionali (per esempio, se un magistrato e il Parlamento dubitano su se e come applicare l’immunità parlamentare; famosi i casi di Sgarbi e Berlusconi, che chiedevano di coprire con le prerogative parlamentari comportamenti non sempre politici). Inoltre, la Corte è chiamata a essere giudice – in composizione integrata (art. 135, comma 7) – per il caso estremo di messa in stato di accusa del presidente della Repubblica, per alto tradimento o attentato alla Costituzione (casi mai verificatisi nella nostra vita repubblicana). E a giudicare sull’ammissibilità dei referendum abrogativi, cioè per verificare che i referendum proposti ex art. 75 della Costituzione possano svolgersi senza contrasti con i principi costituzionali.

La Corte ha una composizione particolare: quindici giudici con competenza elevata giuridica (professori, magistrati, avvocati), di cui cinque sono nominati dal Parlamento in seduta comune, cinque dal capo dello Stato e cinque dalle Supreme Magistrature (art. 135), per diversificare le provenienze e renderla meno politicizzata possibile. Anche per questa ragione i giudici costituzionali sono la carica di maggior durata del nostro sistema costituzionale: nove anni.

Nel tempo, la Corte si è affermata per la sua autorevolezza, per essere riuscita a garantire il rispetto della Costituzione, non soltanto eliminando molte leggi illiberali di epoca precedente (a partire dalla prima decisione, la n. 1 del 1956), ma anche con sentenze spesso innovative: le sentenze sulla ammissibilità dei primi referendum (divorzio, aborto), la parificazione dell’adulterio dell’uomo e della donna (sentenza n. 126 del 1968), il riconoscimento della laicità dello Stato (sentenza n. 203 del 1989), la prevalenza degli atti dell’Unione Europea sulle leggi nazionali (sentenza n. 170 del 1984), la dichiarazione di incostituzionalità della legge elettorale delle Camere perché con un forte premio di maggioranza e senza preferenza distorceva il gioco democratico (sentenza n. 1 del 2014). Più di recente, si è resa promotrice di importanti innovazioni, aprendo a letture ampliative del testo costituzionale: come avvenuto, per esempio, riconoscendo le unioni omosessuali, la privacy, il doppio cognome ai figli, il diritto a morire con dignità, tutti temi che non potevano essere affrontati dai Costituenti, ma che trovano spazio nei principi costituzionali.




7. SETTANTACINQUE ANNI DI COSTITUZIONE

L’“ostruzionismo di maggioranza”

“I sette anni intercorsi sono stati nel campo costituzionale anni di arretramento: non sosta su posizioni raggiunte, ma reazione e restaurazione del passato; non inattività temporanea, ma smantellamento e macerazione anche di quella parte del lavoro che si credeva per sempre compiuta”. Nel 1953 il nostro Piero Calamandrei scrisse tre brevi saggi dal titolo emblematico: L’ostruzionismo di maggioranza, per denunciare che per volontà della stessa Democrazia cristiana, partito di maggioranza, non si era attuato molto della nuova Costituzione. Anzi.

Tutto era iniziato con la spaccatura del maggio del 1947, che aveva portato comunisti e socialisti fuori dal governo. Il quadro della politica italiana divenne bipolare, in conformità allo scenario internazionale, dominato dalla guerra fredda.

Le elezioni della primavera del 1948 ebbero il senso di una battaglia, con la maggioranza di centro, guidata dalla Democrazia cristiana, cui si contrapponeva l’opposizione di sinistra, in lista unica, come Fronte popolare.

Una conflittualità profonda, che rimbomba ancora nelle parole del Corriere della Sera del 18 aprile 1948. Già il titolo sapeva di epico: “La Patria chiama alle urne”. L’articolo anche:

Importante è, ora, usare saggiamente quest’arma potente che ognuno ha con sé: il certificato elettorale che ci autorizza e ci impegna a votare. Per adoperarla nel modo più utile, conviene ricordare che queste elezioni sono caratterizzate da due schieramenti opposti e che la battaglia si combatte tra questi due […]. Da una parte, è il fronte dei comunisti e dei socialfusionisti. Dall’altra stanno i partiti che fanno parte del governo attuale, ossia democratici-cristiani, seguaci dell’Unità socialista, liberali e repubblicani.

Gli slogan elettorali erano aggressivi. Sui manifesti della DC si leggeva “Nel segreto della cabina elettorale Dio ti vede, Stalin no!”, mentre iniziava a diffondersi la leggenda che “i comunisti mangiano i bambini”. Il Fronte popolare, che vedeva uniti il Partito comunista e il Partito socialista, puntava al cuore degli elettori, utilizzando come simbolo la faccia di Garibaldi su una stella rossa: “Contro i provocatori di guerre venduti allo straniero, vota Garibaldi” (il riferimento era al finanziamento del Piano Marshall da parte degli americani).

Era davvero un bivio. Che lasciò il segno. La DC raggiunse il 48,5%, ma le sinistre erano forti e solide e quindi iniziò una specie di stallo.

La grande conflittualità tra le forze che avevano scritto insieme la Costituzione poneva in dubbio anche l’accordo sulle regole essenziali della vita collettiva. La DC aveva vinto in Parlamento, ma cosa sarebbe accaduto nelle Regioni e con la Corte Costituzionale, il referendum abrogativo e così via? Le sinistre erano un pericolo. Meglio frenare l’attuazione della Costituzione.

A fare le spese dell’«ostruzionismo di maggioranza» furono la Corte Costituzionale (attivata nel 1956), il Consiglio superiore della Magistratura e il CNEL (che iniziarono a lavorare nel 1958), le Regioni a statuto ordinario (istituite negli anni settanta), il referendum abrogativo popolare (la cui legge di attuazione è del 1970). In un paradossale capovolgimento degli schieramenti, perché a spingere verso l’attivazione delle Regioni e della Corte Costituzionale a quel punto furono le sinistre, che invece in Assemblea Costituente era state tiepide su questi organi.

Lo strumento per allungare i tempi fu innanzitutto quello di approvare con tutta calma le leggi che servivano a far funzionare gli organi costituzionali. La legge sulla Corte Costituzionale è del 1953, quella sul CNEL del 1956, quella sul CSM del 1958 e così via.

Poi si allungarono i tempi delle decisioni burocratiche. Sappiamo tutti che oggi la parola “burocrazia” è diventata sinonimo di lungaggine e complicazione. Ma è proprio da quegli anni che i partiti di governo hanno quanto meno non osteggiato – nei fatti – l’espansione tentacolare di tale sistema, l’allungamento di tempi e procedure, nella consapevolezza che quella vischiosità avrebbe potuto comunque contribuire a non far attuare le decisioni una volta che anche le sinistre sarebbero arrivate al potere.

Ancora, sul piano teorico, emerse un dubbio radicale. Le regole della Costituzione hanno valore programmatico o precettivo, cioè sono principi per il legislatore o norme da applicare subito? “La Costituzione è un complesso di norme giuridiche che sono principalmente precettive, ma che possono pure essere soltanto direttive programmatiche, in quanto hanno per destinatario, oltre i soggetti di diritto, anche il futuro legislatore ordinario, di fronte al quale la norma giuridica costituzionale è posta in un grado giuridico più elevato” (sono parole di una sentenza della Corte di Cassazione del 7 febbraio 1948). Detto in termini semplici: ritenere la Costituzione “precettiva” significa poterla applicare subito, con ogni strumento, ritenerla “programmatica” significa che deve essere il legislatore ad attuarla, con apposite leggi.

Capiamoci con un caso concreto. Nel sistema dello Statuto Albertino, per tradizione, le donne non potevano fare alcuni lavori, come il magistrato o il prefetto.

La Costituzione all’art. 51 prevede, molto chiaramente, che “Tutti i cittadini dell’uno o dell’altro sesso possono accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza”.

In Assemblea Costituente furono soprattutto le donne a combattere per un testo così chiaro. Perché il progetto di Costituzione conteneva un inciso in più, “conformemente alle loro attitudini”, che rischiava di essere una grave barriera per la popolazione femminile, conoscendo la mentalità dell’epoca.

Leggiamo le parole dell’onorevole Maria Federici:

Onorevoli colleghi, noi donne di tutti i settori dell’Assemblea abbiamo colto un’intenzione particolare nell’articolo 48 [nel progetto quello che diventerà l’art. 51 era l’art. 48, N.d.A.], e cioè che si volesse limitare alle donne la possibilità di accedere ai pubblici uffici o alle cariche elettive; questa intenzione abbiamo colto precisamente nelle due frasi contenute nell’articolo proposto dalla Commissione, dove si dice: “conformemente alle loro attitudini, secondo le norme stabilite dalla legge”.

Noi vediamo in questa formulazione due barriere che desideriamo siano abbattute. Oltre tutto la dizione “conformemente alle loro attitudini” ci è sembrata pleonastica, perché non solamente per le carriere o per le cariche elettive, ma per tutte le manifestazioni del lavoro si deve verificare la possibilità che chi lavora segua la propria attitudine. […]

Ma evidentemente qui c’è l’idea di creare una barriera nei riguardi delle donne. E tuttavia che cosa può far pensare che le donne non siano capaci di accedere a posti direttivi? E che le donne non possano accedere alle cariche pubbliche, alle cariche dello Stato? È un pregiudizio, un preconcetto. E del resto tutta la storia delle affermazioni femminili dimostra che sempre si sono dovuti superare dei preconcetti.

Dobbiamo dunque arrivare a superare anche questa barriera. Abbiamo condotto le donne alle cattedre, le abbiamo ammesse negli ospedali in funzione di medici, le abbiamo ammesse nei laboratori chimici, le abbiamo ammesse dappertutto e mi pare che nessuno possa disconoscere la loro capacità di lavoro e il contributo da esse portato a tutte le attività, anche culturali e scientifiche.

[…] bisogna far sì che cada dalla nostra Costituzione ogni barriera frapposta alla donna (22 maggio 1947).

Così l’art. 51 fu reso più nitido, eppure le “barriere” arrivarono nella sua applicazione. Puntualmente.

La Corte di Cassazione ritenne che l’articolo avesse forza “non precettiva, bensì programmatica”, lasciando quindi “al legislatore ordinario lo stabilire caso per caso i requisiti occorrenti per l’accesso all’uno o all’altro pubblico ufficio” (22 dicembre 1952). E le donne continuarono a non essere ammesse nei concorsi di grado più elevato. Del resto, la legge sulla magistratura era del 1941 e prevedeva testualmente: “Per essere ammesso a funzioni giudiziarie è necessario: 1) essere cittadino italiano, di razza italiana, di sesso maschile, ed iscritto al P.N.F.”. I requisiti sulla razza e sulla iscrizione al partito erano venuti meno con la caduta del regime, ma quello sul sesso maschile no. Così bisognò attendere una sentenza della Corte Costituzionale (n. 33 del 1960) e poi la legge n. 66 del 1963. E, finalmente, al bando di concorso del 3 maggio 1963 poterono partecipare anche le donne e il 5 aprile 1965 entrarono in servizio le prime otto donne magistrato. Cose d’altri tempi.

La piena attuazione della Costituzione

Nondimeno, la situazione stava cambiando.

Tra gli anni cinquanta e gli anni sessanta esplose il miracolo economico italiano. Il PIL cresceva in media del 5,9% all’anno, con punte di oltre l’8% (pensiamo che dal 2000 al 2018 è cresciuto in media dello 0,2%). Il tasso di natalità oscillava tra il 18 e il 20‰ (nel 2021 è stato del 6‰). La percentuale di analfabetismo in dieci anni passò dal 13 all’8% della popolazione (ricordiamo che nel 1861 era del 74% della popolazione e oggi dello 0,5%). Il tasso di disoccupazione raggiunse il minimo storico del 4% (negli ultimi dieci anni ha spesso superato il 10% e al 2022 è all’8%). Si iniziava a diffondere in tutte le case l’uso della lingua italiana, anche grazie alla radio e alla televisione (mentre nel 1948 la maggior parte degli italiani parlava quasi soltanto il proprio dialetto).

Una crescita che cambiò profondamente il paesaggio rurale e urbano, le abitazioni degli italiani e i loro modi di vita: arrivarono gli elettrodomestici, il bagno in casa, la televisione, l’automobile, le autostrade, i primi voli di linea.

Cambiava anche il quadro politico. Dopo gli otto governi guidati da Alcide De Gasperi, a metà degli anni cinquanta iniziarono governi più aperti al cambiamento anche perché segretario della DC, che restava il partito di maggioranza relativa, divenne Amintore Fanfani, uomo più orientato al futuro.

L’Italia aderì alle Nazioni Unite (ONU, 1955) e fu tra i 6 fondatori delle Comunità europee (1957), assieme a Francia, Germania, Olanda, Belgio e Lussemburgo. Iniziò a lavorare la Corte Costituzionale, che diede una spinta fondamentale verso l’ammodernamento e le riforme con sentenze coraggiose e innovative. Nel frattempo vennero approvate leggi importanti, come la nazionalizzazione dell’energia elettrica (1962, per consentirne la distribuzione capillare in tutta la nazione), la legge sul divorzio (1970; da anni attesa: in molti ancora ricordano le vicissitudini del grande campione di ciclismo Fausto Coppi, che da sposato conviveva con un’altra donna: la “Dama Bianca”), quella sulla maggiore età a 18 anni (fino al 1975 era a 21) e sulla riforma del diritto di famiglia (fino al 1975, per esempio, la donna era obbligata ad assumere il cognome del marito in sostituzione del proprio). Venne avviata una politica di programmazione economica per lo sviluppo del Paese. Vennero alzate le pensioni, migliorati i servizi sociali, creato il servizio sanitario nazionale, con prestazioni gratuite praticamente per tutti (1978, mentre – ricordiamolo – la Costituzione garantisce all’art. 32 cure gratuite soltanto “agli indigenti”).

Tutti gli organi costituzionali iniziavano a lavorare.

Vennero irrobustite le tutele per il lavoro, con lo Statuto dei lavoratori del 1970. Nel frattempo, si apriva la collaborazione fra il centro e la sinistra, prima con i socialisti al governo, e poi anche con l’appoggio esterno dei comunisti (si parlava di “compromesso storico”), nel periodo più difficile della crisi economica degli anni settanta e del terrorismo che arrivò a rapire e uccidere magistrati, militari, dirigenti, fino al presidente della DC Aldo Moro, e a compiere numerosi attentati tra la gente comune (con bombe nelle piazze, sui treni, fino all’attentato alla stazione di Bologna del 2 agosto 1980).

Nel 1971 le Camere modificarono profondamente i loro regolamenti, consentendo uno snellimento nelle procedure e una maggiore facilità nell’approvare le leggi. Il popolo venne chiamato a esercitare la democrazia diretta con gli importanti referendum sul divorzio (1974) e sull’aborto (1981). Il Paese era scosso dalle catastrofi naturali (terremoto del Friuli del 1976 e dell’Irpinia del 1980) e dagli scandali, come l’affaire Lockheed, per tangenti sull’acquisto di aerei militari (che arrivò a sfiorare il presidente della Repubblica Leone e fece condannare due ministri) e la scoperta della loggia massonica P2 (a cui erano affiliati molti esponenti della politica, della finanza e delle forze armate, con finalità mai ben chiarite).

Il quadro politico si ampliava. A guidare il governo arrivarono per la prima volta esponenti non democristiani, come Spadolini (1981) e Craxi (1983).

L’Italia continuava a crescere, ma il sistema stava per collassare, negli anni di un profondo cambiamento dello scenario internazionale, con la caduta del Muro di Berlino (1989) e il crollo dell’URSS (1991). Le vicende di Mani Pulite fecero precipitare il sistema partitico che aveva guidato l’Italia alla Liberazione, alla Repubblica e alla Costituzione. Dopo arresti e scandali, la DC scomparve, come pure tutti gli altri partiti tradizionali, che si trasformarono in vario modo (il PCI diverrà PDS e poi PD). La legge elettorale cambiò profondamente (dopo un referendum popolare si approvò il cosiddetto “Mattarellum” del 1993) e si entrò in quella che molti, giornalisticamente, chiamano “seconda Repubblica”, anche se a rigore la nostra Repubblica continua a essere la “prima” perché non abbiamo mai cambiato radicalmente la Costituzione (come invece accaduto in Francia, che ora è alla quinta Repubblica con la Costituzione del 1958 dopo la quarta Repubblica del 1946).

In questa fase abbiamo assistito a un rafforzamento dei governi a fronte di un Parlamento comunque frammentato. In parallelo, i partiti hanno perso la loro configurazione tradizionale, assumendo sempre di più l’assetto di movimenti, che hanno smarrito le ideologie tradizionali e si sono concentrati attorno alla figura dei leader (i fenomeni più evidenti sono Forza Italia di Silvio Berlusconi e il Movimento 5 Stelle di Beppe Grillo). E sono di molto cresciute le polemiche fra la politica e la magistratura e anche il ruolo della televisione nella comunicazione politica.

Proprio mentre tutto il modello costituzionale era entrato in pieno funzionamento, si iniziò a ragionare di riforme costituzionali.

Il ruolo della Corte Costituzionale

Prima di parlare di riforme, merita un approfondimento il ruolo svolto dalla Corte Costituzionale per l’attuazione e l’applicazione della Costituzione. Tale organo è stato non soltanto un garante, per tutelare la Carta fondamentale da possibili manipolazioni dei gruppi dominanti (come invece non era accaduto con lo Statuto Albertino), ma anche lo strumento di maggiore stimolo per le riforme e il riconoscimento di nuovi diritti.

Come ricordiamo, l’idea di istituire una Corte Costituzionale venne approvata fra molti dubbi dei Costituenti, specie delle sinistre. Comunque, per il funzionamento della Corte serviva una legge che indicava una serie di modalità operative e il modello per eleggere i giudici.

Il primo progetto di legge venne presentato nel 1948, ma si iniziò a dibattere vivacemente su quale fosse il criterio per votare i cinque giudizi di nomina del Parlamento in seduta comune. La maggioranza DC propose un modello che avrebbe fatto sostanzialmente scegliere al governo tutti i giudici, al fine di “impedire l’ingresso in un organo destinato alla tutela della Costituzione di esponenti di correnti di pensiero le quali considerano la Costituzione un castello di carta destinato ad andare in frantumi di fronte alla violenza materiale che non dovrebbe aver limiti, per imporre il rinnovamento della vita sociale” (sono parole – oggi, in vero, anacronistiche – pronunciate nel 1951 dal senatore Alfonso Tesauro, relatore del progetto di legge).

Alla fine, dovette intervenire il presidente della Repubblica Luigi Einaudi, per arrivare a un accordo che evitasse “tirannie della maggioranza” e garantisse una democrazia equilibrata. Si arrivò così, finalmente, all’approvazione della legge costituzionale n. 1 del 1953 e della legge ordinaria n. 87 del 1953, entrambe datate 11 marzo. Ma la battaglia non era finita. Stabiliti i criteri bisognava scegliere i nomi, l’accordo non era facile. Dopo due anni di votazioni inutili, intervenne il presidente della Repubblica Giovanni Gronchi con un fermo invito al Parlamento nel suo discorso di insediamento (10 maggio 1955), per superare le inadempienze costituzionali e sbloccare i contrasti politici: due posti designati dalla DC, uno dai socialisti, uno dai liberali e l’ultimo dai comunisti (con gradimento della destra).

Finalmente, il 23 aprile 1956 si tenne la prima udienza della Corte Costituzionale, composta da personaggi di primissimo piano della cultura e della politica di quegli anni (come Enrico De Nicola, Tomaso Perassi, Gaetano Azzariti, Giuseppe Capograssi, Gaspare Ambrosini). Nella sua prima sentenza, dichiarò l’illegittimità dell’autorizzazione dell’autorità di pubblica sicurezza per distribuire stampati e affiggere manifesti, regola di stampo fascista in chiaro contrasto con l’art. 21 della Costituzione. Subito un contributo importante alla libertà e ai diritti.

Ma la stabilizzazione nell’ordinamento del nuovo organo non fu assolutamente agevole. Come dimostrano due episodi emblematici. Il presidente De Nicola e il suo successore Azzariti entrarono in contrasto con le massime autorità dello Stato, sostenendo di dover precedere, nelle cerimonie ufficiali, il presidente del Consiglio. La contesa fu vinta dal capo del governo, tanto che il presidente della Corte si astenne dal partecipare alle cerimonie ufficiali. Di lì a poco, la Corte Costituzionale si trovò a decidere su una legge che pareva avesse violato le regole procedurali nel corso dell’approvazione alla Camera dei Deputati. L’organo dispose formalmente un’istruttoria, richiedendo alla Camera l’acquisizione dei verbali delle sedute per verificare il rispetto delle norme dei regolamenti parlamentari. Dal Parlamento arrivò un secco rifiuto, ritenendo che i verbali delle sedute fossero atti di esclusiva natura interna, come tali non diffondibili all’esterno (ordinanza n. 48 del 1958 e sentenza n. 9 del 1959). Praticamente, un incidente istituzionale.

Queste vicende ci fanno capire ancora di più quanto sia stato difficile far iniziare davvero a vivere la Costituzione. Ma la Corte Costituzionale è poi riuscita ad affermare con autorevolezza il proprio ruolo. Nei primi vent’anni di lavoro, essa ha decisamente promosso e applicato la Carta fondamentale, sia eliminando tutti i residui di leggi socialmente superate o di stampo fascista, sia consentendo l’adeguamento del sistema al nuovo contesto sociale: dichiarando illegittimo il licenziamento delle lavoratrici a causa di matrimonio, consentendo l’ingresso delle donne in magistratura, equiparando l’adulterio dell’uomo a quella della donna (il codice penale puniva l’adulterio della moglie e non quello del marito, in ossequio all’ottica tradizionale che voleva la donna del tutto assoggettata alla potestà del coniuge).

Dalla fine degli anni settanta, la Corte ha iniziato a pronunciarsi non soltanto su leggi precedenti alla Costituzione, ma anche sulle scelte del Parlamento repubblicano, quindi assumendo un ruolo di mediazione nei conflitti sociali e politici. Così ha fatto da “contraltare” alle scelte politiche, anche offrendo lettura evolutiva della Carta, facendone la base per la tutela e la promozione anche di nuovi diritti, desumibili implicitamente dal sistema: sono stati riconosciuti e tutelati il diritto alla riservatezza, all’identità personale e sessuale, all’abitazione, all’ambiente, all’uso dei nuovi mezzi di comunicazione (per esempio, favorendo l’apertura alle televisioni commerciali).

Poi dagli anni novanta, la Corte è anche divenuta motore delle riforme, affiancando e “correggendo” le grandi innovazioni legislative, come il nuovo Codice di procedura penale, la razionalizzazione del sistema previdenziale, la privatizzazione del pubblico impiego, il decentramento amministrativo, la riforma costituzionale del Titolo V.

Così, la Corte è entrata in maniera sempre più significativa nella forma di governo, pronunciandosi su questioni di grande rilevanza non più solo sociale (simboli religiosi, fecondazione assistita, matrimonio omosessuale, cognome della madre, eutanasia), ma anche istituzionale. Prendiamo il caso delle leggi con cui è stata riconosciuta una speciale immunità alle alte cariche dello Stato (lodo Schifani e lodo Alfano), entrambe dichiarate incostituzionali (sentenze n. 24 del 2004 e n. 262 del 2009), con grandi tensioni politiche. La questione della sfiducia individuale a un singolo ministro (caso Mancuso: sentenza n. 7 del 1996). O il problema delle leggi elettorali, in cui la Corte è intervenuta con decisione per indicare i limiti al premio di maggioranza e il necessario uso delle preferenze (sentenze n. 1 del 2014 e n. 35 del 2017).

Ecco come la “Consulta” (così anche viene chiamata la Corte, dal nome del palazzo che la ospita) si è ritagliata un ruolo fondamentale nella forma di governo, non solo quale garante ma anche quale interprete della Costituzione, in maniera da assicurarne l’applicazione rispetto ai nuovi valori e alla evoluzione del sistema. In questo modo, la Corte Costituzionale si è trasformata in una specie di “potere costituente permanente”, cioè nell’organo che, offrendo interpretazioni che ampliano la portata della Costituzione, ne estende l’applicazione. Questo è accaduto anche perché è stata chiamata ad affrontare “situazioni inimmaginabili all’epoca in cui la norma […] fu introdotta, ma portate sotto la sua sfera applicativa dagli sviluppi della scienza medica e della tecnologia” (sono parole della ordinanza n. 207 del 2018 sul suicidio assistito nel noto caso Cappato-DJ Fabo). I Costituenti non potevano certo regolamentare i problemi di Internet o della bioetica, allora impensabili. È toccato proprio alla Corte completare e rendere sempre più attuale la nostra Costituzione, riuscendo a mediare con le nuove esigenze, anche dove non sono arrivate le riforme costituzionali, quanto meno in tema di diritti fondamentali.

In altre parole, i Costituenti hanno cercato di essere presbiti nello scrivere le regole fondamentali della nostra Repubblica. In questi settantacinque anni di vita repubblicana, comunque, la situazione sociale ed economica dell’Italia è di molto cambiata e se quei 139 articoli sono ancora oggi così solidi e attuali, dobbiamo riconoscere che è stato anche grazie al ruolo svolto dalla Corte Costituzionale, che è riuscita a tenere la nostra Carta fondamentale al passo con i tempi, con una lettura evolutiva.

Le riforme costituzionali (fatte, promesse, sperate)

Proprio quando negli anni ottanta si è completato il disegno attuativo della Costituzione, si è iniziato a parlare di riforme.

Nei primi quarant’anni di vita, la Carta è stata modificata pochissime volte, che si contano sulle dita di una mano. Nel 1963 si è istituita la regione Molise e si è stabilito il numero fisso e non proporzionale dei parlamentari. Poi nel 1967 si è applicata l’estradizione per i delitti di genocidio e si è modificata la durata in carica dei giudici costituzionali.

Modifiche specifiche e puntuali. Secondo l’auspicio di Ruini:

Questa Carta che stiamo per darci è, essa stessa, un inno di speranza e di fede. Infondato è ogni timore che sarà facilmente divelta, sommersa, e che sparirà presto. No; abbiamo la certezza che durerà a lungo, e forse non finirà mai, e si verrà completando ed adattando alle esigenze dell’esperienza storica. Pur dando alla nostra Costituzione un carattere rigido, come richiede la tutela delle libertà democratiche, abbiamo consentito un processo di revisione, che richiede meditata riflessione, ma che non la cristallizza in una statica immobilità. Vi è modo di modificare e di correggere con sufficiente libertà di movimento. E così avverrà; la Costituzione sarà gradualmente perfezionata; e resterà la base definitiva della vita costituzionale italiana. Noi stessi – ed i nostri figli – rimedieremo alle lacune ed ai difetti, che esistono, e sono inevitabili (22 dicembre 1947).

Anche se, va detto, alcune importanti modifiche del sistema sono avvenute senza toccare il testo della Carta. Si pensi all’adesione alle Comunità europee, che comporta una forte incidenza sul modello di sovranità, con ampi poteri trasferiti a quella che ora si chiama Unione Europea: tutto questo modello si regge soltanto su un’interpretazione della “clausola” di apertura internazionalistica dell’art. 11.

A ogni modo, alla fine degli anni settanta, le difficoltà di funzionamento del sistema costituzionale hanno fatto emergere l’esigenza di procedere a una riforma ampia della Costituzione, anche utilizzando procedimenti integrativi o sostitutivi di quello dell’art. 138.

Tale possibilità si realizzò per la prima volta nel settembre del 1982, quando i presidenti della Camera e del Senato concordarono di costituire, nell’ambito delle Commissioni Affari costituzionali dei due rami del Parlamento, un Comitato ristretto, composto da un rappresentante per ciascun gruppo parlamentare, con il compito di predisporre un documento recante un “inventario ragionato” sulle proposte giacenti presso le Camere in materia di riforma istituzionale. Così alla fine di quello stesso 1982 venne preparato l’elenco dei problemi da affrontare (incredibilmente tutti ancora aperti): la diversificazione della composizione e delle competenze delle due Camere; la necessità di una riorganizzazione della funzione legislativa, con ampio ricorso alla delegificazione e al decentramento legislativo a favore delle Regioni; una razionalizzazione della forma di governo parlamentare, anche con forme di elezione diretta del capo dello Stato; la riorganizzazione interna del governo; la riforma della pubblica amministrazione; il rafforzamento dei principi di autonomia e indipendenza della Magistratura, pur con una diversa posizione del pubblico ministero.

Così, nel 1983, venne istituita una Commissione bicamerale composta da venti deputati e venti senatori (nota come Commissione Bozzi), per formulare proposte di riforme costituzionali e legislative. Nel gennaio del 1985 è stata presentata una relazione finale, proponendo la revisione di 44 articoli della Costituzione.

Nel 1991, il presidente della Repubblica Cossiga inviò un messaggio alle Camere per segnalare l’urgenza di riforme istituzionali organiche, anche con Commissioni che potessero affiancare il lavoro parlamentare in deroga al procedimento di cui all’art. 138 della Costituzione.

Nel 1992, venne istituita una Commissione bicamerale per le riforme costituzionali, composta da trenta deputati e trenta senatori (Commissione De Mita-Iotti, dal nome dei due presidenti) con il compito di esaminare le proposte di revisione costituzionale per i primi cinque Titoli della Parte seconda (cioè degli articoli dal 55 al 133). L’11 gennaio 1994, venne presentato un progetto di revisione di 22 articoli della Costituzione (Atto Camera n. 3597-Atto Senato, n. 1789, XI legislatura).

Ancora, nel 1997 venne avviata una Commissione parlamentare per le riforme costituzionali composta da trentacinque deputati e trentacinque senatori (nota come Commissione D’Alema), con il compito di elaborare progetti di revisione della Parte seconda della Costituzione. Questa Commissione presentò un amplissimo progetto per rivedere quasi tutti gli 85 articoli di cui tale Parte era composta, ma il suo esame non è mai stato completato, malgrado un procedimento speciale.

In quegli stessi anni si sono approvate altre modifiche specifiche della Carta, come quella del semestre bianco (art. 88 nel 1991), la procedura per l’amnistia e l’indulto (art. 79 nel 1992), le regole dell’immunità parlamentare (art. 68 nel 1993) e l’introduzione del voto degli italiani all’estero (2000 e 2001).

Poi, fra il 1999 e il 2001, sono state approvate due leggi costituzionali che hanno modificato il ruolo delle Regioni, con una maggiore spinta al federalismo (si parla di riforma del Titolo V, con rifermento alla parte oggetto di modifiche). Questa modifica venne approvata soltanto dai partiti del centrosinistra e così, per la prima volta nella storia costituzionale, fu necessario il referendum popolare costituzionale (votato nel 2001 con esito positivo, come già ricordato).

Questo stesso modello di una riforma “a maggioranza”, cioè con il consenso soltanto di alcuni partiti, è stato tentato anche nel 2005 dal centrodestra e nel 2016 dal centrosinistra, per modifiche ampie della Parte seconda della Carta. Ma entrambi questi tentativi sono stati bocciati dal referendum popolare.

Intanto, si sono fatte altre piccole modifiche alla Costituzione, come il reingresso in Italia dei discendenti di casa Savoia (XIII disposizione transitoria, nel 2002), il taglio del numero dei parlamentari (2020), il voto ai diciottenni al Senato (2021) e l’inserimento della tutela dell’ambiente nell’art. 9 (2022).

A ogni modo, si è continuato e si continua a parlare di riforme, come si è visto anche nella campagna per le elezioni politiche del 25 settembre 2022, che ha avuto fra i temi più dibattuti tra i partiti proprio un possibile passaggio al presidenzialismo (cioè a una forma di governo con il presidente eletto direttamente dal popolo).

Forse alcuni punti della nostra Carta sono davvero da modificare: pensiamo soprattutto al bicameralismo perfetto, all’articolazione delle autonomie, a un possibile passaggio al presidenzialismo per rafforzare il governo, all’aggiunta di qualche nuovo diritto e di nuovi strumenti di partecipazione popolare.

Non è chiaro se, come e quando la nostra Costituzione sarà modificata, forse addirittura con la convocazione di una nuova Assemblea Costituente. Ma dobbiamo sempre auspicare che qualsiasi modifica strutturale venga approvata e condivisa da maggioranze ampie, perché in tal modo si riafferma che la Costituzione è “di tutti” e non soltanto di una parte politica. E proprio il fatto che la Costituzione sia di tutti (come abbiamo detto, nel 1947 fu approvata dall’88% dell’Assemblea Costituente) la rende forte e stabile e, quindi, più adatta a essere longeva ed essere applicata per decenni, da ogni maggioranza politica del momento.




8. IL FUTURO DELLA COSTITUZIONE

Ormai la nostra Costituzione vive senza più i suoi padri, poiché dopo la morte, nel 2013, di Emilio Colombo non abbiamo con noi più nessuno di coloro che l’hanno scritta. Peraltro, l’ampia maggioranza dei cittadini è ormai costituita da persone nate dopo il 1948, che la guerra, il referendum istituzionale, la scrittura della Costituzione repubblicana li hanno sentiti soltanto raccontare.

Viene da chiedersi: dopo settantacinque anni che giudizio possiamo dare sulla nostra Costituzione?

Una domanda simile a quella che già si era posta Calamandrei:

Io mi domando, onorevoli colleghi, come i nostri posteri tra cento anni giudicheranno questa nostra Assemblea Costituente: se la sentiranno alta e solenne come noi sentiamo oggi alta e solenne la Costituente Romana, dove un secolo fa sedeva e parlava Giuseppe Mazzini. Io credo di sì: credo che i nostri posteri sentiranno più di noi, tra un secolo, che da questa nostra Costituente è nata veramente una nuova storia: e si immagineranno, come sempre avviene che con l’andar dei secoli la storia si trasfiguri nella leggenda, che in questa nostra Assemblea, mentre si discuteva della nuova Costituzione Repubblicana, seduti su questi scranni non siamo stati noi, uomini effimeri di cui i nomi saranno cancellati e dimenticati, ma sia stato tutto un popolo di morti, di quei morti, che noi conosciamo ad uno ad uno, caduti nelle nostre file, nelle prigioni e sui patiboli, sui monti e nelle pianure, nelle steppe russe e nelle sabbie africane, nei mari e nei deserti, da Matteotti a Rosselli, da Amendola a Gramsci, fino ai giovinetti partigiani, fino al sacrificio di Anna-Maria Enriquez e di Tina Lorenzoni, nelle quali l’eroismo è giunto alla soglia della santità. Essi sono morti senza retorica, senza grandi frasi, con semplicità, come se si trattasse di un lavoro quotidiano da compiere: il grande lavoro che occorreva per restituire all’Italia libertà e dignità. Di questo lavoro si sono riservata la parte più dura e più difficile; quella di morire, di testimoniare con la resistenza e la morte la fede nella giustizia. A noi è rimasto un compito cento volte più agevole; quello di tradurre in leggi chiare, stabili e oneste il loro sogno: di una società più giusta e più umana, di una solidarietà di tutti gli uomini, alleati a debellare il dolore. Assai poco, in verità, chiedono a noi i nostri morti. Non dobbiamo tradirli (4 marzo 1947).

Di anni ne sono passati soltanto settantacinque (e non ancora cento) e penso che noi non abbiamo tradito gli ideali dei Costituenti. Quando parliamo di Assemblea Costituente, tutti riteniamo che sia stato davvero un momento alto e solenne e riteniamo che De Gasperi, Togliatti, Nenni, Ruini, Calamandrei e tutti gli altri siano davvero i Padri della Repubblica. Siamo consapevoli che, grazie alla Costituzione, oggi la nostra Repubblica abbia realizzato il sogno di una società più giusta e più umana, di una democrazia salda, libera e pluralista. In fondo l’Italia è cresciuta molto, si è unificata e, pur con tanti problemi, tutti assieme abbiamo restituito libertà e dignità alla nostra nazione. Perché la Costituzione, come aveva sperato Calamandrei, era davvero presbite!

Nei prossimi anni ci attendono sfide difficili. La struttura tradizionale della democrazia si va annacquando, perché, nella nostra società digitale, si sta perdendo il ruolo dei partiti, che per decenni sono stati la cinghia di trasmissione del sistema rappresentativo. Grazie alla televisione e poi al mondo di Internet, la partecipazione democratica ha perso i suoi luoghi tradizionali e cerca nuovi strumenti di coinvolgimento dei cittadini, che rispecchino i nuovi criteri di aggregazione, i nuovi modi di vivere.

Ormai il dibattito democratico si svolge sempre meno in Parlamento e sempre più sui social network. Pensiamo alle elezioni del presidente della Repubblica nel gennaio del 2022, quando gran parte dei possibili candidati è stata “bocciata” con un tweet o con una dichiarazione tv e non dal voto del Parlamento in seduta comune. Ci sentiamo sempre meno rappresentati dai partiti e la percentuale di affluenza al voto scende in maniera preoccupante. Pensiamo che nel 2018 alle politiche ha votato poco più del 72% degli aventi diritto, mentre dal 1948 al 1976 ha sempre votato molto più del 90% degli elettori. Addirittura, nel 2022 molti sindaci di grandi città sono stati eletti con il voto di meno del 50% degli elettori.

Oggi ciascuno di noi, quando si accorge che c’è qualcosa da migliorare nel proprio quartiere o nella propria scuola, non pensa di iscriversi a un partito per cercare di proporre modifiche, ma spesso si limita a fare un post su Facebook o su Twitter.

Occorre recuperare partecipazione e democraticità. Dobbiamo capire come la tecnocrazia, cioè la decisione presa in base a elementi tecnici, forse anche da algoritmi, e la democrazia digitale, cioè l’uso di strumenti digitali per partecipare alle decisioni collettive, possano essere lo strumento per dare nuova linfa al circuito della sovranità popolare.

Dobbiamo saper rispondere alle sfide del mondo digitale, in cui si affacciano nuovi poteri globali, al di sopra e al di fuori degli Stati, come oggi già sono i giganti della rete (Amazon, Facebook, Google, Apple, Microsoft), non a caso chiamati OTT; cioè Over The Top. E in cui l’economia passa sempre più spesso da mercati globali dove si usano monete virtuali. Un mondo fatto di droni, di commercio online, di avatar, di metaverso. Siamo di fronte a nuovi compiti per lo Stato, a nuovi attori a nuovi strumenti

Sono problemi che possiamo affrontare con la lungimiranza dei Costituenti, sapendo che i valori e i principi del 1947 sono ancora attuali e possono ancora trovare pieno sviluppo, al di là di piccole o grandi riforme (utili o necessarie): diritti e doveri dei cittadini, uguaglianza davanti alla legge, principio di legalità, divisione dei poteri restano i cardini del nostro sistema. La scommessa sulla tenuta della Costituzione dipende proprio dalla tenuta e dalla permanenza di questi valori, che non vanno dispersi e vanno trasmessi di generazione in generazione.

Le Costituzioni sono scritte per durare nel tempo. Perché le Costituzioni sono acquisizioni evolutive. Ricordiamo che gli USA, che alcuni ritengono essere il più democratico degli Stati, sono regolati da una Costituzione del 1787 (che in 235 anni è stata modificata soltanto con 27 emendamenti). Che la Gran Bretagna non ha mai scritto una sua Costituzione, ma applica una serie di principi e consuetudini di tradizione plurisecolare. Che la Costituzione francese è del 1958 e quella tedesca del 1949.

Però l’importante è sempre credere nella politica, nella democrazia, nella forza della partecipazione, di tutti e di ciascuno, senza lasciarsi andare alla indifferenza, senza pensare che è sempre tutto uguale e che quindi “io a votare non ci vado”, tanto è inutile. Perché la Costituzione e tutto il modello di repubblica democratica non sono soltanto un pezzo di carta, non funzionano senza la partecipazione di ciascuno di noi. In fondo la Costituzione siamo noi, nel senso che ciascuno di noi, il professore come il tassista, il carabiniere come l’ambasciatore, il benzinaio come il parlamentare, il medico come il cameriere, il tabaccaio, lo studente, l’influencer, uomini o donne, giovani o anziani, dobbiamo far vivere e applicare tutti i giorni le regole della Costituzione.

Per dirla ancora con Calamandrei, che tanto ci ha accompagnato in queste pagine:

[…] la Costituzione non è una macchina che una volta messa in moto va avanti da sé. La Costituzione è un pezzo di carta, la lascio cadere e non si muove. Perché si muova bisogna ogni giorno rimetterci dentro il combustibile. Bisogna metterci dentro l’impegno, lo spirito, la volontà di mantenere queste promesse, la propria responsabilità; per questo una delle offese che si fanno alla Costituzione è l’indifferenza alla politica, indifferentismo, che è, non qui per fortuna, in questo uditorio, ma spesso in larghi strati, in larghe categorie di giovani, un po’ una malattia dei giovani.

[…]

È così bello, è così comodo: la libertà c’è. Si vive in regime di libertà, c’è altre cose da fare che interessarsi alla politica. E lo so anch’io! Il mondo è così bello, ci sono tante belle cose da vedere, da godere, oltre che occuparsi di politica. La politica non è una piacevole cosa. Però la libertà è come l’aria: ci si accorge di quanto vale quando comincia a mancare, quando si sente quel senso di asfissia che gli uomini della mia generazione hanno sentito per vent’anni, e che io auguro a voi, giovani, di non sentire mai, e vi auguro di non trovarvi mai a sentire questo senso di angoscia, in quanto vi auguro di riuscire a creare voi le condizioni perché questo senso di angoscia non lo dobbiate provare mai, ricordandovi ogni giorno che sulla libertà bisogna vigilare, dando il proprio contributo alla vita politica.

La Costituzione, vedete, è l’affermazione scritta in questi articoli, che dal punto di vista letterario non sono belli, ma è l’affermazione solenne della solidarietà sociale, della solidarietà umana, della sorte comune, che se va a fondo, va a fondo per tutti questo bastimento. È la carta della propria libertà, la carta per ciascuno di noi della propria dignità d’uomo (discorso agli studenti milanesi, 26 gennaio 1955).

Per far vivere la Costituzione serve il combustibile. E il combustibile siamo (semplicemente) noi.
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