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Nella politica italiana è entrato da tempo un soggetto del tutto nuovo, anomalo e poco afferrabile: la piattaforma Rousseau.[1]
 Il sistema informatico della Casaleggio Associati consente al Movimento 5 Stelle, e solo a questo, di realizzare le sue prove tecniche di “democrazia diretta” che consistono in “stesura delle proposte di legge” da presentare nelle Commissioni per la prima fase della discussione parlamentare oppure le più note consultazioni telematiche incaricate di offrire indicazioni, vincolanti, a quel movimento politico non solo su questioni di ordine generale o generico, ma sui voti espressi in Parlamento e sulle decisioni a carattere politico-istituzionale come la scelta dei candidati alla Presidenza della Repubblica o la la fiducia al governo.







L’idea che dalla “rete”, cioè da uno strumento informatico che vive nello spazio del web, si possa generare una forma inedita di democrazia diretta capace di avvicinare le istituzioni basate sulla rappresentatività ai cittadini ha destato molto scetticismo. L’iniziativa è generalmente vista come una illusione o, nella peggiore ipotesi, come un attacco stesso alla democrazia e, concretamente, ha comportato una sanzione del Garante della Privacy che ha contestato alla Casaleggio Associati, proprietaria della Piattaforma, «la violazione di quel generale dovere di controllo sulla liceità dei trattamenti», in particolare «l’obbligo di assicurare più adeguate garanzie di riservatezza agli iscritti alla piattaforma medesima».
[2]









Il fenomeno è però entrato nella consuetudine politica e non è un mistero che i principali dirigenti del M5S, in particolare il figlio del fondatore della Casaleggio Associati, Davide Casaleggio, e il fondatore del Movimento, Beppe Grillo, aspirino a codificare istituzionalmente lo strumento telematico per rendere la consultazione democratica diretta una tecnica utilizzabile anche per decisioni direttamente istituzionali.







La piattaforma ha avuto un suo momento topico in occasione della nascita del secondo governo Conte, nel settembre 2019, quando il voto online, organizzato tra i propri iscritti dal Movimento 5 Stelle per decidere se dare il via libera a una nuova alleanza con il Partito democratico, ha registrato una partecipazione storica: ben 79.634 dei 117.194 mila iscritti hanno votato in una sola giornata, dalle 9.00 alle 18.00, conferendo una maggioranza schiacciante del 79 per cento all’ipotesi di nuovo governo.







Quella procedura è stata accolta dalla maggior parte dei commentatori politici come una incrinatura delle istituzioni rappresentativa. «Non è accettabile che il voto di poche migliaia di militanti – per di più privo di adeguate garanzie – si sovrapponga, cancellandola, alla volontà dei circa undici milioni che hanno eletto oltre trecento deputati e senatori M5S, e al mandato da questi conferito a trattare per un nuovo governo» ha scritto il costituzionalista Massimo Villone sul quotidiano di Sinistra «il manifesto».
[3]

 Poco più in là, il professor Sabino Cassese, giudice emerito della Corte Costituzionale, avvertiva del paradosso che si sarebbe creato «se la decisione dei parlamentari, comunicata al presidente della Repubblica, e quindi atto di una procedura pubblica, venisse smentita dagli iscritti»: si sarebbe cancellata la volontà degli elettori del M5S con l’effetto di rappresentanti del popolo “smentiti dal partito”.


 [4]
 





Intervenendo sul «Corriere della Sera»[5]
 Davide Casaleggio, figlio del fondatore del progetto pentastellato, si è riferito a “sette paradossi” della democrazia per difendere la propria creatura.[6]
 Il primo paradosso sarebbe quello del “secondo incomodo” secondo cui «il rappresentato dovrebbe decidere sempre, salvo quando lo può fare solo il suo rappresentante». In fondo, aggiunge, esistono validi esempi che confermano tale possibilità come il caso della Spd tedesca che «per confermare il contratto di governo con la Cdu ha fatto votare i suoi iscritti; 239 mila persone hanno dato il loro assenso via posta». La risposta di Casaleggio è una citazione del padre: «Scambiare per dittatura la democrazia diretta è come affermare che Gandhi era un pericoloso sovversivo antidemocratico» (da libro di Gianroberto Casaleggio, 
Insultatemi

 ).







Ma il figlio del fondatore della Casaleggio & Associati si dilunga anche nel paradosso “luddista” affermando che «il medium è il messaggio quando si comunica, è un semplice strumento quando si partecipa» e, quindi, «sostenere che il voto online sia pericoloso ricorda molto l’introduzione del treno nel 1800. La paura del futuro si supera con la cultura e con l’esperienza». C’è il paradosso del “delegante a sua insaputa” per cui «è curioso che a contestare che le scelte vengano prese da più di centomila persone, spesso sono gli stessi che tollerano che vengano prese da cinque persone». Si passa poi al paradosso del “decisore muto” secondo il quale «ci si preoccupa più che chi vota “sbagli” a votare che non di spiegargli le nostre ragioni»; il paradosso “dell’allenatore che si credeva attaccante” secondo il quale «l’
intellighenzia

 di una comunità decide il meglio per il proprio futuro». Secondo “il paradosso del partecipante sovversivo”, invece, «ascoltare i cittadini fuori dal voto istituzionale collide con il rispetto delle istituzioni» nonostante le decisioni importanti vengano spesso prese da un piccolo gruppo dirigente, se non, aggiungiamo noi, in qualche cena riservata o attorno a qualche piatto prelibato, magari una “crostata”.





“
Il paradosso del diverso che unisce” afferma che «una comunità che vota si unisce anche se ha opinioni diverse. Una comunità che non fa votare si divide e allontana chi la pensa diversamente» e quindi il vero paradosso è «di chi, per paura di cambiare abitudini, preferisce pensare che l’innovazione sia pericolosa a prescindere».







Queste idee rappresentano l’aggiornamento di quelle iniziali di Gianroberto Casaleggio e dello stesso Beppe Grillo, agli albori della nascita del M5S: sostituire la Rete alle forme tradizionali della politica e permettere a tutti, proprio a tutti, di intervenire. Che il progetto avesse e abbia delle contraddizioni è indubbio. Le decisioni migliori si prendono discutendo apertamente, incontrandosi, parlandosi. Lo stesso Rousseau, che non poteva certamente immaginare cosa fosse la Rete, propendeva, nella sua ipotesi di democrazia diretta, per assemblee in città e Stati non troppo numerosi, abbastanza ristretti da poter far funzionare il meccanismo della decisione priva di delegati. Soprattutto esigeva, sull’esempio dell’assemblea ateniese o dei comizi tribunizi dei Romani, “la compresenza fisica del popolo”. In ogni caso, quello che sembra fare paura è la possibilità di chiamare a decidere una platea di cittadini ignoti. La democrazia diretta è quell’ignoto che fa paura ai potenti.







La discussione, nel dibattito italiano, inteso quello parlamentare e quello pubblico fatto di convegni e di saggistica, non è stata adeguata alla condizione attuale di difficoltà della democrazia rappresentativa, messa alla prova in diversi Paesi, soprattutto in Europa, ma la cui crisi viene abbondantemente rimossa. Eppure, in Gran Bretagna, un referendum popolare ha determinato la volontà di abbandonare i trattati europei e quindi di “uscire dall’Europa”, la Brexit, mentre il sistema politico rappresentato alla Camera dei Comuni si dibatte da anni nella difficoltà di dare seguito a questa volontà confermando la distanza tra “politica” e “società”. In Francia, un presidente eletto grazie al sistema semi-presidenziale che, in virtù del secondo turno, consente larghi poteri anche a formazioni politiche dotate di scarso insediamento popolare, si è dovuto confrontare, tra la fine del 2018 e i primi mesi del 2019, con un movimento di piazza, i 
Gilet Jaunes

 , che è riuscito a porre al centro del dibattito anche istituzionale, con la proposta di un referendum di iniziativa civica, il tema della partecipazione popolare alle decisioni politiche.







La crisi economica globale, esplosa nel 2007-2008 con il fenomeno dei mutui sub-prime e la sostanziale incapacità delle democrazie occidentali di risolverne le cause strutturali, ha accentuato fenomeni di scollamento tra società civile e istituzioni democratiche producendo reazioni diffuse di rigetto non solo delle élites dominanti, la cosiddetta “casta”, e delle strutture di vertice istituzionale e tecnocratico a qualsiasi livello collocate – dall’Unione europea al Fondo monetario internazionale, dalla Banca centrale europea fino alle Nazioni Unite – ma anche delle tradizionali forme di espressione democratica.







Le elezioni del Parlamento europeo vedono ormai da diverso tempo soltanto la metà del corpo elettorale recarsi alle urne e anche nelle elezioni nazionali, Paesi di consolidata affluenza elettorale, come l’Italia, fanno ormai i conti con almeno un terzo dell’elettorato che decide di astenersi.







Il tema, quindi, acquista una valenza decisiva per l’assetto futuro degli stati a democrazia liberale, la quale sembra mancare alle sue promesse storiche. Accusata di non risolvere nessuno dei problemi che milioni di cittadini chiedono con impellenza di risolvere, la democrazia finisce sul banco degli accusati come la principale responsabile della crisi delle società occidentali, con il rischio di lasciare ampio spazio a tentazioni autoritarie, plebiscitarie e regressive sul piano dei diritti politici.







Pensare di difendere la democrazia solo con la sua difesa acritica e aprioristica, in nome di valori tradizionali e di principi supremi, rappresenta una grave illusione. L’ipotesi invece di rinvigorirne le premesse fondative, i valori di uguaglianza e libertà che stanno alla base, sia pure con innegabili contraddizioni, come vedremo, delle rivoluzioni del XVII e XVIII secolo, ampliandone le prerogative e integrandone le caratteristiche nel senso di una maggiore rispondenza alla domanda di partecipazione dietro cui spesso si nasconde, anche inconsapevolmente, l’ondata populista che attraversa l’Europa e gli Stati Uniti, rappresenta una soluzione più razionale.







Il dibattito, del resto, non è solo italiano e non riguarda soltanto i nostri giorni. Nel nostro lavoro abbiamo ricostruito le sollecitazioni e gli avvertimenti di alcuni autorevoli pensatori del diritto e della filosofia politica in tempi non sospetti o semplicemente più drammatici dei nostri. È certamente il caso degli allarmi lanciati da Hans Kelsen, sul finire degli anni Venti del Novecento, quando l’esperienza della Repubblica di Weimar lasciava presagire la tragedia imminente; il contributo, spesso poco ricordato, di Costantino Mortati in seno ai lavori dell’Assemblea Costituente nel 1946 in cui il tema del rapporto tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta era già delineato. Infine, l’analisi di Norberto Bobbio che tra la fine degli anni Ottanta e gli anni Novanta del Novecento riproponeva la tesi dell’integrazione possibile tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta sia pure in un contesto in cui l’influenza delle formazioni politiche a carattere populista non era ancora presente.







In questo studio abbiamo cercato di capire quali sono gli antefatti storici e culturali della democrazia diretta, cercato di analizzare le ragioni della crisi della democrazia rappresentativa. Nel primo capitolo, muovendo dalle lezioni di Bobbio negli anni Novanta, abbiamo affrontato le differenze tra i richiami all’integrazione possibile tra le due forme di democrazia, prima e dopo l’avvento delle forze populiste. Nel secondo capitolo abbiamo affrontato più direttamente il tema della crisi della democrazia liberale, rintracciandone le ragioni sin nei suoi momenti costitutivi e dunque svolgendo un’analisi di quali siano le contraddizioni strutturali di questo modello di organizzazione della vita politica e di come le tesi della democrazia diretta abbiano avuto sempre piena cittadinanza nel dibattito storico e filosofico.







Nel terzo capitolo, infine, abbiamo passato in rassegna il dibattito parlamentare italiano che si è svolto sulle due proposte di revisione costituzionale, l’Atto Camera 1173 promosso dai deputati D’Uva e altri, e l’A.C. 726 promosso dal deputato pd
 , nonché costituzionalista, Stefano Ceccanti.[7]
 Due proposte di legge che hanno come oggetto lo strumento del referendum propositivo anche nella forma di un rafforzamento dell’iniziativa legislativa popolare già prevista, seppure in forma limitata, dalla Costituzione italiana e che, nel testo licenziato dalla Camera, diventa invece uno strumento rilevante di democrazia diretta o partecipativa.







Questo dibattito si è svolto anche mediante l’audizione di una ricca schiera di costituzionalisti italiani, evenienza che ha così messo a disposizione della riflessione un materiale prezioso che in parte ripubblichiamo con i tre contributi in appendice di Fulco Lanchester e Massimo Villone e Elisabetta Palici di Suni.







La conclusione è quella di una integrazione possibile, e anche necessaria, tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta, se della democrazia diretta vengono utilizzate le strutture più efficaci, a partire dal referendum, e a patto di raccordarsi con forme, magari più avanzate, di democrazia rappresentativa. L’integrazione possibile, infatti, dovrebbe servire a innervare le attuali istituzioni di nuova linfa e a rispondere alle pressioni impellenti che provengono dal “basso” della vita politica, da una richiesta di partecipazione che i cittadini sempre più spesso fanno propria. Ma che può, anche inconsapevolmente, in un contesto di destrutturazione istituzionale e, soprattutto, di scarsa solidità del sistema partitico che ha fondato il pilastro della democrazia rappresentativa, facilitare esiti di tipo plebiscitario con torsioni verso forme di democrazia autoritaria e plebiscitaria nella quale il rapporto diretto tra le masse e “il capo”, nelle varie forme in cui questo si presenti, torna a rappresentare il fulcro del sistema politico. Si verificherebbe in questo caso il curioso paradosso di ispirarsi al filosofo della democrazia diretta, Rousseau, per poi approdare, come capita sempre più spesso nella vita istituzionale, a Bonaparte (Napoleone III) e all’impronta plebiscitaria che egli ha conferito alla democrazia francese. Non è un caso che, come vedremo nel paragrafo dedicato al dibattito francese, lo spettro del plebiscitarismo venga costantemente agitato.







Anche il dibattito sul mandato imperativo o vincolo di mandato, escluso dall’articolo 67 della Costituzione e stabilmente messo sotto attacco dal Movimento 5 Stelle, andrebbe depurato dalla acritica elegia della democrazia liberale. Quando il politologo Ernesto Galli Della Loggia scrive che il divieto di mandato imperativo rappresenta la soluzione “logica” al problema di preservare la “sovranità del popolo” – che prima delle rivoluzioni del Seicento e Settecento veniva impersonificata dal re e dopo da parlamenti in cui «ogni singolo eletto dal popolo, ogni parlamentare» diventa «il rappresentante della nazione-popolo nel suo insieme, e quindi il depositario della sua intera volontà sovrana» – egli stesso deve subito ricordare che tale espediente rappresenta «una pura funzione». Che serve «a mantenere in piedi un principio fondamentale (il principio della sovranità popolare) evitando che tale principio possa essere manipolato a fini politici di parte, ad esempio decretando che la sovranità popolare sia rappresentata esclusivamente dalla maggioranza parlamentare».







In tal modo la rappresentanza vive solo della sua astrazione giuridica, priva di un rapporto concreto e fondante con la propria base elettorale che avrebbe una diretta interferenza nella cosa pubblica attraverso il vincolo di mandato. Inoltre, anche nel dispiegarsi della democrazia rappresentativa, il principio della rappresentanza della “nazione” non sarebbe negato se ogni singolo parlamentare rispondesse e avesse un rapporto con la propria “costituency”, magari nella forma di un collegio elettorale di ridotte dimensioni in cui far vivere un rapporto diretto con i propri elettori. Questo legame, che tra l’altro viene attivato nei singoli stati degli Stati Uniti d’America che adottano il meccanismo del 
recall

 , cioè la revoca del proprio parlamentare, non costituisce alcuna lesione del principio di sovranità popolare, anzi lo rafforza in direzione di quella volontà generale cara a Rousseau.







Il mandato imperativo, il rapporto diretto e indissolubile, tra rappresentanti e rappresentati, lungi dal rappresentare un viatico per uno Stato che stravolge la democrazia rappresentativa, potrebbe invece rappresentare un toccasana per forme democratiche consunte e deteriorate, tassello di una integrazione possibile che, ovviamente, va affrontata con perizia istituzionale, conoscenza del dibattito pregresso, consapevolezza della fase in cui, negli anni Dieci del Duemila, vive la democrazia liberale.












[1]

  https://rousseau.movimento5stelle.it/main.php






[2]

  Garante per la protezione dei dati personali, provvedimento su data breach, 4 aprile 2019.







[3]

  Villone, 
Curve pericolose nella corsa a palazzo Chigi

 , «il manifesto», 3 settembre 2019.
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  Cassese, 
Iscritti contro elettori

 , paradossi democratici, «Il Corriere della Sera», 2 settembre 2019.






[5]

  D. Casaleggio, I paradossi della democrazia
 , «Corriere della Sera», 17 settembre 2019.






[6]

  Davide Casaleggio è il presidente dell’Associazione Rousseau, proprietaria della Piattaforma Rousseau.






[7]

 www.camera.it/leg18/126?tab=&leg=18&idDocumen


www.camera.it/leg18/126?leg=18&idDocumento=726















Rousseau o Bonaparte






 



 



 



 



 



 



 






Che un movimento politico come quello fondato da Beppe Grillo, con le sue caratteristiche “anti-Casta” e quindi dalla natura populista nel senso storico del termine, si ispirasse a Rousseau non era scontato ma era anche un po’ scritto nella lezione del filosofo ginevrino. In Rousseau l’uomo è libero, la società è buona o corrotta a seconda che il potere, il governo, la renda tale. Si tratta allora di garantire quella libertà individuale senza procedere al primato dell’interesse particolare. Il nodo del pensiero roussoiano è questo e viene risolto con una fiducia assoluta nello Stato in quanto espressione della “volontà generale”, nell’alienazione totale dell’individuo, in quanto a norme e diritto, rispetto alla politica collettivamente organizzata che decide per tutti e rende ognuno libero e al sicuro.







Queste tesi sono esposte in forma magistrale nel 
Contratto sociale

 pubblicato ad Amsterdam nel 1762 con una tiratura di 2500 copie. Ma tra il 1789 e il 1799 saranno pubblicate in Francia ben trentadue edizioni. La Rivoluzione francese è la scintilla che rende il libro del ginevrino un’opera ineliminabile.







Collocato nel suo naturale contesto storico, il 
Contratto

 si svolge attorno al tema centrale che lo caratterizza: «Trovare una forma di associazione che difenda e protegga con tutta la forza comune la persona e i beni di ogni associato e per la quale ciascuno, unendosi a tutti, non obbedisca che a se stesso e resti libero come prima. Questo è il problema fondamentale che il Contratto sociale risolve».[1] 
 Il problema è come coniugare libertà e diritto, giustizia sociale e interesse particolare. Nel vivo dell’affermazione politica della nuova borghesia europea contro la vecchia aristocrazia, Rousseau si pone i problemi del suo tempo e cerca di offrire una risposta normativa: «L’alienazione totale di ogni associato, con tutti i suoi diritti, a tutta la comunità; poiché, in primo luogo, dandosi ognuno tutto intero, tale condizione è la stessa per tutti; e, essendo eguale per tutti, nessuno ha interesse a renderla più grave agli altri»[2]
 . È il modo che viene individuato per superare lo stato di natura ed evitare la prevaricazione di uno solo sugli altri, tutti perdono tutto e quindi tutti guadagnano qualcosa, la libertà e i diritti nel vivere sociale: «Ciascuno di noi mette in comune la sua persona e ogni suo potere sotto la suprema direzione della volontà generale; e noi tutti in corpo consideriamo ogni singolo membro come parte indivisibile del tutto». E il tutto è definito “Stato, quando è passivo” oppure “sovrano, quando è attivo”.







Il contratto sociale è così una «obbligazione reciproca tra il potere pubblico e i singoli» e ognuno è a sua volta sovrano e suddito nella forma massima, a giudizio di Rousseau, di protezione dei propri interessi perché assoggettati a una volontà comune di cui ogni singolo è parte. Il testo è del Settecento, il dibattito a cui fa riferimento è ancora quello in cui occorre delimitare il potere del singolo sovrano e garantire una contrattualistica che sia il campo di azione di una libertà generale. L’insistenza a limitare le singole pretese in nome di un interesse complessivo nasce da questo contesto e in questo modo si afferma la volontà generale, inalienabile e indivisibile. Se ognuno aliena nel contratto il proprio interesse particolare, solo la garanzia che la volontà generale, garante degli interessi di tutti e delle singole libertà, sia inalienabile consente di mantenere fede al contratto stesso e quindi di garantire quella condizione di eguaglianza che costituisce la premessa e il fine del pensiero di Rousseau.







L’inalienabilità della volontà generale, che costituisce la base della democrazia diretta, si regge su un principio che Rousseau afferma nel capitolo secondo del 
Contratto

 : «Il popolo sottomesso alle leggi ne deve essere l’autore». Qui c’è la base di tutta la concezione roussoiana della sovranità e della legge. «Chi redige le leggi non ha e non deve avere alcun diritto legislativo; e il popolo stesso non può, se anche lo volesse, spogliarsi di questo diritto inalienabile». Il popolo è dunque al centro dell’attività legislativa, garantisce il rispetto della volontà generale che, come abbiamo visto, è a sua volta la garanzia della protezione dei propri diritti messi in comune nello Stato.







Al popolo appartiene la sovranità, il governo, che pure è il “cervello” dello Stato, ha funzioni esecutive, ma il cuore pulsante dello Stato è il popolo: «Il sovrano non può che agire se non quando il popolo è radunato». «Quale chimera!» sottolinea Rousseau che ricorda come la pratica fosse regolare nella repubblica romana: «L’ultimo censimento dava in Roma quattrocentomila cittadini atti alle armi e l’ultimo censimento dell’Impero più di quattro milioni di cittadini […] Eppure erano poche le settimane in cui il popolo romano non fosse convocato ed anche più di una volta». Certo, una città non è uno Stato e comunque Rousseau è consapevole che la volontà generale si afferma più compiutamente in piccoli Stati, come la Svizzera o l’Olanda. Nondimeno ribadisce il principio e «se non si può ridurre lo Stato in giusti limiti» si può costruire orizzontalità nello Stato stesso, «far risiedere il governo alternativamente in ogni città». Espressioni relative al suo tempo e ovviamente da non prendere alla lettera, ma che chiariscono un principio e cioè che «ove si trova il rappresentato non c’è più il rappresentante». I cittadini devono servire direttamente ed essi stessi il proprio Stato perché «non appena il servizio pubblico cessa di essere il principale ufficio dei cittadini ed essi preferiscono servire con la loro borsa anziché con la persona, lo Stato si può considerare già prossimo a rovina». Il discorso si fa duro e netto e si colora di umori “anti-casta” sia pure primordiali: «L’affievolimento dell’amor di patria, l’attività dell’interesse privato, l’immensità degli stati, le conquiste, l’abuso del governo hanno fatto escogitare l’espediente dei deputati o rappresentanti del popolo nelle assemblee della nazione».







Ma, sostiene invece Rousseau, «la sovranità non può essere rappresentata, per la stessa ragione per cui non può essere alienata; essa consiste essenzialmente nella volontà generale e la volontà non si rappresenta». «Ogni legge che il popolo in persona non abbia ratificato è nulla». L’elezione del parlamento è un inganno, una finzione: «Il popolo inglese si crede libero, s’inganna di molto; esso non lo è che durante l’elezione dei membri del Parlamento: non appena essi sono stati eletti, esso è schiavo, è nulla».







I rappresentanti sono un’invenzione feudale, a Roma, invece, dove i tribuni erano sacri, «non si è neppure immaginato che essi potessero usurpare le funzioni del popolo». Nel potere legislativo «il popolo non può essere rappresentato», mentre invece può esserlo nel potere esecutivo che «è soltanto la forza applicata alla legge». Nell’antica Grecia, del resto, «tutto quello che il popolo doveva fare, lo faceva da sé; esso era continuamente radunato sulla piazza».







Contrariamente a quanto sostiene il Galli Della Loggia sopra citato, Rousseau ritiene che la volontà generale si possa esprimere a maggioranza anche se sottolinea che «quanto più gravi e importanti sono le deliberazioni tanto più deve accostarsi all’unanimità il parere preponderante». Ma l’unanimità è comunque richiesta per la deliberazione più importante di tutte, «il patto sociale: perché l’associazione civile è l’atto più volontario». Nessuno può essere assoggettato «senza il suo consenso». In questa affermazione c’è chi legge un Rousseau che va inserito «tra i padri del costituzionalismo ideale contemporaneo» al pari di Montesquieu.[3]
 La volontà generale, contrapposta alla volontà particolare, si presenta come una deliberazione di “diverso rango” nella gerarchia delle fonti. Un rango superiore che fonda tutto il resto. La volontà generale, del resto, è «sempre retta e tende all’utilità pubblica» essa «mira solo all’interesse comune». Nel contratto sociale, nell’alienazione del proprio interesse particolare, in luogo di una persona singola, si crea «un corpo morale e collettivo composto di tanti membri quanti sono i voti dell’assemblea». Rousseau parla di “io comune” che in altri tempi si chiama città e oggi “repubblica o corpo politico” e quindi Stato e Sovrano. In questa formazione si delinea un corpo collettivo fondativo che regole la vita dello Stato e in cui la volontà di ognuno, espressa nella volontà generale, vale sopra ogni cosa.







La lezione di Rousseau è sostanzialmente questa e, va aggiunto, non è nemmeno una esaltazione assoluta della democrazia di popolo, della forza salvifica della moltitudine. Anzi, questa può essere «cieca, spesso ignara di ciò che vuole»[4]
 e il suo giudizio «non è sempre illuminato». Per questo serve un “legislatore” colui che «costituisce la repubblica», che «vedesse tutte le passioni degli uomini senza provarne alcuna» perché in fondo, scrive il ginevrino più volte nel testo, «ci vorrebbero degli dei per dare leggi agli uomini». Il legislatore di Rousseau è così un demiurgo, «un uomo straordinario» che però «non è sovranità», somiglia piuttosto a un elemento fondativo morale e ideale che precede la costituzione del contratto sociale e che fonda così lo Stato. Quasi un potere costituente che si ritrae non appena il popolo è in grado di esercitare la sua funzione. Come si vede i meccanismi di equilibrio e di bilanciamento di una visione politica e istituzionale complessa sono definiti già nell’opera che pure esalta la democrazia diretta.







La critica a Rousseau ha generato forme diverse, e avverse, di analisi. Benjamin Constant, padre della democrazia liberale, sostiene che «il peccato capitale commesso da Rousseau consiste nell’aver concepito la sovranità come un potere illimitato e nell’aver quindi conferito alla “società intera”, una sovranità senza limiti sui suoi membri».[5] 
 L’uomo ha una sua “intangibilità” che deve restare individuale e indipendente e il principio dell’alienazione totale stabilito dal filosofo ginevrino contrasterebbe con questo. Il sovrano non avrebbe limiti e questo porterebbe al dispotismo, una posizione che riecheggia oggi nelle critiche, di ben altra natura e spessore, che vengono mosse alle velleità di democrazia diretta del Movimento 5 Stelle, anch’esse, beninteso, di ben altro spessore rispetto a Rousseau. Su questa scia Comte e Quinet accusano il filosofo di aver legittimato «la violenza liberticida dei giacobini» oppure gli si rimprovera un eccessivo egualitarismo. Ma le critiche alla democrazia rappresentativa, risolte certamente in modo diverso da Rousseau, proverranno anche da Alexis de Tocqueville che nel suo 
Democrazia in America

 critica proprio il sistema di scelta periodica dei rappresentanti, riecheggiando i giudizi del ginevrino sul popolo inglese. La restaurazione ottocentesca ovviamente si svolgerà tutta in chiave anti-rivoluzionaria e il “giacobinismo” di Rousseau è un piatto troppo ghiotto per non essere affettato dalla critica. Del resto è quanto viene fatto oggi da autorevoli pensatori liberali come Della Loggia. Più naturale che il democraticismo roussoiano intersechi l’altro movimento di rivolta che viene incubato nella seconda metà dell’Ottocento e che poi esploderà nel Novecento, il marxismo. Con Marx le linee di congiunzione o di propedeucità sul piano della democrazia, si fanno più robuste e attorno a questo rapporto si configureranno diverse riflessioni tra cui quella di Norberto Bobbio.




 







La lezione di Bobbio








Il tema della democrazia diretta, in contrapposizione o come integrazione della democrazia rappresentativa, diviene un tema storicamente appartenente alla tradizione socialista. Come spiega Norberto Bobbio «chi conosce un po’ la storia della disputa ormai secolare pro e contro il sistema rappresentativo sa benissimo che gira e rigira i temi in discussione sono soprattutto questi due. Sono entrambi temi che appartengono alla tradizione del pensiero socialista, o per meglio dire alla concezione della democrazia che è venuta elaborando il pensiero socialista in opposizione alla democrazia rappresentativa considerata come l’ideologia propria della borghesia più avanzata, come l’ideologia “borghese” della democrazia».[6]
 Dei due temi, il primo, cioè la richiesta della revoca del mandato da parte degli elettori sulla base della critica al divieto di mandato imperativo, è proprio del pensiero politico marxistico: come tutti sanno fu lo stesso Marx che volle dare particolare rilievo al fatto che, nella Comune di Parigi, questa «fu composta dei consiglieri municipali eletti a suffragio universale nei diversi mandamenti di Parigi, responsabili e revocabili in qualsiasi momento (
La guerra civile in Francia

 )».







«Il principio fu ripreso e ribadito più volte da Lenin», scrive ancora Bobbio, a cominciare da 
Stato e Rivoluzione

 ed è trapassato come principio normativo nelle varie costituzioni sovietiche. L’art. 105 della costituzione vigente dice: «Il deputato ha l’obbligo di riferire agli elettori sulla sua attività e sull’attività dei Soviet. Il deputato che non si sia mostrato degno della fiducia degli elettori può essere privato del mandato in qualsiasi momento per decisione della maggioranza degli elettori secondo le modalità previste dalla legge».[7]
 Il secondo principio è quello che punta alla “rappresentanza degli interessi” e quindi si propone la «disarticolazione corporativa dello Stato oltre quella territoriale» con la costituzione di una «rappresentanza funzionale, cioè degli interessi costituiti e riconosciuti, accanto a quella territoriale propria dello stato parlamentare classico».


 [8]







La lunga citazione aiuta a comprendere come, quando si parla di democrazia rappresentativa e del suo rapporto con la democrazia diretta, si tratta di una questione che ha già ampiamente influenzato il dibattito politico e filosofico, ma anche giuridico, nel corso del Novecento.







Il tema, però, è oggi di stringente attualità, sul piano squisitamente politico e parlamentare, grazie alla presenza e alla iniziativa di forze politiche e sociali che non recuperano l’impostazione socialista né, tanto meno, quella corporativa che nella storia del secolo scorso ha trovato attuazione “sia pur maldestramente” sotto il fascismo con la Camera dei Fasci e delle Corporazioni. Oggi l’istanza democratica “diretta” è avanzata da formazioni la cui definizione è ancora oggetto di dibattito politologico ma che insistono sulla contrapposizione storica tra il “popolo” e le élites, tra una protesta della cittadinanza, dal basso, contro non meglio definiti poteri costituiti, economici e finanziari, che stanno in alto, con una strategia che però non mira a rimettere in discussione il sistema liberal-democratico, basato su libere elezioni, contendibilità degli incarichi pubblici e rappresentanza nelle istituzioni. Si tratta di formazioni “populiste” nel senso storico del termine ma comunque interne alla tradizione liberal-democratica di cui non si contestano gli assi portanti.







Il Movimento 5 Stelle in Italia costituisce il cuore di questa impostazione che, in altre forme e con altri obiettivi, raccoglie consensi o produce analogie in altri contesti. Si pensi al movimento dei cosiddetti 
Gilet Jaunes

 in Francia, alla richiesta di una nuova forma di democrazia diretta tramite l’istituzione del 
Referendum d’iniziative citoyenne

 (ric
 ) e tramite una contestazione radicale, cioè in radice, del sistema rappresentativo generato dalla V Repubblica francese.


 [9]





La crisi della democrazia rappresentativa che, come vedremo, si colloca nel passaggio epocale dall’economia degli stati nazionali all’economia globalizzata, e la crisi delle élites occidentali, i governi di Centrosinistra o di Centrodestra che, soprattutto in Europa, hanno gestito questa transizione, hanno fatto emergere formazioni che pur non contestando il sistema capitalistico e, anzi, incaricandosi di realizzarne una più efficace e razionale organizzazione, utilizzano la chiave della partecipazione popolare alle deliberazioni politiche e quindi l’allusione a una più perfetta democrazia, come strumento per veicolare consenso in funzione di un cambiamento promesso della amministrazione pubblica.




 







Grillo e Casaleggio: «Siamo in guerra»








Se torniamo alle definizioni di Norberto Bobbio che hanno guidato questa introduzione, infatti, notiamo l’aderenza tra questa sua affermazione e quella che viene fatta nel libro 
Siamo in guerra

 da Gianroberto Casaleggio e Beppe Grillo che del Movimento 5 Stelle sono i fondatori. Scrive Bobbio: «Perché vi sia democrazia diretta nel senso proprio della parola, cioè nel senso in cui diretto vuol dire che l’individuo partecipa esso stesso alla deliberazione che lo riguarda, occorre che fra gl’individui deliberanti e la deliberazione che li riguarda non vi sia alcun intermediario». Da questo punto di vista, aggiunge, le forme fondamentali di questa forma di democrazia sono sostanzialmente due: il referendum e l’eliminazione della rappresentanza.
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Scrivono Casaleggio e Grillo: «Ognuno vale uno. La Rete può essere spiegata con queste tre parole che stanno alla base della democrazia diretta» nella quale «i cittadini non solo eleggono i propri rappresentanti, ma possono anche proporre e votare leggi attraverso diverse forme di partecipazione, quali la petizione popolare o il referendum». E ancora: «La democrazia diretta non tollera l’intermediazione dei partiti, non delega il proprio futuro a dei leader televisivi di cartapesta. A cialtroni che si auto-eleggono rappresentanti per lucro o per visibilità. Nel nuovo mondo ognuno conta uno».
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Come si può notare i riferimenti alla tradizione socialista e alla lettura che Karl Marx ha dato dell’esperienza della Comune di Parigi del 1871 sono del tutto assenti (e come potrebbe essere altrimenti?). L’impostazione radicale della democrazia, quella senza intermediari, si affida alla forza della Rete, cioè alle nuove tecnologie di comunicazione e interconnessione che renderebbero possibile ciò che finora poteva rappresentare solo una esperienza esemplare o embrionale. Ma ci sono differenze sostanziali.







«L’assemblea dei cittadini, la democrazia che aveva in mente Rousseau» scrive ancora Bobbio «è un istituto, come del resto Rousseau sapeva benissimo, che può aver vita soltanto in una piccola comunità, com’era quella del modello classico per eccellenza, Atene del V e VI secolo quando i cittadini erano poche migliaia e stavano tutti insieme nel luogo convenuto». La “Rete”, invece, permetterebbe una effettiva partecipazione dei molti, tendenzialmente di tutti, a un processo di deliberazione che eviti la rappresentanza e salti quindi l’intermediazione del rappresentante. Si tratta di una aspirazione a un processo di effettiva disintermediazione politica, ma anche sociale, che costituisce una delle nervature delle moderne forze populiste democratiche.




 







L’iniziativa diretta








La linea di congiunzione tra Rousseau e la “piattaforma Rousseau” dovrebbe materializzarsi in un concreto programma politico, probabilmente anche una ideologia, nel senso di un complesso di idee che costruiscono i valori di riferimento e l’orizzonte culturale di una formazione politica, e non soltanto una trovata propagandistica. Ma la connessione sembra sfuggire alla prova dei fatti. “Uno vale uno”, senza “la compresenza fisica del popolo” e senza l’accumulo di esperienze di partecipazione che hanno fondato la politica di massa dell’Ottocento e del Novecento, rischia di mancare l’obiettivo di una democrazia veramente partecipata.







Il governo della piattaforma Rousseau delimita il campo da gioco della sovranità e rischia così di cedere facilmente al meccanismo plebiscitario, con una partecipazione che è chiamata a scegliere, con un Sì o No, tra opzioni già definite. Il voto sulla conferma a capo politico del M5S dell’onorevole Luigi Di Maio subito dopo le elezioni europee del 26 maggio 2019 – in cui la Piattaforma è stata attivata per permettere la conferma del leader politico – indica il rischio di cui stiamo parlando. Come già accennato, l’ispirazione a Rousseau rischia di tradursi in un curioso paradosso, il riferimento a Napoleone III e quindi al suo modello di referendum-plebiscito che ancora oggi vive nella Costituzione francese.









Queste considerazioni non devono però indurre a considerare con sufficienza e distanza lo spazio aperto dal dibattito sulla democrazia. Se la democrazia “diretta” di cui parlano i 5 Stelle è certamente uno strumento “formale” e “astratto” non di meno la discussione mette alla prova la tenuta dell’intelaiatura della democrazia costituzionale e repubblicana in cui sprazzi di riferimento alla democrazia diretta sono radicati nell’articolo 75 e che, nella storia repubblicana, sono stati assai poco valorizzati se non da forze democratico-repubblicane, come il Partito radicale, dalla scarsa rilevanza elettorale anche se dal forte impatto istituzionale come dimostrano referendum di grande successo come quello sul Divorzio del 1974 e quello sull’Aborto del 1981. E questo nonostante tra i fautori di un referendum certamente più forte ed efficace di quello previsto dall’articolo 75 ci fosse un “padre costituzionale” come Costantino Mortati.







La giusta critica al carattere “formale” dell’elaborazione pentastellata, dunque, avvalorata anche dall’assenza di un programma politico-strategico compiuto, da una visione di società che spesso lascia spazio solo alla metodologia democratica e quindi alla forma, non è motivo per non cogliere nel valore della democrazia diretta uno strumento che affronti l’attuale crisi della democrazia rappresentativa.
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La crisi della democrazia






 



 



 



 



 



 



 






La crisi della democrazia rappresentativa, come annota il professor Fulco Lanchester nell’intervento pubblicato in appendice, è certamente collegata alla mutazione dei rapporti geopolitici globali che, almeno dagli anni Novanta, con la caduta del socialismo reale, vede l’asse del mondo spostarsi dall’Atlantico al Pacifico. Si verifica una nuova centralità dello stato cinese, un ruolo geopolitico accresciuto della Russia con contestuale crisi e debolezza della costruzione europea nelle sue varie forme.[1]
 A risentirne maggiormente sono il modello sociale, che infatti entra in crisi come evidenzia il distacco progressivo tra le forze che l’hanno edificato, la socialdemocrazia e il cattolicesimo democratico, dal proprio elettorato popolare sempre più preda di innamoramenti populisti, e la democrazia rappresentativa. «Sempre maggiore è dunque la sensazione che la democrazia del pubblico si stia svolgendo verso ordinamenti di tipo post-democratico» e di Post-democrazia parla esplicitamente il sociologo Colin Crouch autore del seminale saggio in cui l’accento viene concretamente posto sulla preponderanza delle élites economiche e sul loro ruolo di compressione dei meccanismi democratici. Una constatazione che non viene certamente affrontata con la rimessa in discussione del capitalismo, soluzione «non praticabile anche perché nessuno ha ancora trovato un’alternativa vera e propria all’azienda capitalista per l’innovazione dei procedimenti e dei prodotti e per la responsabilità verso i consumatori».
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Post-democrazia








Il sociologo inglese individua tre livelli distinti: «Politiche che affrontino la crescente preponderanza delle élite economiche; politiche volte alla riforma della prassi politica in quanto tale; azioni che riguardino i cittadini stessi».[3]
 Quanto agli ultimi due livelli, l’orientamento di Crouch è rivolto da un lato a ribadire il ruolo e la centralità del partito politico come strumento fondamentale «per evitare le tendenze anti-egualitarie della post-democrazia». Propone in questo senso di lavorare “attraverso” un partito ma anche “su un partito dall’esterno” appoggiandosi ai gruppi di pressione su di esso. Nella politologia anglosassone il concetto di lobby ha una collocazione ben precisa e rappresenta lo strumento attraverso il quale si danno forme di democrazia partecipata.[4]
 Lo stesso Crouch mette in relazione, infatti, le opportunità date dalla mobilitazione attorno a “nuove identità”, come l’ecologismo e il femminismo le cui potenzialità devono essere seguite attentamente «poiché possono essere portatori della futura vitalità della democrazia». Ma poi invita anche a «lavorare con le lobby delle organizzazioni consolidate e di quelle dedite a nuove cause perché la politica post-democratica funziona attraverso le lobby». Ma, in ogni caso, «bisogna lavorare, criticamente e ponendo condizioni, attraverso i partiti, poiché nessuno dei loro sostituti post-democratici può sostituirne la capacità di portare avanti politiche egualitarie».







Ancora: «Servono nuove regole per prevenire, o almeno per regolare da vicino, i flussi di denaro e di personale tra i partiti, gruppi di consulenti e lobby industriali, vanno chiariti e codificati i rapporti tra sponsor privati da una parte e funzionari statali, criteri della spesa pubblica e decisionali dall’altra; va ripristinato il concetto di servizio pubblico come campo con un’etica e scopi 
sui generis

 ».[5]
 Crouch propone un programma politico che oggi potrebbe essere condiviso dal Movimento Cinque Stelle. Nessuna contestazione di fondo del modello produttivo e sociale e un’attenzione meticolosa alle forme della politica democratica per ripristinare un circuito virtuoso e corretto tra istituzioni e aziende, multinazionali o meno che siano. Un obiettivo encomiabile, ma che non sembra in grado di assicurare un ritorno della democrazia, nemmeno quella formale cui ci siamo abituati dal dopoguerra in poi, nell’epoca delle costituzioni sociali.







Lo sforzo dello studioso è però indicativo di una interpretazione della democrazia fondata sul ruolo di partiti, o lobby nell’accezione anglosassone, come strumenti di partecipazione popolare e quindi strumenti di intermediazione. La formula si può prestare a una contraddizione evidente per formazioni che, come i 5 Stelle, puntano alla disintermediazione politica, alla “Rete” come alternativa alla politica rappresentativa. Ma il nodo, così vitale nelle società occidentali, non riesce a essere eluso del tutto e quindi il perno del partito politico ritorna costantemente come pietra angolare del sistema democratico e quindi come terreno di azione per proporre riforme strutturali. Si apre qui una lunga e importantissima disquisizione sul ruolo del partito oggi nella società reticolare e “liquida” dominata dalla Rete, e sul ruolo che il tema dei partiti occupa nella scienza politica. Ruolo centrale rivela Lanchester perché, «se non saranno regolate le fasi pubblicisticamente rilevanti della vita infra-partitica e poi la legislazione elettorale di contorno» c’è il rischio che «la democrazia del pubblico finisca per derapare verso la democrazia di facciata».
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Il problema non si esaurisce però nel rapporto tra capitalismo e democrazia o, per citare Stefano Rodotà, tra 
lex mercatoria

 e il «diritto di avere diritti».[7]
 C’è un problema più generale di “recessione democratica[8]
 che si afferma con gli anni Duemila. Se nel 1970 le democrazie liberali, ovvero con una regolare contesa elettorale, pluralismo politico e contendibilità delle cariche elettive, erano circa trentacinque, queste sono diventate circa centoventi nei primi anni Duemila. Da lì hanno cominciato a decrescere con pulsioni autoritarie in paesi dell’ex blocco sovietico, compresa la Russia, che sembravano incamminate verso una democrazia compiutamente liberale, quindi rappresentativa. «Il mondo si trova in una recessione democratica, moderata ma costante, almeno dal 2006», scrive Diamond. «Oltre alla mancanza di progressioni o di modeste erosioni dei livelli globali di democrazia e libertà, ci sono state diverse altre ragioni di preoccupazione. In primo luogo un significativo, e di fatto accelerato, tasso di rottura democratica. Secondo, la qualità o la stabilità della democrazia è andata declinandosi in un ampio numero di Paesi emergenti strategicamente importanti, quelli che chiamo “
swing states

 ”. Terzo, l’autoritarismo si è approfondito inclusi alcuni importanti paesi strategici. E quarto, le democrazie consolidate, a cominciare dagli Stati Uniti, sembrano sempre meno performative e presentano una scarsa volontà o una fiducia nel fatto di poter promuovere effettivamente la democrazia».
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Fukuyama e il peso dell’identità








Questa recessione, che oggi si arricchisce di eventi “scioccanti”, almeno per le élites politiche e culturali, come la Brexit inglese o l’elezione di Donald Trump negli Stati Uniti, viene interpretata da Francis Fukuyama come viatico che conferisce nuova centralità alla “politica delle identità” da cui emerge una nuova “faglia” politica: non più il classico 
clivage

 Sinistra-Destra che ha caratterizzato il Novecento in cui «la Sinistra perseguiva più eguaglianza e la Destra esigeva maggiore libertà».[10] 
 Fukuyama si concentra sulla “politica del risentimento” che nutre aspirazioni identitarie, a partire dalla Nazione, e che si concentra sulla “dignità offesa” di un gruppo che mira a un riconoscimento pubblico. E per fare questo si affida generalmente a un leader politico con la propensione ad aggirare il sistema democratico così come si è costruito nel tempo. È la politica delle “identità” nella convinzione che «l’autentico io interiore sia intrinsecamente prezioso e la società esterna sistematicamente in errore e ingiusta nella sua valutazione di quest’ultimo elemento».[11]
 In questo modo «la “politica dell’identità” abbraccia gran parte delle lotte politiche del mondo contemporaneo, dalle rivoluzioni democratiche ai nuovi movimenti sociali, dal nazionalismo all’islamismo». E quando queste rivendicazioni per il riconoscimento del proprio io interiore si collegano alle rimostranze economiche, come sta avvenendo negli anni Dieci del Duemila in Europa o negli Stati Uniti, la lotta politica diventa molto più incontrollabile e gli istituti democratici costruiti nel corso del secondo dopoguerra assomigliano ad arnesi inservibili e da buttare.







Fukuyama sembra ancora scommettere sui valori fondativi della democrazia liberale come quelli capaci di integrare anche le diverse identità e di costruire un’identità superiore, ad esempio appellandosi a una Unione europea realmente democratica con poteri concreti traslati dalla Commissione al Parlamento europeo. Un approccio illuministico che scommette su soluzioni istituzionali e che non contempla l’ipotesi che la domanda di riconoscimento che muove gli uomini possa essere affrontata anche con la costruzione di strumenti democratici differenti da quelli finora attuati dalle democrazie liberali. Così come non contempla l’ipotesi che proprio il fallimento democratico di quest’ultime abbia alimentato una ritrovata centralità del “risentimento”.




 







La promessa mancata del liberalismo








Ritornando al testo di Bobbio, allora, occorre tornare a riflettere sulla “rozza materia” cioè «sul divario tra gli ideali democratici e la “democrazia reale”» o del contrasto «tra ciò che era stato promesso e ciò che è stato effettivamente attuato».[12]
 Bobbio indica almeno sei promesse mancate dalla democrazia rappresentativa. La prima è quella di «individui liberi e sovrani che si accordano tra di loro» senza “corpi intermedi” come «le società particolari deprecate da Rousseau». E invece «quello che è avvenuto negli stati democratici è esattamente l’opposto: soggetti politicamente rilevanti sono diventati i gruppi, grandi organizzazioni, associazioni della più diversa natura» e sempre meno gli individui. Il saggio è del 1995, la realtà oggi è un po’ diversa, come abbiamo potuto osservare finora, ma proprio questa “promessa mancata” aiuta a spiegare la crisi attuale. Nella seconda, Bobbio sovverte una convinzione radicata e che muove altre ipotesi di riforma costituzionale. Secondo lui, infatti, il pilastro della democrazia rappresentativa, la negazione del mandato imperativo, è stato sostanzialmente disatteso in nome della “rappresentanza degli interessi”. Ne è prova lo stato “neo-corporativo” in cui si è manifestata la contrapposizione tra “i grandi gruppi di interessi”, in particolare quelli industriali e quelli operai. E la concezione che fonda il modello del “triangolo di ferro” tra industriali, sindacati e governo e che rappresenta il sistema decisionale dominante almeno tra la fine della Seconda guerra mondiale e gli anni Ottanta-Novanta del XX secolo. Bobbio mette poi l’accento sulla mancata sconfitta “del potere oligarchico” e quindi sulla persistenza delle élites come rappresentate dalle teorie di Gaetano Mosca e Wilfredo Pareto. Allo stesso tempo, oltre a non aver occupato “tutti gli spazi di un potere democratico”, la democrazia rappresentativa non ha eliminato il «potere invisibile (mafia, camorra, logge massoniche anomale, servizi segreti incontrollabili)». Lungi dal sogno di prendere decisioni trasparenti in uno spazio pubblico, sul modello dell’agorà greca, le società moderne presentano stabilmente un “doppio stato”, uno stato invisibile accanto a uno stato visibile che, per questo motivo, è molto più debole. La sesta promessa mancata è quella di una cittadinanza consapevole che, invece, ha lasciato il posto a una diffusa “apatia politica” e quindi a una disaffezione alla politica.







Bobbio trova che questa promessa mancata dipenda da tre ostacoli che i regimi democratici non avevano previsto: la complessità delle scelte e il ricorso ai tecnici, il peso degli apparati e lo “scarso rendimento” della democrazia, cioè la sua incapacità a rispondere efficacemente alle domande crescenti della società civile. «Ciononostante», conclude il filosofo, «non si intravede una catastrofe per l’avvenire della democrazia e le promesse non mantenute o gli ostacoli incontrati non sono stati tali da trasformare la democrazia in un regime autoritario»


 .[13]





La conclusione è condivisibile, ma le promesse mancate costituiscono dei virus che con il tempo hanno fatto ammalare il sistema di democrazia rappresentativa e oggi rischiano di metterne in discussione anche i principi di libertà e di convivenza civile tra gli uomini che sono alla base del “contratto” tra gli individui. Non è un caso che proprio la persistenza degli elementi costituitivi di quella promessa disattesa, i corpi intermedi, le organizzazioni, le élites, costituiscano il bersaglio principale delle critiche più dure. Non sempre in nome di una democrazia “pura” come direbbe Madison, o di una democrazia delle origini, ma spesso in nome di forme plebiscitarie e leaderistiche, quindi autoritarie, che trovano forza nella “politica del risentimento”. La democrazia liberale si trova presa d’assalto anche per via delle proprie contraddizioni e in questa situazione la sua difesa aprioristica potrebbe non rappresentare una valida difesa d’ufficio. Il castello ha delle fondamenta molto fragili e potrebbe crollare a un assalto anche lieve, a volte solo accennato.




 







Le promesse delle Rivoluzioni








Ricordiamo, inoltre, che la promessa mancata di cui parla Bobbio trova fondamento nelle ragioni costitutive della democrazia rappresentativa. Si potrebbero trovare buoni argomenti già nei dibattiti di Putney[14]
 e nello scontro tra i Comuni e la spinta dal basso che proveniva dalle truppe guidate da Cromwell. Quando nel 1647 i soldati imposero agli ufficiali un comando democratico, con la creazione del Consiglio generale, formato su base paritaria dai generali e da rappresentanti dei soldati eletti da ogni reggimento, sembrava affermarsi la svolta radicale del 
New Model Army

 ispirato dai 
Levellers

 , la componente democratica e egualitaria della Rivoluzione inglese.







La tensione è presente sin da quando in Inghilterra la rivoluzione afferma «il diritto di una cerchia di soggetti concreti – la parte del popolo inglese rappresentata in Parlamento – di dichiarare e sanzionare, attraverso il suo organo rappresentativo le violazioni della legge effettuate dal re».[15]
 Il rappresentante in questo caso è il 
King in the Parliament

 , ma i problemi si presentano nel momento in cui la rappresentanza non assorbe tutta la domanda di sovranità e quindi l’eccedenza, che pure esiste sotto forma di corpi sociali determinati: i 
Levellers

 in Inghilterra, che non riusciranno a modificare i canoni della democrazia rappresentativa nata nel Parlamento, il “potere costituente” francese, alla fine del Settecento, incarnato nella “nazione” e cioè nel “popolo”. «La teoria della sovranità parlamentare» scrive ancora Dogliani citando 
Un costituzionalismo rivoluzionario

 di T. Bonazzi, «serviva politicamente a giustificare l’ingresso nell’area dei “governanti” della borghesia 
whig

 […] ma la nuova rilevanza acquisita dalla Camera dei Comuni nel Parlamento sovrano poteva finire col trascinare l’intero popolo nell’orbita della sovranità, un evento eversore che le classi governanti antiche e nuove non potevano accettare». E ancora: «La rappresentanza costituiva il vero nodo politico costituzionale se si voleva consentire ai rappresentanti, i 
members of Parliament

 , membri del “popolo grasso” 
whig

 di entrare nella sfera dei governanti». La rappresentanza serve, sostanzialmente, a trovare la mediazione tra la nascente borghesia e il potere sovrano del re e quindi trova un riferimento verso l’alto del sistema politico.
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La Rivoluzione francese produce la rottura di questo schema con l’irruzione di un soggetto, il popolo, poi codificato nel termine di “nazione”, che finora non aveva trovato posto nell’equazione data dal rapporto tra sovrano e ceti dominanti. «Le rivoluzione inglesi del XVII secolo furono vissute come rivoluzioni conservatrici, volte a preservare gli elementi costitutivi dell’ambiente in cui erano sorte […] L’idea che aveva di sé il Terzo Stato non poteva produrre una costituzione per la Francia così come essa era». La Costituzione francese crea le istituzioni politiche, rigenera la nazione e crea un nuovo stato, quella inglese dà invece forma alla realtà che lo sviluppo della borghesia industriale e agraria aveva già determinato.







La divaricazione tra modello inglese e modello francese viene risolta dalla realtà storica con la sconfitta delle istanze più radicali e l’affermazione, anche in Francia, di un modello costituzionale temperato in cui le istanze roussoiane non trovano applicazione. Già nell’Assemblea costituente prevarrà la democrazia rappresentativa su quella diretta, nonostante l’esperienza concreta della Rivoluzione si sviluppi su molteplici esperienze di democrazia di villaggio, di quartiere, di delegati inviati a istanze successive che costituiranno l’ispirazione fondamentale della Comune di Parigi del 1871. Ma la tensione tra la democrazia “che dà forma all’esistente” e la democrazia che invece è incaricata di raccogliere il movimento che nell’esistente non trova spazio, che eccede la forma istituzionale data e che quindi, a seconda delle concezioni costituzionali, si presenta come incessante “potere costituente” che incrina il potere costituito, permane. Ed è destinata ad acuirsi quando il soggetto che incrina il potere costituito è un soggetto molto più coeso e potenzialmente rivoluzionario: il proletariato. «Il parlamentarismo, forma politica dei secoli XIX e XX, poteva indubbiamente reclamare al suo attivo risultati realmente importanti, quale l’emancipazione completa della classe borghese mediante la soppressione dei privilegi; in seguito, il riconoscimento dell’uguaglianza dei diritti politici del proletariato e, con ciò, l’inizio dell’emancipazione morale ed economica di questa classe di fronte alla classe capitalistica».
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La democrazia di Kelsen








Qui è Hans Kelsen a notare questa dialettica come costitutiva del problema del parlamentarismo in età contemporanea. Nel saggio del 1929, nel vivo della drammaticità di Weimar, Kelsen deve fare i conti con una crisi già in atto: «Certamente, verso la metà e la fine del secolo scorso, l’efficacia del principio parlamentare è stata messa in dubbio. Tuttavia, nella monarchia costituzionale, tali tendenze anti-parlamentari non poterono acquistare molta importanza. Di fronte al progresso lento ma incessante del movimento democratico, che trovava il suo principale sostegno nel Parlamento, esse rimasero inefficaci. Ma la situazione è del tutto diversa quando, come oggi, il parlamentarismo vien messo in questione mentre il principio parlamentare esercita un dominio assoluto e illimitato. Per le repubbliche democratico-parlamentari il problema del parlamentarismo è una questione essenziale».[18]
 Cogliendo un nodo cruciale del problema democratico, Kelsen propone una conclusione che vale ancora oggi: «La democrazia moderna vivrà soltanto se il parlamentarismo si rivelerà uno strumento capace di risolvere le questioni sociali del nostro tempo». L’accento è indebitamente posto sul parlamentarismo, anche perché secondo Kelsen «per lo stato moderno l’applicazione di una democrazia diretta è praticamente impossibile». Il costituzionalista ne fa una questione tecnica più che di principio anche perché ritiene che «l’idea di libertà, considerata in sé, esigerebbe che la sola volontà dello Stato, in tutte le sue diverse manifestazioni, fosse formata immediatamente da una sola e stessa assemblea di tutti i cittadini aventi il diritto di voto. Ogni differenziazione dell’organismo statale sulla base della divisione del lavoro, il trasferimento di una funzione statale qualsiasi ad un organo che non sia il popolo, significano necessariamente una restrizione della libertà». E allora occorre trovare un punto di equilibrio e il parlamentarismo «si presenta dunque come un compromesso tra l’esigenza democratica di libertà e il principio della distribuzione del lavoro».[19]
 L’equilibrio è fondamentale per Kelsen che vede il parlamentarismo messo in crisi e in discussione dalle “estreme destre ed estrema sinistra”» tramite «l’invito ad una dittatura o ad un’organizzazione corporativa»: «Oggi, non lo si può nascondere, ci si è un po’ stancati del Parlamento». E quindi l’operazione giuridica e politica è quella di ribadirne la centralità, funzionale a quella difesa del “concetto di libertà”» che per Kelsen, «dalla idea di una libertà dell’individuo dal dominio dello Stato si trasforma in partecipazione dell’individuo al potere dello Stato».







Ma Kelsen non omette di segnalare che tramite il parlamentarismo, comunque «un compromesso tra esigenza democratica di libertà e il principio della distribuzione del lavoro» si produce un colpo non trascurabile «inferto all’idea democratica dal fatto che, invece del popolo, è un organo assai diverso da esso, anche se dal popolo eletto, il Parlamento, che forma la volontà dello Stato». Quando Kelsen sottolinea che «quanto più grande è la collettività statale, tanto meno il “popolo” sembra in grado di svolgere immediatamente l’attività veramente creatrice della formazione della volontà dello Stato» riecheggia le idee di Jean Jacques Rousseau sullo «stato piccolissimo ove il popolo sia facile a radunarsi».[20]
 L’impossibilità tecnica è dunque l’argomento chiave per relegare la democrazia diretta, l’effettivo strumento che consente alla volontà popolare, alla volontà generale, “inalienabile”, di potersi esprimere, a un “popolo di dei”, cioè a una democrazia perfetta.







Come argomenta Giovanni Sartori, «gli Ateniesi che deliberavano in piazza si aggiravano, si stima, tra i mille e i duemila. Ma se e quando il popolo diventa di decine o anche di centinaia di milioni di persone, qual è l’autogoverno che ne può risultare?».[21]
 «La 
polis

 era sì un’entità relativamente semplice; ma non tanto semplice da risolversi senza residuo in un’assemblea cittadina (
ekklesia

 ). La componente assembleare, e per essa l’autogoverno diretto dei cittadini, costituiva la parte appariscente più che la parte efficiente della gestione della città. Intanto esisteva anche una 
bulè

 , un consiglio di 500 membri; e la sostanza risiedeva – secondo Aristotele – nel fatto che «tutti comandavano a ciascuno, e ciascuno comandava a sua volta a tutti» (
Politica

 , 1317b), vale a dire «in un esercizio del potere effettivamente e largamente distribuito mediante una rapida rotazione nelle cariche pubbliche. Anche così, “tutti” non erano mai davvero tutti: nemmeno quando il totale è appena di 30.000 cittadini su una popolazione complessiva, al massimo, di 300.000. Eppure l’approssimazione si dava; e si dava perché la maggior parte delle cariche pubbliche era sorteggiata. Tutti si autogovernavano a turno, dunque, nell’accezione probabilistica del termine, in chiave di eguali probabilità. Più e meglio di così, in sede di diffusione generalizzata di esercizio del potere, non si saprebbe davvero come fare».
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Sartori ne conclude che «la democrazia indiretta, e cioè rappresentativa, non è soltanto un’attenuazione della democrazia diretta; ne è anche un correttivo». Si evitano gli eccessi delle «radicalizzazioni elementari» e si sterilizza il problema della partecipazione che non è più «una 
conditio sine qua non

 ». La società civile è così libera di essere pre-politica e occuparsi dell’economia (che nell’antica Grecia era assegnata al lavoro degli schiavi) e la società politica, rappresentativa, può dunque governare compiutamente. «Inutile illudersi» continua il più grande politologo italiano, «la democrazia “in grande” non può che essere una democrazia rappresentativa che disgiunge la titolarità dall’esercizio per poi ricollegarli a mezzo dei meccanismi rappresentativi di trasmissione del potere. L’aggiunta di taluni istituti di democrazia diretta – quali il referendum e l’iniziativa popolare delle leggi – non toglie che le nostre siano democrazie indirette governate da rappresentanti».
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Sulla superiorità o, forse, inevitabilità della rappresentanza, Kelsen scrive dei passi molto illuminanti nella polemica diretta con il sovietismo comunista nato dalla penna di Lenin a sua volta ripreso dagli scritti di Karl Marx sulla Comune di Parigi.[24]
 «Il sistema di rappresentanza organizzato dai Bolscevichi nella Costituzione della Russia sovietica non soltanto non è, nel punto in questione, un superamento della democrazia, ma è un ritorno a essa». E la Costituzione sovietica “lo dimostra chiaramente”. Infatti, continua Kelsen, «a un Parlamento unico, creato attraverso elezioni generali, essa sostituisce tutto un sistema di innumerevoli Parlamenti piramidiformi chiamati “soviet” o “Consigli” che sono semplicemente assemblee rappresentative. Il parlamentarismo così si estende, ma, contemporaneamente, si intensifica». Anche il punto sostanziale dell’ipotesi comunista-sovietica, la democratizzazione dell’esecuzione con l’assegnazione ai “consigli” di compiti amministrativi, viene per Kelsen ricondotta a una “parlamentarizzazione” della vita sociale. In questo senso la riforma del parlamentarismo «potrebbe essere tentata nel senso di un nuovo rafforzamento dell’elemento democratico».
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Significative le proposte di riforma del Parlamento che l’autore della 
Teoria generale del diritto

 , illustra ancora nel saggio citato. I capisaldi delle sue linee guida, fondate sull’integrazione di forme di partecipazione popolare sul tronco della democrazia rappresentativa, potrebbero essere immesse senza problemi nel dibattito attuale. Scrive Kelsen: «La riforma del parlamentarismo potrebbe essere tentata nel senso di un nuovo rinforzamento dell’elemento democratico». E quindi: «Anche se non è possibile far creare dal popolo l’ordine statale in tutti i gradi, è tuttavia possibile associare il popolo a quest’ordine in misura maggiore di quanto non avvenga nel sistema parlamentare, ove l’intervento del popolo è limitato all’atto parlamentare». «Non si può negare, continua, che di una questione troverebbe una soluzione diversa se, invece di lasciarne la decisionale Parlamento, venissero consultati in merito anche gli elettori».







Kelsen valorizza così l’istituto del referendum «suscettibile di essere ulteriormente sviluppato» anche nella forma di un “referendum legislativo”. Accanto al referendum viene rilanciata, nel 1929, “la cosiddetta iniziativa popolare” promuovendo leggi da parte dei cittadini e in merito ai quali «il Parlamento dovrà poi deliberare». Senza pensare a un ritorno al mandato imperativo nelle antiche forme, si possono trovare «forme compatibili con la struttura dell’organismo politico moderno» con un «controllo permanente dei deputati da parte dei gruppi di elettori costituiti in partiti politici». Controllo che, se garantito dalla legge, «potrebbe riconciliare le masse col principio parlamentare». Ce n’è anche per l’immunità parlamentare: «Che un deputato possa essere perseguito dai tribunali e, particolarmente, arrestato per un reato commesso, soltanto dietro consenso del Parlamento, è un privilegio che risale all’epoca della monarchia feudale». Per poi aggiungere: «Se il parlamentarismo non s’è acquistato non soltanto le simpatie delle masse ma nemmeno quella delle persone colte, già lo si deve in gran parte agli abusi derivati dal privilegio inopportuno dell’immunità».[26]
 Sul mandato imperativo Kelsen torna a elogiare la Costituzione della Russia sovietica che infatti «permette che gli elettori revochino, in ogni momento i loro deputati ai diversi Consigli». La conclusione è netta: «Una riforma di tal genere risponderebbe all’accusa che assai di frequente, oggigiorno, si sente fare al Parlamento di essere estraneo al popolo». Inutile dilungarsi su quanto la Costituzione sovietica su questo punto, come su molti altri, sia rimasta alla luce dell’esperienza storica, completamente inattuata se non contraddetta dai processi politici che hanno caratterizzato quello Stato.







Kelsen dunque, nel vivo di una crisi drammatica del parlamentarismo molto più acuta e tragica di quella vissuta nei primi decenni del XXI secolo, recupera temi fondativi della democrazia diretta e le istanze radicali che ne sono alla radice. Nella “mezzanotte del secolo” l’operazione di recupero istituzionale fallisce, impotente di fronte all’affermazione dei regimi totalitari.







Ma l’indicazione non è destinata a scomparire, l’intuizione non è cancellata dalla guerra e riesce ad assumere una valenza politica laddove, come nell’Assemblea costituente italiana del 1946, sia pur con mille cautele dovute al fallimento dell’esperienza, il tema weimariano viene conservato, e recuperato, nel dibattito preparatorio per la redazione del testo costituzionale. Il punto, infatti, viene ripreso nella parte relativa alla definizione del Referendum che la Carta Costituzionale prevede all’articolo 75.




 







Da Kelsen a Mortati








Anche Costantino Mortati, uno dei padri della Carta costituzionale, ricorderà all’Assemblea costituente, pur senza insistervi troppo, come precedente «la prova negativa fatta dal medesimo nella Germania di Weimar». Ma nella sua ispirazione originaria il referendum risponde ai requisiti di una democrazia diretta che immetta nel processo istituzionale le istanze più esterne a esso e provenienti da quel corpo popolare che riveste «la posizione di organo supremo nel regime democratico».[27]
 Questa impostazione, che risente del passato fascista dell’Italia e quindi cerca adeguati anticorpi, non considera il referendum solo come strumento abrogativo di leggi, ma anche come «potere di esprimere un’approvazione condizionata alla introduzione nel testo di dati emendamenti». Il popolo dovrebbe così essere messo nella condizione di emettere “un giudizio consapevole” e «l’indirizzo dominante che fa esaurire il procedimento del referendum mediante la semplice espressione di un sì o di un no, dovrebbe essere corretto nel senso di prescrivere che la votazione avvenga nel seno di assemblee dove il voto possa essere preceduto da congrua discussione e possa dar luogo a proposte di emendamenti».







Nella illustrazione alla seconda Sottocommissione all’Assemblea costituente, nella seduta del 24 ottobre 1946, Mortati parla dell’iniziativa popolare che «si esercita mediante la presentazione di un progetto articolato da parte di un decimo (o di un ventesimo) degli elettori».







Trovando l’opposizione, in particolare, dell’onorevole Lussu, secondo il quale l’istituto non risponde ad alcuna esigenza democratica, e dell’onorevole Einaudi, che preferisce il referendum, Mortati, pur riconoscendo che la questione è molto dibattuta e che taluni sostengono che l’intervento diretto popolare costituisca un perturbamento e rappresenti una deviazione della linea direttiva politica approvata dalla maggioranza ed espressa dal Governo, tuttavia ritiene che l’istituto sia opportuno «allo scopo di frenare e limitare l’arbitrio della maggioranza», in quanto non sempre la maggioranza è espressione della volontà popolare.







Il dibattito si svolgerà attorno al nodo delle firme necessarie per presentare l’iniziativa legislativa con chi ritiene che si debbano fissare in almeno 100 mila le sottoscrizioni dei cittadini mentre c’è chi rileva che, una volta ammesso che la non accettazione di una proposta da parte del Parlamento possa provocare un referendum, il numero di presentatori deve essere molto più alto. «L’on. Perassi ricorda che in Svizzera la proposta deve essere firmata da 30 mila elettori che corrisponderebbe in proporzione a circa 300 mila firme in Italia». Alla fine ci si attesterà sulle 50 mila firme, ma senza l’ipotesi del ricorso a referendum.







La sottocommissione torna a discutere dell’iniziativa legislativa popolare, in connessione con l’istituto del referendum, nella seduta del 21 gennaio 1947. Nell’ambito dei quattro tipi di referendum proposti dall’on. Mortati, infatti, vi è anche il referendum propositivo contenuto, assieme a quello abrogativo, nell’articolo 3 della sua proposta: «L’iniziativa popolare si esercita mediante la presentazione di un progetto, redatto in articoli, da parte di almeno 100 mila elettori. Ove tale progetto, che deve essere presentato subito dal Governo al Parlamento, non venga, nel termine di sei mesi dalla presentazione, preso in considerazione, o sia rigettato, o sottoposto ad emendamenti, si deve procedere al referendum su di esso, quando ciò sia stato stabilito originariamente o sia richiesto da almeno un ventesimo (o meglio da un decimo) degli elettori iscritti ed il progetto sia accompagnato dalla relazione di un comitato di tecnici della materia cui esso si riferisce».
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Nell’illustrare la proposta, il relatore prospetta anche l’ipotesi che sul referendum richiesto dagli elettori su un progetto di legge di iniziativa popolare si pronunci direttamente il popolo senza passare attraverso il Parlamento.







Posto ai voti, il principio che possa ammettersi la formazione di una legge direttamente per iniziativa popolare attraverso il referendum, senza ricorso all’esame del Parlamento, viene respinto.







Si passa quindi alla seconda ipotesi, risultante dall’articolo 3 del progetto Mortati, ossia se su un progetto di iniziativa popolare, non preso in considerazione o rigettato dal Parlamento, si possa o meno procedere a referendum. Il Presidente Terracini rileva preliminarmente che il caso di approvazione con emendamenti da parte del Parlamento deve essere considerato equiparato a quello del rigetto. Anche questa ipotesi viene respinta e la Costituzione alla fine prevederà un referendum solo abrogativo con una serie di limiti e condizioni, all’articolo 75. In una direzione analoga va anche il secondo comma dell’articolo 71 della Costituzione che attribuisce il potere di iniziativa legislativa anche ad almeno cinquantamila elettori, con l’unico vincolo della proposta di un progetto redatto in articoli. Le modalità di presentazione di tali proposte, che possono essere sia ordinarie sia costituzionali, sono disciplinate dalla legge n. 352 del 1970. Ed è qui che agiscono le modifiche previste dal disegno di legge costituzionale che la Camera dei deputati ha approvato in prima lettura il 21 febbraio 2019.
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Il provvedimento che la Camera dei deputati ha licenziato nel febbraio del 2019,[1] 
 frutto in particolare di due progetti di legge, il 1173 di d’Uva e altri e il 726 di Ceccanti e altri, modifica sia l’articolo 71 che il 75 della Costituzione, in particolare il quorum del referendum abrogativo; modifica anche la legge costituzionale n. 1 del 1953, là dove disciplina il vaglio preventivo di ammissibilità delle richieste di referendum condotto dalla Corte costituzionale; demanda a legge ordinaria da approvarsi a maggioranza qualificata, la disciplina di alcuni ulteriori profili relativi all’iniziativa legislativa popolare.







Per quanto riguarda l’iniziativa legislativa popolare si prevede una procedura ‘“rinforzata”’, ossia tale da concludersi (al verificarsi di alcune condizioni di ammissibilità) con lo svolgimento di una consultazione referendaria qualora l’iniziativa legislativa popolare sia sorretta da un numero di sottoscrizioni di almeno 500.000 elettori.







Qualora invece l’iniziativa legislativa popolare presenti un numero di sottoscrizioni inferiore (ma comunque di almeno 50.000 elettori, requisito di sua procedibilità costituzionalmente già previsto) 
non

 si attiva la procedura “‘rinforzata’”, suscettibile di approdo a referendum.







Nel caso della iniziativa legislativa popolare qualificata (ossia con almeno 500.000 sottoscrizioni), si prevede una soluzione di rapporto dialettico tra l’iniziativa suddetta e la funzione legislativa del Parlamento il quale «o “ratifica” quel progetto di legge popolare, entro diciotto mesi dalla sua presentazione, e allora quest’ultimo si avvia verso la promulgazione oppure modifica in modo “non meramente formale”» quel progetto di legge, e allora sono i “promotori” (la cui figura verrebbe così costituzionalizzata) dell’iniziativa legislativa popolare «a “disporre” dell’ulteriore procedimento, o accettando la deliberazione parlamentare modificativa o di contro persistendo nell’attivazione del referendum”». «In questo secondo caso, il referendum ha ad oggetto esclusivamente l’approvazione di quel progetto d’iniziativa popolare. Se il progetto popolare è respinto dal referendum, allora il disegno di legge approntato dal Parlamento è sottoposto a promulgazione».


 [2]





Infine si prevede la modifica del quarto comma dell’articolo 75 della Costituzione, nella parte in cui richiede la partecipazione della maggioranza degli aventi diritto per l’approvazione (a maggioranza dei voti validamente espressi) della proposta soggetta a referendum abrogativo. Il quorum di validità della consultazione referendaria viene ridotto a un quarto degli aventi diritto mentre permane quale quorum della deliberazione referendaria la maggioranza dei voti validamente espressi. La nuova previsione relativa al quorum si applicherebbe sia al referendum abrogativo (articolo 75 novellato) sia al neo referendum approvativo della iniziativa legislativa popolare qualificata (articolo 71 novellato).







Viene anche integrata la legge costituzionale n. 1 del 1953, con l’attribuzione alla Corte costituzionale della competenza su un giudizio – di nuova previsione – di ammissibilità sul referendum previsto dalle nuove disposizioni introdotte nell’articolo 71 della Costituzione ossia il referendum approvativo di progetto di legge d’iniziativa popolare sottoscritto da almeno 500.000 elettori.







Così come è prevista – in modo inedito – l’attribuzione alla Corte costituzionale di un vaglio (antecedente l’eventuale “rinunzia dei promotori”) che la proposta approvata dalle Camere non possa essere sottoposta a promulgazione, per mancata conformità con il novello articolo 71, quarto comma, della Costituzione, il quale viene a prevedere le condizioni di ammissibilità del referendum approvativo.







Il dibattito parlamentare svoltosi alla Camera si è concentrato maggiormente sulle riforme all’articolo 71, suscettibili di maggiori novità sotto il profilo costituzionale e dal punto di vista del rapporto tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta o di diretta emanazione popolare. La prima formulazione del disegno di legge riguardante il referendum approvativo prevedeva infatti – nel caso di approvazione da parte delle Camere di un testo diverso da quello d’iniziativa popolare – che il referendum fosse indetto su “entrambi i testi” (parlamentare e popolare). L’elettore avrebbe avuto non due ma tre scelte: oltre quella a favore di uno dei testi, anche il favore a entrambi i testi con l’indicazione di una preferenza. Sarebbe stato promulgato il testo che avesse «ottenuto complessivamente più voti».


 [3]





La proposta, dunque, mirava a realizzare un “ballottaggio” referendario del tutto inedito nel sistema costituzionale italiano, tale, come è emerso dal dibattito parlamentare, e come vedremo più dettagliatamente più avanti, da mettere in contrasto la legittimità della democrazia rappresentativa, istituzionalizzata nel Parlamento, e quella diretta emanante dalla deliberazione eventualmente vincente del testo di iniziativa popolare.







Come si vede, la tensione tra la democrazia rappresentativa, già istituzionalizzata e già coerente con l’ordine esistente, sarebbe potuta entrare in conflitto con una democrazia espressione di un soggetto formalmente già rappresentato, il popolo elettore, lo stesso che vota per la Camera dei deputati, ma il quale, per ragioni già esposte, non si riconosce più o non del tutto in quell’istanza rappresentativa. Quella doppia possibilità di espressione referendaria, quel “ballottaggio”, se accolto dal testo conclusivo, avrebbe rappresentato una contesa tra due dimensioni della democrazia e il conflitto che nel dibattito alla Camera se ne è determinato, esprime quindi una spia di questa febbre democratica e della crisi su cui ci stiamo interrogando.







Nella deliberazione della Camera dei deputati, in prima lettura, quella formulazione è stata superata. La previsione che – al momento in cui scriviamo approda al dibattito in seconda lettura del Senato – è che il referendum approvativo abbia ad oggetto esclusivamente il testo popolare. Qualora il referendum dia esito negativo – ossia a favore del testo popolare non si siano espressi almeno un quarto degli aventi diritto e la maggioranza dei voti validi espressi – si intende (tacitamente) approvato dal corpo referendario il testo parlamentare.




 







Spunti comparativi








Oltre a costruire una peculiarità dell’ordinamento svizzero, alcuni strumenti di democrazia partecipativa sono previsti, sia pure con modulazioni diverse, negli ordinamenti dei principali Paesi europei. In ambito extra-europeo si può certamente ricordare l’esempio dello Stato della California, dove è previsto il referendum obbligatorio in caso di modifiche costituzionali o per determinate tipologie di leggi e l’istituto della 
proposition

 che può portare una proposta al voto popolare.







Nell’Unione europea, invece, il Trattato di Lisbona ha introdotto una nuova forma di partecipazione popolare alle decisioni politiche dell’Unione europea: l’iniziativa dei cittadini. La disposizione prevede che un numero di cittadini dell’Unione non inferiore a un milione possa invitare la Commissione europea a presentare una proposta in settori di sua competenza.







Particolare importanza assume oggi, alla luce delle iniziative del presidente della Repubblica, Emmanuel Macron, e del dibattito che lo ha visto fronteggiare il movimento sociale dei 
Gilet Jaunes

 , la Francia. L’istituto del referendum su proposte di legge, in vigore dal 1° gennaio 2015, è stato inserito nell’ordinamento francese dalla 
Loi constitutionnelle n. 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions de la Ve République

 , che ha modificato in particolare l’art. 11 della Costituzione.







Prima di questa legge, infatti, in piena coerenza con una repubblica semi-presidenziale, disegnata dal generale De Gaulle negli anni Cinquanta e mai modificata nei suoi caratteri sostanziali, l’art. 11 disponeva che il “referendum legislativo”, indetto dal Presidente della Repubblica, potesse essere richiesto unicamente dal Governo, o congiuntamente dalle due assemblee parlamentari, e riguardare soltanto l’approvazione di un disegno di legge su specifiche materie: organizzazione dei poteri pubblici; riforme relative alla politica economica o sociale; ratifica di trattati internazionali che, senza essere contrari alla Costituzione, potessero avere un’incidenza sul funzionamento delle istituzioni. Il referendum, dunque, veniva indetto “dall’alto” in continuità con la tradizione plebiscitaria inaugurata da Napoleone III.







Con la riforma del 2008 è stata introdotta la possibilità di referendum approvativi anche di alcune proposte di legge. La proposta, che può riguardare solo le materie sopra elencate, con l’aggiunta delle riforme di politica ambientale, deve essere presentata da un quinto dei membri del Parlamento e sostenuta da un decimo degli elettori, circa 4,5 milioni di cittadini. Se la proposta non è approvata dal Parlamento entro un termine stabilito da una legge organica, il Presidente della Repubblica la sottopone a referendum e, se essa è respinta, non può esserne presentata una nuova sullo stesso tema nei successivi due anni.







Va anche ricordato che la costituzione francese prevede altri tipi di referendum: il “referendum costituente” per l’approvazione definitiva di progetti di legge di revisione costituzionale (art. 89 Cost.); il referendum sui progetti di legge di autorizzazione alla ratifica di trattati relativi all’adesione di un nuovo Stato all’Ue (art. 88-5 Cost.); il referendum sui progetti di deliberazione o di atti delle collettività territoriali (art. 72-1 Cost.).




 







Il dibattito francese








Ad opera del movimento dei 
Gilet Jaunes

 , in Francia si è invece imposta l’iniziativa del 
Référendum d’Initiative Citoyenne

 , organizzato su iniziativa diretta dei cittadini. La proposta prevede un referendum di tipo legislativo (adozione di una legge, decreto o regolamento), abrogativo (annullamentozione di un testo di legge), costituente (modifica della Costituzione), revocatorio (destituzione di un membro di una istituzione) oppure ratificatori (ratificazione di un tratto o patto internazionale).







I promotori sostengono un referendum “su qualsiasi materia” quindi senza alcun limite quanto al campo di applicazione, di fatto un inedito assoluto in campo internazionale.







L’obiettivo è quello di «fare del popolo la legislatura in ultima istanza» e non è casuale che, nel movimentato 
excursus

 della V Repubblica francese, una tale proposta di iniziativa popolare e di democrazia diretta e partecipativa, sia venuta proprio ora, nel vivo di una crisi di legittimità dell’Unione europea e dei governi che se ne fanno fieri sostenitori, come nel caso della presidenza Macron.







Il quotidiano francese «Le Monde» ha dedicato al tema della democrazia e del Ric diversi approfondimenti. In uno di questi, dando voce a una posizione diffusa nell’establishment politico e istituzionale del Paese, ha messo in evidenza il rapporto tra referendum e plebiscitarismo: «A priori, il referendum è lo strumento più democratico che ci sia sia» spiega al quotidiano MarieAnne Cohendet, professoressa di diritto pubblico a Paris I, che però ricorda come, dopo la costituzione del 1793, che prevedeva il referendum, questo sia stato utilizzato in senso plebiscitario. «Del resto, la parola “plebiscito” è formata dal latino 
plebe

 e 
scitum

 (decreto), dunque, una decisione del popolo”.
[4]

 È il significato che ne hanno dato sia Napoleone Bonaparte che Napoleone III, «appropriandosi della sovranità e facendosi conferire tutti i poteri». Napoleone lo utilizza nel 1799 per stabilire il Consolato, nel 1802 per instaurare il Consolato a vita, nel 1804 per instaurare l’Impero. Napoleone III se ne serve nel dicembre 1851 per ratificare il colpo di Stato e poi nel 1852 per instaurare anch’egli l’Impero.







Il quotidiano francese ricorda come il «plebiscito sia la procedura privilegiata dal cesarismo» una pratica di potere in cui il capo sembra incarnare pienamente la volontà popolare e lo storico Pierre Ronsavallon ricorda che il cesarimo è «una patologia particolarmente pericolosa della democrazia».[5]
 A resuscitarne la sostanza è stato il generale De Gaulle, padre della V Repubblica la cui Costituzione recita all’articolo 3 che «la sovranità appartiene al popolo che l’esercita tramite i suoi rappresentanti e tramite la via del referendum». De Gaulle stesso l’ha utilizzato per modificare la Costituzione nel 1962 instaurando l’elezione del Presidente della Repubblica a suffragio universale e relegando il Parlamento a un ruolo secondario. Un meccanismo di polarizzazione del voto popolare che si riduce a una fiducia/sfiducia rispetto al leader, di nuovo utilizzato da De Gaulle nel 1969, stavolta con una sconfitta che ne decretò l’uscita di scena dalla vita pubblica.







In questo dibattito si è inserita anche la presidenza di Emmanuel Macron che nel vivo della contestazione sociale ha deciso di prendere una iniziativa. Nel mese di giugno sono apparse le prime indiscrezioni sul progetto di revisione costituzionale che il presidente Macron intende portare al Parlamento.[6]
 La parte riservata al 
Referendum d’initiative partagée

 (rip
 ) prevede la modifica della quota di elettori necessari per proporre un referendum che passa da 4,7 a un milione. Il nuovo rip
 , tuttavia, non può avere a oggetto l’abrogazione di una legge promulgata da meno di tre anni. Tra le riforme anche quella del Consiglio economico, sociale e ambientale trasformato in Consiglio di partecipazione civica (cpc
 ) con un numero di componenti che passa da 233 a 155 e un ruolo più ampio in qualità di organizzatore di consultazioni pubbliche e organizzazione di convenzioni di cittadini estratti a sorte. Come scrive ancora «Le Monde», «il cpc
 assicurerà la partecipazione del pubblico al processo di elaborazione di progetti di ammodernamento o di strutture di interesse nazionale».


 [7]





Rispetto al numero di firme da raccogliere, decisivo ai fini della fattibilità o meno della proposta, nel movimento dei 
Gilet Jaunes

 circola la proposta di “700 mila firme” raccolte «su un sito leggibile ed efficace, gestito da un organismo indipendente di controllo».[8]
 In ogni caso, le varie posizioni confermano un dibattito che, sia pure con altri protagonisti e con strutture costituzionali molto diverse, accomuna però l’Italia e la Francia quanto a pressioni di innovazione democratica e a risposte di tipo istituzionale, dall’alto, che cercano di padroneggiare la spinta dal basso.




 







La proposta Fraccaro-Spadaccini








A dare impulso al dibattito politico italiano è stato senz’altro il Movimento 5 Stelle che, già nella formazione del primo governo Conte, decise di istituire il Ministero “della democrazia diretta” affidato all’onorevole Riccardo Fraccaro (poi non più replicato nel secondo governo Conte). Il suo intervento in Parlamento per una riforma istituzionale ispirata a un rafforzamento della democrazia diretta costituisce il testo per comprendere l’evoluzione degli eventi.







Fraccaro prende le mosse dalla «difficoltà che le istituzioni rappresentative in Italia, ma più in generale nelle democrazie moderne, incontrano nel rispondere ai bisogni e alle domande dei cittadini».[9]
 A muovere il suo programma è quindi «il senso di sfiducia nelle istituzioni rappresentative che si riscontra in tutto l’Occidente» e che «evidenzia i limiti della democrazia rappresentativa» nella convinzione che questo «non si traduce solo in disaffezione alla politica», ma esprime anche «una grande domanda di maggiore e migliore partecipazione e coinvolgimento da parte dei cittadini». Le riforme, quindi vogliono «potenziare e rendere effettivi gli strumenti di democrazia diretta, in modo da rendere più ampia ed effettiva la partecipazione dei cittadini alla vita politica».







I vantaggi della democrazia diretta vengono riassunti in quattro direttrici: «La democrazia diretta consente ai cittadini di partecipare direttamente alle scelte politiche del Paese e conferisce loro un maggiore potere di controllo sulle attività dei rappresentanti». In secondo luogo «favorisce l’interesse e la conoscenza dei cittadini con riguardo alle tematiche politiche». Inoltre «induce i politici a una maggiore trasparenza e contribuisce all’efficienza delle istituzioni». Permette poi di arginare «alcuni aspetti degenerativi della democrazia rappresentativa: tendenze spartitorie dei partiti; creazione di privilegi a favore dei governanti; incremento degli apparati burocratici; dipendenza dalle lobby». E, infine, permette di migliorare «la qualità della vita, direttamente proporzionale alla presenza degli strumenti di democrazia diretta» (affermazione che però non viene dimostrata).







Da qui si dipanano le proposte, la prima delle quali è il referendum propositivo che consenta ai cittadini «di concorrere all’assunzione di decisioni politiche, anche influenzando le deliberazioni degli organi rappresentativi. In questa prospettiva diventa centrale il confronto tra promotori delle leggi popolari e il Parlamento fino alla possibilità, come abbiamo visto nel testo approvato» o «di ritirare la propria proposta in conseguenza dell’attività legislativa delle Camere, quando sia ritenuta idonea a soddisfare le esigenze sottese al quesito referendario» oppure «prevedere che gli elettori possano essere chiamati a scegliere tra la proposta dei promotori del referendum e una “controproposta” alternativa elaborata dal Parlamento». Il modello svizzero, come abbiamo visto in precedenza.







Fraccaro distingue tra referendum propositivo, che non è stato oggetto dell’attività di riforma, e l’iniziativa legislativa di cui abbiamo già analizzato le caratteristiche.







La terza proposta presentata in Parlamento, anch’essa contenuta nel ddl approvato, è l’abolizione del quorum nel referendum abrogativo, «come raccomandato dallo stesso Consiglio d’Europa». Qui, invece, la Camera ha optato per una riduzione del quorum, a un quarto degli aventi diritto, ma non per la sua abolizione definitiva.







Il ministro nel corso del suo intervento ha insistito più volte sul concetto che «democrazia diretta e democrazia rappresentativa non vanno considerate in un’ottica di contrapposizione, bensì di reciproco completamento». «Più democrazia diretta non equivale a meno democrazia rappresentativa. Anzi si può realizzare una democrazia integrale che coniughi le forme classiche della rappresentanza con l’introduzione di nuovi strumenti di partecipazione».







È in questo contesto che viene proposta la riduzione del numero dei parlamentari con un progetto di revisione costituzionale approvato in via definitiva e che entrerà in vigore già dalla XIX legislatura. La proposta si basa sulla comparazione: «In Europa l’Italia è il Paese con il numero più alto di parlamentari direttamente eletti dal popolo, pari a 945. L’Italia è seguita dalla Germania con circa 700 parlamentari, dalla Gran Bretagna con circa 650 e poi dalla Francia con poco meno di 600». L’obiettivo, contenuto nella legge approvata è di arrivare a un Parlamento composto da 400 deputati e 200 senatori. «Tale riduzione determinerebbe, evidentemente, positive ricadute in termini di spesa per gli organi costituzionali, ma […] la riduzione del numero dei parlamentari potrà determinare un miglioramento del processo decisionale delle Camere».







Il ministro Fraccaro pensa poi anche a «forme di rafforzamento del mandato elettorale attraverso modifiche ai regolamenti parlamentari che scoraggino i «cambi di casacca». Oltre a riproporre il tema dell’immunità, il rappresentante del M5S si spinge anche a proporre «forme di sindacato esterno rispetto alle decisioni assunte dalle Camere». Sul modello tedesco, si propone «pur conservando alle Camere la titolarità delle decisioni in materia» la possibilità di «ricorrere alla Corte costituzionale».







Base sostanziale dell’iniziativa politica del M5S è costituita dall’elaborazione del prof. Lorenzo Spadaccini, capo Dipartimento per le riforme istituzionali della Presidenza del Consiglio dei ministro nel primo governo Conte, e il cui 
Appunto sulle riforme costituzionali

 costituisce il testo di riferimento.







Spadaccini ricorda innanzitutto che «l’introduzione di forme di coinvolgimento popolare diretto nella produzione legislativa sembra essere sostenuta, nelle sue linee di fondo, da una maggioranza ampia di forze politiche». E ricorda, ancora, che anche la riforma costituzionale Renzi-Boschi, che ha costituito l’oggetto di un referendum svoltosi il 4 dicembre 2016 e che ha avuto un impatto decisivo sulla vita politica italiana, prevede l’introduzione del referendum propositivo, così come «una soluzione simile era anche suggerita dalla commissione per le riforme costituzionali nominata dal Governo Letta».







Il suo suggerimento però è che «più che introdurre un referendum propositivo 
sic et simpliciter

 , potrebbe essere fruttuoso incidere sull’istituto dell’iniziativa legislativa popolare, non diversamente da quanto succede in Svizzera». Qui si ricordano le linee guida fondamentali che poi si condenseranno nel testo legislativo. «Grosso modo» scrive Spadaccini «si tratta del sistema adottato nella Confederazione elvetica, sulla base del quale, non a caso, nel 90 per cento dei casi gli elettori preferiscono la soluzione parlamentare a quella di iniziativa dei promotori, in genere giudicata eccessivamente radicale». «Con questi accorgimenti, in effetti, il Parlamento non sarebbe affatto escluso dalla nuova procedura di democrazia diretta ad anzi potrebbe uscirne rafforzato nella sua legittimazione ed autorevolezza».







Nella memoria qui esaminata è interessante lo svolgimento relativo ai casi di esclusione dell’iniziativa popolare. «Senz’altro l’istituto va escluso in materia di revisione costituzionale, di approvazione delle leggi che regolano i rapporti con le confessioni religiose diverse da quella cattolica, di amnistia e indulto, di attuazione del regionalismo differenziato. Ovviamente, nemmeno la legge di bilancio, strettamente connessa al controllo parlamentare sul Governo, dovrebbe essere ammessa in quanto ad iniziativa vincolata. Quanto alle leggi di autorizzazione alla ratifica dei Trattati, è evidente che il nuovo strumento sarebbe inutilizzabile sia per i Trattati già ratificati (perché la loro abrogazione resterebbe vietata dall’art. 75 Cost. che permarrà immutato sul punto) sia ovviamente per i Trattati non ancora conclusi. Si tratta di studiare la sola ipotesi residua, quella cioè di Trattati già conclusi ma non ancora ratificati. In questa ipotesi potrebbe forse ammettersi l’iniziativa popolare la quale si chiuderebbe peraltro senza referendum, laddove il Parlamento approvasse la legge di autorizzazione alla ratifica».







Nel caso di iniziative legislative che comportino nuovi o maggiori oneri per il bilancio dello Stato, «è senz’altro da escludere l’ammissibilità di un simile istituto quando la proposta popolare non provveda alla relativa copertura finanziaria». Nel caso in cui la copertura è indicata «occorre evidenziare che un’ipotesi siffatta potrebbe comportare rischi ma potrebbe rivelarsi utile sul piano della responsabilizzazione dei cittadini, cui sarebbe concesso di mobilitarsi anche con riguardo a leggi che comportassero spese, ma sarebbe richiesto loro di individuare il modo di farvi responsabilmente fronte». Ovviamente servirebbe l’avallo di un organo in grado di stabilire la congruità delle coperture e definite le soluzioni dell’Ufficio parlamentare di Bilancio, della Corte dei conti, della Ragioneria dello Stato come «insoddisfacenti», Spadaccini lo individua «nella Corte costituzionale».




 







Il progetto Ceccanti








Ceccanti muove le sue obiezioni a partire dallo studio di diritto comparato di Garcia, Panici di Suli e M. Rogoff.[11]
 Lo studio riassume gli argomenti favorevoli e quelli contrari agli istituti di democrazia diretta. «Tra i contrari figurano anzitutto il carattere anti-compromissorio (ossia di gioco a somma zero) delle scelte binarie sì-no, quello semplificatorio all’estremo dei problemi complessi soggiacenti al quesito e quello del rischio (oggi quasi una certezza) di sviamento del significato del voto dal quesito in sé ad altre considerazioni contingenti a partire dalla valutazione delle personalità alla guida degli schieramenti in campo».







Il problema di un referendum-ballottaggio, in effetti, non potrebbe che essere immediatamente il ruolo giocato dai leader degli schieramenti che si contrappongono e poi anche il problema, più sostanziale, dello scontro tra democrazia “di popolo” e Parlamento in carica. Tra quelli favorevoli, però, viene indicata «la positività che un nodo gordiano venga tagliato quando un compromesso non è comunque possibile, e l’osservazione secondo la quale una semplificazione l’elettore la opera anche nello scegliere i suoi rappresentanti».







Ricordando però la lezione di Mortati, Ceccanti sottolinea il rapporto tra referendum e rapporto fiduciario tra Parlamenti e governi. Laddove il rapporto non è previsto il referendum è più incisivo in quanto lo scioglimento anticipato delle Assemblee elettive, come nel caso italiano, produce un elemento di flessibilità. In tal caso, «trasporre un uso intensivo dei referendum, specie se in alternativa a testi parlamentari, dentro forme di governo nelle quali è previsto lo scioglimento anticipato, anche al fine di superare una possibile discrasia di orientamenti tra rappresentati e rappresentanti, porterebbe con sé il rischio della possibile delegittimazione delle assemblee, smentite dall’esito referendario».







Per rimanere coerenti al sistema, allora, «sia lo strumento tradizionale (il referendum abrogativo) sia anche nuovi strumenti (come il propositivo) non possono che essere concepiti come correttivi limitati e parziali». Ceccanti si muove su una ipotesi che salvaguarda la sostanza del sistema parlamentare in cui inserire, come correttivo, e quindi integrazione, il referendum o altri strumenti analoghi.







A proposito del caso svizzero, poi, Ceccanti citando Norberto Bobbio nel saggio del 1975 
Quali alternative alla democrazia rappresentativa?

 ricorda la tesi degli stati piccoli: «Rousseau peraltro sapeva» e lo sapeva anche Montesquieu «che la democrazia diretta, la democrazia dell’agorà contrapposta alla democrazia dell’aula, era un regime adatto ai piccoli Stati, a quegli Stati, appunto, le cui dimensioni permettevano ai cittadini (che poi erano una piccola parte soltanto degli abitanti di una città) di riunirsi tutti insieme in piazza». La tesi proposta, quindi, sulla scia di Bobbio, è esattamente quella integrativa: «La democrazia diretta può essere un utile correttivo della democrazia indiretta, ma non può surrogarla» anche perché la democrazia rappresentativa, pur con tutti i suoi difetti, «è un sistema migliore di quelli che l’hanno preceduto e di quelli che sinora l’hanno seguito».







Nell’elencare le sue priorità il costituzionalista, e deputato pd
 , apre sostanzialmente alla proposta del doppio referendum, in caso di legiferazione del Parlamento sulla base di principi diversi da quelli che muovono l’iniziativa popolare: «Si può anche ritenere che, come nel caso del referendum abrogativo, sia affidata ad esso, e non ai promotori, la scelta di proporre all’elettore una scelta differente. Anche qui il quesito dovrebbe essere comunque rigorosamente unico». Altra cosa, però, è «consentire ai promotori di proporre seccamente all’elettore la scelta tra status quo, proposta popolare e controprogetto parlamentare. Ciò significa muoversi chiaramente nell’ottica dell’alternatività tra le due logiche (rappresentativa, partecipativa diretta)». Ciò produrrebbe la «delegittimazione del Governo e della sua maggioranza: con il referendum abrogativo vengono messe in discussioni leggi già in vigore da tempo mentre con questo schema possono essere ridiscusse leggi (per la grandissima parte di origine governativa) appena approvate: una sorta di sfiducia popolare implicita». Insomma, si tratterebbe di un tentativo “di scaricamento” della democrazia rappresentativa e non di un suo “arricchimento”.







Come abbiamo visto il testo approvato dalla Camera accoglie la sostanza delle obiezioni mosse da Ceccanti e che si riscontrano nella maggior parte delle audizioni dei costituzionalisti che la Commissione Affari Costituzionali della Camera ha ascoltato nel dicembre 2018.




 







L’integrazione possibile








La svolgimento della discussione dei progetti di legge menzionati ha dato vita, presso la Commissione Affari Costituzionali della Camera dei Deputati, a un dibattito a distanza tra prestigiosi costituzionalisti italiani le cui osservazioni costituiscono elementi di grande rilevanza politica e dottrinaria. Anche perché, nonostante approcci e orientamenti disciplinari diversi, scuole di pensiero plurali e orientamenti politici personali dei vari accademici, dalle varie audizioni si può ricavare un orientamento comune che, in parte, ha influito sul carattere convergente della discussione.







Tra i contributi,[12]
 infatti, è prevalsa una linea di sostegno all’ispirazione riformatrice e di riconoscimento della necessità di arricchire la Costituzione italiana di più forti dosi di democrazia “diretta” o partecipativa, come qualcuno ha opportunamente precisato, sia per inverarne le tracce partecipative già contenute nei suoi articoli di base – e in questo il riferimento a Costantino Mortati è pressoché costante – sia per intervenire su quel processo di scollamento tra politica istituzionale e cittadini che è visibile agli occhi degli osservatori più corretti.







Il filo conduttore di questi interventi è però anche quello di non sottovalutare i rischi di scardinamento dell’attuale sistema costituzionale per alterarlo con dosi di democrazia partecipativa che, non ben integrate con i meccanismi basilari della democrazia rappresentativa, finirebbero per trasformare questa in una democrazia a scartamento ridotto. Da qui, una forte insistenza per non delegittimare il ruolo del Parlamento e non determinare una contrapposizione artefatta tra questo e il corpo elettorale.







Del complesso delle audizioni abbiamo scelto i contributi dei professori Elisabetta Palici di Suni, Fulco Lanchester e Massimo Villone come rappresentativi di posizioni molto favorevoli (Palici di Suni), contrarie (Villone), dialoganti ma fissando dei punti fermi (Lanchester) che sono pubblicati in appendice.







Sceglie nettamente, tra le proposte in discussione, il professor Cesare Pinelli, secondo il quale la proposta C. 1173 appare «più accettabile» in quanto «prevede un meccanismo automatico, per cui il referendum viene indetto in caso di inutile decorso di diciotto mesi dalla presentazione della proposta alla Camere».







«Appare casomai discutibile» continua Pinelli «la fissazione (nella stessa proposta) in cinquecentomila del numero minimo di elettori abilitato a presentare la proposta di legge». Si tratta, infatti, dello stesso numero previsto per la promozione di un referendum abrogativo alla stregua dell’art. 75, che rimarrebbe immutato. Tuttavia il potere decisionale del corpo elettorale risulta assai maggiore nel caso del referendum propositivo, per cui sarebbe congruo prevedere che il numero minimo di elettori richiesto per presentare la proposta di legge sia maggiore di cinquecentomila (ad es. settecentomila).







Secondo Pinelli, comunque, «la strutturazione del referendum propositivo può costituire uno strumento di dialogo fra Parlamento e promotori del referendum, in quanto potenzialmente espressivi della volontà del corpo elettorale (Corte cost.n. 68 del 1978), a condizione di evitare strumentalizzazioni plebiscitarie nell’uso del referendum». Il nodo delicato del nuovo equilibrio da ricercare tra dosi di democrazia diretta e rischio del plebiscitario torna in evidenza. Strumentalizzazioni della volontà dell’elettorato potrebbero peraltro verificarsi anche nell’ipotesi in cui, come accaduto più volte nella pur diversa esperienza dei referendum abrogativi, partiti (della maggioranza come dell’opposizione) appoggino fin dall’inizio la proposta di legge con l’obiettivo di saldare conti politici.







Torna a essere più equilibrato, invece, il contributo del professor Andrea Morrone secondo il quale, l’introduzione in Costituzione di «una iniziativa popolare legislativa, ossia costitutiva di norme giuridiche» si configura come «un potere nuovo, 
concorrente

 con quello attribuito alle Camere». Per questa ragione Morrone suggerisce di valutare «l’opportunità di modificare anche l’art. 70 della Costituzione integrandolo con un: “Salvo quanto disposto dall’art. 71 della Costituzione”, non essendo, dopo queste proposte, la funzione legislativa esclusiva degli organi rappresentativi».







Il nuovo istituto, nei due progetti, “va attentamente ponderato”: prelude a un significativo cambio nella cultura che è sottesa alla nostra Costituzione. Si postula, infatti, un mutamento relativo al rapporto tra cd. democrazia rappresentativa e cd. democrazia diretta, nel senso di un deciso rafforzamento di quest’ultima nella direzione di una potenziale concorrenza con la prima. Va valutato con attenzione se nella sua configurazione non si sta 
mutando

 la Costituzione anziché semplicemente modificandola.







In entrambi i progetti di legge c’è un equivoco: si considerano i limiti di ammissibilità (del referendum) come qualcosa di differente dai limiti di proponibilità (dell’iniziativa popolare). In realtà, come insegna l’esperienza del referendum abrogativo, tra gli uni e gli altri non c’è alcuna differenza sostanziale: i limiti di ammissibilità sono limiti di proponibilità. Nessun referendum può essere votato se non è ammissibile e se non è proponibile. Giocare sulla differenza rischia di essere una “truffa delle etichette”. I limiti previsti dai due testi di revisione costituzionale, allora, sono, e vanno considerati, limiti di oggetto tanto dell’iniziativa popolare quanto del correlato referendum popolare.







Queste considerazioni consolidano gli argomenti a favore di un controllo preventivo della Corte costituzionale sull’atto di 
iniziativa

 e non sul successivo e eventuale referendum (prevista nel pdl Ceccanti, ma non nel pdl D’Uva). «
Cui prodest

 un’iniziativa popolare se l’oggetto darebbe luogo a un quesito inammissibile? Come potrebbe il Parlamento prendere “sul serio” una iniziativa popolare 
ab initio

 inammissibile? Con quali conseguenze ai fini del rapporto tra atto popolare e atto parlamentare?». Sono questi i dubbi che il costituzionalista Morrone consegna al dibattito parlamentare.







Secondo il professor Andrea Pertici, «il potenziamento degli istituti di democrazia diretta ha il pregio di riavvicinare i cittadini alle istituzioni, consentendo loro una maggiore partecipazione anche nel periodo intercorrente tra un’elezione e l’altra, correggendo eventuali decisioni dei propri rappresentanti e – come affermato nella relazione al p.d.l. 1173 – potendo esercitare sugli stessi un migliore controllo». Anche nel suo contributo torna il riferimento al dibattito originario della Costituente e alle proposte di Costantino Mortati, cui Pertici fa risalire «le proposte di legge oggetto della presente audizione, che mirano anche a rendere effettivo il potere d’iniziativa legislativa dei cittadini, le cui proposte sono oggi generalmente ignorate dalle Camere».







Pertici introduce ancora un’altra valutazione e cioè se sia possibile «consentire ai promotori di rinunciare alla sottoposizione del quesito al referendum. La proposta, infatti, ancorché promossa dai promotori è tale perché sottoscritta da cinquecentomila elettori, ai quali si deve lo sviluppo dell’intero iter previsto dalla Costituzione, dalla legge di attuazione e dai regolamenti parlamentari, e rispetto ai sottoscrittori i promotori non hanno alcuna funzione di rappresentanza, non potendo, pertanto, decidere per loro».







La perplessità, però, non mira a espandere ulteriormente le maglie della democrazia diretta, quanto a indicare, nelle more dello svolgimento del referendum, «un soggetto terzo, come l’Ufficio centrale per il referendum presso la Corte di Cassazione» come soggetto decidente sul piano costituzionale e formale.







Interessante, infine, la negazione dei rischi di plebiscitarismo che a suo giudizio non si presentano nel referendum propositivo: «Essi, infatti, normalmente emergono quando la domanda è calata dall’alto, e in particolare da organi di vertice. Nel caso, invece, la domanda sarebbe costituita dalla stessa proposta di legge sottoscritta dagli elettori, rispettando la caratteristica 
bottom up

 che gli istituti di democrazia diretta devono avere per essere effettivi strumenti di partecipazione e non applausi finali alle decisioni del potere costituito». È semmai la proposta Ceccanti, aggiunge Pertici, che suscita “maggiori perplessità” perché propone di sottoporre al voto popolare «non l’intera proposta di legge, bensì i principi fondamentali contenuti nella stessa» con ciò facendo divenire il referendum “di indirizzo” o addirittura “consultivo” «rimettendo poi alle Camere l’elaborazione di una legge».







Anche il professor Mauro Volpi esprime la propria preferenza per il progetto D’Uva invece che per il Ceccanti: «Innanzitutto perché corrisponde all’istituto della “iniziativa popolare indiretta” previsto in altri ordinamenti (come la Svizzera e vari Stati membri degli Usa), mentre il referendum propositivo non trova a livello comparativo un istituto corrispondente». In secondo luogo perché valorizza il progetto popolare che funge da stimolo nei confronti del Parlamento e richiede una interlocuzione attiva fra questo e il comitato promotore, mentre l’altra ipotesi porterebbe quasi sempre ad una sterilizzazione dell’iniziativa popolare imponendo la seconda raccolta di un numero elevato di firme e per di più limitando il voto referendario ai soli “principi fondamentali” contenuti nel progetto popolare, il che lascerebbe largo spazio al Parlamento per eludere la volontà manifestata dai sottoscrittori.







Ma ancora più netta è la sua posizione rispetto al rischio paventato nel dibattito di delegittimazione del Parlamento da parte di un referendum vincente sulla proposta di iniziativa popolare. Volpi la definisce «del tutto inconsistente» e ricorda che nella precedente legislatura «la netta bocciatura referendaria della legge costituzionale che modificava quarantasette articoli della Costituzione, certo più rilevante di una qualsiasi legge ordinaria, non ha prodotto lo scioglimento delle Camere». Si tratta del cosiddetto referendum Renzi del 4 dicembre 2016 il cui esito negativo ha certamente prodotto conseguenze politiche con le dimissioni del Presidente del Consiglio, determinate dalla sua scelta politica e dalla “scommessa” che sul referendum il segretario del pd
 aveva fatto, ma che non ha interrotto la legislatura e soprattutto non ha delegittimato in alcun modo l’attività delle Camere.







Volpi definisce positiva l’iniziativa di revisione costituzionale anche per «lo stato di crisi in cui versa la democrazia rappresentativa e quindi la necessità di rinvigorirla anche attraverso un nuovo istituto di democrazia diretta che stabilirebbe una interlocuzione fra il Parlamento e i promotori», quindi espressioni di società civile che acquisirebbero personalità costituzionale. «L’istituto di cui si discute avrebbe nei confronti della rappresentanza un ruolo non di tipo sostitutivo o alternativo, ma integrativo, sempre che sia introdotto con gli accorgimenti e le limitazioni che ne scongiurino un’utilizzazione plebiscitaria e demagogica. E potrebbe contribuire a rinvigorire nei confronti della pubblica opinione l’organo parlamentare, la cui rivalutazione deve essere perseguita alla luce del grave squilibrio che si è progressivamente verificato a suo danno nei rapporti con il Governo, per la dislocazione della funzione legislativa in altre direzioni e infine per la debolezza dei suoi poteri di controllo».







Ma c’è una seconda ragione che milita a favore del nuovo istituto la quale attiene alla insufficienza e alla crisi degli attuali istituti ordinari di democrazia diretta. Per l’iniziativa legislativa popolare ciò deriva dal fatto che le Camere non hanno nessun obbligo di pronunciarsi e solo con le modifiche al Regolamento del Senato del 20 dicembre 2017 si è stabilito che le Commissioni competenti debbano concludere l’esame dei d.d.l. di iniziativa popolare entro tre mesi dall’assegnazione (previsione che comunque sarebbe bene introdurre anche nel Regolamento della Camera). Per il referendum abrogativo si è verificata una disaffezione popolare, certificata dalla invalidazione delle votazioni referendarie per il mancato raggiungimento del quorum verificatasi in sette delle ultime tornate tenutesi tra il 1997 e il 2016. Alla base della disaffezione referendaria vi è sicuramente l’invito all’astensione da parte di chi è contrario all’abrogazione, ma anche il ricorso eccessivo a un istituto che è stato più volte utilizzato come un succedaneo di un’iniziativa popolare inesistente mediante la tecnica dei cd. referendum manipolativi, specie sulle leggi elettorali, che hanno prodotto risultati grossolani e insoddisfacenti (sarebbe come costringere il Parlamento ad abrogare parzialmente una legge solo potendo utilizzare le parole e la struttura sintattica della legge vigente). Quindi l’iniziativa popolare non solo amplierebbe il novero degli istituti di democrazia diretta e la partecipazione popolare, ma avrebbe l’ulteriore effetto positivo di ricondurre il referendum abrogativo entro l’alveo naturale voluto dal Costituente, che è quello della abrogazione totale o parziale di un atto legislativo.







Il professor Giovanni Tarli Barbieri nota come la scienza politica – il riferimento è a 
La democrazia

 di Giovanni Sartori – abbia evidenziato il “carattere subordinato” ovvero “complementare” delle consultazioni referendarie rispetto all’edificio della democrazia rappresentativa, mentre è nota l’affermazione di C.J. Friedrich secondo la quale «l’azione popolare diretta, nelle sue varie forme, serve a rafforzare l’elemento democratico. Ma se la dose è troppo forte, l’equilibrio è rotto». Utile anche l’evidenziazione del contributo di Mortati in Assemblea costituente a proposito di consultazioni referendarie il quale, oltre ai passi già citati, indicava tra le condizioni minime per un utile impiego di tali consultazioni «l’esistenza di partiti organizzati capaci, ove prendano l’iniziativa del referendum, di assumere la responsabilità e di subire le conseguenze della favorevole o sfavorevole valutazione politica della sua opportunità, oppure, ove si oppongano invece all’iniziativa stessa, di sapere mostrare al popolo gli aspetti negativi e le disarmonie che la proposta, se accettata, introdurrebbe nel quadro degli interessi politici complessivi». Il ruolo dei partiti, nell’analisi del rapporto tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta, assume una valenza rilevante, come vedremo anche nelle conclusioni perché, proprio nell’ipotesi della integrazione possibile, qui sostenuta, il loro ruolo di cerniera è inaggirabile. Resta però che la loro crisi è contemporanea alla crisi democratica e probabilmente ne rappresenta una delle cause principali.







Tarli Barbieri avverte anche del rischio di paragoni inopportuni, ad esempio con la Confederazione elvetica dove «non esiste rapporto di fiducia né l’eventualità di uno scioglimento anticipato delle Camere», mentre in una forma di governo parlamentare «occorre interrogarsi sull’eventualità che gli istituti di democrazia diretta possano alterare i rapporti tra Parlamento e Governo».







Un plauso al metodo e al merito delle proposte discusse dal Parlamento viene dal professor Massimo Luciani il quale apprezza l’approccio “integrativo” di forme di democrazia diretta a una democrazia rappresentativa che resta il corpo centrale dell’ordinamento. Anche perché «il destino delle nostre forme di governo è rappresentativo ed è illusorio (per ragioni sulle quali mi sono soffermato in sede scientifica e che non posso esplicitare qui) immaginare di attivare una sorta di “presa diretta” fra cittadini e istituzioni attraverso gli strumenti della rete che sia in grado di fornire un soddisfacente rendimento democratico».







Luciani però invita a fare attenzione nel parlare di un istituto di “democrazia diretta” qualificandolo come “referendum propositivo”. Il referendum, spiega Luciani riferendosi alla dottrina del primo Novecento, «non è un istituto della democrazia diretta, bensì un istituto della democrazia rappresentativa». Il perché è intuitivo: «Nell’ambiente della “vera” democrazia diretta, là dove il popolo decide immediatamente sulla pubblica piazza in una riunione in cui tutti si esprimono palesemente e hanno diritto di parola e di emendamento, non v’è alcun bisogno di prevedere una votazione segreta e individuale su un testo normativo o su una proposta che vengano “dall’alto”». Ma, soprattutto, il referendum subisce notevoli mediazioni delle élites politico-partitiche molte più di quanto si possa immaginare. Quindi più che di istituti di democrazia diretta meglio parlare di “democrazia partecipativa”. Luciani poi propone di cambiare terminologia definendo l’istituto che scaturirebbe dall’articolo 71 novellato come uno strumento “di iniziativa popolare indiretta” perché «il referendum è una votazione che tocca un 
decisum

 proveniente “dall’alto”, mentre l’iniziativa popolare chiama gli elettori a pronunciarsi su un decisum che viene “dal basso”».




 







Conclusioni








Come abbiamo potuto desumere dalle citazioni storiche e in particolare dal dibattito parlamentare italiano qui ripercorso, l’equilibrio tra democrazia diretta e rappresentativa non solo è possibile, ma anche necessario e oltre modo auspicabile. Norberto Bobbio si diceva convinto che «i significati storici di democrazia rappresentativa e di democrazia diretta sono tali e tanti che non si può porre il problema in termini di 
aut aut

 come se ci fosse una sola possibile democrazia rappresentativa e una sola possibile democrazia diretta». La sua conclusione è che «si può solo porre il problema del passaggio dall’una all’altra attraverso un 
continuum

 in cui è difficile dire dove finisce la prima e dove comincia la seconda». In questo senso “un sistema di democrazia integrale” può contenere tutte le forme di democrazia rappresentativa e tutte le forme di democrazia diretta intese come «due sistemi che possono integrarsi a vicenda», due forme di democrazia che «sono entrambe necessarie ma non sono di per sé considerate sufficienti».


 [13]





Resta però il fatto che un ulteriore salto nel 
continuum

 indicato da Bobbio è forse necessario. Kelsen provava a recuperare elementi di democrazia diretta nel tronco considerato solido e immodificabile della democrazia rappresentativa. Si potrebbe però anche ipotizzare un movimento contrario: innestare solide funzioni rappresentative in uno schema fondato sulla democrazia diretta nel senso dell’«assemblea di cittadini deliberanti». La democrazia diretta può servirsi certamente del referendum e di altri strumenti, anche del sorteggio. Ma, se vuole rispettare la “compresenza fisica del popolo” di cui parla Rousseau o la “
pure democracy

 ” definita da Madison, ha bisogno di un soggetto fondativo attorno al quale organizzare partecipazione. La tentazione plebiscitaria può essere, in realtà, l’effetto di un simile vuoto e l’atomizzazione cui rimanda la Piattaforma Rousseau nasconde questo rischio. «La sovranità» scrive del resto Rousseau, «non può essere rappresentata per la stessa ragione per cui non può essere alienata» e ogni legge che «il popolo non abbia direttamente ratificato è nulla».[14] 
 Occorre quindi un di più anche per inverare l’articolo 1 della Costituzione che stabilisce che la sovranità “appartiene” al popolo non semplicemente “emana” (come nota Vezio Crisafulli) e quindi va organizzata in forme tali da garantire che la democrazia sia espressione di una effettiva decisione popolare.







Sul punto di raccordo tra partecipazione e rappresentanza, tra forme della democrazia diretta come “compresenza fisica” e istituzioni che mediano quella partecipazione, non si sono mai fatti grandi passi avanti. Solo nell’ambito del “socialismo”, Karl Marx, scrivendo della Comune di Parigi, reimposta la sua concezione dello Stato passando dalla centralizzazione autoritaria del potere descritta nel 
Manifesto del partito comunista

 , all’«autogoverno dei produttori» di cui scrive ne 
La guerra civile in Francia

 : «In un abbozzo sommario di organizzazione nazionale, che la Comune non ebbe il tempo di sviluppare, è stabilito con chiarezza che la Comune doveva essere la forma politica anche del più piccolo villaggio di campagna […] Le comuni rurali di ogni distretto dovevano amministrare i loro affari comuni mediante un’assemblea di delegati con sede nel capoluogo e queste assemblee distrettuali dovevano a loro volta inviare i propri deputati alla delegazione nazionale a Parigi; ogni deputato doveva essere revocabile in ogni momento e legato a un 
mandat imperatif

 dei propri elettori».


 [15]





Lo storico francese Serge Aberdam ha ben ricostruito come l’esperienza della Comune trovi il proprio materiale fondativo – assemblee di villaggio, delegati al Terzo Stato, intreccio tra referendum e democrazia diretta – proprio nella Rivoluzione francese e in quella “Comune di Parigi che era già esistita tra il 1792 e il 1794”. I rivoltosi del 1871 invece di riferirsi alle esperienze rivoluzionarie del 1830 o del 1848, preferirono recuperare un modello che incarnava «pratiche politiche radicate nella vita dei quartieri e del lavoro, una concezione della democrazia differente da quella del nemico».


 [16]





La fine del mandato imperativo e la revocabilità, principio chiave della nuova idea di “democrazia del comune” (in senso letterale), riemergono anche dove non ce lo si aspetta. In realtà quel principio non fa che inverare una democrazia in cui una volta istituito, il “comune” non si ossifica ma resta in relazione con il movimento reale in un rapporto dialettico tanto proficuo quanto tumultuoso. Revocare il deputato eletto rimane un cardine per un’ossatura statuale autogestita e basata sulla partecipazione effettiva alla vita pubblica.







Il concetto di “comune” qui ripreso è quello elaborato da Pierre Dardot e Christian Laval inteso come “costruzione politica” che «obbliga a concepire una nuova istituzione dei poteri nella società».[17]
 Dardot e Laval sottolineano che «il comune porta a introdurre ovunque, nella maniera più profonda e più sistematica, la forma istituzionale dell’auto-governo». Il “comune” riguarda quindi il governo degli uomini e delle donne: «Una esplicita politica del comune mira dunque a creare le istituzioni dell’auto-governo che consentono la distribuzione più libera possibile di questo agire comune».


 [18]





Quella appena descritta, in ogni caso, è un’analisi e una prospettiva che si colloca nella “tradizione del pensiero socialista”, come notava Bobbio nel saggio citato all’inizio di questo studio, anzi esattamente nella concezione della democrazia che il pensiero socialista ha elaborato in opposizione alla democrazia rappresentativa considerata “l’ideologia borghese della democrazia”. Quell’approccio si affida a una trasformazione sociale che, nel suo divenire, divelle e disarticola le forme della democrazia tradizionale per un assetto che, a seguito del fallimento del modello socialista realizzato, resta oggi ancora largamente imprecisato.







Altra prospettiva, invece, è data dal progetto di una integrazione con l’obiettivo di organizzare istituzioni più ricche e istituire una democrazia “che non sia solo degli dei”, come in fondo pensava Rousseau, ma a portata di mano degli uomini e delle donne. E che non destruttura alla radice l’ordinamento liberale.







Le forme di questa integrazione sono state finora solo accennate dal pur utile dibattito parlamentare in cui le osservazioni dei vari costituzionalisti, pur essendo state largamente recepite dal primo testo conclusivo licenziato dalla Camera dei deputati, non hanno costituito oggetto di un dibattito politico maggiormente approfondito. Il rapporto e l’equilibrio, ad esempio, tra democrazia “partecipativa” – per utilizzare la precisazione di Massimo Luciani – e democrazia parlamentare resta ancora sospesa nell’indefinitezza delle diverse accezioni politiche.







Pur convenendo sulla necessità di una integrazione, infatti, le diverse forze politiche tradiscono ancora la propria preferenza, sia per dosi massicce di “democrazia diretta” come nel caso del Movimento 5 Stelle, ribadendo una sfiducia sostanziale nelle attuali istituzioni rappresentative, sia per una difesa a oltranza di queste ultime da parte di forze politiche tradizionali come il pd
 o Forza Italia. Più che una convergenza sintetica di posizioni diverse, il dibattito attuale esprime soprattutto una giustapposizione di proposte, conferendo alla soluzione individuata un carattere accettabile, ma non propriamente “costituente” come la situazione politica, nazionale e internazionale, suggerirebbe.







Un approccio costruttivo sarebbe invece quello di trarre le dovute lezioni da quel dibattito e di insistere sull’integrazione possibile. Il ruolo del referendum, regolato nelle modalità di svolgimento, con una diversa regolamentazione delle procedure di raccolta delle firme e con la riduzione del quorum per la sua validità, costituisce un utile incentivo, sia pure non esaustivo, alla democrazia partecipata.







Il ruolo che potrà avere l’iniziativa legislativa popolare costituisce un terreno di nuova dialettica tra la base popolare ed elettorale e le istituzioni rappresentative.







Peccato che in questa discussione non siano entrate anche altre utili riforme, come quella del sorteggio, la cui utilità è stata ampiamente dibattuta, a livello istituzionale e politico, in occasione delle vicende che hanno riguardato la composizione del Consiglio superiore della Magistratura e quindi degli assetti di autogoverno che si dà un potere costituzionale come quello giudiziario. Oppure la rimozione di un tabù, quello sulla revocabilità degli eletti e quindi su una forma dinamica e democraticamente rinforzata di mandato imperativo. Certo, una simile soluzione richiederebbe collegi elettorali in grado di favorire la partecipazione, non troppo grandi e in cui le varie forze politiche possano svolgere forme di indicazione dei candidati, e quindi di loro revoca, con modalità validate istituzionalmente e regolamentate all’interno di una legge organica sul ruolo dei partiti.







In una prospettiva di rafforzamento della democrazia di base con l’obiettivo di recuperare il 
gap

 che si è radicato nelle società moderne tra “popolo” ed “élites”, potrebbero svolgere una utile funzione meccanismi di consultazione popolare tramite assemblee di cittadini su base territoriale non estesa, come i quartieri dei grandi città o i piccoli municipi. All’inizio degli anni Duemila una fitta esperienza di “democrazia partecipativa” aveva riguardato importanti città del Brasile, come Porto Alegre, nel Rio Grande do Sul, vicenda che ha poi dato vita a una ricca letteratura politica.
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Nel dibattito svoltosi finora, in ogni caso, si presentano entrambi i rischi di continuità istituzionale e di salto avventuroso in territori sconosciuti dal punto di vista costituzionale e che potrebbero alimentare sbocchi plebiscitarie e autoritari.







Il primo rischio non va sottovalutato né ridimensionato dal fatto che la spinta alla continuità viene dalle forze con maggior insediamento istituzionale e maggiore tradizione costituzionale. Se esiste un problema di relazione tra le stesse istituzioni e il corpo elettorale, la responsabilità non può che gravare sui rappresentanti dei partiti che vantano maggior influenza sui destini della Repubblica italiana. Una ipotesi di mera continuità oggi costituirebbe un arroccamento di quella che viene definitiva comunemente “la casta” o che possiamo definire più opportunamente élite politica e istituzionale, incapace di rapportarsi alle difficoltà della democrazia rappresentativa.







Sul secondo versante, però, grava un’altra ipoteca, quella della torsione autoritaria. Non si tratta di demonizzare il ruolo che opportune modifiche costituzionali possono avere nella vitalità delle istituzioni democratiche e l’oggetto del nostro studio è andato proprio nella direzione di valorizzare quelle proposte e quelle innovazioni. Ma la spinta continua a una disarticolazione dell’equilibrio costituzionale, senza una visione complessiva, un progetto di respiro adeguato e senza una progettualità ben rendicontata al corpo elettorale potrebbe costituire una alterazione pericolosa. Il rischio, già paventato, di ispirarsi a Rousseau e di finire nelle braccia di Bonaparte, è reale e concreto. Tanto più se all’insegna dell’
uno vale uno

 e quindi senza una concezione, sia pure innovativa, dei corpi sociali e delle loro forme di aggregazione e partecipazione, la democrazia diretta si sostanzia nel rapporto singolare, diretto ed escluso tra il singolo elettore e il capo di turno.







Serve quindi una visione di insieme e una lucidità istituzionale di cui finora non si è avuta traccia nel dibattito politico. E serve una consapevolezza costituzionale che finora non trova sufficiente spazio nel discorso pubblico. La democrazia italiana, in parte anche quella europea, anche se non è possibile una generalizzazione eccessiva, è lacerata e “strappata” dallo “snervamento” operato dall’erosione del ruolo dei partiti. Al di là del giudizio di merito su questi strumenti di partecipazione popolare, non si può non conferire la dovuta importanza al fatto che l’equilibrio costituzionale scaturito dal dibattito del 1946-47 deve il proprio successo al ruolo che la Costituzione assegna ai partiti. Ruolo dovuto proprio alla centralità del patto tra i partiti della Costituente. La “costituzione materiale” ha un peso decisivo nel definire lo sviluppo democratico del dopoguerra e la crisi di regime scaturita nel 1993 e poi ancora rilanciata dalla fase 2010-2012 – la cosiddetta fase dello “spread” – non è mai stata risolta nel senso di sanare quella frattura.







Ogni modifica costituzionale che volesse aggirare questa condizione della democrazia italiana rischierebbe di intervenire solo su aspetti discendenti del problema istituzionale senza intervenire sulla struttura centrale e quindi sull’equilibrio generale. Per assurdo si potrebbe provare a definire un modello costituzionale che faccia del tutto a meno del ruolo dei partiti, ma allora occorrerebbe costituire un equilibrio del tutto nuovo, un sistema di pesi e contrappesi che, invero, oggi non trova elaborazioni convincenti a supporto e nemmeno fenomeni strutturali a livello sociale e politico tali da poter giustificare una simile ricostituzione degli equilibri del nostro sistema politico.







Il proposito di integrare la democrazia diretta con quella rappresentativa avrebbe un significato ben diverso se producesse una riforma del sistema dei partiti in direzione di una loro pubblicizzazione ben orientata e strutturata soprattutto in due direzioni: la costituzionalizzazione del loro status democratico interno e la legiferazione sulle procedure di selezione degli eletti oggi monopolio assoluto di vertici partitici burocratizzati e appannaggio di singoli leader o “capi” e del tutto sottratti a un minimo controllo popolare. Le procedure possono andare dalla legiferazione sul sistema di primarie interne o esterne, ma anche sulle forme con cui si tengono regolari congressi democratici fino a forme di consultazione telematica che sia basata su procedure tecnologiche codificate, accessibili e verificabili.







Democratizzare la democrazia, insomma, significa anche democratizzare i partiti e, su questa base, ricostituirli in una forma che non guardi a un “glorioso” passato, quello dei primi tre decenni del dopoguerra, ma sia in grado di proiettarsi nel futuro.
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I. Introduzione








Dopo il fallito referendum costituzionale confermativo del dicembre 2016 si riparla di innovazioni costituzionali. Gli interventi prospettati si inseriscono nell’ambito del cosiddetto 
contratto

 stipulato nel maggio dell’anno scorso, che evidenzia la peculiarità dell’alleanza giallo-verde. Al paragrafo 19 del contratto in questione si prospettano, infatti, tra l’altro: a) l’introduzione dell’iniziativa legislativa popolare “rinforzata” (art.71 Cost.); b) la riduzione del quorum referendario (art. 75 Cost.); c) la riduzione del numero dei parlamentari (artt. 56 e 57 Cost.).







A questo elenco si aggiunge, anche se la base giuridica si fonda su innovazioni già operate nel titolo V della Cost. dalle riforme del 2001, il tema del 
regionalismo differenziato

 , di cui all’art. 116 Cost., che – per alcuni – ripropone sotto altra prospettiva i pericoli dei progetti di Gianfranco Miglio degli anni Novanta.







Prima di affrontare brevemente la logica sottostante al contratto e a queste nuove proposte, sulla cui capacità di successo parlamentare esistono molte remore derivanti dal peculiare contesto politico in cui sono nate, è – a mio avviso – opportuno inquadrare il tema generale dello sviluppo e dell’involuzione degli ordinamenti democratici nei paesi industrializzati del secondo dopoguerra.







È, infatti, preliminare individuare le tendenze di fondo che caratterizzano i fenomeni nazionali e le peculiarità degli stessi nel contesto compartistico al fine di individuare la situazione
storico-spirituale

 dell’argomento. Lo farò utilizzando a questo scopo, da un lato, l’analisi recente di Pierre Martin sintetizzata nel volume 
Crise mondiale et systèmes partisans

 , pubblicato nel 2018 dalle Presses de Sciences Po, e da una intervista dello stesso autore a «Le Monde» del 29 marzo 2019; dall’altro l’analisi di David Altman, operata in 
Citizenship and Contemporary Direct Democracy

 , uscito proprio quest’anno per i tipi della Oxford UP.








II. I fenomeni di cambiamento strutturale e la loro influenza








Pierre Martin, sulla base di un’ampia letteratura sviluppatasi dall’ultimo decennio del secolo scorso (ad es. Pomeranz, Maddison, Arrighi, Fukuyama, Diamond, Plattner), sostiene che i sistemi politici democratici occidentali siano in declino. Un simile fenomeno, a suo avviso, può essere verificato sulla base di tre fenomeni quantificabili:







a) un indebolimento dei grandi partiti di governo che hanno caratterizzato i sistemi politici occidentali (e in particolare europei) dal secondo dopoguerra (socialdemocratici, popolari e conservatori di destra), con il conseguente aumento della instabilità governativa;







b) una riduzione della partecipazione politico-elettorale (astensionismo dal voto e nel voto), che rende le decisioni politiche e gli stessi governi meno legittimi;







c) un aumento della volatilità elettorale (ovvero la percentuale aggregata di elettori che da un’elezione all’altra ha mutato preferenza di voto), fenomeno che rende l’attività politica più difficile e imprevedibile per gli spostamenti repentini nel consenso.







Questi tre fattori sarebbero originati:







a) dal declino della crescita economica negli ordinamenti sviluppati, che ha ridotto la capacità dei governi di intervenire nell’economia e nel sociale;







b) dal consumismo e dall’antiburocratismo che si collegano alla proliferazione normativa;







c) dalla formazione di un ceto politico burocratizzato e globalizzato che risulta lontano da formazione e interessi degli elettori.







Approfondendo le tesi di Martin, ritengo sia necessario evidenziare che le origini di simili fenomeni non sono tanto e solo riconducibili alle modificazioni tecnologiche dell’era post industriale, quanto allo spostamento degli assi geopolitici, che ha condotto all’abbandono del cosiddetto asse dell’Atlantico che per circa cinque secoli aveva caratterizzato la fase di sviluppo politico ed economico euro-americano, con l’individuazione del cosiddetto 
Asian Pivot

 sino-americano del secolo XXI.







In questa sede non è possibile articolare una dinamica che ha portato dall’asse del Mediterraneo all’asse dell’Atlantico tra la fine del XV e la prima metà del secolo XX, né certificare l’implosione della centralità europea avvenuta con la fine del I conflitto mondiale proprio un secolo fa (si veda su questo E. Gentile, 
Ascesa e declino dell’Europa nel mondo: 1898-1918

 , Garzanti, Milano, 2018), su cui v. F. Lanchester, 
Le istituzioni costituzionali italiane tra globalizzazione, integrazione europea e crisi di regime

 , Giuffrè, Milano, 2014). È invece necessario piuttosto evidenziare ciò che è successo alla fine del ciclo post-bellico dei cosiddetti 
30 gloriosi

 .







In estrema sintesi si può dire che:







a) nel 1973 la prima crisi petrolifera, preceduta dalla fine del sistema di Bretton Woods nel 1971, favorì l’inizio di riqualificazione dei rapporti economici globali, incidendo da un lato sullo Stato sociale e dall’altro sulla rappresentanza fiduciaria nell’ambito degli ordinamenti nazionali occidentali. Le crisi del debito e dello Stato sociale vennero accompagnate dalla vittoria del neo-liberismo thatcheriano e reaganiano e poi dall’espansione dei partiti radicali e ecologisti. Durante gli anni Ottanta si verificò l’implosione dei sistemi di socialismo reale e il rafforzarsi della spinta liberista che nel tempo ha portato all’acme la tendenza all’ineguaglianza sottolineata da Piketty (
Capitale e diseguaglianze

 , Bompiani, Milano, 2017), alle tensioni nei confronti del modello europeo, oramai privo dell’ombrello e della spinta della superpotenza statunitense;







b) In un simile contesto, che fece affermare già prima del 2008 sul Rollback dell’espansione democratica (L. Diamond, 
The Democratic Rollback

 , in «Foreign Affairs», 2008, march), la crisi del 2008 ha attivato il sentimento antiélite, cosicché dal 2010 si sono evidenziate tre ulteriori difficoltà a livello globale, causate in primo luogo dal terrorismo islamico, dalla dinamica demografica con la conseguente pressione migratoria, e dalla sempre maggiore emergenza derivante dai cambiamenti climatici.




 



 







III. Le conseguenze








C’è, a questo punto, da chiedersi quali siano le conseguenze di questi fenomeni. Al posto delle tradizionali fratture, messe in evidenza a suo tempo dalle analisi di Seymour Martin Lipset e Stein Rokkan (tra centro-periferia, città-campagna; laici-clericali; imprenditori-prestatori d’opera) sono subentrati altri 
cleavages

 concentrati su identità-cosmopolitismo e altromondismo-liberali, che hanno comportato: a) il ridimensionamento dei partiti delle famiglie socialdemocratica e popolare/conservatrice; l’aumento della Destra radicale; e la rilevanza delle fratture fra liberali libero scambisti e liberali nazionalisti.







La tabella fornita da Martin sulla dinamica del pil
 per periodi significativi (dal secondo dopoguerra ad oggi) risulta esaustiva e di grande perspicuità, offrendo la possibilità di valutare in maniera comparata la dinamica che negli ultimi decenni ha caratterizzato i differenti ordinamenti occidentali ed evidenziando, soprattutto, la gravità e la persistenza della crisi economica italiana.







In maniera molto concreta la Signora Merkel alla 
Münchner Sicherheitskonferenz

 alcuni anni fa sintetizzò i problemi che si ponevano di fronte alle élites tradizionali europee, citando i numeri 7, 25, 52. L’Europa aveva allora il 7 per cento della popolazione mondiale, produceva il 25 per cento del pil
 globale e investiva il 52 per cento della spesa sociale. Da parte sua Francis Fukuyama sostenne, invece, che in questa situazione la Sinistra europea non poteva fare altro che una politica di Destra addolcita (
The Future of History: Can Liberal Democracy Survive the Decline of the Middle Class?

 , in «Foreign Affairs», 2012, january-february).







In questa situazione, in rapido movimento, gli ombrelli sociali esistenti in Europa sono differenziati, ma in particolare sono diversi i risultati economici di una crisi, che – per quanto riguarda i tradizionali paesi industrializzati – ha visto un decremento degli stessi di circa l’8 per cento del pil
 , mentre Giappone e Italia sono stati soggetti a una perdita circa doppia (pur con incisive differenze per quanto riguarda il debito pubblico).




 



 







IV. Le radici della attuale situazione italiana








Se questo è il contesto globale ed europeo, è opportuno analizzare – in modo sintetico – l’evoluzione italiana della storia della Costituzione repubblicana nell’ambito della storia costituzionale italiana (faccio riferimento alla distinzione introdotta a suo tempo da Leopoldo Elia).







All’interno dello schema generale in precedenza evidenziato, il nostro ordinamento risulta caratterizzato da una dinamica costituzionale che lo vede, sin dalla sua formazione, disomogeneo e caratterizzato da profonde fratture territoriali, sociali, economiche e religiose.







La presenza di formazioni partitiche anti-sistema ha evidenziato la necessità di realizzare alleanze e coalizioni centripete sin dal 
connubio cavourriano

 degli anni Cinquanta del secolo XIX, per poi trasferirsi nel periodo trasformistico degli anni Ottanta, in corrispondenza con la prima grande riforma elettorale del 1881 (G. Maranini, 
Storia del potere in Italia

 , Vallecchi, Firenze, 1967). Queste costanti sono rilevabili anche dopo l’adozione del suffragio universale maschile. Alle spalle del regime autoritario a tendenza totalitaria una simile necessità si è trasferita nel nuovo sistema politico-costituzionale repubblicano. Durante il periodo costituzionale transitorio il costituzionalista Costantino Mortati, già nell’ambito della Commissione Forti, evidenziò la necessità di un 
compromesso efficiente

 tra i soggetti politicamente rilevanti presenti nell’arena. Egli aveva sottolineato, già alla fine del 1944, in una lettera a Scelba in possesso oggi della Fondazione Galizia, anche le caratteristiche di continuità istituzionale nell’ambito dello sviluppo dello Stato moderno del periodo post-fascista. Aumento dei poteri dell’Esecutivo, riduzione di quelli delle Assemblee parlamentari e incremento degli strumenti di democrazia diretta avrebbero dovuto costituire per Mortati la prospettiva di sviluppo. Ma l’eterogeneità dei soggetti in questione 
confermò

 le costanti della storia costituzionale italiana con l’impossibilità di istituire accanto a una Costituzione basata su valori forti, una forma di governo e un tipo di Stato efficienti.







Lo sviluppo della storia della Costituzione repubblicana può dunque essere sintetizzato in cinque macro-fasi politicamente significative.







La prima fase (1948-1993) è stata caratterizzata dal bipartitismo imperfetto tra forze che avevano fondato l’assetto costituzionale. Tra il 1948 e il 1993 cinque periodi hanno accompagnato la speranza di uno sviluppo e di una convergenza che normalizzassero il sistema (1948-53: centrismo degasperiano; 1954-1960: crisi del centrismo; 1960-1968 alleanza di Centrosinistra; 1969-1979: crisi del Centrosinistra ed equilibri più avanzati; 1979-1993: ritorno al Centrosinistra e crisi di regime).







La crisi di regime del 1993 fece entrare il sistema politico-costituzionale nella fase del cosiddetto bipolarismo imperfetto (1994 Berlusconi-Lega: la prima alternanza; 1994-1995: Dini; 1996-2001: Prodi-D’Alema-Amato; 2001-2005: Berlusconi; 2006-2008: Prodi; 2008-2011: Berlusconi), caratterizzata dall’alternarsi di formazioni coalizionali e dal tentativo di introdurre innovazioni istituzionali che rilegittimassero il patto costituzionale. Il fallimento della Commissione Speroni, della Commissione D’Alema e del progetto Berlusconi e il successo difensivo della riforma del 2001 evidenziarono l’impossibilità di normalizzare il sistema e aprirono, in coincidenza con la crisi economica del 2008, al suo commissariamento da parte degli organi di controllo-garanzia interno ed esterni nel 2011 (Governi Monti e Letta).







Il periodo 2014-2018 è stato, invece, caratterizzato dal cosiddetto 
bipersonalismo imperfetto

 con il fallimento delle ipotesi innovatrici, dopo lo sciogliersi del patto Renzi-Berlusconi, certificato dal referendum del 4 dicembre 2016. Gli avvenimenti successivi, dopo il Governo Gentiloni e le elezioni del marzo 2018, ci hanno portato al periodo del 
bipopulismo di Governo

 , caratterizzato dall’alleanza inusuale tra due formazioni prima considerate ai margini del sistema.




 



 







V. Il contesto attuale








L’attuale fase è invero totalmente nuova e il citato contratto di Governo su cui si fonda non può esser infatti assimilato alla fattispecie dell’accordo alla tedesca, già esplicato in Italia da Piero Alberto Capotosti nel volume del 1975 su 
Accordi di governo

 (Giuffrè, Milano). Gli accordi di coalizione della prima fase della storia della costituzione repubblicana furono in effetti il prodotto di forze differenti, che però si inserivano nell’area pro-sistema che delimitava l’arena, mentre la parte preponderante delle stesse forze considerate antisistema facevano parte del cosiddetto 
arco costituzionale

 . Il contratto attuale è invece il frutto di due forze con radici anti-sistema, ma profondamente differenti e con finalità sostanzialmente divergenti. Il M5S rappresenta, infatti, il populismo tradizionale che si oppone alle inefficienze della politica; la Lega invece il 
nazional-populismo

 , con radici e strutturazione comparabili a quelle di altre forze presenti soprattutto nei paesi dell’Europa centro-orientale. Il M5S contro la 
casta

 propone la democrazia diretta, ma la stessa viene veicolata su una piattaforma informatica di natura privatistica, gestita in maniera autocratica e senza reale organizzazione nel Paese. La Lega ha, invece, nazionalizzato il proprio profilo, mantenendo da un lato il carattere plebiscitario-carismatico della propria leadership, dall’altro utilizzando il patrimonio organizzativo pregresso di altre formazioni. Consapevoli di questa natura differenziata i contraenti hanno dunque stipulato un 
contratto

 , che individua le finalità e proceduralizza l’attività della coalizione. L’esperienza del Governo giallo-verde ha evidenziato la fragilità della costruzione e la difficoltà di una concorrenza di difficile regolazione (v. S. Cassese, 
Il Governo un anno dopo

 , in «Corriere della sera», 20 maggio 2019).







Si può dire che lo stesso paragrafo 1) del citato contratto evidenzi, con la apparente proceduralizzazione del conflitto, la persistenza della mancanza di regole decisionali efficienti nel sistema. Il Comitato di conciliazione e la regola della deliberazione nello stesso con la maggioranza dei due terzi conferma infatti il giudizio espresso da Giuseppe Di Palma nel 1977 (
Surviving without Governing: the Italian Parties in Parliament

 , University of California Press, Berkeley). Si tratta in effetti di una formalizzazione inutile, perché le questioni vengono decise dai rapporti di forza e dagli interessi coalizionali.







In questa prospettiva proprio la citata opera di David Altman ci suggerisce che di fronte alla delegittimazione delle istituzioni rappresentative segnalate da Martin, le strategie debbano essere differenziate e possano condensarsi in interventi multipli che vanno, appunto, dal rafforzamento dei poteri dell’esecutivo con tendenze plebiscitarie fino alla democrazia deliberativa o diretta. Solo un mix regolato in maniera pubblicistica può però controllare che le stesse non facciano riapparire i fantasmi dimenticati del passato e l’incubo di Weimar.




 



 







VI. Le riforme in discussione








Per quanto riguarda il settore delle principali riforme costituzionali attualmente in discussione, come si è detto, bisogna fare riferimento al paragrafo 19 del Contratto individuandone i caposaldi:







Essi sono:







a) Prima di tutto drastica riduzione del numero dei parlamentari per rendere più efficiente il procedimento legislativo e ridurre la spesa pubblica;







b) l’introduzione di forme di vincolo di mandato sulla scorta dell’art.160 della Costituzione portoghese o l’art. 21 del Regolamento della Camera dei deputati spagnola;







c) interventi volti a favorire la democrazia diretta, cancellando il quorum strutturale, introducendo il referendum propositivo, un nuovo tipo di iniziativa popolare rinforzata; intervenendo – infine – sulle fondazioni collegate ai partiti politici.







Ulteriori interventi prospettati sono da un lato il regionalismo differenziato; un nuovo statuto per Roma capitale; interventi nel settore della semplificazione normativa e il superamento dell’equilibrio di bilancio.







Alcune di queste proposte istituzionali presentate e in discussione paiono conflittuali rispetto alle linee di fondo della Costituzione repubblicana, ma soprattutto evidenziano l’alternatività coalizionale delle stesse.







Risulta in ogni caso palese la sfiducia nei confronti della rappresentanza e la tendenza a rafforzare pericolosamente o la partitocrazia senza partiti già individuata negli anni Novanta (v. G. Rippa in 
Quaderni radicali

 , n. 105/2010), o un personalismo plebiscitario senza alcun freno.







In primo luogo l’iniziativa legislativa popolare, il referendum obbligatorio con diminuzione del quorum e il 
taglio del numero

 dei parlamentari si sposano con l’indirizzo dell’antipolitica e la propensione formale per la democrazia diretta. Invece di integrare la democrazia rappresentativa essi sembrano svuotarla da un lato verso gli strumenti di intervento diretto del corpo elettorale, dall’altro certificando l’irrilevanza della rappresentanza parlamentare.







Il regionalismo differenziato corrisponde invece alla riforma del titolo V della Cost. (2001), ma con effetti che potrebbero essere convergenti con le idee di Gianfranco Miglio degli anni Novanta (v. G. Miglio, A. Barbera, 
Federalismo pro e contro,

 Mondadori, Milano, 1996).







Simili proposte evidenziano la multifattorialità degli interventi possibili ricordati da Altman (p. 5), ma non esimono dal considerare la natura dei soggetti che li propongono e gli effetti devianti degli stessi. Si badi bene, gli strumenti di democrazia deliberativa precedono la decisione, mentre gli strumenti di democrazia diretta possono essere frutto della iniziativa del Corpo elettorale (
Citizen Initiated Mechanism of Direct Democracy

 ) o originati dalle istituzioni stesse.







Di qui la valutazione non positiva sia per quanto riguarda il ddl approvato sulla iniziativa legislativa rinforzata; sia quello sulla riduzione del numero dei parlamentari, su cui mi soffermo brevemente.







Il disegno di legge di integrazione modifica dell’art. 71 Cost. introduce una procedura “rinforzata” di iniziativa legislativa popolare, ossia tale da concludersi (al verificarsi di alcune condizioni di ammissibilità) con lo svolgimento di una consultazione referendaria qualora l’iniziativa in questione sia sorretta da un numero di sottoscrizioni di almeno 500.000 elettori. In questo specifico caso si prevede una vulnerazione della esclusiva potestà legislativa del Parlamento.







La risultante di un lavoro di mediazione parlamentare ha prodotto un progetto in cui il Parlamento può:





– 
o “ratificare” il progetto di legge popolare, entro diciotto mesi dalla sua presentazione, avviandolo verso la promulgazione (ma nulla si prevede circa il rinvio del Presidente della Repubblica ai sensi dell’articolo 74 della Cost.);





– 
o modificarlo in modo “non meramente formale”, cosicché i “promotori” della proposta possono o accettare la deliberazione parlamentare o attivare il referendum sulla stessa. Il rigetto attraverso votazione della iniziativa popolare (o il non raggiungimento del quorum strutturale) dà via libera alla promulgazione del disegno di legge approntato dal Parlamento.







Il progetto in esame modifica significativamente il quarto comma dell’articolo 75 della Cost., relativo al quorum strutturale in cui viene richiesta la partecipazione della maggioranza degli aventi diritto, abbassandolo ad un quarto, cosicché la volontà popolare diretta potrebbe prevalere su quella parlamentare (ma anche avere una forza abrogativa nel caso di referendum di cui all’art. 75 Cost.) con il consenso di poco più del 12,5 per cento del Corpo elettorale.







È evidente che viene a provocarsi un acuto conflitto tra la rappresentanza parlamentare e l’azione delle minoranze organizzate al di fuori delle istituzioni. È vero che il progetto modifica anche la legge cost. n. 1 del 1953, con l’attribuzione alla Corte costituzionale della competenza su un giudizio – di ammissibilità dell’eventuale referendum derivante dall’iniziativa legislativa rinforzata, tenta di inserire nel circuito l’organo di garanzia esterno Corte costituzionale (dopo aver escluso quello interno Presidente della Repubblica), ma ciò finisce per caricare di ulteriori responsabilità politiche la Consulta, dopo aver svilito il Parlamento.







Se poi si esamina il secondo intervento (ovvero quello relativo alla diminuzione dei rappresentanti), le perplessità aumentano e si precisano. Mentre la iniziativa legislativa rinforzata apparentemente richiama proposte già operate alla Costituente nella prospettiva dell’integrazione degli istituti di democrazia diretta con quelli rappresentativi, il secondo provvedimento conferma la palese sfiducia nei confronti della rappresentanza.







In primo luogo, perché la riduzione incisiva del numero dei parlamentari non tiene conto della necessità di rivitalizzare il rapporto con l’elettorato e disconosce l’apporto dei parlamentari al lavoro legislativo e di controllo. In secondo luogo, perché la riduzione del 36 per cento dei componenti dei due collegi parlamentari eleva implicitamente la selettività del meccanismo elettorale, riducendo la rappresentatività ma anche alzando la soglia implicita di rappresentanza. Ne consegue che nel silenzio si prefigura una ulteriore modifica del sistema elettorale, confermando l’ipercinetismo in materia dell’ultimo quarto di secolo (v. F. Lanchester, 
L’ipercinetismo pericoloso e inconcludente

 , in Rassegna parlamentare, 2017, n. 3, pp. 721ss). Infine perché giustifica l’operazione con parametri economici che richiamano l’inutilità sostanziale della rappresentanza e confermano che la contrapposizione con i cittadini aventi diritto al voto possa essere orchestrata in termini demagogici.




 



 







VII. Conclusioni








Come si diceva, le innovazioni costituzionali presentate in queste pagine e le altre che formalmente sono state annunciate sulla base del 
contratto

 sembrano adeguate alla fase di bipopulismo di Governo e condizionate dalle incertezze della stessa.







Si evidenzia una apparente convergenza di due strategie di 
antipolitica rappresentativa

 e per un certo tempo le proposte possono convivere sulla base di una reciproca e calcolata concessione, ma risulta anche altissima l’incertezza sulla conclusione del processo innovativo, vulnerato dalla distanza ideologica e dal capovolgimento dei rapporti di forza infracoalizionali, derivante dalle recenti elezioni europee.







Sembra, infine, significativo che continui a venire trascurato il tema strategico della democrazia infra-partitica e della regolazione dei costi della politica, che potrebbero invece rivitalizzare il circuito democratico, all’interno di una prospettiva che cerchi di evitare il concretizzarsi degli 
incubi di Weimar

 .
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1.








Ringrazio per essere stata invitata a questa audizione informale in merito alle proposte di legge costituzionali di modifica dell’articolo 71 della Costituzione in materia di iniziativa popolare.







Vorrei iniziare con un breve richiamo storico e di diritto comparato.







Il referendum propositivo era uno dei referendum previsti nel progetto che Costantino Mortati presentò all’Assemblea Costituente, seconda sottocommissione, il 17 gennaio 1947.







Mortati propose tre tipi di referendum: d’iniziativa governativa, d’iniziativa popolare e regionali. I referendum d’iniziativa governativa potevano riguardare la sospensione di una legge già approvata o dar seguito a un disegno di legge respinto dal Parlamento. Quelli a iniziativa popolare potevano essere sospensivo (per bloccare una legge già approvata), abrogativo e, appunto, propositivo:




 




– 
Referendum a iniziativa governativa (pr
 e pcm
 )







- sospendere una legge già approvata







- dar seguito a un disegno di legge respinto dal parlamento.




 




– 
Referendum a iniziativa popolare







- sospensivo (per bloccare una legge approvata)







- abrogativo







- propositivo




 



 







Referendum regionali








Questa tipologia di referendum presentava fortissime analogie con quella contenuta nella Costituzione tedesca approvata a Weimar nel 1919, che infatti prevedeva:




 




• 
Referendum proposto dal Presidente prima della pubblicazione entro un mese dall’approvazione;





• 
Legge sospesa su richiesta di 1/3 del Reichstag e sottoposta a referendum su richiesta di 1/20 elettori;





• 
Referendum propositivo su un progetto di legge su richiesta di 1/10 degli elettori;





• 
Referendum su leggi di bilancio e tributarie su proposta del Presidente;





• 
Referendum promosso dal Presidente per mancanza di accordo su una legge tra Reichstag e Reichsrat;





• 
Referendum per rendere inefficace una decisione del Reichstag.




 



 







Referendum di revisione costituzionale





 






Mortati, che aveva da poco concluso uno studio sulla Costituzione di Weimar,[1]
 durante i lavori della Costituente non fece mai riferimento a tale Costituzione: si riferì genericamente a esperienze straniere come la Svizzera o gli Stati Uniti o alle assemblee primarie francesi, anteriori alla Rivoluzione francese. Questo silenzio da parte di Mortati fu probabilmente dovuto al timore che il richiamo all’esperienza di Weimar potesse creare nei Costituenti delle riserve nei confronti della democrazia diretta.




 






In Germania, nonostante l’amplissima casistica di referendum contemplati nella Costituzione del 1919, negli anni a seguire si fece un uso molto scarso della democrazia diretta. L’unico tipo di referendum cui si fece ricorso fu proprio quello propositivo, che poteva essere richiesto su un progetto di legge da almeno 1/10 degli elettori a norma dell’art. 73, terzo comma, della Costituzione. Questo strumento fu utilizzato, senza successo, da partiti che cercarono di approfittare di un malcontento popolare per opporsi alla maggioranza. Nel 1926 i partiti di Sinistra sottoposero al corpo elettorale un progetto di legge per l’espropriazione delle proprietà e delle residenze dei principi (
Fiirstenenteignung

 ): votarono a favore 14,5 milioni di elettori e contro appena 0,59, ma il referendum fallì, perché al voto partecipò il 39,3 per cento degli aventi diritto, mentre per la sua validità era richiesto il 50 per cento. Non fu raggiunto il quorum neppure nel 1929 per una legge contro l’asservimento del popolo tedesco (
Gesetz gegen die Versklavung des Deutschen Volkes

 , detta legge di libertà – 
Freiheitsgesetz

 ), proposta dai partiti di estrema Destra, e in particolare da Hitler e Hudenberg, per abolire il piano Young del 1929 sui debiti di guerra, adottato dalle forze alleate in applicazione del trattato di Versailles: anche in questo caso una schiacciante maggioranza si schierò a favore, ma andò a votare appena il 14,9 per cento degli aventi diritto. Non era invece riuscita a raccogliere le firme di 1/10 del corpo elettorale previste la proposta di legge promossa l’anno precedente contro la costruzione di nuove cannoniere.




 






Del tutto diverso fu l’utilizzo plebiscitario che fece Hitler della democrazia diretta, ma su questo non mi sembra il caso di soffermarsi.




 







2.








Tornando alla nostra Assemblea Costituente, il dibattito in tema di referendum si concluse con un progetto molto più limitato di quanto era stato inizialmente proposto.







Questa soluzione “minimale” fu dovuta, a mio modo di vedere, a due ragioni principali.




 






In primo luogo, va considerato che il progetto di Mortati subì numerosi ritagli operati in sedi diverse, che lungo la strada fecero perdere in coerenza e organicità alla disciplina del referendum contenuta nella proposta originaria. Il progetto iniziale, con due referendum di iniziativa governativa e tre di iniziativa popolare, aveva una sua logica e poteva naturalmente essere modificato e migliorato: più deputati si pronunciarono però in tempi diversi, sedi diverse e per motivi diversi, rendendo sempre più frastagliata e incoerente la disciplina nel suo complesso.




 






In secondo luogo, la riduzione del progetto originario fu dovuto ai timori di molti costituenti sulle conseguenze del referendum nei confronti della vita parlamentare e dei partiti. L’Assemblea che doveva scrivere in Italia la nuova Costituzione era stata eletta il 2 giugno 1946 da un corpo elettorale chiamato alle urne dopo vent’anni di fascismo per la prima volta a suffragio universale, maschile e femminile, che doveva contemporaneamente scegliere attraverso un referendum la forma istituzionale dello Stato. Il fatto che la scelta repubblicana fosse stata operata dallo stesso corpo elettorale con un referendum, rendeva indispensabile riconoscere in Costituzione gli istituti della democrazia diretta, ma all’interno dell’Assemblea Costituente si ebbe una forte contrapposizione, in parte trasversale ai partiti, tra chi guardava con favore all’introduzione di forme di democrazia diretta che consentissero un controllo del popolo, titolare della sovranità, sulle assemblee legislative e chi guardava invece con sospetto e timore a strumenti che potevano mettere in discussione il potere decisionale delle istituzioni rappresentative.







Una democrazia matura non dovrebbe però temere la democrazia diretta.







Spesso si rileva che il corpo elettorale non sarebbe in grado di comprendere questioni complesse che solo la classe politica avrebbe la capacità di risolvere.




 






A ben guardare, tuttavia, se si ritiene che il corpo elettorale non sia in grado di comprendere qualcosa questo è un problema della democrazia, non della democrazia diretta! Se si reputa che il popolo non possa assumere consapevolmente la decisione su un punto specifico, come si potrà reputare che lo stesso popolo possa scegliere consapevolmente alle elezioni per un candidato o un gruppo, che si faccia portatore di una certa linea politica, di scelte generali e specifiche?




 






La conoscenza, la partecipazione, la corretta informazione sono requisiti essenziali e di base per qualsiasi ordinamento democratico. Il popolo deve essere messo in grado di comprendere, di valutare le scelte di politica generale che proprio in quanto tali interessano ‒
 e cioè coinvolgono ‒
 tutti i cittadini.




 






Il ricorso alla democrazia diretta può anzi proprio favorire l’educazione alla politica.







Se i cittadini sono abituati a essere chiamati a decidere sulle singole questioni, saranno portati a conoscere, a informarsi, tanto che, come osservava già Albert Dicey alla fine dell’Ottocento,[2]
 il popolo svizzero è tra i più educati alla politica. La democrazia diretta avrebbe un importante effetto educativo non solo sul popolo, ma sulla stessa classe politica: se un leader o un partito sanno che una certa decisione sarà o potrà essere sottoposta a referendum avranno tutto l’interesse a spiegare al maggior numero possibile di persone e nel modo più chiaro possibile le ragioni che si pongono a favore di quella decisone. Ciò agevolerebbe scelte politiche effettuate davvero nell’interesse pubblico e non a favore di interessi di parte,[3]
 e dunque una maggiore trasparenza delle scelte pubbliche.







Per questo non mi sembra si debba avere “paura” dei referendum, anche propositivi.




 



 







3.








Ma con quali limiti possono essere eventualmente introdotti referendum propositivi nel nostro sistema costituzionale?







Ricordo che referendum propositivi sono presenti in alcuni ordinamenti (in Europa con diverse modalità: Svizzera, Lettonia, Croazia e Francia[4]
 ) e in Italia in alcune regioni[5]
 .







Diversamente da quanto previsto nelle due proposte di legge costituzionali, a me sembra innanzitutto che la disciplina del referendum propositivo debba essere assimilata il più possibile a quella del referendum abrogativo, con un rinvio a quanto stabilito all’art. 75 della Costituzione.







In particolare, se per la validità del referendum abrogativo è richiesta la partecipazione della maggioranza degli aventi diritto, la stessa maggioranza non può non essere richiesta per la validità del referendum propositivo.







Il corpo elettorale si sostituisce infatti alle Camere in un caso per abrogare e nell’altro per introdurre una nuova disciplina legislativa. Diversamente, per il referendum di revisione costituzionale disciplinato all’art. 138 cost., il quorum di partecipazione non è necessario e non è previsto, dato che il referendum è solo eventuale e interviene comunque a conclusione di un iter già complesso. Con il referendum costituzionale, dunque, il corpo elettorale si aggiunge alle Camere, per confermare o per opporsi a una decisione parlamentare, mentre con il referendum abrogativo e con quello propositivo il corpo elettorale si sostituisce interamente alle Camere per una decisione che spetterebbe alla competenza loro attribuita dall’art. 70 della Costituzione. Introdurre con un referendum una nuova disciplina è infatti un di più rispetto a una semplice abrogazione, certo non un di meno.







Tanto per il referendum abrogativo che per quello propositivo si potrebbe eventualmente ipotizzare un abbassamento del quorum, come è avvenuto in altri Stati o nelle nostre stesse regioni (in Valle d’Aosta la legge regionale 14 marzo 2006, n. 5 modificò il quorum, imponendo per la validità del referendum la partecipazione non più del 50 per cento, ma del 45 per cento del corpo elettorale. La legge regionale 20 marzo 2017, n. 3 ha infine abbassato il quorum per la validità dei referendum propositivi e abrogativi dal 45 per cento degli aventi diritto al voto, al 50 per cento del numero dei votanti alle ultime elezioni regionali precedenti al referendum).







Ma questo dovrebbe appunto avvenire per entrambi i referendum: mantenere la soglia del 50 per cento per il referendum abrogativo e togliere ogni soglia per il referendum propositivo sarebbe invece del tutto irragionevole.







Per questi motivi anche la proposta Ceccanti che sottopone la validità del referendum propositivo alla partecipazione della maggioranza degli elettori che hanno preso parte alla precedente votazione per l’elezione della Camera dei deputati dovrebbe condurre, contemporaneamente, a introdurre la stessa regola per il referendum abrogativo in base all’art. 75 della Costituzione. Non mi pare infatti logico mantenere per il referendum propositivo una soglia più bassa rispetto a quello abrogativo.







Se la differente disciplina per il referendum costituzionale e per quello abrogativo ha, come ho cercato di spiegare, una sua ragione, lo stesso non mi sembra possa dirsi per la differenza tra referendum abrogativo e referendum propositivo.




 



 







4.








Per quanto riguarda i limiti, l’art. 75 secondo comma vieta il referendum abrogativo per le leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e indulto, di autorizzazione a ratificare trattati internazionali.







Questo divieto dovrebbe ragionevolmente riguardare anche i referendum propositivi.







Valgono inoltre, naturalmente, i limiti derivanti dalla Costituzione, e in particolare:




 






a) trattandosi di iniziativa di legge ordinaria, il testo legislativo è subordinato al rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali (art. 1171
 cost.)







b) se la legge importa nuovi o maggiori oneri occorre provvedere ai mezzi per farvi fronte (art. 813
 cost.)







c) vanno estesi al referendum propositivo i limiti espliciti e impliciti all’ammissibilità del referendum abrogativo individuati dalla Corte costituzionale a partire dalla sentenza n. 16 del 1978 (leggi costituzionali, altri atti legislativi comunque dotati di una specifica resistenza all’abrogazione, omogeneità del quesito e così via).







Può essere utile introdurre divieti ulteriori per i referendum propositivi?







Mi sembra che la maggior parte dei limiti previsti nelle due proposte siano già inclusi tra quelli che derivano dalla Costituzione.







L’unica eccezione sono forse le leggi che garantiscono le minoranze linguistiche.







Sarebbe allora forse opportuna una formula del tipo: «Si applicano al referendum propositivo gli stessi limiti di ammissibilità del referendum abrogativo».







Ed eventualmente l’aggiunta: «Il referendum propositivo non è inoltre ammesso per le leggi che garantiscono le minoranze linguistiche».







Spetterà naturalmente alla Corte costituzionale individuare con la sua giurisprudenza altri eventuali limiti espliciti o impliciti all’ammissibilità del referendum propositivo.







La competenza della Corte a giudicare sull’ammissibilità dei referendum propositivi potrà essere prevista nel testo della Costituzione o forse più opportunamente modificando l’art. 2 della legge costituzionale 11 marzo 1953, n.1, Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte costituzionale, assicurando così maggiore omogeneità tra la disciplina costituzionale riferita al referendum abrogativo e quella riferita al referendum propositivo.




 



 







5.








Un aspetto importante da chiarire se si interviene con una legge costituzionale per introdurre il referendum propositivo è il rapporto tra la legge approvata ai sensi del nuovo articolo 71 e successivi interventi legislativi abrogativi o modificativi della normativa in essa contenuta.







Sotto questo profilo la giurisprudenza della Corte costituzionale non ha risolto ogni dubbio.







Nella sentenza n. 468 del 1990, a proposito della disciplina sulla responsabilità civile dei magistrati, abrogata con referendum nel 1987, la Corte costituzionale aveva affermato che «A differenza del legislatore che può correggere o addirittura disvolere quanto ha in precedenza statuito, il referendum manifesta una volontà definitiva e irripetibile», ribadendo lo stesso concetto nelle sentenze n.32 e n.33 del 1993.







Nel 1997 il Comitato promotore del referendum sul finanziamento pubblico dei partiti sollevò un conflitto di attribuzione di fronte alla Corte costituzionale in relazione a leggi che avevano introdotto nuove forme di finanziamento ai partiti dopo il referendum del 1993, con cui il 90,3 per cento degli elettori si era schierato a favore dell’abrogazione della legge 18 novembre 1981, n.659. Con ordinanza n.9 del 1997, tuttavia, la Corte dichiarò inammissibile il conflitto, negando al Comitato promotore di essere legittimato come parte di un conflitto di attribuzione tra i poteri dello Stato, dato che, secondo la Corte, il Comitato promotore si qualifica come potere dello Stato solo durante il procedimento referendario, non dopo la sua conclusione.







I referendum sul finanziamento pubblico dei partiti, come quelli in materia elettorale o quelli sulla gestione dei servizi pubblici, hanno quindi posto il problema dell’efficacia del referendum. Il referendum abrogativo ha la stessa forza di una legge, che può quindi essere nuovamente modificata in qualunque momento, o ha un’efficacia superiore, dato che esso «manifesta una volontà definitiva e irripetibile», come ha più volte affermato la Corte costituzionale? E l’efficacia è giuridica o (solo) politica? La democrazia diretta è allo stesso livello della democrazia rappresentativa, a un livello superiore o a un livello inferiore? La dottrina sul punto è divisa,[6]
 ma la Corte costituzionale sembra aver chiuso la questione con la sentenza n. 199 del 2012.







In relazione a una disposizione intitolata 
Adeguamento della disciplina dei servizi pubblici locali al referendum popolare e alla normativa dell’Unione europea

 contenuta nel decreto-legge 13 agosto 2011, n.138, convertito, con modificazioni, nella legge 14 settembre 2011, n. 148, la Corte ne ha infatti riconosciuto l’incostituzionalità, affermando che essa viola «il divieto di ripristino della normativa abrogata dalla volontà popolare desumibile dall’art. 75 Cost., secondo quanto già riconosciuto dalla giurisprudenza costituzionale». Come ha specificato la Corte, «un simile vincolo derivante dall’abrogazione referendaria si giustifica, alla luce di una interpretazione unitaria della trama costituzionale e in una prospettiva di integrazione degli strumenti di democrazia diretta nel sistema di democrazia rappresentativa delineato dal dettato costituzionale, al solo fine di impedire che 1’esito della consultazione popolare venga posto nel nulla e che ne venga vanificato l’effetto utile, senza che si sia determinato, successivamente all’abrogazione, alcun mutamento né del quadro politico, né delle circostanze di fatto, tale da giustificare un simile effetto». Secondo la Corte, tuttavia, tale vincolo ha «carattere puramente negativo, posto che il legislatore ordinario conservi il potere di intervenire nella materia oggetto di referendum senza limiti particolari che non siano quelli connessi al divieto di far rivivere la normativa abrogata».







Questo “potere di intervenire” del legislatore ordinario dovrebbe essere maggiore o minore in seguito a un referendum propositivo?







Applicando gli stessi criteri enunciati dalla Corte, sembrerebbe che se il referendum non si limita ad abrogare una legge, ma introduce una nuova disciplina, quest’ultima dovrebbe resistere all’abrogazione, e quindi all’introduzione di una nuova disciplina, a meno che si verifichi un mutamento del quadro politico o delle circostanze di fatto che la giustifichi.







Non si tratta, come è evidente, di una soluzione certa e incontrovertibile, ma di una soluzione destinata a far emergere caso per caso dubbi e contestazioni.







Per dare maggiore certezza in un ambito così delicato si potrebbe allora immaginare che lo stesso legislatore costituzionale specificasse che la legge approvata con referendum propositivo non possa essere modificata prima di un certo periodo (due anni? Cinque anni?).




 



 







6.








Il mio suggerimento generale, comunque, è quello di affiancare il più possibile la disciplina del referendum propositivo e di quello abrogativo, riformando non solo l’art. 71, ma anche l’art. 75 ed eventualmente la legge costituzionale 11 marzo1953, n. l, contenente le Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte costituzionale.







Si eviterebbero in tal modo incongruenze e incompatibilità che, oltre a essere difficilmente giustificabili, potrebbero creare problemi in sede applicativa.







Un secondo suggerimento è forse quello di evitare specificazioni superflue, che finirebbero per complicare, anziché semplificare una corretta interpretazione dell’istituto.
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I. Premessa








La dottrina ha in tempi recenti aperto una riflessione sull’indebolimento delle istituzioni rappresentative, in genere assumendo come punto focale il parallelo indebolimento dei soggetti collettivi in esse operanti. Si assume in premessa la necessità che un’assemblea elettiva debba assicurare un livello adeguato di efficienza decisionale, in termini di rapidità e qualità delle scelte legislative. Una necessità crescente in ragione della accresciuta velocità del cambiamento nelle condizioni economiche e sociali del paese, e del contesto globale in cui si inserisce. Si considerano poi i mutamenti intervenuti nel sistema politico, con la scomparsa o il calo dei consensi di partiti storici e la nascita di partiti nuovi, unitamente a fenomeni un tempo ignoti di cambiamento delle affiliazioni nella camera elettiva nel corso della legislatura, la lunghezza dei tempi di produzione legislativa, l’uso esteso della questione di fiducia come prova della difficoltà di raggiungere sintesi politiche. Se ne trae la conclusione di una crisi del modello generale della cd democrazia rappresentativa.







Un contesto come quello descritto suggerisce a molti che sia necessario ripensare l’equilibrio fondato sulla centralità del parlamento, senza dubbio scelto come connotato fondamentale dell’architettura costituzionale in una Assemblea Costituente che pensava a un parlamento di partiti. Da qui partono i tentativi che ormai da un quarto di secolo puntano al rafforzamento dell’esecutivo, al 
favor

 per la formazione di maggioranze, alla scelta del governo da parte degli elettori, all’elezione di un leader con la “sua” maggioranza, e quindi alla riduzione del peso politico e del ruolo istituzionale del parlamento.







È dalla crisi epocale dei primi anni Novanta che partono i tentativi di riforma. Si inseriscono in questo quadro tutte le modifiche del sistema elettorale, dal Mattarellum al Rosatellum passando per il Porcellum e l’Italicum, l’elezione diretta con il principio s
imul stabunt simul cadent

 dei sindaci e dei presidenti di province nel 1993 e dei presidenti di regione nel 1999, la sfiducia costruttiva proposta dalla Commissione De Mita-Jotti, il semi-presidenzialismo proposto della Commissione D’Alema, il cd. primo ministro assoluto della riforma Berlusconi-Bossi poi bocciata nel referendum del 2006, l’introduzione nelle leggi elettorali del concetto di “capo” della forza politica o della coalizione. L’ultimo e più incisivo attacco è stato portato dalla riforma costituzionale Renzi-Boschi unitamente all’Italicum, con la cancellazione di una delle camere elettive, il voto parzialmente bloccato, un premio di maggioranza senza soglia in un contesto ormai non più bipolare, il sostanziale asservimento dell’assemblea al “capo”.







Per contro, l’esperienza costituzionale recente di paesi a noi vicini, e tradizionalmente assunti ad esempi di stabilità e governabilità che avremmo dovuto seguire imitandone architetture costituzionali e sistemi elettorali – Francia, Spagna, Gran Bretagna – dimostra invece come l’artificioso rafforzamento dell’esecutivo e la riduzione della rappresentatività delle assemblee elettive non dia le risposte auspicate, e prova la fragilità di soluzioni che in ultima analisi negano la corrispondenza dell’assemblea elettiva al Paese reale. Numeri parlamentari creati nella provetta di sistemi elettorali pensati per la formazione di maggioranze a spese della rappresentatività non garantiscono né stabilità né effettiva governabilità.







Tuttavia, la diminuita capacità rappresentativa delle assemblee elettive, data dall’indebolimento dei corpi intermedi che ad esse forniscono il legame essenziale con il Paese, è un problema reale. Riavvicinare le assemblee elettive al Paese reale è imperativo posto non per esigenze di astratta filosofia politico-istituzionale, ma come chiave di buon governo e di efficienza di sistema. Alcune risposte, come l’introduzione del mandato imperativo, sono in sé inaccettabili. Altre, come norme di regolamento volte a blindare la maggioranza o il governo in parlamento, possono comprimere a dialettica politica in misura eccessiva e avere costi maggiori dei benefici. Altre ancora sono illusorie, come la sostituzione di una democrazia istantanea e virtuale in rete ai processi politici, più lenti, ma reali, di una assemblea rappresentativa.







L’unica risposta definitiva sarebbe nella ricostituzione di soggetti politici fortemente strutturati e radicati, che è però operazione forse possibile, ma certo né facile, né breve. Allora, correttivi non stravolgenti, che possano integrarsi nel modello generale di democrazia rappresentativa senza costituire una rottura, possono essere presi in considerazione. Per questo era giusta la battaglia contro la proposta Renzi-Boschi e il connesso sistema elettorale, mentre si può oggi avere un atteggiamento diverso verso gli strumenti volti a rivitalizzare uno spazio di partecipazione democratica diretta.




 



 







II. Le proposte








Oggetto dell’audizione sono l’AC 726 e l’AC 1173.







Le due proposte sono accomunate dall’intreccio della iniziativa popolare della proposta di legge e del voto referendario. Da questo punto di vista rappresentano una novità a livello nazionale, mentre qualche esempio si rileva negli statuti regionali e di enti locali. Non risulta peraltro che le previsioni statutarie abbiano fin qui trovato concreta applicazione.







Sul piano comparato i richiami vanno sempre fatti con cautela, per la diversità degli ordinamenti e delle condizioni politiche, economiche, sociali, che direttamente impattano sui procedimenti di formazione delle norme giuridiche. Così è in specie per il caso della Svizzera, spesso citato, in cui la possibilità del voto popolare è prevista a livello cantonale. Forse è più significativo l’esempio dato dagli Stati Uniti, in cui più di venti stati prevedono la possibilità che proposte di legge di iniziativa popolare – e in alcuni casi anche proposte di riforma costituzionale – siano approvate con referendum (v. ad es. Cost. California, Art. 2, co. 8, e Cost. Washington, art. II, co 1).
 Con tale procedimento sono state approvate anche leggi in materie politicamente sensibili, come il suicidio assistito (ad es., Washington. Initiative measure 1000, 
Death with Dignity Act

 , 2008).




 



 







III. AC 726








Va anzitutto sottolineato che la proposta è integralmente sostitutiva del vigente art, 71 della Costituzione. Si delinea un procedimento suddiviso in due fasi. Nella prima – necessaria – il progetto di legge sostenuto da 100.000 firme è presentato alle Camere per l’approvazione entro diciotto mesi. Si nota quindi l’innalzamento del numero di firme richiesto da 50.000 a 100.000.







La seconda fase è eventuale, e si apre nel caso che il progetto non sia approvato nel termine dato o sia approvato con alterazione dei principi fondamentali. Si articola nella estrazione dei principi fondamentali del progetto, nella raccolta di un milione di firme, nel giudizio di ammissibilità della Corte costituzionale sui principi estratti, nella sottoposizione dei medesimi principi al voto popolare con quorum strutturale mobile riferito alla partecipazione elettorale, a un ritorno in parlamento per l’approvazione dell’originario progetto di legge o di una legge nuova e diversa ma conforme ai principi fondamentali anzidetti. Seguono limiti all’ammissibilità e rinvii alla legga ordinaria per i dettagli.







La proposta presenta una debolezza di fondo. Si parte con l’iniziativa popolare, e il punto di arrivo non è la manifestazione di volontà del popolo con il voto referendario, ma la sede parlamentare, in cui non può esservi alcuna certezza circa l’esito finale. Se le Camere non approvassero alcun progetto, l’unica sanzione sarebbe una responsabilità politica a loro carico. Se approvassero un progetto difforme rispetto a quello in origine proposto, il rimedio dovrebbe essere configurato come una incostituzionalità derivante dalla incoerenza rispetto ai principi fondamentali estratti dal testo originario. Una via con ogni evidenza impervia.







In sintesi, una proposta che pone in essere un procedimento particolarmente complesso e gravoso per gli organizzatori senza garantire che si possa giungere alle urne per il voto popolare. Dunque, non si concede sostanzialmente nulla di più di quel che la recente riforma (2017) del regolamento Senato già offre in termini di più ravvicinata attenzione alla proposta di iniziativa popolare (art. 74). Mentre innovazione certa e misurabile rispetto alla normativa vigente è il raddoppio delle firme inizialmente richieste per la presentazione. Non è indebita censura ritenere che la proposta sia un peggioramento rispetto alla normativa oggi vigente. Questa considerazione esime da una ulteriore valutazione nel dettaglio dell’AC 726.




 



 







IV. AC 1173





 








IV.1 Profili generali e di metodo









La differenza fondamentale rispetto all’AC 726 è che l’iniziativa rafforzata garantisce – salvo il profilo dell’ammissibilità, su cui infra – di giungere al voto popolare. In questa prospettiva troviamo l’innovazione sostanziale rispetto alla normativa oggi vigente, che manca invece nell’AC 726.







È proprio questo punto che ci pone davanti al problema della compatibilità con il modello generale della democrazia rappresentativa posto dalla Costituzione repubblicana. Da qui vengono i giudizi sulla potenziale pericolosità della proposta. Ma si può in principio rispondere capovolgendo le premesse. Chi ha mai stabilito che in un modello di democrazia rappresentativa l’assemblea elettiva debba avere il monopolio assoluto della produzione delle norme giuridiche di livello primario? Perché non ammettere che in via – certo non ordinaria o prevalente, ma – suppletiva o correttiva la produzione di quelle norme sia considerata suscettibile di essere inclusa nel potere sovrano che la Costituzione affida al popolo nell’art. 1?







Infine, una considerazione di metodo. Il punto focale della proposta è l’iniziativa legislativa, non il referendum, che è fase solo eventuale. Dunque, non sarebbe corretto costruire l’iniziativa richiamando tutta l’architettura costruita – in specie dalla Corte costituzionale nei giudizi di ammissibilità – sul referendum abrogativo ex art. 75. Anche perché quei limiti non sono in realtà genetici per qualsiasi tipo di referendum, ma vanno riferiti alla natura abrogativa di quello previsto dall’art. 75.







Un esempio viene dalla categoria elaborata dalla Corte della inammissibilità per eccesso di manipolatività. In passato abbiamo visto pronunce che hanno dato il disco verde a referendum estremamente manipolativi, come quello che determinò il passaggio dal sistema elettorale proporzionale al maggioritario (Corte cost. 32/1993). Oggi, il popolo sovrano ha perso il diritto di cambiare radicalmente il segno della normativa vigente attraverso il ritaglio del quesito referendario. L’iniziativa popolare rafforzata di cui alla proposta potrebbe essere utilmente diretta proprio a recuperare quel diritto. Applicare pedissequamente la giurisprudenza della Corte costituzionale sull’ammissibilità sarebbe quindi palesemente un errore.







In principio, si mostra più corretto partire dalla premessa che il fulcro della proposta è l’iniziativa popolare delle leggi, e che questa deve essere rapportata alla iniziativa parlamentare. Perché quel che è consentito all’iniziativa parlamentare potrebbe o dovrebbe essere precluso alla iniziativa popolare? In principio, si dovrebbe guardare ad analoghi limiti, garanzie, rimedi – dai Presidenti delle assemblee, al Presidente della Repubblica, al giudizio di costituzionalità – salvo per quanto richiesto dal fine stesso della proposta, e cioè la traduzione della volontà popolare in norma giuridica di livello primario.




 








IV.2. Segue. Punti da valutare positivamente









È anzitutto apprezzabile che la proposta si presenti come aggiuntiva rispetto alla iniziativa popolare oggi prevista nell’art. 71 della Costituzione. In tal modo lo sforzo organizzativo richiesto ai promotori può essere calibrato in corso d’opera, in ragione del consenso che la campagna di raccolta firme riesce ad ottenere. La disponibilità di un modello debole (con 50.000 firme) e di uno rafforzato (con 500.000) può rendere più flessibili e ampliare utilmente gli strumenti di partecipazione democratica.







È poi da condividere la limitazione alle proposte di legge ordinaria. La rigidità della Costituzione è unanimemente considerata uno dei presidi fondamentali dell’ordinamento. Nel tempo del maggioritario è già un presidio vacillante, come hanno già dimostrato l’approvazione a colpi di maggioranza della riforma del Titolo V nel 2001, e delle riforme tentate e fallite del 2006 e del 2016. Non sembra opportuno aggiungere ulteriori profili di possibile fragilità, delineando un procedimento diverso per la formazione della legge costituzionale. Mentre è proprio la Costituzione nel suo complesso che pone argine ai potenziali rischi plebiscitari che secondo un’opinione sarebbero posti dall’introduzione del referendum propositivo.







Va peraltro detto che più di una limitazione alla legge ordinaria, dovrebbe parlarsi di una esclusione delle proposte di legge costituzionale. Non si vede, infatti, perché escludere dalla portata della iniziativa popolare le leggi cd rinforzate, che prevedono un procedimento di formazione atipico, e che la Corte costituzionale ritiene insuscettibili di referendum abrogativo. Ad esempio, una di queste leggi è quella di attuazione della maggiore autonomia regionale ai sensi dell’art. 116 della Costituzione. Se anche tutto il resto del paese fosse avverso a una legge volta a concedere a una regione maggiore autonomia e maggiori risorse ai sensi dell’art. 116, comma 3, il referendum abrogativo ex art. 75 sarebbe precluso. Per quale ragione dovrebbe parallelamente essere preclusa anche l’iniziativa popolare rafforzata?







Da condividere, infine, il limite dell’equilibrio di bilancio e di copertura delle spese, da costruire peraltro come limite alla proponibilità della iniziativa e non come causa di inammissibilità del referendum. Va a tale proposito considerato che, laddove non si volesse introdurre un limite assoluto a proposte che comunque comportino spese, sarebbe necessario prevedere un procedimento di valutazione della congruità della copertura prevista, e la eventuale modifica della stessa. Si potrebbe in tale ipotesi pensare a un coinvolgimento dell’Ufficio parlamentare di bilancio, anche in contraddittorio con i promotori, piuttosto che a un giudizio di ammissibilità della Corte costituzionale. Le modifiche eventualmente introdotte rispetto alla originaria proposta non dovrebbero costituire una “diversità” prodromica al referendum (v. infra, punto IV.4), e la perdurante mancanza o inidoneità della copertura dovrebbe dar luogo alla improcedibilità della proposta in sede parlamentare. Se poi la mancanza di copertura derivasse da modifiche introdotte in sede parlamentare, il testo approvato dovrebbe essere assoggettato ai rimedi in tal caso esperibili per qualunque legge.











IV.3. Segue. Punti da valutare negativamente









Non si può condividere la mancata previsione di qualsiasi quorum strutturale. Sono ben note le considerazioni relative al calo della partecipazione elettorale come elemento decisivo nel depotenziamento del referendum ex art. 75. E certo ha un peso l’argomento che la mancanza di quorum sollecita la partecipazione ed è un deterrente per campagne fondate su un richiamo all’astensione. Ma non è banale il rischio che si giunga all’approvazione di norme di rango primario con pochi o pochissimi voti. Paradossalmente, si potrebbero avere leggi approvate con meno voti che firme di presentazione della proposta.







Una soluzione equilibrata potrebbe dunque trovarsi nella previsione di un quorum mobile, legato a una percentuale della partecipazione al voto nella più recente competizione elettorale. È una soluzione da tempo individuata dalla dottrina come un compromesso accettabile tra opposte esigenze. La soglia potrebbe essere collocata al 50 per cento, o anche a un livello inferiore, ma non tanto da ricadere nella censura prima indicata.







Una valutazione negativa va poi data della doppia preferenza che si può dare a due proposte simultaneamente presentate al voto referendario, l’una originariamente presentata con l’iniziativa popolare, l’altra approvata dalle Camere. Si comprendono in principio gli astratti motivi alla base della proposta. Ma non sfugge la difficoltà pratica di una campagna referendaria volta a spiegare le ragioni di due proposte diverse, magari solo parzialmente, al fine di ottenere un voto più consapevole e ragionato. Chiunque abbia esperienza di campagne referendarie sa bene quanto sia ridotto lo spazio per analisi sofisticate e di dettaglio. Meglio dunque presentare entrambe le proposte – quella originaria e quella approvata conclusivamente in parlamento – ma consentire un solo voto di scelta netta tra le due.







Va tra l’altro rilevato che la doppia preferenza produce una intrinseca contraddittorietà. Da un lato si dispone l’inammissibilità della iniziativa di contenuto disomogeneo: il che ha senso solo per il fine di evitare un voto referendario perplesso. Dall’altro si portano al voto due proposte di contenuto diverso, che però possono entrambe essere votate: il che fatalmente crea un voto perplesso.




 








IV.4. Segue. Punti da approfondire









La proposta presenta un corposo elenco di cause di inammissibilità, cui lega un giudizio di ammissibilità della Corte costituzionale. Emerge una palese confusione tra iniziativa legislativa e referendum.







Per il comma 1 il referendum è indetto per deliberare l’approvazione della proposta, qualora le Camere non approvino il testo presentato o lo approvino con modifiche, «a condizione che la Corte costituzionale lo giudichi ammissibile». Ma per il comma 4 «Sull’ammissibilità del referendum la Corte costituzionale giudica, su istanza dei promotori, anche prima della presentazione della proposta di legge alle Camere, purché siano state raccolte almeno centomila firme della proposta». È del tutto ovvio che all’atto della presentazione i promotori nulla ancora sanno del futuro referendum che è solo eventuale. Perché dovrebbero i presentatori richiedere il giudizio anticipato della Corte, prima che le camere omettano di approvare o introducano modifiche?







Si potrebbe argomentare che in tal modo i presentatori si garantiscono con una soglia bassa di firme – solo 100.000 a fronte di 500.000 – l’ammissibilità del possibile futuro referendum. Ma se una delle cause di inammissibilità – ad esempio, una disomogeneità, o una mancanza di copertura della spesa – fosse introdotta dalle Camere dopo il disco verde dato dalla Corte alla originaria proposta? Ci sarebbe una nuova valutazione dell’ammissibilità sul testo approvato con modifiche?







In realtà, come si è detto in precedenza, bisognerebbe porre il punto focale sulla iniziativa, piuttosto che sul referendum. In questa chiave, l’intervento della Corte costituzionale potrebbe essere ridotto al minimo o escluso, con l’adozione di griglie diverse per la selezione e l’eventuale rigetto delle proposte.







Ad esempio, l’introduzione di disomogeneità o di profili di incostituzionalità nel testo approvato dalle Camere potrebbe essere tradotta nella possibilità che i promotori portino al voto popolare più quesiti o quesiti parziali, in modo da assicurare omogeneità per ciascun quesito e conformità a Costituzione, piuttosto che andare al rigetto per inammissibilità di un unico quesito da parte della Corte costituzionale. Rispetto al testo approvato dal voto popolare si potrebbe prevedere una impugnativa del governo davanti alla Corte costituzionale con eventuale connessa sospensione dell’efficacia, per ipotesi quali la mancanza di copertura o la violazione di norme comunitarie o costituzionali. Sarebbe possibile anche prevedere un vaglio di manifesta incostituzionalità da parte del Capo dello Stato al momento della indizione del referendum, con eventuale rinvio alle Camere per una nuova deliberazione sul testo approvato, analogamente a quanto previsto dall’art. 74 della Costituzione.







Particolare attenzione merita poi il caso dell’approvazione da parte delle Camere di un testo “diverso”. In tale ipotesi la proposta prevede che si attivi il percorso referendario, a richiesta dei promotori. Ma cosa è la diversità? La sostituzione di una parola con un sinonimo, o un cambiamento della punteggiatura sono già una diversità. Lo stesso può dirsi della correzione di un errore materiale, come il richiamo a una legge erroneamente ritenuta vigente. Si potrebbe persino ipotizzare, in uno scenario di fantapolitica, l’errore introdotto volutamente nel testo originario al fine di provocare una necessaria correzione e quindi l’approvazione di un testo “diverso”, con l’obiettivo primario di andare a uno scontro referendario più che di approvare una legge. Al di fuori di casi di scuola, può bene sopravvenire una modifica che non tocchi in nulla la sostanza della proposta presentata alle Camere per l’approvazione, o persino la migliori con una più efficace realizzazione dell’intento dei promotori.







Si mostra dunque opportuno che alla “diversità” del testo approvato non segua automaticamente e necessariamente – come la proposta prevede – il potere per i promotori di scegliere se chiedere il referendum o rinunciarvi. Sarebbe possibile introdurre un filtro di valutazione della “diversità” che ne valuti l’impatto sul testo originariamente proposto e la coerenza con l’intento dei promotori. Tale obiettivo può essere realizzato adattando alla prospettiva qui in esame il modello della valutazione dello 
jus superveniens

 e dell’impatto sul quesito referendario oggi svolta dall’Ufficio centrale per il referendum presso la Corte di cassazione, come costruito sulla base della giurisprudenza della Corte costituzionale. In tale ipotesi la certificazione di una “diversità” ininfluente o conforme all’intento originario dei promotori sarebbe preclusiva per lo svolgimento del voto referendario.







Infine, andrebbe valutata l’introduzione per un tempo determinato (comunque non eccedente la durata della legislatura) di limiti alla approvazione di leggi sul medesimo oggetto della proposta di iniziativa popolare approvata, con o senza referendum. Il limite andrebbe riferito alla proposta e non al referendum, per evitare il ripetersi di vicende come quella dei voucher, in cui il procedimento referendario già iniziato è stato azzerato con una legislazione che ne recepiva l’intento, poi subito sostituita da altra e diversa normativa. Potrebbe analogamente qui accadere che il referendum sia evitato con l’integrale approvazione da parte delle Camere del testo originariamente proposto e la conseguente rinuncia dei promotori al voto popolare, e che immediatamente dopo la chiusura del procedimento sia adottata una legislazione di segno opposto.







Le indicazioni qui avanzate possono essere poste con una successiva legge ordinaria di attuazione. Va peraltro valutata la opportunità di inserire nella norma costituzionale un fondamento specifico, che orienti il successivo legislatore ed eviti letture riduttive della portata e della efficacia dell’istituto referendario nuovo che si vuole introdurre.




 



 







V. Sintesi e conclusioni








In sintesi, i punti principali. Una iniziativa popolare rafforzata per ogni tipo di legge ordinaria, anche atipica, in pieno parallelismo con le leggi di origine parlamentare, e con la sola esclusione delle leggi formalmente costituzionali; limiti focalizzati sulla iniziativa e non sul successivo – eventuale – referendum, senza estensione pedissequa della giurisprudenza della Corte costituzionale sul referendum abrogativo ex art. 75; valutazione del rispetto degli equilibri di bilancio nel corso dell’esame parlamentare della proposta; procedimento di valutazione delle “diversità” del testo approvato rispetto alla proposta originaria, con preclusione del referendum nel caso siano ininfluenti o nel senso voluto dai promotori; introduzione di un quorum strutturale variabile nel referendum; presentazione al voto di entrambi i testi nel caso di approvazione di un testo diverso dalla proposta originaria, ma voto per uno solo dei due; limiti all’approvazione successiva di leggi sul medesimo oggetto per un tempo determinato.







Si può conclusivamente aggiungere che sarebbe utile a rafforzare la proposta di iniziativa popolare che qui si commenta un intervento di radicale semplificazione della raccolta delle firme. Mezzo milione di firme è una cifra che è difficilissimo raggiungere con uno spontaneismo volontaristico seguendo le modalità oggi previste. Non di rado i ritardi delle amministrazioni pubbliche contribuiscono decisivamente al fallimento della raccolta. E dunque nel tempo dell’indebolimento delle organizzazioni di massa il primo e vero ostacolo per chi vuole azionare gli strumenti di partecipazione popolare è proprio dato dalla raccolta delle firme. Con l’AC 859, già approvato dalla Camera, sono state già introdotte alcune semplificazioni, che potrebbero essere utilmente ampliate e rafforzate. In ipotesi, si potrebbe puntare in tempi ragionevolmente brevi a una raccolta delle firme per via telematica.







Questo intervento, da effettuare con legge ordinaria, potrebbe cambiare radicalmente le sorti della partecipazione democratica, oggi in affanno. Sarebbe applicabile all’iniziativa popolare rafforzata che qui si considera, come anche al referendum abrogativo ex art. 75, contribuendo a rivitalizzarlo dopo una quarantennale giurisprudenza della Corte costituzionale segnata da qualche formalismo e volta alla costruzione di argini piuttosto che al favor per la manifestazione della volontà popolare. Avrebbe altresì il non marginale vantaggio di poter essere realizzato in tempi brevi rispetto alla riforma costituzionale, che non sembra avere alcuna possibilità di giungere all’approvazione in seconda lettura in entrambe le Camere prima della importante scadenza delle elezioni europee del 2019.







Non c’è ragione di ritenere che una iniziativa popolare rafforzata correttamente costruita colpisca nei fondamenti la democrazia rappresentativa. Può anzi essere un utile correttivo di un deficit di legittimazione delle assemblee elettive di cui avvertiamo il segno ed il peso nel difficile momento storico in cui viviamo.
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