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Premessa

La comparazione tra i modelli politici, economici, sociali e culturali dell’Occidente e quelli autoritari asiatici, in primo luogo la Cina, è sempre più frequente. Ed è un aspetto del più generale confronto tra sistemi democratici e sistemi autoritari che sembra caratterizzare la riflessione politologica in questo inizio di secolo, con un’attenzione spesso rivolta più alla «output legitimacy», alla legittimazione di un sistema basata sui suoi risultati, che a quella fondata sul processo, più democratico o meno, attraverso il quale i risultati stessi sono raggiunti1.

Esiste però nella realtà un modello «asiatico» e più in particolare «cinese» al quale fare riferimento in questo processo comparativo, e quali ne sarebbero le caratteristiche?

Diversi sono gli autori che danno al primo quesito una risposta decisamente positiva2. Più complesse, lo vedremo in seguito, sono invece quelle relative alle caratteristiche del reputato modello.

Per ragioni evidenti non riteniamo di doverci soffermare sul «modello» cinese maoista che, negli anni Sessanta e Settanta del Novecento, ha costituito per diversi Paesi asiatici, africani e sudamericani un esempio da imitare, con conseguenze spesso tragiche. E ha influenzato in maniera cruenta anche stagioni politiche di Paesi occidentali. È con gli anni Ottanta e con gli indubbi successi della politica di Deng Xiaoping che si comincia a guardare con maggiore interesse a un progetto politico che guida con decisione la Cina fuori dalla spirale tradizionale del sottosviluppo asiatico.

Una delle più note teorie affermatesi in questo contesto contrapponeva il c.d. Washington Consensus a un Beijing Consensus. Risale al 1989, quando John Williamson identificò una serie di politiche neoliberali da adottare in America Latina sulle quali gli Stati Uniti avrebbero potuto convenire (il Washington Consensus, appunto): liberalizzazioni, privatizzazioni, deregulation, rigore fiscale, riduzione degli aiuti pubblici, fissazione dei tassi d’interesse lasciata al mercato, facilitazioni per gli investimenti esteri, maggiore tutela per la proprietà privata e così via3.

John Cooper Ramo nel 2004 contrappose a questo indirizzo, che a suo giudizio non aveva dato risultati positivi, un Beijing Consensus fondato su tre concetti tratti dall’esperienza cinese: sperimentazioni locali innovative; politiche basate su sostenibilità e uguaglianza, come indicatori di progresso alternativi al calcolo del pil; diritto per i diversi Paesi a decidere autonomamente le proprie politiche, senza influenze esterne4. Semplificando molto, l’idea di Ramo era che le riforme economiche potessero svilupparsi anche in assenza di quelle politiche.

Entrambi i consensus vennero sottoposti a critiche e nel 2005 Joseph Stiglitz in un saggio intitolato Post Washington-Consensus Consensus spostò l’ottica dalle politiche ai governi, ritenendo il cattivo funzionamento di questi ultimi la vera ragione dei problemi dello sviluppo. Tesi questa che sembra avere un suo ragionevole fondamento e che è presente nelle ricerche di Huntington, Fukuyama, Acemoglu e Robinson, Runciman e tanti altri5.

Vi sono però diverse altre teorie che cercano di spiegare le caratteristiche odierne del sistema cinese, che sembra ai più combinare uno sviluppo economico basato su una economia di mercato con un indirizzo politico autoritario: alcune si rifanno alla ritenuta peculiarità della Cina e della sua storia; altre al prevalere di un nuovo modello di Stato capitalista; diversi autori insistono proprio sulle maggiori possibilità di successo che ha una forma di governo autoritaria, fondata sulla assoluta prevalenza di un partito, nel guidare un processo economico basato oggi su tecnologia ed innovazione; oppure sui vantaggi che dà la selezione meritocratica nel partito e nel governo per garantire livelli di soddisfazione capaci di legittimare le aspettative dei cittadini. Potremmo citare altre teorie, senza dimenticare quelle che fanno riferimento alle radici culturali, in primo luogo quelle confuciane, come fondamento comune alle differenti interpretazioni6.

Riteniamo però che parlare in premessa di un eventuale modello cinese e delle sue caratteristiche sia anticipare una risposta che può derivare solo da una acquisita conoscenza di una realtà non solo complessa ma assai diversa da quella con la quale ci confrontiamo nei nostri Paesi. Questo lavoro non vuole affrontare tutti gli aspetti di quel sistema, ma soffermarsi in particolare sul suo impianto istituzionale, sperando di dare in questo modo elementi di interesse per la complessiva comprensione e definizione del fenomeno.

Nella ricerca e nella identificazione del modello non andrebbe poi dimenticato che la Cina non ha (finora) mai voluto porsi come esempio per gli altri Paesi, specialmente quelli meno sviluppati dell’Asia, dell’Africa e dell’America Latina con i quali intrattiene rapporti economici sempre più intensi. Anzi, viene sottolineata la differenza del suo approccio da quello dei Paesi occidentali che spesso accompagnano i loro aiuti o le loro partnership economiche con richieste politiche, sociali e di intervento sui temi dei diritti civili o umanitari proprie del loro modello di sviluppo7.

Cercheremo quindi di illustrare i lineamenti delle istituzioni cinesi, intendendo queste ultime in un senso assai largo e forse per noi europei poco corretto giuridicamente. Sotto un profilo scientifico sarebbe probabilmente più esatto distinguere le «istituzioni» dagli «organi» presenti nella governance cinese8. Ma, come vedremo in seguito, sarà spesso difficile capire se una figura potrà essere definita istituzione, organo o altro. E un leit motiv in cui frequentemente ci imbatteremo sarà proprio il complesso rapporto che il Partito Comunista Cinese (istituzione?) e le sue diverse articolazioni hanno con quelle strutture di governo, legislative, giudiziarie ed amministrative, sia nazionali che decentrate, che per noi costituiscono la vera ossatura istituzionale di un Paese.

Questo lavoro vuole quindi avere un carattere descrittivo. Gli elementi di documentazione sono in primo luogo le fonti normative e regolamentari, anche se a volte di non facile reperimento nelle loro versioni più aggiornate. Si è infatti notato che anche in importanti lavori scientifici si fa riferimento a dati spesso non confermati da fonti diverse: colpa non certo degli autori ma della accennata difficoltà a reperire fonti sicure anche nel descrivere percorsi istituzionali o normativi.

Abbiamo poi fatto ampio uso dei siti ufficiali di informazione cinesi anche qui consapevoli del divario che, in Cina come in altri Paesi, esiste tra la ricostruzione governativa degli istituti e la realtà. Vi è una ulteriore complicazione, lo vedremo tra breve, legata al fatto che tutta la storia di questo Paese è caratterizzata dal ruolo incerto che ha la normazione rispetto alla tradizione da una parte e alla sperimentazione dall’altra: un fatto, questo, che rende a volte difficile comprendere la reale natura e lo svolgimento dei processi istituzionali.

Si è poi ricorso al contributo della letteratura specialistica, in particolare anglosassone, tedesca e cinese, ed ai siti diversi e numerosi che seguono con attenzione l’evoluzione di questo Paese sia pure con un interesse maggiore per gli aspetti politici, economici e sociali rispetto a quelli istituzionali.

Lascio tuttavia ad altri, più competenti di me, la ricostruzione scientifica di un sistema che, pur non volendo o potendo forse offrirsi come modello, costituisce oggi una realtà con la quale è difficile non confrontarsi.

1. Sul punto, vedi da ultimo i recenti lavori di Y. Mounk, The People vs Democracy: Why Our Freedom is in danger and how to save it, Harvard University Press, Harvard 2018; S. Cassese, La democrazia e i suoi limiti, Mondadori, Milano 2017; G. Orsina, La democrazia del narcisismo, Marsilio, Venezia 2018; J. Brennan, Against Democracy, Princeton University Press, Princeton 2016; F. Fukuyama, Identity: the demand for dignity and the politics of resentment, Profile Books, 2018; D. Runciman, How democracy ends, Profile Books, 2018; S. Levitsy e D. Ziblatt, How Democracies Die: What history reveals about our future, Crown Publishing, 2018; N. Urbinati, Democrazia sfigurata; il popolo fra opinione e verità, Egea, Milano 2017; J. Bartlett, The People vs. Tech, how the internet is killing democracy, Ebury Press, 2018. Sulla «output legitimacy» v. F. Scharpf, Governing in Europe: effective and democratic?, Oxford University Press, Oxford 1994. Sulla prevalenza data all’output, ai risultati, v. però criticamente da ultimo D. Runciman, How democracy ends, cit., p. 171 ss., che sottolinea come, nel momento in cui i risultati dovessero iniziare a venir meno, sarebbe difficile trovare una diversa base per la legittimazione politica. Preoccupazione certamente condivisibile. Per quanto riguarda una più ampia bibliografia sul tema della democrazia attuale, ci permettiamo di rimandare al nostro lavoro su Classi dirigenti. Tra crisi della democrazia e sistemi autoritari, Rubbettino, Soveria Mannelli 2017, e in particolare agli autori richiamati da p. 15 ss.

2. In questo senso v. ad esempio D.A. Bell, The China Model, political meritocracy and the limits of democracy, Princeton University Press, Princeton 2015.

3. J. Williamson, What Washington means by policy reform, Institute for International Economics, Washington 1989.

4. J.C. Ramo, The Beijng Consensus, United Kingdom’s Foreign Policy Center, 2004.

5. V. J. Stiglitz, The Initiative for Policy Dialogue, 2004 Pdf, in policydialogue.org; S.P. Huntington, Political development and political decay, in «World Politics», n. 17 (3), 1965; id., Political order in changing societies, Yale University Press, New Haven 2006; F. Fukuyama, Political order and political decay, Profile Books LTD, London 2014; D. Acemoglu, J.A. Robinson, Why nations fail, Crown Business, 2012; D. Runciman, The confidence trap, Princeton University Press, Princeton 2013.

6. Su questo tema v. in particolare China’s political system, ed. by Sebastian Heilmann, Mercator Institute for China studies, Merics, Rowman & Littlefield, Lanham, Usa 2017, p. 420. Heilmann ritiene comunque (p. 239, cit.) che non si possa parlare di un «modello cinese», in quanto si tratterebbe di un confronto tra modelli, ad esempio con quelli liberale o neoliberale, definiti astrattamente che non tengono sufficientemente conto dei percorsi storici e delle peculiarità di ciascun Paese.

7. Ivi, p. 420. Sui segnali di cambiamento, nel senso di una più marcata assertività nel proporre un proprio modello successivamente alle conclusioni del 19° Congresso del Partito Comunista Cinese, v. però Merics, China Update n. 17/2017, October 13-26, 2017. Va poi ricordato come recentemente la Cina abbia favorito lo sviluppo di un G8, la «Shangai Corporation Organization», alternativo al G7 dei Paesi occidentali, che si propone come diverso modello di riferimento economico, finanziario e produttivo. Di esso fanno parte dal 2018, oltre la Cina che ne promosse la costituzione nel 1996, Russia, India, Pakistan, Kazakhstan, Kyrgyzstan, Tajikistan e Uzbekistan.

8. In questo senso K. Lieberthal, Governing China, second edition, W.W. Norton & Company, New York 2004, p. 206.





Capitolo I

La Cina Prerivoluzionaria

1. Radici

Abbiamo sopra fatto riferimento, tra le ragioni che potrebbero consentire di parlare di un «modello» cinese, alle radici confuciane che costituirebbero una delle caratteristiche principali del modello stesso. Caratteristiche, per altro, comuni ad altri Paesi asiatici come Corea, Singapore, Vietnam e, in parte, allo stesso Giappone.

Una riflessione sull’importanza che il pensiero confuciano ha nella storia della Cina è tuttavia essenziale per comprendere alcune oscillazioni anche recenti nella stessa politica istituzionale, che ripropongono conflitti filosofici, religiosi e culturali già presenti nella secolare esperienza cinese condizionando ancora oggi le scelte politiche e, appunto, istituzionali. Non vogliamo qui iscriverci alla scuola che vede in Confucio la matrice di ogni indirizzo; ma non possiamo non sottolineare, qualunque sia la chiave interpretativa ritenuta prevalente nel descrivere il ritenuto modello, il rilievo che assume questa tradizione1. Una tradizione che costituisce «l’essenza dell’identità e la base morale dell’interazione sociale» non solo della Cina ma dei diversi Paesi asiatici che abbiamo sopra ricordato2.

Il Confucianesimo è visto in Occidente a volte come una religione o quantomeno come una filosofia. In Cina è considerato piuttosto «una visione del mondo, un’etica sociale, una ideologia politica, una tradizione intellettuale e accademica, un modo di vita»3.

Ai fini del nostro discorso ci interessa accennare all’influenza che il pensiero confuciano ha avuto e tuttora ha nello sviluppo delle istituzioni politiche. Punto centrale di questo aspetto di tale dottrina è quello secondo il quale l’armonia e l’equilibrio sociale si ottengono non tanto attraverso le leggi e le costrizioni a cui queste conducono, quanto piuttosto per mezzo di una vita ispirata alla rettitudine e all’umanità, alla ritualità e alla tradizione, rispettosa dell’amicizia, dell’obbedienza, delle convenienze e degli altri4.

L’obiettivo di una società così ordinata è raggiunto grazie ad una serie di relazioni gerarchiche che vanno osservate: il bambino è subordinato al genitore, la moglie al marito, il cittadino alla comunità, il suddito al sovrano e così via5. Non esiste però per il sovrano, al vertice di questa scala, un diritto divino a governare: «Il cielo vede come vede il popolo, e ascolta quello che ascolta il popolo», dice uno degli Analetti più citati di Confucio6. Il che significa che il sovrano è certamente tenuto al rispetto dei comportamenti virtuosi voluti dai sudditi per garantire loro armonia e benessere, ma il suo successo sarà determinato dalla capacità di assicurare ai sudditi stessi, giudici come il cielo, tali risultati7.

Quello che ci interessa qui sottolineare è che per Confucio i comportamenti virtuosi, sia del sovrano che dei sudditi, derivano piuttosto che dalle leggi e dalle sanzioni che ne scaturiscono dal rispetto rituale di norme consuetudinarie, diffuse e accolte grazie anche a una forte pressione sociale, in quanto ritenute capaci di assicurare la necessaria armonia.

A questa visione di un equilibrio mantenuto grazie ad una adesione volontaria a comportamenti ritualizzati, si è storicamente contrapposta la teoria cosiddetta «legalista», che parte da presupposti e conclusioni nettamente diverse, in un conflitto ancora presente in Cina ai giorni nostri8.

Premessa maggiore del legalismo è che l’uomo non è, come riteneva Confucio, un essere sostanzialmente buono che attraverso l’educazione, l’esempio dei suoi pari e il rispetto delle tradizioni mantiene questo stato positivo. L’essere umano è per i legalisti portato invece alla cura egoista del proprio interesse personale e per ottenere ciò è pronto a sacrificare sia gli altri che la comunità in cui vive. Un «homo homini lupus» con quasi mille e ottocento anni di anticipo rispetto a Hobbes.

Uno Stato bene ordinato dipende quindi per i legalisti dalle leggi e dalla loro rigida applicazione e non è sufficiente seguire l’esempio del saggio re confuciano, modello per i propri sudditi con il suo comportamento corretto. I cittadini mirano ai propri personali interessi e servirà un sistema fortemente punitivo e premiale per indurli a ben comportarsi9. Per tutta la storia cinese il conflitto tra queste due visioni è sempre stato presente. Il legalismo divenne la filosofia ufficiale dell’Impero sotto la dinastia Qin (221-206 a.C.). Nei secoli successivi il pendolo oscillò spesso tra Confucianesimo e legalismo, accentuando o affievolendo il carattere più o meno autoritario delle diverse dinastie.

In realtà la storia cinese ha mostrato più volte di saper convivere con entrambe queste impostazioni: veniva invocato come esempio per i sudditi il corretto comportamento del sovrano e delle altre cariche pubbliche, in un quadro però pronto a ricorrere a punizioni severe quando l’esempio non si riteneva adeguatamente seguito. Il sistema che ne veniva fuori era un insieme di regole standardizzate applicate però in maniera flessibile, in relazione alle circostanze e alla qualità delle persone10. Vedremo in seguito come questo modello si riproponga anche nella Cina moderna: conformismo rivoluzionario ed applicazione di leggi durissime hanno convissuto per decenni, con accentuazioni dell’uno o dell’altro aspetto a seconda delle leadership e delle diverse circostanze. Di modo che anche la politica cinese degli ultimi decenni può essere considerata come un’alternanza tra «allentamenti» (fang) e «restrizioni» (shou), in uno schema che ha radici profonde nella storia del Paese11.

Questa contrapposizione serve anche a spiegare da una parte il lento e complicato processo di codificazione normativa, e dall’altra la «flessibilità» nell’applicazione delle leggi.

Date queste premesse, per alcuni la società cinese tradizionale non contemplerebbe un concetto di «diritto», come sviluppatosi in Occidente12. Quello che noi chiamiamo diritto risulterebbe in quella tradizione dalla combinazione di due elementi: il li e il fa. Il primo è costituito da un insieme di regole morali, di comportamenti sociali appresi dai propri padri, dalla comunità, dai detentori del potere, e ispira sentimenti di pietà filiale, di obbedienza, di correttezza, di rispetto dei riti e delle tradizioni. Il fa, sostenuto dai legalisti, è invece l’insieme delle norme scritte, dei decreti, delle leggi. E ha sempre assunto una connotazione negativa per la permanente preferenza a risolvere i contrasti personali, familiari, comunitari e con le stesse autorità attraverso soluzioni di compromesso, che contemperino le proprie esigenze con quelle degli altri. Il ricorso al fa determina ancora oggi una qualche riprovazione morale, perché dimostra il non essere stati capaci di prevenire il conflitto o almeno di ricomporlo in maniera armoniosa13.

È una distinzione importante, perché nella società cinese, anche moderna, si preferisce risolvere i conflitti con tecniche sostanzialmente conciliative, di convincimento, spesso sperimentali e di adeguamento alle richieste di armonia sociale. E non attraverso il ricorso immediato, come avviene in Occidente, al diritto soggettivo e a quello d’azione, all’automatica applicazione delle sanzioni previste dalle leggi in vigore o alle norme che disciplinano i rapporti tra gli organi14.

Quanto sopra detto serve a meglio comprendere, anche a livello di istituzioni, come spesso non sia sufficiente guardare al quadro normativo costituzionale o primario che disciplina un certo assetto. Alla luce del principio secondo il quale è preferibile una soluzione capace di evitare i conflitti e assicurare un risultato condiviso e armonioso, assai spesso i rapporti tra gli organi, e le decisioni assunte, saranno soggetti alle necessarie «torsioni». E nessuno se ne lamenterà.

2. Istituzioni imperiali

Riteniamo opportuno, prima di passare alla descrizione delle attuali istituzioni di governo, un sia pur breve accenno alle principali caratteristiche che ha assunto l’esercizio del potere statale in Cina nel corso di oltre duemila anni, in un Paese che reputava essere al centro del mondo, superiore a tutte le altre nazioni e civiltà.

A proposito di questa convinzione di assoluta preminenza globale (una convinzione che può aiutare a spiegare anche alcune caratteristiche attuali della politica del Paese) sono significative le parole che l’imperatore Qianlong15 pronunciò nel 1793 in occasione della visita a Pechino di una missione straordinaria del governo britannico, guidata da Lord Macartney, con il compito di stabilire relazioni diplomatiche e commerciali tra i due Paesi. «Tu, O Re, – rispose Qianlong alla lettera di Giorgio III – dovresti semplicemente agire in conformità ai nostri desideri, rafforzando la tua lealtà verso di noi e giurandoci perpetua obbedienza»16. Nella serena certezza della propria preminenza sul mondo, ma con totale inconsapevolezza di quelli che erano gli allora esistenti rapporti di forza tra le potenze.

In questa breve disamina non seguiremo naturalmente lo sviluppo millenario del governo imperiale. Ci limiteremo a descrivere le istituzioni cinesi principalmente nella loro fase più consolidata, quella della dinastia Qing (periodo Manchu) che guidò per 268 anni il Paese, dal 1644 al 1912.

Al vertice della struttura istituzionale vi era com’è noto l’imperatore, espressione di una monarchia assoluta ereditaria, la cui legittimazione si fondava sul «mandato celeste». Il «Cielo» che affidava il proprio mandato all’imperatore non va però visto, secondo la tradizione europea, come un essere supremo che attribuisce al sovrano il diritto di governare. È piuttosto un principio universale, in cui si combinano la storia, la tradizione e il destino; è l’ordine naturale e la volontà dell’universo che sceglie un giusto soggetto per governare per suo conto la terra. L’imperatore è però responsabile del corretto esercizio del potere, che va gestito per il bene dei sudditi e che lo rende responsabile non solo dell’operato del suo governo, ma anche dei disastri naturali, delle guerre e delle crisi economiche e alimentari, viste come espressione dell’insoddisfazione celeste per l’esercizio del potere stesso. E tale insoddisfazione poteva condurre alla fine non solo dell’imperatore ma anche della sua dinastia, evidentemente non più investita della fiducia del Cielo17.

Accanto alla struttura burocratica che esamineremo tra breve, un ruolo di rilievo nella gestione del potere imperiale rivestiva naturalmente la Corte. La Corte «interna», quella più vicina all’imperatore, era costituita dall’imperatrice, dai diversi familiari, dalle concubine e dalla potente classe degli eunuchi di palazzo. Una Corte, quella «interna», spesso in forte contrasto con la Corte «esterna» alla quale si accedeva invece non sul piano dei rapporti personali ma quasi sempre attraverso una rigorosa selezione per esami.

La selezione meritocratica per i ruoli diversi della burocrazia è forse una delle caratteristiche più rilevanti del sistema di governo imperiale e condiziona ancora in misura rilevante l’accesso alle cariche non solo amministrative ma anche istituzionali e politiche della Cina contemporanea18. Si può far risalire nella sua forma consolidata alla dinastia Tang (618-907 d.C.), ma il sistema degli esami su base nazionale trova già le sue radici nella dinastia Han (206 a.C.-220 d.C.). Le prove selettive erano basate sostanzialmente sulla conoscenza dei 5 classici confuciani (dei mutamenti, dei versi, dei documenti, dei riti, delle primavere e degli autunni) e i livelli di esame erano tre, provinciale, metropolitano e di Corte. Il superamento del livello maggiore (jinshi) apriva la strada alle più alte posizioni ministeriali. Vi erano poi ulteriori prove e controlli periodici per valutare le concrete capacità dei funzionari.

Le modalità e la difficoltà delle selezioni facevano sì che pochissimi fossero i candidati capaci di superarle (nell’Ottocento il numero di coloro che rivestivano posizioni ufficiali non superava i ventimila, meno dell’1 per cento di quelli in servizio in Cina negli anni 2000), ma il successo attribuiva loro un potere e un prestigio altrimenti inattingibili, favorendo una non irrilevante forma di mobilità sociale e creando una uniformità culturale e morale in un’amministrazione chiamata a coadiuvare il governo di un Paese grande e complesso. Nel corso dei secoli, proprio questo conformismo nel processo di formazione e di azione sarà però una delle ragioni che contribuiranno alla crisi del sistema imperiale.

Sino alla fase iniziale della dinastia Ming (1368-1644 d.C.), il governo centrale era guidato da un Segretariato unitario, simile ai Consigli del Re di tanti Stati medioevali europei. All’interno di questa struttura il ruolo principale veniva ricoperto da un Primo Consigliere, che godeva della piena fiducia imperiale. Al fine di evitare un’eccessiva concentrazione del potere in un’unica figura con i connessi rischi di usurpazione, nel 1380 l’imperatore Hongwu divise l’amministrazione in sei uffici differenziati in base alle funzioni e assimilabili ai nostri ministeri: quello del Personale, che assegnava le cariche a coloro che superavano i tre diversi livelli di selezione; quello delle Entrate, delegato alla riscossione delle imposte; quello dei Riti, che vigilava sulle scuole statali e sullo svolgimento delle cerimonie e delle feste; quello della Guerra, che procedeva alle nomine degli ufficiali che avevano superato gli specifici esami militari; l’ufficio delle Punizioni, che vigilava sul sistema della giustizia; e l’ufficio dei Lavori, che soprintendeva alle infrastrutture, al sistema dell’irrigazione, alle miniere e al monopolio statale del sale19.

Accanto a questi vi era poi una istituzione peculiare, il «censorato», che distaccava propri funzionari con compiti di controllo presso i sei uffici e presso le strutture decentrate provinciali, e doveva altresì assicurarsi che lo stesso imperatore assolvesse in modo corretto ai propri doveri. La storia narra di diversi casi di censori che arrivarono a criticare, con grande rischio personale, l’imperatore: ricevendo però spesso in regalo una corda di seta o un tocco d’oppio con cui suicidarsi20.

Caratteristica del sistema tradizionale cinese è il ruolo minore, rispetto al prestigio sociale e politico rivestito in Occidente, della classe militare. Nonostante la storia cinese, come quella di tutti i Paesi, fosse segnata da guerre frequenti, l’istituzione militare non raggiunse mai la rilevanza che rivestì nei Paesi a noi più vicini: come ricorda Tolstoj in Guerra e Pace l’imperatore cinese era l’unico tra i sovrani a non venir mai rappresentato in tenuta militare.

Più che protagonisti della politica, i militari erano uno strumento della lotta per il potere. Lo dimostra tra l’altro il fatto che, diversamente da analoghe classificazioni in Occidente, essi non facevano parte delle quattro classi in cui Confucio divideva il popolo: saggi, contadini, artigiani e mercanti21. Questa dipendenza dal potere politico, centrale e locale, era favorita dalla frammentazione delle strutture militari per evitare pericolose concentrazioni di potere. Le guarnigioni, sotto il nominale controllo di Commissioni Militari Regionali che rispondevano a una Commissione Centrale a sua volta sottoposta all’ufficio imperiale della Guerra, erano distribuite intorno alla capitale, alle frontiere e in altre zone strategiche. Venivano assegnate ai militari terre statali per renderli sostanzialmente autosufficienti, ed era assai frequente la rotazione tra i diversi reparti al fine di evitare pericolose alleanze tra soldati e loro comandanti22.

Il ruolo limitato che assunsero i militari nella storia cinese contribuì senz’altro alla sostanziale stabilità delle istituzioni imperiali. Ma impedì alla Cina di sfruttare quegli elementi di progresso tecnologico e organizzativo che in Occidente favorirono il sorgere degli Stati nazionali e la stessa rivoluzione scientifica: mi riferisco in particolare agli eserciti professionali, all’estensione della leva, alle riforme fiscali e amministrative necessarie a mantenere eserciti permanenti e, appunto, alle innovazioni tecnologiche23.

Per quanto riguarda il governo locale, la ripartizione principale era quella delle province. Nell’epoca Ming se ne contavano tredici, grandi ognuna come uno Stato nazionale europeo; alla fine del XVIII secolo, dinastia Qing, erano diciotto; ventidue nel 1899. I governi provinciali gestivano il potere attraverso tre organismi tra loro coordinati: uno per le questioni amministrative di carattere generale; uno per la polizia del territorio e le questioni di giustizia; uno per gli affari militari. Nel corso del tempo vennero create strutture di coordinamento tra diverse province e tra queste e il governo centrale. Caratteristica del periodo Qing era la suddivisione quasi paritaria nell’esercizio del potere locale tra la minoranza conquistatrice Manchu e la maggioranza Han.

Le province erano divise in prefetture, a loro volta suddivise in contee, città e villaggi. Il livello di contea era quello più basso al quale qui spingeva, attraverso i propri magistrati, la burocrazia imperiale. Considerando che le contee potevano arrivare ad avere diverse centinaia di migliaia di abitanti (il loro numero oscillò negli ultimi secoli tra 1.400 e 2.400), si poneva il non indifferente problema di come far arrivare l’autorità centrale fino al più sperduto villaggio24.

Soccorre qui l’impostazione confuciana e il ruolo che questa assegna alla famiglia. La legislazione Ming fin dal 1397 rinforzò l’autorità tradizionale e il ruolo e la responsabilità dei capifamiglia nei riguardi dei componenti la famiglia stessa25. Alla luce della natura multigenerazionale delle famiglie, si trattava di una non indifferente responsabilità. Dieci famiglie costituivano una «decina» e dieci di queste una comunità (jia), con un capofamiglia designato tra i membri di dieci famiglie facoltose che a rotazione annuale costituivano gli intermediari con le magistrature imperiali di contea. Dieci jia formavano poi un bao anch’esso con un responsabile, che costituiva l’unità più numerosa tra quelle fondate sui nuclei familiari. Il complesso di questo sistema veniva chiamato baojia, con compiti anche di difesa locale, di mantenimento dell’ordine politico e sociale, di coesione culturale26. Il ruolo dei magistrati di contea era quindi marginale e, salvo che in situazioni eccezionali, si limitava a una blanda supervisione del potere esercitato nei fatti dalla nobiltà locale, dai mercanti, dalle associazioni dei mestieri, dalle società segrete e, a volte, da associazioni criminali. L’importante era che l’armonia dell’impero non subisse turbamenti tali da rendere indispensabile l’azione decisa di una distante autorità. Come dice infatti un proverbio cinese, ricordato anche ai giorni nostri: «Il cielo è in alto, e l’imperatore è lontano». Il potere quotidiano è esercitato localmente, e l’intervento dell’imperatore è un’ultima, incerta risorsa.

3. La crisi dell’impero

Questo lavoro non vuole soffermarsi sullo sviluppo storico della Cina, per il quale rimandiamo ad autorevoli, ben noti lavori27. Ci limiteremo qui ad accennare ai passaggi che portarono nel 1911 al crollo dell’impero, all’avvento l’anno successivo della Repubblica di Cina e, a conclusione della Seconda guerra mondiale e della guerra civile, alla fondazione nel 1949 della Repubblica Popolare Cinese. Da qui partiremo per affrontare l’oggetto specifico della ricerca, l’attuale modello costituzionale cinese.

Il primo significativo contatto tra la Cina e l’Occidente avviene, circa 250 anni dopo i viaggi di Marco Polo, con l’arrivo nel 1514 delle navi portoghesi. Queste furono seguite nel 1582 dai missionari gesuiti, dai mercanti olandesi e da quelli inglesi, che nel 1699 ottennero a Canton privilegi commerciali analoghi a quelli concessi a Macao ai portoghesi nel 1557.

Il modello dei rapporti tra l’Impero e i nuovi «barbari» era quello che nei secoli aveva caratterizzato le relazioni esterne della Cina: «Il Regno di Mezzo non aveva bisogno delle cose straniere, ma il benevolo imperatore permetteva il commercio come manifestazione del proprio favore verso i forestieri e come mezzo per conservare la loro devozione»28. Il complessivo atteggiamento della Corte e dei sudditi non era poi facilitato dal comportamento dei mercanti e dei marinai europei, spesso aggressivo, violento e irrispettoso dei costumi e della civiltà locale.

I rapporti erano regolati in base al cosiddetto sistema «hong», che vedeva i mercanti cinesi nelle città aperte porsi come intermediari con quelli stranieri; un modello favorito dall’imperatore in quanto profittevole per gli affaristi più vicini ai centri di potere nazionali o locali. Il sistema entrò in crisi quando agli interessi dei singoli mercanti occidentali si sovrapposero quelli delle potenze europee portate a favorire compagnie da loro sostenute (si pensi alla Compagnia delle Indie britannica) o ad espandere la propria influenza politica e militare29. Alle considerazioni commerciali e di profitto, si affiancavano ora quelle della politica globale.

Il quadro delle tensioni tra la Cina e il mondo esterno era poi reso più difficile da ragioni tutte interne al modello imperiale. La popolazione passò dal 1650 al 1750 da 125 a 410 milioni. L’aumento non venne bilanciato da un miglioramento delle tecniche di produzione agricola e fu tra le cause che favorirono il forte indebolimento dell’impero. I fenomeni corruttivi raggiunsero livelli impensabili, accompagnati da un affievolirsi dell’autorità imperiale determinata anche da ricorrenti difficoltà nella successione dinastica, da mal governate calamità naturali e da sempre più frequenti e mai ben domate ribellioni. Le «quattro rivolte» del secolo XIX30 provocarono, oltre a devastazioni ingenti nel tessuto produttivo e sociale del Paese, oltre 100 milioni di morti. Inoltre, al fine di contrastarle, il governo imperiale favorì la formazione di eserciti locali alle dipendenze dei poteri provinciali che determinò un indebolirsi dell’autorità militare centrale e un restringersi della base di imposizione fiscale, fondata principalmente sulla rendita agraria, che finiva a questo punto nelle mani dei signori locali31.

Momento centrale nel processo di crisi furono le due guerre dell’oppio. La prima si concluse nel 1842 con il Trattato di Nanchino che costrinse la Cina, oltre che ad aprirsi al commercio dell’oppio, a concedere Hong Kong agli inglesi, a riconoscere per gli stranieri la prevalenza della giurisdizione consolare rispetto a quella cinese, al pagamento di rilevanti indennità, all’apertura di cinque ulteriori porti, a nuove concessioni in materia tariffaria e commerciale. La seconda portò al trattato di Tianjin del 1858, che consentiva tra l’altro l’apertura di missioni diplomatiche a Pechino per trattare direttamente con il governo, l’autorizzazione a missionari stranieri a esercitare la loro attività, l’apertura al commercio e ai viaggi di zone interne fino ad allora proibite, la diminuzione di tariffe doganali e naturalmente il pagamento di ulteriori, gravose indennità.

L’atteggiamento cinese davanti all’impatto drammatico che le vicende interne ed esterne provocavano nell’impero fu quello proprio di tante analoghe crisi nella storia del mondo. In primo luogo, era assai forte una posizione «nativista», che ribadiva le caratteristiche storiche dell’esperienza cinese, le rivendicava e cercava in esse elementi capaci di unificare le classi dirigenti alla popolazione per meglio resistere, anche con la violenza, all’influenza disgregatrice straniera.

La seconda reazione era quella racchiusa nello slogan «la cultura cinese (ti) per le fondamenta, la conoscenza occidentale (yong) per le cose pratiche», con una distinzione spesso di non facile applicazione. Questa politica «mediana» fu alla base del tentativo di riforma Tongzhi che tra il 1862 ed il 1874 vide l’adozione di un sia pur ristretto programma innovatore, che tuttavia non raggiunse i risultati voluti. Tra le ragioni del fallimento, oltre all’ostilità della Corte e di potenti settori amministrativi, vi era la difficoltà culturale di staccarsi anche in misura limitata dal tradizionale e prevalente modello confuciano, diffidente verso il commercio, la tecnologia, le innovazioni e in genere le questioni concrete32.

L’ultimo modello era quello che Lieberthal definisce della «modernizzazione iconoclasta»33. La Cina era ritenuta capace di produrre da sola la necessaria innovazione tecnologica senza ispirarsi a modelli stranieri, anche rinnegando elementi importanti della propria tradizione, della propria cultura e della propria ideologia.

Vedremo come questi temi torneranno nel dibattito cinese successivamente al 1949 e come influenzino ancora oggi in parte aspetti delle dinamiche interne al Partito Comunista Cinese.

Una questione. Perché non riuscì in Cina quello che invece consentì al Giappone negli stessi anni di avviare un processo impetuoso di modernizzazione?

Sulla restaurazione Meiji e sugli effetti duraturi che essa ebbe sul sistema anche istituzionale del Paese, ci permettiamo di rimandare alle osservazioni che a essa abbiamo dedicato in un altro lavoro34. Dal 1868 alla Costituzione del 1889, un gruppo ristretto di giovani appartenenti alla piccola nobiltà e alla intellettualità rese il Giappone irriconoscibile e interessò tutti i settori: quello istituzionale, la cui riforma veniva considerata precondizione per lo sviluppo; quello militare; quello religioso; quello dell’istruzione; quelli commerciale, industriale e agricolo; quello fiscale; quello della politica estera; quello culturale, artistico e letterario. Si andò dall’abolizione del feudalesimo all’introduzione di un modello costituzionale di ispirazione prussiana; si passò dal sincretismo confuciano-shintoista alla creazione di uno shintoismo di Stato che aveva il fine di consolidare la devozione dei sudditi nella figura dell’imperatore; conseguentemente, si volle spezzare il legame che univa i giapponesi in primo luogo ai signori locali (i daymio) per crearne uno diretto con il solo imperatore, espressione di una voluta, rinforzata identità nazionale e nazionalista; si sostituì un esercito di milizie feudali tecnologicamente arretrate, con uno nazionale basato sulla coscrizione obbligatoria e fornito di un armamento moderno.

Una delle teorie più seguite per spiegare i risultati diversi dei due Paesi, sottolinea la difficoltà di adattare in Cina il pensiero confuciano alle categorie dello sviluppo moderno, mettendo quindi in luce il carattere meramente «conservatore», come sopra ricordato, delle tentate riforme. L’idea dei riformisti cinesi era quella di creare una nazione moderna ed efficiente senza rinunziare però ai principi fondamentali confuciani sui quali si reggeva il Paese. Un approccio ben diverso da quello radicale condotto negli stessi anni in Giappone, che vedeva sacrificare principi ritenuti inamovibili (come quello del rapporto di tipo feudale della classe dei samurai con i daymio), per assicurare il dominio dell’imperatore, divenuto il centro dell’unità nazionale35.

E fu proprio l’esito disastroso per la Cina della guerra con il Giappone nel 1895, ed il conseguente tentativo delle potenze occidentali di spartirsi non più solo economicamente il Paese, che portò all’ultimo tentativo di riforma.

Fu quello definito delle «Riforme dei Cento Giorni» ispirate da Kang Youwei, studioso sia di Confucio che dei pensatori occidentali, che reinterpretò in chiave contemporanea il pensiero tradizionale, cercando in esso elementi che ne consentissero una moderna utilizzazione a cominciare dalle istituzioni36.

Kang riuscì a convincere il giovane imperatore Guangxu a promulgare nel giugno del 1898 un insieme di riforme che prevedevano, tra l’altro, una revisione profonda del sistema degli esami; la creazione di ministeri per l’agricoltura, l’industria ed il commercio; l’abolizione di numerose sinecure di Corte, che favorivano la prevalenza del gruppo dominante Manchu su quello ben più numeroso Han; lo sviluppo di ordinate relazioni internazionali attraverso un ministero per gli affari esteri. L’opposizione della Corte a questo sia pur limitato programma fu decisa e feroce: sotto la spinta dell’imperatrice vedova Cixi, Kang venne condannato a morte (egli riuscì però a fuggire in Giappone), le riforme abrogate, diffuse notizie di una grave malattia dell’imperatore per minarne l’autorevolezza e, con un vero e proprio colpo di Stato appoggiato da settori dell’esercito guidati dal generale Yuan Shikai, l’imperatrice vedova si appropriò in prima persona del potere.

Il fallimento della politica di riforme esaltò la reazione estremista di forze ultraconservatrici. È la famosa rivolta dei «Boxers» iniziata proprio nel 1898, che diede luogo a un intervento deciso e violento delle potenze occidentali e si concluse con ulteriori, umilianti condizioni per la Cina.

Seguirono confusi tentativi di riforma al fine di costituzionalizzare in qualche modo la monarchia, anche attraverso l’invio di delegazioni di studiosi e funzionari presso Paesi stranieri come aveva fatto il Giappone, che portarono nel 1908 all’adozione di un sia pur limitato documento, «Lineamenti di una Costituzione imperiale», che possiamo considerare il primo embrione del costituzionalismo cinese; contrasti violenti tra autorità centrali e locali; scandali finanziari come quello nella politica ferroviaria monopolizzata dalle potenze straniere; il rafforzarsi dei potentati provinciali in mano a veri e propri «Signori della Guerra»; calamità naturali non affrontate; intrighi di palazzo; e finalmente il sorgere e lo svilupparsi di un vero e proprio movimento rivoluzionario repubblicano al quale tra breve accenneremo37. Nel 1911, dopo la rivolta di Wuchang, che costituisce la prima insurrezione di successo guidata da forze rivoluzionarie, la dinastia Qing e con essa il bimillenario impero cinese si sgretolava definitivamente, e inutile fu il tentativo di promulgare un documento, la «Dottrina dei diciannove articoli», che voleva tardivamente indirizzare la Cina verso una monarchia costituzionale.

4. La Repubblica di Cina

I trentacinque anni che separano la fine dell’impero dalla fondazione della Repubblica Popolare Cinese sono tra i più complessi nella storia del Paese. Per seguire gli sviluppi di una situazione quasi mai lineare nel suo svolgimento andrebbero affrontati temi diversi, a cominciare dagli ultimi tentativi di resistenza imperiale intorno al generale Yuan Shikai, prima ricordato. Tentativi che non diedero frutti e non riuscirono a evitare che il 1 gennaio 1912 venisse proclamata la Repubblica di Cina, con Sun Yat-sen, il fondatore del Partito Nazionalista Cinese (Kuomintang), Presidente Provvisorio. L’ultimo imperatore, Puyi, abdicò formalmente il 12 febbraio 1912 e Yuan Shikai, alleatosi con Sun Yat-sen, sostituì a marzo quest’ultimo come Presidente Provvisorio. Yuan Shikai tenterà poi, nel 1915, di proclamarsi imperatore: tentativo che non ottenne altro risultato che il coalizzare contro di lui gli altri Signori della Guerra, il Kuomintang e gruppi consistenti di riformatori. Egli morirà l’anno successivo, nel 1916.

Andrebbe poi ricordata la rivolta di Wuchang del 10 ottobre 1911, che favorì nel 1912 la fondazione del Kuomintang a opera di Sun Yat-sen; nonché il ruolo che lo stesso Kuomintang svolgerà con Chiang Kai-shek nel periodo repubblicano, nella guerra civile e ancora, successivamente, a Taiwan.

Punto centrale di questa ricostruzione non potrebbe che essere la nascita del Partito Comunista Cinese, fondato a Shangai il 1 luglio 1921 da Chen Duxiu; il suo difficile affermarsi; i suoi complicati e spesso conflittuali rapporti con il Comintern e l’Unione Sovietica; quelli altrettanto contrastati con il Kuomintang; l’altalenante politica di alleanze dei due «Fronti Uniti»; la leadership di Mao Tse-tung, con la Lunga Marcia, la resistenza antigiapponese e la costituzione nelle zone rurali liberate del primo embrione di potere comunista.

Il tutto in un quadro che vede all’inizio il disgregarsi della Cina anche a livello internazionale, con le umilianti «21 richieste» avanzate nel 1915 dal Giappone per aumentare il controllo giapponese sulla Manciuria e sull’economia cinese; e con i risultati del Trattato di Versailles che il 30 aprile 1919 procedeva ad assegnare allo stesso Giappone territori già amministrati dalla Germania, riconoscendo quasi una condizione di vassallaggio della Cina rispetto al vicino Paese.

Quest’ultima umiliazione provocherà a Pechino la Manifestazione del 4 maggio 1919, considerata all’origine dei movimenti che portarono successivamente alla nascita del Partito Comunista Cinese e all’affermarsi di correnti profondamente anti occidentali.

A conclusione di questo excursus andrebbero quindi descritte le vicende che, alla fine della Seconda guerra mondiale, videro nel corso della guerra civile la sconfitta del Kuomintang e la vittoria del Partito Comunista Cinese sotto la guida di Mao Tse-tung.

Non essendo però questo un lavoro storico, per una ricostruzione più puntuale delle vicende del periodo in esame rimandiamo agli autori sopra ricordati38. Vogliamo qui solo accennare alle questioni istituzionali che, anche qui in modo complesso e non lineare, caratterizzarono questi anni.

Il 29 dicembre 1911 rappresentanti di diverse province elessero Sun Yat-sen Presidente provvisorio della Cina che verrà proclamata repubblica, come sopra ricordato, il successivo 1 gennaio. Per favorire l’alleanza con il generale Yuan Shikai, Sun si dimise e Yuan divenne Presidente provvisorio il 10 marzo 1912. Rappresentanti delle province si riunirono prima a Nanchino e quindi a Pechino in una Assemblea Nazionale della Repubblica di Cina, i cui 120 membri erano divisi tra il movimento Tongmen hui, che diverrà poi il Kuomintang, e i sostenitori di Yuan Shikai. Le elezioni dell’anno successivo per l’Assemblea Nazionale videro l’affermazione del neo fondato Kuomintang, che conquistò 269 dei 596 seggi dell’Assemblea.

Il quadro istituzionale era definito dalla Costituzione Provvisoria della Repubblica di Cina, adottata dal governo provvisorio di Nanchino l’11 marzo 1912. Nelle sue linee generali questo strumento, che ebbe tuttavia vita assai breve, prevedeva una forma di governo ritagliata su un modello che si collocava tra quello parlamentare britannico e quello presidenziale della terza repubblica francese, con una serie di rilevanti poteri attribuiti al Senato allora controllato dai nazionalisti del Kuomintang, al fine di limitare le ambizioni presidenziali di Yuan Shikai. Più volte ripudiata e restaurata in un clima di contrasto violento, questa Costituzione venne sostituita dal governo nazionalista nel 1928 con una Legge Organica, in parte poi trasfusa nel 1931 nella Costituzione Provvisoria del cosiddetto periodo di «Tutela Politica» alla quale faremo tra breve riferimento.

Dopo la morte nel 1916 di Yuan, che come ricordato nel dicembre del 1915 si era proclamato imperatore, seguì un periodo di caos, non a caso chiamato il periodo dei «Signori della Guerra». Sarebbe estremamente difficile ricostruire anche le linee generali di un percorso costituzionale che vide diverse province, a cominciare da quella di Hunan, adottare costituzioni locali e, nel 1923, anche il tentativo di varare una Costituzione di stampo federalista39. Costante rimaneva la frattura tra il governo separatista del sud (Nanchino, Guangzhou e Wuhan) e quello di Pechino. Una linea di alleanze seguita dal Kuomintang sia con il Comintern che con il nascente Partito Comunista Cinese attraverso il «Primo Fronte Unito», favorì tuttavia nella metà degli anni ’20 una qualche semplificazione politica.

Come sopra ricordato, un punto relativamente fermo a livello istituzionale si ebbe con l’adozione il 12 maggio 1931, da parte di una Assemblea Nazionale del Popolo eletta in base a principi corporativi e controllata di fatto dal Kuomintang, di una Costituzione Provvisoria della Repubblica di Cina.

Questa Costituzione realizzava l’idea di Sun Yat-sen, scomparso nel marzo del 1925, di quella «tutela politica» che avrebbe fatto seguito alla fase del «governo militare», per porsi come precondizione di un «governo costituzionale»; ma di fatto riconosceva nel frattempo al governo del Kuomintang poteri dittatoriali.

I «Tre Principi» su cui si fondava erano quelli indicati negli anni precedenti dal defunto leader: autonomia nazionale, democrazia politica, eguaglianza sociale. Lo Stato si basava sulla separazione di cinque poteri, ai quali corrispondevano cinque organi (Yuan): quello legislativo, l’esecutivo, il giudiziario, quello di controllo e quello dell’esame (examination Yuan). Quest’ultimo aveva il compito di sovrintendere a un rinnovato sistema di esami per accedere alle cariche pubbliche, mentre l’organo di controllo riprendeva le funzioni del «censorato» imperiale sopra ricordato.

Venivano riconosciuti ai cittadini, sul modello del costituzionalismo occidentale, una serie di libertà e di diritti politici e civili. Ma punto centrale di questa Costituzione Provvisoria era la sua terza sezione, espressamente definita «Programma di Tutela». Nel periodo di tutela la Conferenza Nazionale del Kuomintang avrebbe rappresentato l’Assemblea Nazionale e, quando la Conferenza non fosse riunita, i suoi poteri sarebbero stati esercitati dal Comitato esecutivo del partito: un sistema questo caratteristico, come vedremo, anche dell’attuale assetto costituzionale cinese, che delega agli organi esecutivi delle diverse istituzioni la gestione ordinaria.

L’autorità era concentrata nelle mani del governo nazionale, espresso dalla Conferenza Nazionale del Kuomintang in attesa della futura elezione dell’Assemblea Nazionale. I cinque poteri di cui sopra facevano capo quindi al governo nazionale, che attraverso il suo Presidente procedette alla nomina dei loro componenti. La legislazione era egualmente sotto il controllo del governo, al quale spettava altresì il potere di promulgazione e quello di interpretazione delle leggi adottate dal Comitato esecutivo centrale del Kuomintang. Analogamente, le strutture provinciali e di contea erano sotto il comando diretto del governo.

È l’inizio dell’esperimento cinese, che prosegue fino ai giorni nostri, di quel «governo del partito» affermatosi in forme diverse in tanti Paesi occidentali nella prima metà del ’900.

La Costituzione Provvisoria rimase in vigore fino al 1936, quando il governo approvò una nuova bozza, la «Costituzione del 5 maggio» di stampo fortemente autoritario, che prevedeva la convocazione di un Congresso del Popolo per l’ottobre del 1937 al fine di adottare un testo definitivo. Gli eventi bellici del luglio 1937, che videro un intensificarsi della lotta antigiapponese, impedirono però la convocazione del Congresso, e i temi istituzionali passarono in secondo piano rispetto a quelli della guerra.

Sotto un profilo normativo, gli anni della Repubblica di Cina portarono a cambiamenti significativi nell’assetto giuridico del Paese. Procedendo sulla via della codificazione iniziata alla fine del secolo precedente, furono adottati ben dieci codici, quattro in più dei sei originariamente previsti: civile, commerciale, penale, procedura civile, procedura penale, agrario, societario, creditizio, del commercio marittimo e delle assicurazioni. Sulla scia di quanto abbiamo però prima ricordato sulle radici del sistema di diritto in Cina, la codificazione cedette però presto alla preferenza tradizionale per il diritto giurisprudenziale40. Era l’antico contrasto tra fa e li: da una parte le norme scritte, i codici, le leggi; dall’altra la maggiore flessibilità assicurata dalla giurisprudenza, più vicina a una radicata tradizione popolare che preferiva la mediazione, il compromesso, la difesa complessiva dell’armonia e dell’equilibrio sociale, alla rigorosa e inflessibile tutela garantita all’individuo dalla norma.

Non possiamo concludere questa breve ricognizione di un periodo complesso senza accennare al corrispondente della Costituzione Provvisoria del Kuomintang del 1931: la Costituzione della Repubblica Sovietica Cinese, fondata da Mao Tse-tung nell’anniversario della rivoluzione d’ottobre, il 7 novembre dello stesso 1931. La Repubblica Sovietica occupava territori non contigui, il più esteso dei quali era la provincia di Jiangxi, che dà spesso il nome alla Repubblica. Le sue vicende politiche furono assai contrastate e questo «piccolo Stato nello Stato», come lo definiva Mao, subì presto l’assalto del Kuomintang, che nell’ottobre del 1934 costrinse i comunisti ad avventurarsi nella Lunga Marcia. La Repubblica Sovietica venne formalmente sciolta il 22 settembre del 1937, a seguito dell’alleanza con il Kuomintang nel nuovo «Fronte Unito». In una sia pur sommaria storia costituzionale della Cina un accenno a questa vicenda non può comunque mancare.

Il documento venne approvato dai Delegati del Popolo al Soviet Nazionale riuniti a Riujin, nella provincia di Jiangxi. Nella premessa se ne sottolinea il carattere provvisorio, legato alla futura sconfitta dell’imperialismo e del Kuomintang. L’articolo uno pone come obiettivo la dittatura democratica del proletariato e dei contadini. Il potere (articolo due) appartiene ai Soviet dei lavoratori, dei contadini e dell’Armata Rossa, ai quali solo spetta di eleggere i propri rappresentanti. Organo supremo è il Congresso Nazionale dei Soviet. Nei periodi di aggiornamento del Congresso i poteri di quest’ultimo sarebbero stati esercitati, anche qui, dal Comitato esecutivo centrale che avrebbe nominato un Consiglio dei Commissari del Popolo per «condurre tutti gli affari di governo, approvare le leggi, dare ordini, ecc.»41. Mao Tse-tung ricopriva la carica sia di Capo dello Stato (Presidente del Comitato esecutivo centrale), che di Capo del governo (Presidente del Consiglio dei Commissari del Popolo).

È uno schema tipico di altre costituzioni sovietiche della prima metà del ’900. Con una precisazione: mentre la Costituzione russa del 1924, ad esempio, ratificava il nuovo assetto sociale e politico ormai acquisito dalla rivoluzione, quella sovietica cinese aveva un carattere fortemente programmatico, in quanto ancora lontana era la vittoria42. Abbiamo però ritenuto utile farvi riferimento perché in essa troviamo spunti che rinverremo poi nel Programma Comune della Conferenza Consultiva Politica del Popolo Cinese, del quale parleremo tra poco, adottato nel 1949 dopo la vittoria del Partito Comunista.
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Capitolo II

Le Costituzioni della Repubblica Popolare Cinese

Il 1 ottobre del 1949 Mao Tse-tung proclamò dalla piazza Tienanmen la Repubblica Popolare Cinese. Come abbiamo sopra già detto, per la ricostruzione degli avvenimenti più propriamente politici e sociali che condussero a tale risultato, e per quelli che successivamente accompagnarono la storia del Paese, ci rimettiamo agli autori più volte richiamati.

Ai fini della nostra ricerca sugli sviluppi istituzionali dell’esperienza cinese accenneremo quindi solo a quei fatti che li influenzarono maggiormente.

1. Il Programma Comune del 1949

La Repubblica Popolare Cinese viene proclamata il 1 ottobre del 1949. Pochi giorni prima, il 29 settembre, la Conferenza Consultiva Politica del Popolo Cinese (Chinese People’s Political Consultative Conference - Cppcc) aveva adottato un documento, il Programma Comune, con la duplice caratteristica di Costituzione provvisoria e di strumento per la realizzazione della «Nuova Democrazia o Democrazia Popolare». I principi della «Nuova Democrazia» erano già stati enunciati da Mao nel febbraio del 1940 in occasione della fondazione della «Associazione per la promozione del regime costituzionale», e presupponevano una fase di libertà e democrazia da realizzare attraverso una dittatura congiunta delle varie classi rivoluzionarie (e quindi non solo dei contadini e della classe operaia) sui collaborazionisti e sui reazionari.

La necessità di adottare un Programma comune ad altre forze, per realizzare una «dittatura democratica popolare», era emersa nel corso del Secondo Plenum del Settimo Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese, tenutosi a Xibao dal 5 al 13 marzo del 1949. L’idea sostenuta da Mao nella relazione introduttiva era quella di favorire il passaggio da una rivoluzione rurale a una urbana. Per fare ciò era necessario, quantomeno in una fase di transizione, aprirsi a forze diverse da quelle storiche del partito; «essenziale che il capitale privato non dovesse essere troppo limitato»; e che fosse appunto «promosso un gruppo di democratici non iscritti al Partito che abbiano prestigio e siano capaci di cooperare»1.

La Conferenza Consultiva venne preparata da una Commissione di 134 membri, guidata da un Comitato esecutivo di 5 componenti, in aggiunta a Mao che lo presiedeva.

Della Cppcc, composta da 665 delegati e da 300 osservatori, facevano parte complessivamente rappresentanti del Partito Comunista Cinese (oltre 300), di 14 partiti minori (142), dell’Armata di Liberazione Nazionale (60), di associazioni patriottiche e di massa (206), ma anche scissionisti del Kuomintang, Signori della Guerra, minoranze etniche e religiose, figure professionali. Lo stesso Programma Comune, nel suo articolo 13, definiva la Cppcc «forma organizzativa del Fronte unito democratico popolare, composta dai rappresentanti della classe lavoratrice, dei contadini, dei membri delle forze armate rivoluzionarie, degli intellettuali, della piccola borghesia, della borghesia nazionale, delle minoranze nazionali, dei cinesi d’oltremare e di altri elementi patriottici democratici». Una definizione che corrispondeva a un programma che ancora non aveva scelto con chiarezza tra la via socialista (termine mai usato nel documento) e quella più volte richiamata della Democrazia popolare, il cui fine rimaneva comunque la instaurazione della dittatura democratica popolare.

In base all’articolo 12 del Programma Comune gli organi per l’esercizio del potere statale sarebbero state le Assemblee del popolo e i Governi del popolo ai diversi livelli (il Paese sarà inizialmente diviso in sei macro regioni sotto il controllo di Comitati Amministrativi, anche con funzioni militari), che avrebbero dovuto essere eletti a suffragio universale. Organo supremo era il Consiglio del Governo Popolare Centrale, presieduto da Mao, che avrebbe assunto in sé nei periodi di aggiornamento i poteri dell’Assemblea Nazionale, una volta che questa fosse stata eletta. Il Consiglio del Governo Popolare Centrale controllava altresì il Consiglio Amministrativo, con funzioni più propriamente di Gabinetto, presieduto da Chou En Lai, nonché il Consiglio Militare Rivoluzionario Popolare e, quindi, la Commissione di Pianificazione Nazionale. La mancata convocazione delle elezioni favorì naturalmente il rafforzamento delle strutture «temporanee» più immediatamente riferibili al Pcc, sia direttamente che attraverso la Cppcc2.

In attesa delle elezioni, che avranno poi luogo solo nel 1954, le funzioni dell’Assemblea Nazionale, comprese quelle legislative e di nomina degli organi del governo, sarebbero state infatti esercitate (art. 13) dal Plenum e dal Comitato esecutivo della Cppcc.

Il Programma Comune stabiliva (art. 17) l’abrogazione del sistema giudiziario vigente e di tutte le leggi adottate dal Kuomintang; il che lasciò gli organi politici, in primo luogo il partito, come fonte primaria della struttura legale del Paese.

Vi era poi il riconoscimento al «popolo», e non ai «cittadini», dell’esercizio dei diritti elettorali e di quelli politici e civili (art. 4 ss.); il richiamo, come nelle successive costituzioni, al centralismo democratico come criterio guida per l’attività degli «organi del potere statale» (art. 15); la protezione della «proprietà pubblica dello Stato e delle cooperative, nonché degli interessi economici e della proprietà privata di lavoratori, contadini, piccola borghesia e borghesia nazionale» (art. 3).

Non possiamo poi non ricordare l’ampio spazio che il Programma Comune, come tutte le Costituzioni che lo seguiranno, dedica alle diverse nazionalità presenti in Cina, alle autonomie regionali e in genere alle minoranze nazionali (art. 9 e articoli 50 e ss.). È frutto della consapevolezza dei rischi, interni e internazionali, che avrebbero potuto derivare da un inasprirsi delle tensioni etniche specialmente in aree, come il Tibet e il Xinjiang, dove alle questioni sociali, economiche e culturali che potevano determinare spinte centrifughe, si sovrapponevano forti elementi di identità religiosa. Sarà nei decenni seguenti un alternarsi tra politiche inclusive e di condanna dello «sciovinismo grande Han», e repressioni violente.

Il dibattito politico degli anni seguenti vide il confronto tra chi sosteneva l’esigenza di riprendere alcuni spunti ispiratori della Costituzione della Repubblica Sovietica Cinese del 1931, di cui abbiamo sopra parlato, e di proseguire quindi sulla via del socialismo (tesi questa sostenuta da Mao), e chi preferiva invece una linea di continuità con il Programma Comune certamente fondata sulla dittatura democratica popolare, ma aperta a forze politiche anche diverse dal partito e, sotto un profilo economico, non pregiudizialmente ostile al capitalismo. Prevalse la linea di rottura con il Programma Comune e si giunse su questa base all’approvazione, nel 1954, della prima costituzione del nuovo Stato3.

2. La Costituzione del 1954

Dal 1949 al 1954 era proseguita l’opera di consolidamento della Repubblica Popolare. Si era rafforzata in primo luogo la posizione di Mao Tse-tung, che dal 19 giugno 1945 fino al giorno della sua morte (9 settembre 1976) sarà Presidente (non Segretario Generale, carica questa abolita dal 1943 al 1992) del Pcc, o più esattamente Presidente del Comitato Centrale del Pcc, rivestendo altresì la carica di Presidente della Commissione Affari Militari del partito. Dal 1 ottobre 1949 fino al 1954 Mao sarà poi Presidente del Governo Popolare Centrale e, dopo l’approvazione della nuova Costituzione, Presidente della Repubblica Popolare Cinese. Al di là dei ruoli formali da lui rivestiti nel partito e nel governo, sarà tuttavia la sua capacità di elaborazione teorica e la sua abilità tattica nelle lotte ideologiche e in quelle per il potere che influenzeranno in misura decisiva i primi trenta anni della Repubblica Popolare4.

Ripetiamo quanto già accennato in precedenza. La sovrapposizione in Cina tra i ruoli di partito, quelli istituzionali e quelli di governo, come appunto nel caso di Mao, è assoluta e a tale questione dedicheremo spazio più avanti. L’esistenza di strutture gerarchiche parallele, che spesso si sovrappongono in maniera apparentemente non scindibile, è una tale costante che rende a volte inutili gli stessi tentativi di distinzione. E vedremo che il ruolo del partito risulterà in questa sovrapposizione quasi sempre dominante.

Negli anni che conducono alla Costituzione del 1954, vengono condotte sotto la guida di Mao una serie di «campagne» che hanno il compito di consolidare il nuovo Stato e il partito che lo guida5. La prima risale al 1950 per «Resistere agli Stati Uniti ed aiutare la Corea». Punta a costruire un senso di unità nazionale contro il nemico esterno, ma anche a favorire una identità cinese, ad esempio attraverso la diffusione di un linguaggio nazionale, il mandarino standard, capace di superare la miriade di dialetti locali.

La seconda campagna della prima metà degli anni ’50 aveva come obiettivo l’eliminazione delle forze «controrivoluzionarie», gruppi anticomunisti e società segrete in primo luogo: una dura repressione assicurò l’identificazione degli interessi del partito, e della contingente correttezza ideologica, con quelli del Paese.

La terza campagna, il sanfan, aveva tre obiettivi o «tre anti», anticorruzione, antisprechi e antiburocrazia: un motivo di fondo che accompagnerà la vita della Repubblica Popolare fino ai giorni nostri.

Il concentrarsi su queste campagne sembrava porre in secondo piano il rinnovamento del quadro istituzionale, come previsto nel Programma Comune. In realtà il ritardo, fortemente criticato dall’allora alleata Unione Sovietica, era frutto del contrasto sopra ricordato tra la linea di Mao, che voleva realizzare uno Stato socialista, e chi invece riteneva possibile proseguire nella linea del Programma Comune, più aperta a forze sociali ed economiche diverse, per costruire una dittatura democratica popolare6.

La linea che prevalse fu sostanzialmente quella socialista di Mao e sarà consacrata nella Costituzione del 1954.

Il processo costituente iniziò con l’istituzione da parte del Comitato Centrale del Partito, nel gennaio del 1953, di un gruppo di lavoro guidato da Mao stesso per predisporre una bozza del testo. I risultati di questo lavoro furono sottoposti nel marzo del 1954 a una Commissione redigente di 33 membri nominata dal governo nazionale e presieduta anch’essa da Mao. Seguì nel corso dell’anno un dibattito che coinvolse, secondo la versione ufficiale, 150 milioni di persone. Il testo finale venne approvato all’unanimità dai 1197 componenti della Prima Assemblea Nazionale del Popolo, in una discussione che si protrasse dal 15 al 20 settembre.

Nella visione di Mao era una costituzione per un periodo di transizione. Contrariamente ad altre costituzioni di impronta sovietica di quegli anni (Mongolia, Vietnam, Corea del Nord, ma anche Jugoslavia e Germania dell’Est, ispirate a quella russa del 1936) non si parlava in modo espresso di socialismo, ma si faceva riferimento nel Preambolo a quella «nuova democrazia» alla quale abbiamo prima accennato. In un suo discorso nel giugno del 1954, Mao chiarì che il nuovo testo avrebbe dovuto «combinare i principi con la flessibilità», per realizzare gradualmente il socialismo sotto la guida della classe operaia e non immediatamente attraverso la sua dittatura7. Centrale rimaneva il ruolo dello Stato nella trasformazione dell’economia, ma venivano riconosciute, accanto a quella statale, forme diverse di proprietà dei mezzi di produzione: quella cooperativa, quella individuale, ma anche quella capitalistica (art. 5), tutelata peraltro in modo espresso dal successivo articolo 10 sia pure «nei limiti previsti dalla legge».

Va sottolineato in primo luogo come il potere di revisione costituzionale fosse lasciato all’Assemblea Nazionale del Popolo, alla quale tra breve accenneremo. Rimase questo un potere nominale perché mai esercitato, e molti furono i cambiamenti anche radicali che ebbero luogo al di fuori delle previsioni costituzionali fino alla seconda Costituzione del 1975, tanto che per alcuni autori l’effettiva vigenza di quella del ’54 non superò i due anni8. Si pensi all’istituzione delle comuni popolari rurali nel 1958 ed ai poteri rilevanti a esse attribuiti; alla sospensione senza alcuna decisione formale di organi costituzionalmente previsti, come il Capo dello Stato, la Procura Generale, la Corte Suprema; ai principi costituzionali e alle libertà civili e politiche spazzati via dal «grande balzo in avanti» e dalla successiva rivoluzione culturale; né può dimenticarsi la rimozione del presidente dell’Assemblea Nazionale del Popolo, Liu Shaoqi, voluta nel 1968 dal Comitato Centrale del Partito senza coinvolgere, come previsto, l’Assemblea.

Venendo al profilo più strettamente istituzionale, il più alto organo dell’autorità statale, investito del potere legislativo, era nella Costituzione del 1954 l’Assemblea Nazionale del Popolo (art. 21), eletta per un periodo di quattro anni e composta da rappresentanti scelti da province, regioni autonome, municipalità, Forze Armate e cinesi residenti all’estero. Esercitava come ricordato il potere di revisione costituzionale, quello legislativo, quello di eleggere il Presidente della Repubblica, quello di ratifica dell’elezione del Presidente del Consiglio di Stato (il governo) su proposta del Presidente della Repubblica, quello di nomina del Presidente della Corte Suprema e del Procuratore Generale (art. 27). Aveva altresì il compito di «sovrintendere all’attuazione della Costituzione» (art. 27, comma 3).

Un ruolo propulsivo e decisionale nei periodi di aggiornamento rivestiva il suo Comitato Permanente, al quale veniva riconosciuto il rilevante potere di «annullare le decisioni del Consiglio di Stato contrarie alla Costituzione, a leggi o decreti» (art. 30, comma 6).

Il Presidente della Repubblica, eletto come detto dall’Assemblea Nazionale, oltre che rappresentare il Paese nei suoi rapporti con l’estero aveva il comando delle forze armate e presiedeva il Consiglio Supremo di Difesa (art. 39). Una norma rilevante (art. 43) gli attribuiva il potere di convocare, ogni volta lo ritenesse necessario, una Conferenza Suprema dello Stato di cui facevano parte il vice presidente della Repubblica, il Presidente del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale, il Premier e «altre persone interessate». Compito di questa Conferenza era quello di sottoporre nei periodi di crisi le proprie decisioni alle più alte istituzioni, dettando di fatto l’indirizzo politico.

Organo esecutivo era come ricordato il Consiglio di Stato, che sostituiva il precedente Consiglio Amministrativo, i cui componenti erano designati dal Presidente della Repubblica e quindi ratificati dall’Assemblea Nazionale.

A livello decentrato il potere era diviso tra le Assemblee locali del popolo e i Consigli locali (sez. IV). Venne comunque privilegiata una struttura unitaria, anziché una di carattere federale.

I diritti e i doveri fondamentali dei cittadini, sia politici che civili ed economici, erano formalmente riconosciuti negli articoli dall’85 al 103: si trattava, tra gli altri, di quelli elettorali, di riunione, di associazione, di manifestazione del pensiero, di libertà personale, al lavoro, all’assistenza, all’educazione, all’eguaglianza di genere. Principi formalmente simili a quelli che troviamo in tante costituzioni contemporanee.

Non ci siamo volutamente soffermati sulla descrizione puntuale degli organi richiamati in questo testo costituzionale: lo faremo a conclusione dell’esame delle diverse costituzioni succedutesi fino ai giorni nostri, quando descriveremo nel loro evolversi le istituzioni che fin dall’inizio hanno guidato il Paese e che trovano comunque in gran parte fondamento proprio nella Costituzione del 1954.

3. La Costituzione del 1975

Abbiamo sopra detto come secondo alcuni l’effettiva vigenza della Costituzione del 1954 sia stata limitata a pochi anni. A titolo di esempio ricordiamo che l’Assemblea Nazionale, definita dall’articolo 21 «il più alto organo dell’autorità statale», non si riunì per 13 dei suoi primi 30 anni e che nel periodo dal 1966 al 1974 non si riunì una sola volta9. Ciò non certamente per limiti intrinseci al documento, ma per le dinamiche politiche e sociali che si svilupparono nel Paese successivamente al 1954.

Anche in questa occasione accenneremo soltanto nelle loro linee generali alla successione degli avvenimenti che condurranno poi all’adozione della Costituzione del 1975, rimandando per una più compiuta descrizione ai lavori più volte richiamati.

Il motivo di fondo di questi anni si rinviene nel contrasto, sopra accennato, tra chi come Mao riteneva giusto perseguire l’obiettivo di una società pienamente socialista attraverso una «rivoluzione permanente» e chi voleva mantenersi nei limiti, già indicati nel Programma Comune, di una dittatura democratica popolare più aperta alla collaborazione con classi sociali diverse.

La prima manifestazione del contrasto si ebbe negli anni 1956-1957, con la campagna dei «cento fiori»10. Il processo di collettivizzazione e la riforma agraria avevano favorito il diffondersi di fenomeni ampi di insoddisfazione, che trovavano canali diversi per esprimersi. Al fine probabilmente di guidare il dissenso, nel maggio del 1956 Mao lanciò una campagna di apertura alla critica politica: «Lasciate che cento fiori fioriscano e che cento scuole di pensiero si confrontino». Dopo un momento di iniziale incertezza e diffidenza le critiche al governo, al partito e alle persone che li rappresentavano si fecero talmente forti e diffuse tra diverse classi sociali che nel febbraio del 1957 Mao, nel discorso «Sul modo corretto di affrontare le contraddizioni in seno al popolo», richiamò l’attenzione su quelle contraddizioni «antagoniste» alle quali non poteva essere consentito di esprimersi liberamente, ma che andavano invece combattute e sconfitte.

Poco dopo, nel giugno del 1957 una repressione violenta si abbatté contro i critici e «le destre», con una campagna di massa che colpì più di 300.000 persone.

L’accelerazione verso una società socialista prese nuovo slancio, per ragioni di politica interna e internazionale, l’anno successivo. L’industrializzazione e la collettivizzazione avrebbero dovuto favorire l’uscita della Cina dall’economia agraria, eliminare definitivamente la proprietà privata dei mezzi di produzione, dare attuazione al principio «da ciascuno secondo la sua capacità, a ciascuno secondo il suo bisogno». Era il «grande balzo in avanti». Non vogliamo soffermarci su un esperimento sociale che secondo le stime più conservatrici provocò fino al 1962 oltre 18 milioni di morti determinando altresì, come accadrà con la rivoluzione culturale, una durissima regressione economica. Il fallimento drammatico di questo «esperimento» fu da molti imputato a Mao che dovette rinunciare alla carica di Presidente della Repubblica Popolare a favore di Liu Shaoqi, e costretto nel febbraio del 1962 ad una autocritica nel corso della «Conferenza dei settemila quadri»; e si fa risalire proprio al fallimento del «grande balzo in avanti» l’origine della posizione ufficiale del partito che ancora oggi condivide il giudizio attribuito a Deng Xiaoping secondo il quale Mao avrebbe avuto «per il 70 per cento ragione e per il 30 per cento torto»11.

Gli anni immediatamente successivi videro una lenta ripresa dell’economia, ma evidenziarono altresì l’esistenza di forze sociali e politiche contrarie allo sviluppo in senso socialista del Paese. Ciò condusse a un irrigidimento del partito, che nel 1964 lanciò la campagna «la politica prenda il comando», indicando l’Esercito di Liberazione Nazionale come esempio di organizzazione e di virtù rivoluzionaria da seguire12.

In questo quadro, poté nuovamente rafforzarsi il ruolo di Mao che, prima con il «Movimento di educazione socialista» e quindi nel 1966 con la rivoluzione culturale, si pose nuovamente al centro della politica cinese.

Sulla rivoluzione culturale e sui suoi effetti drammatici sullo sviluppo del Paese, sulla disintegrazione del sistema sociale, culturale, umano e giuridico che essa provocò in Cina rimandiamo agli storici che di essa si sono occupati, volendo qui solo ricordare la definizione che di essa dà il costituzionalista Qianfan Zhang: «La versione cinese dell’Olocausto»13.

Ci interessa qui accennare alle conseguenze di ordine istituzionale che questa esperienza, che metteva tra i principali nemici da abbattere le istituzioni e la stessa struttura dirigente del partito, determinò nel Paese.

Per quanto riguarda il partito, divenne centrale il ruolo delle Guardie Rosse e del «Piccolo Gruppo» rivoluzionario ispirato dai movimenti radicali di Shangai e dalla moglie di Mao, Jiang Qing, che scardinò le gerarchie ed i consolidati processi decisionali interni. Contrariamente a quanto insegnava la storia del Paese, assunse una posizione rilevante, con una propria autonomia rispetto alla gerarchia politica, l’Esercito di Liberazione Nazionale guidato dal ministro della Difesa Lin Piao. Ci vorranno diversi anni, e la morte dello stesso Lin Piao, per ristabilire il rapporto storicamente corretto e radicato nell’esperienza cinese tra organi politici e militari.

Abbiamo prima ricordato come diverse istituzioni costituzionalmente previste e diverse libertà vennero in quegli anni di fatto abolite, provocando altresì un venir meno della stessa funzione di garanzia del diritto. Contemporaneamente si mise in moto un movimento che mirava a sostituire la Costituzione del 1954 con una che sanzionasse anche a livello istituzionale il cambiamento determinato dalla rivoluzione culturale. Fin dal 1970 si lavorò a una bozza di Costituzione, che poneva Mao ed il suo pensiero al centro non solo del modello di governo ma della stessa etica politica che avrebbe dovuto guidare il partito, i funzionari e i cittadini tutti.

La Costituzione venne approvata il 17 gennaio del 1975 nella Prima Sessione del Quarto Congresso Nazionale della Repubblica Popolare Cinese; la bozza del testo era stata presentata al Congresso dal Comitato Centrale del Partito.

Come in quella del 1954, e come accadrà con le costituzioni successive, un ruolo chiarificatore sul significato programmatico di questo breve testo (30 articoli rispetto ai 104 di quello precedente) si ha nel Preambolo. Come ricorda la relazione di Chang Chung-Chiao svolta il 13 gennaio 1975 all’apertura dei lavori14, il Preambolo e i Principi Generali stabiliscono che «il Partito Comunista Cinese è il nucleo centrale della leadership dell’intero popolo cinese».

Il ruolo dei «Preamboli» nelle costituzioni cinesi ricostruisce fin dall’inizio, come vedremo anche in seguito, la storia costituzionale e politica del Paese, venendo a integrare in modo essenziale la stessa «costituzione materiale»15. Il testo costituzionale del 1975 va quindi letto alla luce delle affermazioni contenute nel Preambolo, che ricordano come sia iniziato «il nuovo periodo storico della rivoluzione socialista e della dittatura del proletariato»; come il Paese prosegua la sua «trionfante avanzata sotto la guida del Partito Comunista Cinese»; che occorra aderire alla linea ed alle politiche espresse dal partito «seguendo la strada indicata dal Marxismo-Leninismo-Mao Tse-tung Pensiero». Va peraltro sottolineato come, rispetto alla bozza del 1970, questa definizione storicamente più ampia sostituisse quella originaria che parlava del solo «Mao Tse-tung Pensiero» e indicava l’ormai defunto Lin Piao come «lo stretto compagno d’armi e successore del Presidente Mao».

Il Confucianesimo era comunque superato dalla grande rivoluzione che impone la dittatura proletaria su tutta la sfera della cultura (art. 12). Ciò in linea con la prevalenza assoluta data da Mao alla lotta rispetto alla ricerca dell’armonia; alle iniziative di massa e collettive rispetto alla famiglia ed a quella pluralità di relazioni sociali che nell’ottica confuciana definivano l’identità civile; al rifiuto dell’autorità (anche dello stesso partito se necessario) e delle esigenze della stabilità. Chang nella sua relazione affermerà testualmente: «Confucio morì più di duemila anni fa, ma i suoi rifiuti rimangono ancora oggi là dove non arriva la scopa del proletariato»16.

Come abbiamo ricordato, l’articolo 2 riconosce in modo esplicito l’egemonia del partito, rafforzata dall’attribuzione al Presidente del suo Comitato Centrale del comando delle Forze Armate (art. 15) e dal riconoscimento della leadership dello stesso partito sull’Assemblea Nazionale, «il più alto organo del potere statale» (art. 16). L’Assemblea è composta da deputati eletti da province, regioni autonome, municipalità sotto il controllo diretto del governo centrale e dall’Esercito di Liberazione Nazionale. Dura in carica cinque anni e si riunisce in sessione una volta l’anno. Ha il potere di emendare la Costituzione, di fare leggi, di nominare i componenti del governo (il Consiglio di Stato) su proposta del Comitato Centrale del Partito e di «esercitare ogni altro potere e funzione ritenuti necessari» dall’Assemblea stessa (art. 17).

Un ruolo essenziale riveste il suo Comitato Permanente, che di fatto nei lunghi periodi di aggiornamento esercita i poteri a esso attribuiti dall’Assemblea, compreso quello di interpretare la legge. Non vengono però riprese le norme della Costituzione del 1954 che, come abbiamo visto, attribuivano all’Assemblea ed al suo Comitato Permanente un sia pur limitato potere di controllo sull’esecutivo e sull’attuazione della Costituzione.

Il Consiglio di Stato (il governo) è l’organo esecutivo «responsabile» davanti all’Assemblea, e dirige altresì formalmente la macchina amministrativa dello Stato.

Nessun riferimento viene fatto al Presidente della Repubblica, carica quindi da considerare soppressa.

A livello decentrato non poteva mancare un riferimento, oltre che ai comitati rivoluzionari che divenivano gli organi del potere locale, a uno dei capisaldi della rivoluzione culturale, la comune rurale del popolo definita nell’articolo 7 «organizzazione che integra l’amministrazione e l’attività economica del governo».

I diritti dei cittadini venivano sostanzialmente compressi in due articoli (27 e 28) rispetto ai 14 precedenti, con la rilevante aggiunta voluta da Mao, rispetto al testo del 1954, del diritto di sciopero non contemplato nella contemporanea costituzione sovietica. L’aspetto più caratterizzante è però quello contenuto nell’articolo 11 con la costituzionalizzazione del culto della personalità: «Gli organi dello stato e i dipendenti pubblici debbono studiare con serietà il Marxismo-Leninismo-Mao Tse-tung Pensiero».

Le forme di proprietà dei mezzi di produzione venivano ridotte a due: quella socialista del popolo e quella collettiva dei lavoratori (art. 5).

Il potere giudiziario era responsabile delle proprie azioni davanti alle assemblee popolari e nell’esercizio delle sue funzioni doveva rigorosamente applicare la «linea di massa» (art. 25). Nei casi più rilevanti di attività controrivoluzionaria era prevista una mobilizzazione di massa parallela alla procedura giudiziaria con funzioni di discussione e critica.

Questo «Stato socialista della dittatura del proletariato» era ben diverso da quello richiamato dall’articolo 1 della Costituzione del 1954 che definiva la Repubblica Popolare come uno «Stato democratico popolare guidato dalla classe operaia».

In definitiva un testo in cui il principio giuridico cedeva vistosamente rispetto a quello politico, fondato sulla prevalenza del partito, sulla linea di massa e sul pensiero di Mao Tse-tung. Mao aveva contribuito alla creazione di solide strutture istituzionali nel governo, nel partito e nell’esercito: con la rivoluzione culturale e con la Costituzione del 1975 la legittimazione di queste strutture veniva però non solo messa in discussione ma anche fortemente incrinata17.

4. La Costituzione del 1978

La Costituzione del 1978, frutto dei cambiamenti intervenuti negli anni immediatamente precedenti nella politica e nella società cinese, è considerata un «compromesso riluttante» tra gruppi radicali e gruppi riformatori18.

La fase propulsiva della rivoluzione culturale, che aveva trovato una sia pur non completa consacrazione nella Costituzione del 1975, era ormai esaurita.

Gli incidenti del 5 aprile 1976 a piazza Tienanmen in occasione della commemorazione di Chou Enlai, la morte di Mao il 9 settembre dello stesso anno e la sconfitta il mese successivo di Jiang Qing e della «banda dei quattro» aprirono la strada a Hua Guofeng, considerato figura vicina a Mao ma non compromesso con l’ala radicale. Come spesso accadeva e accadrà in Cina la sua nomina a premier avvenne irritualmente, senza l’approvazione dell’Assemblea Nazionale come previsto dalla Costituzione del 1975, privilegiando la soluzione politica rispetto al dettato normativo. Cosa però più importante, si avviò il processo di riabilitazione di Deng Xiaoping che nell’aprile del 1977 riassunse gli incarichi di partito e militari che gli erano stati tolti. Era il rilancio della linea riformista e del suo programma, incentrato sulle «Quattro Modernizzazioni» proposte da Chou Enlai già nel 1975: agricoltura, industria, scienza e tecnologia, difesa nazionale. Un programma concreto e pragmatico che subordinava la purezza ideologica allo sviluppo della competenza, della produzione, della ricerca.

Si rendeva quindi necessaria una nuova Carta costituzionale che, pur senza rompere con quella del 1975, cominciasse a eliminare le norme più direttamente legate alla rivoluzione culturale. L’impulso venne dato nell’agosto del 1977 dall’Undicesimo Congresso del Partito che ritenne opportuna, dopo la sconfitta della «banda dei quattro», una revisione della Carta più rispondente al nuovo indirizzo politico ed economico. Lo stesso Comitato Centrale del Partito si costituì in Comitato per la revisione della Costituzione19 e propose il testo che sarà poi approvato il 5 marzo del 1978 nella Prima Sessione della Quinta Assemblea Nazionale.

Il risultato, che riprendeva diversi aspetti della Costituzione del 1954, può essere considerato un primo passo per ancorare attorno a valori giuridici e non esclusivamente politici l’attività degli organi istituzionali20, nel solco delle tendenze «legalitarie» già rinvenibili nella coeva Costituzione Sovietica del 197721. Senza peraltro voler pervenire a quella normativizzazione istituzionale propria di gran parte del diritto occidentale.

Il numero degli articoli, 60, raddoppia rispetto a quelli della Costituzione del 1975. Fin dal primo comma del Preambolo si ribadisce il ruolo determinante del partito, guidato «dal nostro grande leader e maestro Mao Tsetung». E a Mao ed al suo pensiero saranno riservate decine di citazioni nel Preambolo stesso e nel corpo degli articoli: è la forma più evidente del compromesso che mirava a salvare l’eredità di Mao, staccandola da quella dei suoi seguaci più estremisti e rendendola compatibile con una apertura a forze sociali ed economiche diverse.

Il Preambolo è la sede in cui il riconoscimento dei valori di «sinistra» si manifesta con maggiore chiarezza: si fa risalire alla fondazione della Repubblica l’inizio del socialismo in Cina; si afferma che la dittatura del proletariato si è consolidata e tuttora prosegue, rendendo la Cina un Paese socialista «con un inizio di benessere»; si fa riferimento alla lotta di classe e alla «trionfante conclusione della prima Grande Rivoluzione Culturale Proletaria»; il tutto sotto la guida del «Marxismo-Leninismo-Mao Tse-tung Pensiero».

Anche l’articolo 2 ribadisce che «il Partito Comunista Cinese è il cuore della guida dell’intero popolo cinese», avanguardia della classe operaia. Mentre tutto «il personale degli organi dello Stato dovrà seriamente studiare il Marxismo-Leninismo-Mao Tse-tung Pensiero e servire il popolo con convinzione» (art. 16). E non manca un riconoscimento alla controversa politica del «lasciare che cento fiori fioriscano e cento scuole di pensiero si confrontino» (art. 14).

Altri articoli rivelano però il tentativo di procedere su una strada diversa, meno «rivoluzionaria».

Accanto allo studio del pensiero di Mao, i pubblici funzionari dovranno «essere di esempio nell’osservanza della Costituzione e della legge» (art. 16); la «osservanza della Costituzione e della legge da parte di tutti gli uffici sotto il Consiglio di Stato, degli organi dello stato ai diversi livelli, dei dipendenti statali e dei cittadini» trova la sua garanzia nella ricostituita Procura Popolare Suprema (art. 43); tra i compiti dell’Assemblea Nazionale del Popolo l’articolo 22 prevede «il controllo sull’attuazione della Costituzione e della legge»; mentre il Comitato Permanente della stessa Assemblea ha (art. 25) il compito di «interpretare la Costituzione e le leggi». Non vennero però ripristinate le norme di cui all’articolo 31, commi 6 e 7 della Costituzione del 1954 che riconoscevano al Comitato Permanente il potere di «annullare decisioni ed ordini del Consiglio di Stato contrari alla Costituzione, a leggi o a decreti»; e di «rivedere o annullare decisioni inappropriate delle autorità di governo» decentrate.

Queste, e altre norme, vanno comunque nel senso di identificare almeno in teoria un insieme di disposizioni di vario grado al rispetto delle quali tutti siano tenuti, indicando quindi gli organi capaci di far osservare tale precetto.

Almeno in teoria. Un elemento chiarificatore su chi continui a detenere effettivamente il potere in Cina si ritrova nelle norme che disciplinano l’attività degli organi giudiziari. In primo luogo, non viene ripristinata la norma di cui all’articolo 78 della Costituzione del 1954, cancellata nel 1975, che recitava testualmente: «Nell’amministrare la giustizia le corti popolari sono indipendenti e sottoposte solo alla legge». L’articolo 2 poi, con maggior chiarezza, ricorda che «la classe operaia esercita la propria guida sullo Stato attraverso la sua avanguardia, il Partito Comunista Cinese»: sullo Stato, e quindi anche sul potere giudiziario, l’ultima parola spetta al partito.

Inoltre, «tutti gli organi dello Stato debbono mantenere un costante contatto con le masse popolari» (art. 15); «servire il popolo» e «accettare il controllo delle masse» (art. 16); «praticare il centralismo democratico» (art. 2): norme che non vanno certamente nel senso di una autonomia ed indipendenza degli organi del potere giudiziario22.

Se questo non fosse sufficiente, va ricordato come l’Ottava Conferenza Nazionale sul Lavoro Giudiziario del Popolo, tenutasi nell’aprile e nel maggio del 1978, subito dopo l’entrata in vigore della nuova Costituzione, ribadì che «il rafforzamento della linea del partito sull’attività giudiziaria e l’adesione alla linea di massa sono i due punti fondamentali della nostra esperienza»; e che il lavoro giudiziario e l’applicazione della linea di massa debbono essere posti «sotto la guida diretta dei comitati di partito»23.

E non va dimenticato che sia la Corte Suprema che la Procura Suprema del Popolo sono responsabili e rispondono all’Assemblea Nazionale e al suo Comitato Permanente (artt. 41 e 42).

Un ulteriore chiarimento su chi continui a detenere il potere in Cina anche dopo la fine della rivoluzione culturale, ce lo dà l’articolo 19: «Il Presidente del Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese comanda le forze armate della Repubblica Popolare Cinese». Né esiste ormai più, neanche con un potere simbolico, la carica di Presidente della Repubblica prevista dalla sezione II della Costituzione del 1954 e non più menzionata in quella del 1975, che avrebbe potuto far pensare a un rappresentante dell’unità nazionale distinto dal partito.

Vi sono poi una serie di norme alle quali occorre per lo meno accennare. In primo luogo quella dell’articolo 21, che prescrive che i deputati dell’Assemblea Nazionale siano «eletti a scrutinio segreto a seguito di una consultazione democratica». Il termine «consultazione democratica», già richiamato nell’articolo 3 della Costituzione del 1975, prevede nell’esperienza cinese un intervento deciso del partito nelle varie sedi locali al momento della presentazione e della valutazione delle candidature: un processo di «democrazia guidata» che ribadisce il ruolo del partito stesso nel processo elettorale.

Viene costituzionalizzato il diritto a esprimere la propria opinione sia nelle pubbliche discussioni che attraverso i grandi manifesti murali, i dazibao: norma questa che sarà però abrogata pochi anni dopo.

Negli articoli sulla parte economica (15 e seguenti), accanto a norme intese a stimolare «l’entusiasmo socialista» e il valore dell’incoraggiamento morale, cominciano a trovare spazio i richiami alla necessità di «ottenere risultati maggiori, più rapidi, migliori e più economici». Un inizio di riflessione sulla necessità di risultati che rispondessero certamente al rigore ideologico, ma che fossero anche compatibili con le necessità dello sviluppo24.

Senza voler appesantire il discorso con una disamina delle norme ulteriori sulle libertà e in particolare su quelle relative alla proprietà privata25, che non evidenziano tuttavia un significativo cambiamento rispetto alla situazione precedente, il giudizio sul testo del 1978 è quello che abbiamo sopra accennato: un documento che, nel suo carattere compromissorio, indica un percorso che forze politiche e sociali riformiste vogliono intraprendere. Timorose però al momento di una rottura troppo decisa con l’eredità di Mao, dal quale vogliono staccare i sostenitori più estremisti. Un percorso di riforme che, come sempre è accaduto e accadrà nella Cina contemporanea, non vorrà però mai cedere il primato che il Partito Comunista esercita sulle istituzioni, sulla società, sull’economia, sull’esercito e sulla cultura.

5. La Costituzione del 1982

Come spesso accade quando si raggiunge una soluzione di compromesso e una delle due parti subisce poi un indebolimento, l’equilibrio andò rapidamente in crisi. La nuova Costituzione era entrata in vigore il 5 marzo del 1978; nei mesi successivi la posizione di Hua Kuofeng si indebolì fortemente rispetto al riabilitato Deng Xiaoping26 e nel dicembre dello stesso anno il Terzo Plenum dell’Undicesimo Comitato Centrale del Partito, che faceva seguito a una lunghissima Conferenza di lavoro tenutasi nei mesi di novembre e dicembre, diede inizio al cambiamento. Prioritario diveniva l’obiettivo delle «Quattro Modernizzazioni», alle quali abbiamo prima fatto riferimento: nell’agricoltura, nell’industria, nella scienza e nella tecnologia, nella difesa nazionale. Il giudizio sull’efficacia delle politiche non sarebbe stato più basato sulla conformità ideologica al Mao Tse-tung Pensiero, bensì sulla idoneità a raggiungere la voluta modernizzazione: sono evidenti le conseguenze fortemente innovative che ciò comportava a livello economico, sociale e politico27.

Sul piano che a noi più direttamente interessa, quello istituzionale, il primo risultato fu l’approvazione nel 1979 e nel 1980 da parte dell’Assemblea Nazionale di due modifiche alla recente Costituzione: la prima rafforzava il governo locale a scapito dei comitati rivoluzionari; la seconda metteva un freno ai grandi giornali murali (dazebao), al diritto di sciopero, alle libertà di riunione, di espressione e di manifestazione. Strumenti tutti fino a quel momento usati con decisione dagli avversari «di sinistra» alle riforme di Deng.

Si avviò contestualmente un processo di revisione costituzionale, al fine di assicurare un ancoraggio normativo alle riforme avviate in campo economico e sociale. Nell’agosto del 1980 il Comitato Centrale del Partito propose la formazione di una Commissione per la riforma costituzionale; proposta accolta dall’Assemblea Nazionale che la istituì nei mesi successivi, dopo che il suo Comitato Permanente aveva definito la Costituzione vigente «in molte parti altamente inadeguata rispetto alle esigenze della gente con riguardo alla modernizzazione». Nel frattempo, modifiche erano state introdotte all’ordinamento giudiziario, a quello delle procure, al codice penale e alla disciplina delle joint ventures28.

Sul piano politico, la rimozione di Hua Kuofeng da Presidente del Partito, avvenuta nel giugno del 1981 a opera del Sesto Plenum del Comitato Centrale, rendeva più facile la realizzazione della riforma.

La nuova Costituzione, ancora oggi vigente nel suo nucleo centrale, venne approvata dall’Assemblea Nazionale nel 1982, il 4 dicembre, data in cui viene oggi celebrata la «festa della Costituzione». Si compone di un Preambolo e di 138 articoli ed è stata emendata, come vedremo, nel 1983, nel 1988, nel 1999, nel 2004 e, a seguito delle decisioni del 19esimo Congresso del Partito del 2017, nel marzo del 2018. Ha un carattere «rigido», nella parte in cui l’articolo 64 prevede un procedimento rinforzato per la sua modifica: proposta del Comitato Permanente o di un quinto dei componenti dell’Assemblea Nazionale e approvazione da parte di almeno due terzi dei deputati. Manca però il controllo di legittimità costituzionale: spetta infatti all’Assemblea Nazionale (art. 62, n. 2) il solo «controllo sull’applicazione della Costituzione»; e al Comitato Permanente della stessa Assemblea interpretare la Costituzione e, di nuovo, controllarne l’applicazione (art. 67, n. 1).

Quella del 1982, come ricordato, è la Costituzione attualmente in vigore, il che ci consente in questa sede di soffermarci solo sulle sue caratteristiche principali, rinviando a una parte successiva la descrizione puntuale degli organi e delle istituzioni in essa previsti che, sia pure con cambiamenti non irrilevanti, sono ancora oggi al centro del quadro istituzionale cinese.

Come sempre, un rilievo particolare assume il Preambolo.

La prima osservazione è che non ci troviamo più in una forma di Stato socialista definibile come «dittatura del proletariato»: il quarto comma del Preambolo parla infatti di una «dittatura democratica popolare guidata dalla classe operaia». Il sesto comma prosegue poi con un riferimento all’«imperativo di contare sui lavoratori, sui contadini e sugli intellettuali, e di unirsi con tutte le forze con le quali è possibile l’unità»; parla dei «partiti democratici» e di «tutti i patrioti che sostengono il socialismo». Fa poi riferimento a un organo al quale abbiamo già prima accennato, la Conferenza Politico Consultiva del Popolo Cinese, definita «organizzazione largamente rappresentativa del fronte unito», sottolineando quindi il valore di una politica di alleanze. Come si vede è una non irrilevante apertura a classi sociali ed economiche diverse, ben lontana dal rigore ideologico e dal settarismo della rivoluzione culturale.

Ciò è particolarmente significativo se lo si legge unitamente a quanto contenuto nel quinto comma dello stesso Preambolo, ove si dice espressamente che «compito fondamentale della nazione nei prossimi anni è concentrare i propri sforzi nella modernizzazione socialista». L’obiettivo principale è quindi quello di assicurare in primo luogo lo sviluppo e il benessere dei cittadini, e a questo fine saranno poi previste nel testo costituzionale una serie di norme che estendono le forme cooperative, riconoscono il valore complementare dell’economia individuale, fanno riferimento a produttività ed efficienza economica, parlano di «regolazione del mercato», assicurano tutela giuridica agli investimenti stranieri29.

Altro elemento di rilievo è che i riferimenti al Partito Comunista sono tutti concentrati nel Preambolo e di esso non si fa menzione nel corpo dei 138 articoli, come accadeva nelle costituzioni del 1975 e del 1978.

Ciò non significa l’affermarsi di una cesura tra partito e istituzioni, il cui intricato rapporto rimane un principio generale del sistema cinese e condiziona la vita della società e dello Stato30. I principi richiamati nel Preambolo, pur se non ripetuti nel corpo del documento, ribadiscono invece l’egemonia del partito, al quale spetta tutelare i risultati ottenuti con la «nuova rivoluzione democratica», garantire lo sviluppo della «democrazia socialista», guidare la «modernizzazione socialista». Accanto ai «quattro principi cardinali» del Preambolo (socialismo, dittatura democratico popolare, marxismo-leninismo e Mao Tse-tung Pensiero), si può ben ritenere che sia ben presente un ulteriore quinto principio, che consacra l’egemonia del partito come elemento centrale della Costituzione31.

Si potrebbe quindi al massimo parlare di una separazione della disciplina normativa tra Stato e partito, ognuno dei quali è retto da una propria Costituzione. Vedremo più avanti con maggiori dettagli i reali rapporti di egemonia tra i due, che continuano a privilegiare in maniera assoluta il partito rispetto alle istituzioni dello Stato.

Accanto ai riferimenti al partito, il Preambolo ricorda poi più volte il Mao Tse-tung Pensiero, visto come sviluppo del Marxismo Leninismo con caratteristiche cinesi (anche se i riferimenti a Mao sono preceduti dal richiamo a Sun Yat-sen e alla rivoluzione repubblicana del 1911, costruendo un legame con la storia non comunista della Cina). Il richiamare Mao, ma non la rivoluzione culturale, evita una frattura con la storia del partito, che sarà poi arricchita dai successivi emendamenti al Preambolo della Costituzione del 1982 con il riferimento ai contributi dei nuovi leader: nel 1999 «la Teoria di Deng Xiaoping»; nel 2004 «l’importante Pensiero delle Tre Rappresentanze» di Jiang Zemin, non citato però nominativamente; da ultimo, nel 2018, «la Prospettiva Scientifica nello Sviluppo e il Pensiero di Xi Jinping sul Socialismo con Caratteristiche Cinesi per la Nuova Era».

Un elemento di rilievo si rinviene nell’ultima parte del Preambolo quando la Costituzione viene definita «legge fondamentale dello Stato con suprema autorità legale». Ancora, «tutte le nazionalità, tutti gli organi dello Stato, le forze armate, tutti i partiti politici e le pubbliche organizzazioni, tutte le imprese e le diverse attività nel paese debbono ritenere la Costituzione norma fondamentale di comportamento, ed hanno il dovere di sostenerne la dignità ed assicurarne l’attuazione». L’articolo 5 del testo ribadisce poi che «nessuna legge, norma o regolamento amministrativo o locale contravverrà alla Costituzione»; «nessuna organizzazione o nessun individuo avrà il privilegio di porsi sopra la Costituzione o la legge». Ancora, lo stesso articolo 5, prevede che «tutti gli atti contrari alla Costituzione e alla legge dovranno essere indagati». E l’articolo 67, numero 7, riserva al Comitato Esecutivo dell’Assemblea Nazionale il potere di annullare atti del governo ritenuti contrari alla Costituzione.

Se si considera poi il richiamo, sempre dell’articolo 5, al dovere per lo Stato di mantenere «la coesione e la dignità del sistema legale socialista» si vede con chiarezza il cambiamento operato, quanto meno rispetto alle precedenti costituzioni, assai «politiche», del 1975 e del 1978. È il tentativo di far riacquisire al diritto (alla Costituzione in primo luogo) un ruolo proprio rispetto alla prevalenza data alla decisione politica come, e non solo, nel periodo della rivoluzione culturale, che può far pensare a un riaffiorare di quella impostazione legalista alla quale si è più volte fatto riferimento.

Si vedrà tuttavia che, nonostante i ribaditi richiami al valore e al rispetto delle norme ispirati dalla Costituzione del 1982, nel corso dei successivi decenni ove se ne presenterà la necessità la strada che verrà seguita sarà quella tradizionale di un compromesso tra diritto ed esigenze politiche.

Anche questa Costituzione, come le precedenti, fa poi riferimento (art. 3) al centralismo democratico, che deve informare l’azione di tutti gli organi dello Stato: «La ripartizione delle funzioni e dei poteri tra organi centrali e locali dello Stato è guidata dal principio di lasciare ampio spazio all’iniziativa e all’attività delle autorità locali, sotto la guida unitaria delle autorità centrali». Ciò crea per i diversi organi una situazione di doppia dipendenza: «bottom-up» da coloro che li hanno eletti (che possono anche esercitare il diritto di revoca), e «top-down» dalle istanze centrali alle cui decisioni debbono comunque ottemperare32. Va però ricordato, ci torneremo più avanti, che l’elezione diretta vale solo per i livelli inferiori della rappresentanza, mentre per gli altri organi vale il principio dell’elezione da parte dell’istanza immediatamente sottostante (art. 97), sulla quale l’influenza degli organi centrali e del partito può farsi più facilmente sentire. Si crea quindi una morsa alla quale è ben difficile sfuggire.

Per quanto riguarda gli aspetti istituzionali, abbiamo sopra detto che ne tratteremo in modo puntuale quando affronteremo l’attuale struttura delle istituzioni cinesi, che rimane in gran parte quella delineata nella Costituzione del 1982. Non possiamo però non accennare ad alcuni elementi di novità.

In primo luogo la reintroduzione della carica di Presidente della Repubblica, sia pure (art. 79 e ss.) con compiti sostanzialmente formali e minori rispetto alla Costituzione del 1954. È eletto dall’Assemblea Nazionale, che rimane «il più alto organo del potere statale», e la sua attribuzione principale è quella di procedere alla designazione del Premier, dei Consiglieri di Stato e dei ministri; designazione che deve essere poi sottoposta alla ratifica dell’Assemblea Nazionale (art. 80 e 62). Anche il suo potere di promulgazione può essere esercitato «in conformità alle decisioni dell’Assemblea Nazionale e del suo Comitato Permanente». Ha la stessa durata dell’Assemblea (cinque anni) e il testo originario (che come vedremo sarà poi modificato nel 2018) poneva il limite di due mandati consecutivi.

Altra novità (art. 93) è l’istituzione della Commissione Militare Centrale che «dirige» le forze armate. Il rilievo di questo organismo è mostrato dal fatto che Deng Xiaoping scelse tra le varie cariche proprio quella di suo Presidente. Nel corso degli anni ciò ha dato luogo secondo alcuni a una struttura a tre nel sistema di potere: partito, governo e forze armate33. Va però ricordato come, nel solco della tradizione cinese, resti al momento assolutamente prevalente nei riguardi delle forze armate il ruolo del partito, che ha peraltro al suo interno, come vedremo, una propria Commissione Militare Centrale. E lo dimostrano le epurazioni effettuate anche nei più alti gradi dell’esercito da Xi Jinping, in occasione del 19esimo Congresso del Partito34.

Va poi anche ricordato il limite temporale posto da questa Costituzione all’assunzione di cariche istituzionali: due mandati, ad esempio, per il Presidente e i vice Presidenti del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale (art. 66); analogo termine per il Presidente e il vice Presidente della Repubblica (art. 79); così come (art. 87) per il Premier, i vice Premier e i Ministri; per il Presidente della Corte Suprema e il Procuratore Supremo del popolo (art. 124 e 130). Ciò va senz’altro nel senso di evitare l’ossificazione tipica di tanti regimi comunisti, di favorire un ragionevole e prevedibile percorso politico per i candidati alle diverse cariche e naturalmente di impedire l’emergere nel tempo di figure con un potere diffuso e consolidato. A quanto ora detto va aggiunta la prassi iniziata con Jiang Zemin nel 2002 per ragioni di lotta politica, chiamata del «sette dentro, otto fuori», che pone il limite dei 67 anni per la titolarità delle cariche politiche e di partito. Ma si tratta, appunto, di una prassi e come tale non difficilmente derogabile.

Occorre tuttavia sottolineare il ruolo di grande rilievo che continuano a rivestire, fino a oggi, gli ex detentori di cariche politiche, nel solco certamente dell’etica confuciana, ma anche come segno di un sistema politico che più che a «rottamazioni» punta a mantenere quando possibile un equilibrio complessivo tra le diverse forze. Nel decennio che va dal 1982 al 1992 è esistita a tale proposito una «Commissione Centrale di Consultazione» di cui facevano parte i più anziani dirigenti ed ex dirigenti del partito, con il compito di fornire consiglio ed assistenza al Comitato Centrale. Più recentemente, si pensi al caso di Jiang Zemin (fino ai primi anni 2000 Segretario Generale del Partito, Presidente della Repubblica, Presidente della Commissione Militare Centrale sia del Partito che dello Stato, e quindi non confermato per scadenza dei termini) che all’esito del 19esimo Congresso nel 2017 ha visto entrare nel Comitato Permanente del Partito almeno due figure, secondo alcuni, a lui direttamente riferibili35.

Per contribuire a qualificare la forma di governo che emerge dalle norme sopra richiamate, va ricordata una decisione assunta dal partito il 6 settembre del 1982, poco prima dell’entrata in vigore della Costituzione nel dicembre dello stesso anno. Si tratta dell’abolizione della carica di Presidente del partito e della sua sostituzione con la figura del «Segretario Generale del Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese», quello che viene comunemente chiamato il Segretario Generale del Partito.

Una decisione che va nel senso di privilegiare una gestione collettiva al massimo livello decisionale, rimuovendo quella figura di Presidente del partito che aveva raggiunto con Mao livelli altissimi di personalizzazione e di vero e proprio culto della personalità.

Collegando questa innovazione con il carattere collegiale che emerge dalla valorizzazione dei vari Comitati Permanenti negli organi istituzionali (come ad esempio Assemblea Nazionale, Consiglio di Stato, Assemblee locali) si vede il tentativo, sia pure sotto la supervisione di Deng Xiaoping, peraltro definito paramount leader, di evitare concentrazioni pericolose del potere e di favorire certamente non l’unanimismo, ma quanto meno una condivisione delle decisioni attraverso organismi ristretti, all’interno dei quali le diverse linee politiche possano confrontarsi. Un sistema «direttoriale», secondo alcuni assai simile al modello di governance di una corporation36, che sembra aver funzionato per decenni, assicurando una unità, quantomeno formale, nei vertici del partito e dello Stato e garantendo senza traumi apparenti, alla scadenza dei termini, la successione nelle diverse cariche.

Vedremo come secondo alcuni questa dimensione collettiva abbia recentemente subito un affievolimento, con la gestione assai più decisa e personalizzata di Xi Jinping.

Ci riserviamo più avanti di descrivere il funzionamento delle assemblee e dei governi locali, nonché le norme sulle forme di autogoverno delle Aree Autonome Nazionali. Alla questione delle diverse nazionalità fa riferimento il primo periodo del Preambolo e tutta la Sesta Sezione della Costituzione.

Analogamente faremo con gli organi giudiziari, Corti e Procure Popolari, rispetto ai quali è però il caso di sottolineare fin d’ora come la Costituzione (artt. 128 e 133) preveda una loro dipendenza esplicita dall’Assemblea Nazionale e dal suo Comitato Permanente e, per le Corti inferiori, dagli «organi del potere statale che le hanno formate».

Tralasciando per ora la descrizione delle norme relative ai diritti ed ai doveri dei cittadini (per altro per la prima volta anteposte a quelle sulla struttura dello Stato e significativamente aumentate nel numero), un accenno vogliamo fare alla costituzione «economica» che costituisce il fondamento legale dello sviluppo cinese negli anni successivi.

Abbiamo già ricordato come il Preambolo ponga come compito fondamentale della nazione quello di procedere alla modernizzazione socialista, di modernizzare l’industria, l’agricoltura, la difesa nazionale, la scienza e la tecnologia (le Quattro modernizzazioni). Il termine più volte usato di «modernizzazione» non riguarda soltanto la spinta ad aggiornare le caratteristiche tecniche dei prodotti, ma coinvolge naturalmente anche i processi di produzione che dovranno prioritariamente tener conto di questa finalità. A prova di ciò, l’articolo 14 pone tra i compiti dello Stato quello di «aumentare la produttività del lavoro, migliorare i risultati economici e sviluppare le forze produttive».

Alcuni punti rimangono però fermi: la proprietà dei mezzi di produzione rimane pubblica o collettiva (art. 6); resta il divieto di trasferimento della proprietà terriera (art. 10); l’economia statale rimane al centro dell’economia nazionale (art. 7); la programmazione è al fondamento della crescita economica (art. 15); viene riconosciuto un potere decisionale alle imprese di Stato, ma «a condizione che si sottopongano alla guida centralizzata dello Stato e rispettino i loro obblighi nei riguardi della programmazione statale» (art. 16); lo stesso vale (art. 17) per le imprese gestite collettivamente.

Vi sono però altre norme che rivelano una volontà di apertura: il riconoscimento per i contadini a coltivare appezzamenti privati, esercitare limitate attività produttive e allevare bestiame di loro proprietà (art. 8); la definizione dell’economia individuale urbana e rurale come «complementare all’economia pubblica socialista» (art. 11); la protezione del «diritto dei cittadini a possedere il reddito del proprio lavoro, i loro risparmi, le case e ogni altra legittima proprietà», nonché quello di ereditare proprietà privata (art. 13); la libertà «per imprese straniere, organizzazioni economiche straniere e privati stranieri ad investire in Cina e ad entrare in diverse forme di cooperazione economica con imprese ed altre organizzazioni economiche cinesi» (art. 18).

Nella communis opinio queste norme, e le modifiche che verranno introdotte con gli emendamenti cui faremo tra breve riferimento, sarebbero alla base di quel doppio binario che costituisce il fondamento dello sviluppo cinese: un mercato sostanzialmente aperto e competitivo, avverso un sistema politico chiuso e repressivo. Vedremo come questa chiave di lettura abbia bisogno di significative, rilevanti integrazioni.

6. Le modifiche alla Costituzione dal 1982 al 2018

La Costituzione del 1982, diversamente da quelle precedenti, è stata sottoposta in oltre trent’anni a diverse modifiche senza che si procedesse a una sua completa riscrittura. Si tratta di emendamenti che hanno sanzionato di volta in volta i risultati della lotta politica in Cina e in particolare del contrasto, sempre assai acceso e attuale, tra l’area più aperta alle riforme del mercato e quella di sinistra37. Con una prevalenza, fino al 2017, delle modifiche apportate alla parte economica rispetto a quella politica.

I primi due emendamenti vennero approvati nella Prima Sessione della Settima Assemblea Nazionale il 12 aprile del 1988.

La prima modifica, aggiungendo un comma all’articolo 11 della Costituzione, recitava: «Lo Stato permette al settore privato dell’economia di esistere e di svilupparsi nei limiti previsti dalla legge. Il settore privato dell’economia è complementare all’economia pubblica socialista». Assicurava poi che «lo Stato protegge i legittimi diritti ed interessi del settore privato dell’economia».

Il secondo emendamento, all’articolo 10, pur mantenendo il principio della proprietà agraria da parte dello Stato, garantiva il trasferimento ai e tra i privati del diritto di utilizzo della terra.

Sono entrambe aperture a un mercato più libero che portano, nel marzo del 1993, a un’ulteriore revisione da parte della Prima Sessione dell’Ottava Assemblea Nazionale.

Questa volta le modifiche iniziano con il Preambolo. C’è il riconoscimento, rilevante alla luce di precedenti affermazioni, del fatto che la Cina è solo al primo stadio del socialismo; e che compito principale, «in base alla teoria della costruzione del socialismo con caratteristiche cinesi», è oggi «concentrare gli sforzi per la modernizzazione socialista» e «perseverare nella riforma ed aprirsi all’esterno». Ciò al fine di «trasfomare la Cina passo dopo passo in un paese socialista con prosperità e potere, democrazia e cultura».

Un percorso di maggior realismo rispetto a dogmatiche affermazioni dei testi precedenti che prosegue con la modifica introdotta all’articolo 7, ove il termine di carattere generale «economia statale» viene sostituito con quello più specifico di «economia posseduta dallo stato»: riconoscendo, per ora implicitamente, la possibilità di una economia non in possesso dello Stato stesso.

Storicamente e politicamente significativa è l’abolizione del riferimento alle comuni popolari e la sua sostituzione all’articolo 8 con l’espressione: «Nuclei familiari rurali con remunerazione legata alla produzione».

Una modifica di rilievo è poi quella introdotta all’articolo 15, ove viene soppresso il riferimento alla pianificazione economica, costante nelle costituzioni comuniste e presente in Cina fino agli anni ’80. Viene creata invece la figura, tutta da sviluppare nella sua successiva implementazione, di una «economia socialista di mercato». Allo Stato rimane, più che la pianificazione, il potere di «rafforzare la definizione delle leggi economiche, favorire i macro-aggiustamenti, controllare ed inibire in base alla legge che qualsiasi struttura o individuo interferisca con l’ordine sociale ed economico».

L’articolo 16 prevedeva nella versione del 1982, che «le imprese statali hanno potere decisionale nelle attività e nella gestione nei limiti previsti dalla legge, a condizione che si sottopongano alla guida centralizzata dello Stato e rispettino i propri obblighi nei riguardi della pianificazione statale». L’articolo viene ora modificato nel senso di sopprimere il riferimento alle due condizioni limitative ora ricordate, chiedendo più semplicemente che le imprese operino «nei limiti previsti dalla legge». Analogamente fa poi la modifica all’articolo 17, per quanto riguarda le organizzazioni economiche collettive.

Significativa è poi la modifica all’articolo 16 ove, invece di «imprese gestite dallo Stato», si parla ora di «imprese possedute dallo Stato»: implicando anche qui la possibilità di una gestione che non deve necessariamente coincidere con il carattere pubblico della proprietà.

Sono norme che vanno, come detto più volte, nel senso di un rafforzamento dell’economia aperta al mercato, che aveva resistito anche alla reazione decisa dei gruppi di sinistra dopo i fatti di Tienanmen nel giugno del 1989. L’esperienza di quel momento drammatico determinò un inasprimento dell’autoritarismo politico, ma incise solo temporaneamente su un mercato interno sempre più aperto alla concorrenza, agli investimenti stranieri, all’economia finanziaria. Il viaggio di Deng agli inizi del 1992 nelle zone meridionali della Cina che più avevano tratto beneficio dalle riforme economiche, assai pubblicizzato, sanciva la validità di un percorso che l’anno successivo avrebbe portato a quella definizione di «economia socialista di mercato», cui sopra abbiamo fatto riferimento, scherzosamente definita da alcuni «market-leninismo».

Le modifiche successive sono quelle approvate il 15 marzo 1999, nel corso della Seconda Sessione della Nona Assemblea Nazionale. Vengono poste in essere dopo la morte di Deng nel febbraio del 1997 e sono il primo segnale che lancia sul piano istituzionale la «Terza Generazione», quella di Jiang Zemin. Non si discostano dall’ispirazione delle altre modifiche alla Costituzione del 1982 e mostrano come, anche alla luce dei problemi che colpivano in quegli anni le imprese di proprietà statale (State-owned enterprises: Soe), la strada che si intendeva seguire era quella di una ulteriore apertura sul piano economico.

Anche questa volta un rilievo importante assumono le modifiche al Preambolo. Al «Marxismo-Leninismo-Mao Tse-tung Pensiero» viene ora aggiunta la «Teoria di Deng Xiaoping». È un riconoscimento al più alto livello normativo, sia pur postumo, del processo di modernizzazione voluto da Deng per fare uscire il Paese dalla crisi che aveva fatto seguito alla rivoluzione culturale.

Sempre nel Preambolo si fa ora esplicito riferimento alla «economia di mercato socialista», richiamata nelle modifiche del 1993 solo nel testo dell’articolo 15.

Un punto importante si ha con l’aggiunta di un comma all’articolo 5: «La Repubblica Popolare Cinese governa il paese in base alla legge e costruisce un paese socialista fondato sulla legge». È una non irrilevante apertura al riconoscimento del principio di legalità e del «governo della legge», ribadendo il valore del legalismo rispetto al «li» confuciano: questione alla quale, con tutte le riserve del caso, abbiamo sopra fatto riferimento parlando della Costituzione del 1982.

Altre modifiche intervengono nuovamente sulla costituzione economica.

In primo luogo, un’aggiunta all’articolo 6 puntualizza che nella fase iniziale del socialismo la proprietà pubblica rimane «dominante», ma possono svilupparsi accanto a essa figure diverse, anche nei modi di distribuzione dei beni.

Per quanto riguarda il settore agricolo, si riconosce (art. 8) la validità del sistema del «doppio livello», che consente di equiparare la responsabilità derivante dall’esercizio dell’economia collettiva, a quella contrattuale che scaturisce da quella privata.

La modifica però forse di maggior significato è quella (art. 11) che recita: «Le economie individuali, private e le altre non pubbliche che esistono nei limiti previsti dalla legge sono componenti maggiori dell’economia socialista di mercato», e non più semplici «complementi» come nel precedente testo.

L’ultimo cambiamento non riguarda la costituzione economica ma rispecchia l’immagine che la nuova classe politica vuole dare di se stessa e del Paese: all’articolo 28, quando si parla dell’attività repressiva dello Stato, viene tolto il riferimento alle «attività controrivoluzionarie». Quella che si vuole tutelare è oggi la sicurezza di uno Stato che si considera forte in quanto tale, e non come portatore di una rivoluzione che si ritiene ormai inverata.

Gli anni successivi, fino alle modifiche costituzionali del 2004, vedono il sorgere e l’affermarsi della Quarta generazione della dirigenza politica. Indicheremo più avanti quelle che sono ritenute le linee attuali di divisione tra i gruppi interni al Partito e come si confrontino e si succedano tra di loro.

Qui ci interessa sottolineare come gli emendamenti del 2004 si collochino nel solco di quelli precedenti e trovino la loro giustificazione negli indubbi progressi che il Paese aveva raggiunto, sia pure in un quadro contraddittorio, sul piano dello sviluppo economico e sociale e su quello di una ragionevole stabilizzazione politica.

Ancora una volta punto di partenza è il Preambolo. Accanto al Marxismo-Leninismo, al Mao Tse-tung Pensiero e alla Teoria di Deng Xiaoping viene ora inserito in Costituzione, facendo seguito a una decisione adottata dal Sedicesimo Congresso del Partito nel 2002, «l’importante pensiero delle Tre Rappresentanze».

Questa, e le altre modifiche di cui parleremo, vennero approvate nella Seconda Sessione della Decima Assemblea Nazionale, il 14 marzo del 2004 dopo che su di esse, con una significativa innovazione, si era svolto nel Paese un ampio dibattito, sia pure guidato e controllato dal partito. Il partito stesso, in occasione del Terzo Plenum del suo Sedicesimo Congresso nell’ottobre del 2003, aveva fatto proprie quattordici proposte emendative, sottoponendole quindi all’Assemblea Nazionale.

Tornando alle «Tre Rappresentanze», esse costituiscono il contributo di Jiang Zemin (il cui nome non viene peraltro espressamente richiamato in Costituzione come invece quelli di Mao, di Deng e successivamente quello di Xi Jinping) allo sviluppo della teoria del comunismo con caratteristiche cinesi. Risale al 2000 e vuole significare che il partito rappresenta «le forze produttive più avanzate, la più avanzata cultura e i fondamentali interessi delle larghe masse del popolo cinese».

È chiaro che il riferimento alle «forze produttive più avanzate» veniva inteso come comprensivo di quelle forze imprenditoriali, intellettuali e più propriamente capitaliste non solo tenute ai margini, ma attivamente combattute nel periodo maoista. E «la più avanzata cultura» poteva considerarsi a sua volta comprensiva di aspetti della cultura occidentale non più da demonizzare.

Questi tre riferimenti appaiono sottolineare il passaggio del Pcc da partito rivoluzionario di classe a partito popolare, che si vuole porre alla guida del processo di modernizzazione del Paese riassumendo in sé la quasi totalità della popolazione, «le larghe masse del popolo cinese», e non più solo operai, contadini e le altre classi loro «alleate»38.

Altro segnale di forte cambiamento è la modifica all’articolo 13, che reintroduce in Cina, con la massima garanzia di tutela costituzionale, la proprietà privata: «La legittima proprietà privata dei cittadini è inviolabile»; «Lo Stato, in base alla legge, protegge i diritti dei cittadini alla proprietà privata e alla sua trasmissione ereditaria»; «Lo Stato può, nell’interesse pubblico e in base alla legge, espropriare o requisire per il proprio uso la proprietà privata, compensando i beni privati espropriati o requisiti». Se si pensa alla Costituzione postrivoluzione culturale del 1975, un cambiamento allora inimmaginabile.

Accanto poi ad una norma che punta ad attenuare alcune conseguenze negative di una crescita spesso disordinata («Lo Stato stabilisce un forte sistema di sicurezza sociale, compatibile con il livello di sviluppo economico»), un passaggio di valore storico si ha con l’aggiunta all’articolo 33 di un comma che recita: «Lo Stato rispetta e garantisce i diritti umani». È un riconoscimento senza riserve, che sembra quasi il superamento della millenaria tradizione cinese che vedeva privilegiare la dimensione collettiva dell’interesse pubblico rispetto a quella individuale. Ma è anche il superamento della consolidata dottrina comunista che contrapponeva la classe operaia ed i suoi alleati ai «nemici del popolo» ed ai controrivoluzionari, ai quali nulla doveva essere concesso. Su questo aspetto più avanti torneremo.

Tra le altre modifiche, va segnalata quella che costituisce un rafforzamento della figura del Presidente della Repubblica: l’articolo 81, che attribuiva a lui compiti di carattere propriamente cerimonialistico nei rapporti diplomatici, è integrato con una disposizione che gli riconosce «l’esercizio di attività che riguardino gli affari di Stato». Una norma sufficientemente generica per consentirne un uso ampiamente politico: è il potenziamento di una figura istituzionale che da Jiang Zemin, a Hu Jintao fino a Xi Jinping sarà sempre cumulata con quella di Segretario del Partito, rendendo più complesso l’esercizio di quel potere «direttoriale» condiviso, cui prima abbiamo fatto riferimento.

Un’ultima norma, modificando l’articolo 98, unifica a cinque anni la durata di tutte le assemblee locali del popolo, che per quelle di livello inferiore era precedentemente fissata a tre anni. Accanto a ragioni di uniformità nelle scadenze elettorali, l’unificazione della durata rende più facile per i diversi livelli del partito controllare in modo uniforme i processi di elezione.

Di grande significato sono da ultimo le modifiche apportate alla Costituzione dalla Prima Sessione della Tredicesima Assemblea Nazionale del Popolo nel marzo del 2018. Erano state avanzate nel corso del Diciannovesimo Congresso del Partito nell’ottobre dell’anno precedente e formalmente trasmesse al Comitato Permanente dell’Assemblea dal Comitato Centrale del Partito per la loro formale presentazione il 26 gennaio del 2018. Una procedura, per inciso, che sottolinea il verso del processo di decisione politica in Cina.

Ancora una volta si parte dal Preambolo. Come abbiamo accennato in precedenza, ai riferimenti teorici al marxismo-leninismo, al pensiero di Mao Tse-tung, alla teoria di Deng Xiaoping e alle Tre Rappresentanze di Jiang Zemin (non citato nominativamente) viene aggiunto il richiamo alla «Prospettiva Scientifica dello Sviluppo e al Pensiero di Xi Jinping sul Socialismo con Caratteristiche Cinesi per una Nuova Era». Non ci soffermiamo sulle valutazioni politiche relative a questa aggiunta: sottolineiamo solo che è la prima volta, dopo la morte di Mao, che una teoria viene espressamente richiamata con il nome del suo ideatore ancora vivente.

Al Preambolo vengono apportate altre modifiche.

Tra gli obiettivi da raggiungere non vi è più «il miglioramento del sistema legale socialista», bensì «il miglioramento del governo della legge socialista». A mente di questa modifica, una lettura non benevola potrebbe portare la magistratura a dare alle leggi una interpretazione più restrittiva e limitata, in un quadro che non punta più al miglioramento del complessivo sistema legale ma solo alla puntuale applicazione della legge socialista vigente.

Ancora, vengono inseriti nel Preambolo riferimenti allo sviluppo culturale, etico, sociale, ecologico e non più all’avanzamento «spirituale». Ciò al fine di rendere il Paese, tra le altre cose, «armonioso, bello e realizzare un ringiovanimento nazionale». Il riferimento all’armonia si inserisce nel solco della tradizione confuciana, ma sta anche probabilmente a significare un monito a divisioni e contrapposizioni nel partito dannose, appunto, alla richiesta armonia. Ed il richiamo al «ringiovanimento nazionale» può apparire quasi un avvertimento a tradizionali avversari politici di una loro possibile sostituzione in nome, appunto, di un «national rejuvenation».

Il valore di questa formula è sottolineato dal fatto che a essa si fa nuovamente richiamo quando, sempre nel Preambolo, si inserisce un riferimento ai «patrioti» che si dedicano appunto al «ringiovanimento nazionale»; e relativamente ai rapporti tra e con le minoranze etniche è ora inserita, però questa volta nell’articolo 4 della Costituzione, la necessità di sviluppare la richiamata «armonia».

Altre modifiche vengono apportate al Preambolo nella parte in cui viene definito il ruolo della Cina nei suoi rapporti con le altre nazioni, e segnano un significativo sviluppo dell’immagine che il Paese vuole dare alla sua proiezione internazionale, sanzionando il ruolo più attivo intrapreso negli ultimi decenni.

Nelle modifiche si fa ora riferimento all’impegno a costruire «una comunità con un futuro condiviso per l’umanità» e all’impegno della Cina ad «aderire ad un sentiero di sviluppo pacifico e ad una strategia di apertura mutualmente benefica». Queste modifiche sono consistenti con dichiarazioni e iniziative assunte dalla Cina negli anni precedenti, che hanno segnato un cambiamento radicale rispetto alle linee di politica internazionale dei primi decenni della Repubblica. Non c’è più un problema immediato di integrità nazionale da difendere o di rivoluzione da esportare. Alla acquisita stabilità e potenza economica si accompagna ora una politica estera che sembra voler sfidare i propri storici antagonisti sul terreno una volta loro favorevole: apertura al commercio internazionale, programmi ambiziosi di collaborazione e sviluppo (il progetto One belt one road), l’uso di strumenti di «soft» e «sharp power» una volta privilegio di Paesi ed economie occidentali.

Venendo ai cambiamenti apportati al testo dell’articolato, il primo è tra i più significativi. Avevamo ricordato come la Costituzione del 1982 facesse riferimento al partito solo nel Preambolo, non certo per sminuirne la rilevanza quanto piuttosto nella consapevolezza che non fosse necessario il ribadirla. L’odierna integrazione all’articolo 1 ricorda invece che «la leadership del Partito Comunista Cinese è l’elemento qualificante del socialismo con caratteristiche cinesi». Anche qui non vogliamo entrare nella valutazione politica di questa modifica: rileviamo soltanto che sotto un profilo istituzionale essa fornisce un forte supporto argomentativo a chi sottolinea la valenza, appunto istituzionale, del partito. E in questa prospettiva vanno probabilmente lette altre due modifiche all’articolato: quella che inserisce i «valori fondamentali del socialismo» tra quelli che lo Stato promuove; e l’obbligo per i dipendenti pubblici al giuramento di fedeltà alla Costituzione nel suo nuovo testo e, quindi, al partito in essa richiamato.

La modifica che ha suscitato in Occidente maggiore interesse è però quella che sopprime il limite dei due mandati per il Presidente e il vice Presidente della Repubblica, lasciando aperta la strada a un numero indefinito di rinnovi. Una modifica che si pone probabilmente al di fuori di quel progetto di leadership collettiva (un direttorio, abbiamo prima detto) voluto da Deng, che aveva tra i suoi presupposti quello di un limite alla durata delle cariche, al fine di evitare eccessivi consolidamenti di potere personale.

Prendendone per ora atto, torneremo su questo punto quando esamineremo sia il ruolo del Presidente della Repubblica che la questione più generale della successione nelle cariche politiche e istituzionali in Cina. Ci limitiamo per ora a far notare, pur condividendo l’importanza della modifica, il ruolo relativamente limitato che svolge oggi il Presidente della Repubblica, nonostante le modifiche costituzionali prima richiamate, e il fatto che le altre due ben più rilevanti cariche attualmente rivestite da Xi Jinping oltre quella di Capo dello Stato, e cioè quella di Segretario Generale del Partito e quella di Presidente della Commissione Militare Centrale, non prevedono limite temporale.

Accenniamo soltanto ad altri due cambiamenti. Il primo, integrando l’articolo 89, attribuisce al Consiglio di Stato l’ulteriore compito di dirigere e amministrare lo sviluppo ecologico del Paese. Il secondo amplia il potere normativo in ambito locale delle città suddivise in distretti, quelle cioè che si collocano al livello intermedio nella scala amministrativa.

L’ultima modifica è forse a nostro avviso la più rilevante, in quanto interviene sulla struttura dello Stato creando un nuovo organo.

Con una integrazione alla Terza Sezione della Costituzione, intitolata appunto «La struttura dello stato», si prevede l’istituzione a livello nazionale e locale di «Commissioni di supervisione» (supervisory commissions).

Descriveremo più avanti le norme che tendono a disciplinare queste nuove figure, che assumono e ampliano poteri di controllo e di inchiesta precedentemente esercitati dal Consiglio di Stato, dai governi locali, dalle procure e, per quanto riguarda i membri del partito, dalle Commissioni di Ispezione Disciplinare di cui poi parleremo. Vedremo come sia difficile una loro collocazione negli schemi a noi vicini, in quanto si pongono al di fuori dei parametri occidentali sulla divisione dei poteri per un loro non ben definito rapporto, al momento, con il potere legislativo che ne elegge e revoca i componenti; con quello giudiziario, del quale assumono alcune funzioni e con il quale debbono coordinarsi e reciprocamente controllarsi; con quello esecutivo, al quale è inibita qualsiasi interferenza sulla loro attività ispettiva e che sembra essere l’oggetto più rilevante della loro attività di indagine. Con in più, come sempre accade in Cina, una dipendenza oggettiva dal partito attraverso organi alla cui formazione il partito collabora, che sono poi quelli che eleggono e controllano le Commissioni stesse. La nuova legge ordinaria, contestualmente approvata dalla 13esima Assemblea Nazionale del Popolo, che disciplina l’organizzazione, le funzioni e i poteri delle nuove Commissioni, è stata chiamata a definire nella sua concreta applicazione i rapporti tra di esse e gli esistenti organi di controllo e repressione nella lotta alla corruzione e alle inefficienze, sia nel partito che nella pubblica amministrazione. Anche di essa parleremo più avanti.
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Capitolo III

Le Istituzioni

Per rendere più comprensibile al lettore il quadro della governance cinese, riteniamo utile partire da una descrizione degli organi costituzionali come emergono dalla Costituzione del 1982 e dalle modificazioni alle quali abbiamo ora accennato, facendo riferimento ove necessario anche alla legislazione ordinaria. Preferiamo in prima approssimazione limitarci a una descrizione normativa, lasciando a un momento successivo l’esame di quello che appare il reale funzionamento dei diversi organi nel loro complesso rapporto con il vero motore del processo di decisione politica, il Partito Comunista Cinese.

1. L’Assemblea Nazionale del Popolo della Repubblica Popolare Cinese (Anp)

a. Composizione

Come prima ricordato, l’articolo 2 dell’attuale Costituzione cinese recita: «Tutto il potere nella Repubblica Popolare Cinese appartiene al popolo. L’Assemblea Nazionale del Popolo e le Assemblee Locali del Popolo ai diversi livelli sono gli organi attraverso i quali il popolo esercita il potere dello stato». Una distinzione tra appartenenza ed esercizio della sovranità ben nota al costituzionalismo occidentale.

Già l’articolo 21 della Costituzione del 1954 riconosceva alla Anp questa posizione di formale preminenza e fino al 1966, anno di inizio della rivoluzione culturale, si succedettero in modo sufficientemente ordinato tre legislature. Anche se, come ricordato, non frequenti furono le sedute dell’Assemblea ed in diverse occasioni essa vide esautorati i propri poteri; dal 1966 al 1975 cessò poi nei fatti di esistere. Tornata con la Costituzione del 1975 al vertice della struttura costituzionale del Paese, ha conservato questa sua posizione di formale preminenza anche sotto le successive Carte, mantenendo al sistema rappresentativo cinese il suo carattere monocamerale.

La Costituzione attuale, nel suo articolo 57, dichiara: «L’Assemblea Nazionale del Popolo […] è il più alto organo del potere statale. Il Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale del Popolo assicura la continuità della sua azione».

I componenti dell’attuale Assemblea, la tredicesima, eletta nel 2018 sono 2980. In base all’articolo 15 della legge elettorale del 1 luglio 1979, il numero dei deputati non può superare i 3000. La percentuale femminile è oggi del 24,9 per cento (744 persone), rispetto alle 147 (12 per cento) della prima Assemblea nel 1954. L’articolo 6 della legge elettorale prescrive solo «un appropriato numero di donne tra i deputati, la cui proporzione sarà gradualmente incrementata». La Costituzione prevede anche, nel suo articolo 59, una «appropriata rappresentanza» delle minoranze etniche. Principio ripreso anche dall’articolo 6 della legge elettorale.

La durata della legislatura è di 5 anni. Il procedimento elettorale, che si protrae per tre mesi, si svolge sotto la responsabilità del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale in scadenza, e deve concludersi entro i due mesi precedenti la prima riunione della nuova Assemblea. È possibile prorogare la durata dell’Assemblea, per circostanze straordinarie, con il voto dei due terzi del Comitato Permanente1, così come vi è la possibilità di una convocazione straordinaria su richiesta del Comitato Permanente o di un quinto dei deputati.

L’articolo 15 della legge elettorale prevede un sistema di elezione indiretta di secondo grado: «I deputati dell’Assemblea Nazionale saranno eletti dalle assemblee del popolo delle province, delle regioni autonome, delle municipalità sottoposte direttamente al governo centrale e dall’Esercito di Liberazione Nazionale»2.

È il principio richiamato dall’articolo 2 della Costituzione, e sviluppato negli articoli 59 e 97, che prevede che i componenti dell’Assemblea Nazionale e delle Assemblee delle province, delle regioni autonome, delle municipalità sottoposte direttamente al governo centrale, di città metropolitane e prefetture autonome siano eletti dalle Assemblee del popolo del livello inferiore. Saranno invece eletti direttamente i deputati delle Assemblee delle città non metropolitane, dei distretti municipali, delle contee e delle contee autonome, dei comuni, dei comuni delle nazionalità e delle città.

I deputati possono essere rieletti, mentre per il Presidente e i vice presidenti del Comitato Permanente vale il limite dei due mandati3. L’elettorato attivo e passivo si raggiunge al compimento del diciottesimo anno di età. Il voto si effettua a scrutinio segreto4.

Come ricordato, il procedimento elettorale è guidato dal Comitato Permanente dell’Assemblea in scadenza, così come le elezioni delle assemblee dei livelli inferiori si svolgono sotto la responsabilità dei rispettivi Comitati Permanenti5. Nei tre mesi previsti per la durata del procedimento elettorale i diversi organi, a cominciare da quelli inferiori, saranno quindi convocati per procedere, direttamente o indirettamente, alla elezione dei deputati in un processo di progressiva verticalizzazione6.

La legge elettorale7 stabilisce i criteri per l’attribuzione dei seggi ai diversi livelli, ribadendo che all’interno di parametri numerici da essa indicati saranno i Comitati Permanenti a procedere alla definizione dei collegi e alle ripartizioni: a cominciare dal Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale che determina il numero dei deputati spettanti alle Assemblee delle province, delle regioni autonome e delle municipalità direttamente sottoposte al governo centrale, ai quali spetterà poi procedere all’elezione dell’Assemblea stessa.

Norme speciali disciplinano l’elezione dei rappresentanti dell’Esercito di Liberazione Nazionale e della Polizia Armata del Popolo8. Storicamente la delegazione dell’esercito ha il più alto numero di componenti all’interno dell’Assemblea, intorno al 10 per cento. Attualmente i militari sono quasi 300, mentre la provincia di Shandong, che ha circa 96 milioni di abitanti e invia la delegazione territoriale più numerosa, ne ha 174. Va ricordato che i militari costituiscono circa lo 0,2% della popolazione e il loro numero nell’Assemblea Nazionale ne evidenzia la sovrarappresentazione.

La definizione dei collegi elettorali dipende da fattori diversi, non sempre identificabili con chiarezza: demografici, legati alle strutture produttive, geografici, dalla tipologia dell’insediamento sociale (rurale o urbano), dai livelli di reddito delle diverse aree e da altri elementi spesso di difficile comprensione. Anche in Cina la pratica del gerrymandering ha una sua significativa diffusione9.

Sia nelle elezioni dirette che in quelle indirette il numero dei candidati deve superare quello dei seggi a disposizione10. Nelle elezioni dirette il numero dei candidati potrà essere superiore di una cifra tra il 33 e il 100% a quello dei seggi; in quelle indirette, come appunto quelle per l’Assemblea Nazionale, i candidati potranno variare tra il 20 e il 50% in più del numero dei seggi.

Partiti politici, in primo luogo naturalmente il Partito Comunista, o organizzazioni popolari possono singolarmente o collettivamente proporre candidature; così come, ai diversi livelli, dieci elettori nelle elezioni dirette o dieci deputati in quelle indirette. Coloro che avanzano le candidature debbono portare a conoscenza dei comitati elettorali i curricula dei candidati. In questo processo, la designazione da parte di una struttura del partito assume un ruolo di grande rilievo. Quando ciò accade, e accade in modo assai regolare, «i membri del Partito nel Comitato Permanente e nell’Assemblea debbono dare rigorosamente seguito alle indicazioni del Partito, seguire le indicazioni della legge ed adempiere correttamente ai loro doveri»11.

La lista finale dei candidati nelle elezioni dirette, che costituiscono il fondamento della piramide elettorale, deve essere adottata attraverso un processo di «discussione e consultazione», che può anche prevedere una preselezione sul modello delle primarie12. È il sistema definito dei «tre su e tre giù»13. I comitati elettorali, organi statali che sono però sotto il controllo dei Comitati Permanenti ai diversi livelli, predispongono una lista delle proposte di candidatura avanzate e la sottopongono a gruppi di elettori per una prima discussione. Delegati di questi gruppi riportano le loro osservazioni al comitato elettorale che, dopo una valutazione al fine di ridurre il numero delle candidature, sottopone queste ultime di nuovo agli elettori. Si torna poi ancora una volta al comitato elettorale che, in base agli orientamenti espressi dalla maggioranza degli elettori, redige e pubblica finalmente la lista dei candidati. È qui evidente il ruolo rilevante che assumono questi «elettori» nella scelta delle candidature: e il partito, attraverso le proprie strutture decentrate, interverrà con decisione nel processo di scelta.

Questo complicato sistema, che nel corso degli anni ha progressivamente visto ampliarsi il potere di selezione dei candidati da parte della dirigenza e dei Comitati Permanenti delle diverse Assemblee, non ha però impedito la presentazione di candidature indipendenti, specialmente nei collegi universitari. Non sono stati tuttavia numerosi i casi di conquista di un seggio da parte di questi candidati, anche grazie al rigoroso controllo delle liste da parte dei comitati elettorali al quale abbiamo ora accennato, che ha portato la tredicesima Assemblea Nazionale ad avere tra i suoi componenti il 73 per cento (2175 persone) di quadri del Partito14. Può essere poi interessante notare che il gruppo che dopo il Partito vanta il maggior numero di componenti è quello dei deputati senza una formale affiliazione politica (426 persone, corrispondenti al 14,3%). I cosiddetti «otto partiti democratici» si dividono poi tra di loro 379 seggi (12,7%).

Gli elettori chiamati alle urne possono esprimere un voto positivo o negativo su un candidato o astenersi15.

Nelle elezioni, dirette e indirette, il risultato sarà valido se avrà votato la maggioranza degli aventi diritto16. Saranno eletti i candidati che avranno ottenuto la maggioranza assoluta dei voti espressi. La legge elettorale prevede i casi in cui ciò non accada, disciplinando poi le modalità di svolgimento di una successiva elezione al fine di ottenere la richiesta maggioranza17.

Gli articoli da 43 a 51 della legge elettorale dettano poi una serie minuziosa di norme per disciplinare, ai vari livelli, l’istituto della revoca.

Nel marzo del 2010 la legge elettorale ha introdotto il principio dell’eguaglianza del voto. Prima di tale data al fine di valorizzare il voto espresso nelle città, ove più forte era la presenza della classe operaia, vigeva il principio in base al quale il voto di un abitante nella città valesse 4 volte quello di un residente nelle zone rurali18. Il progressivo processo di urbanizzazione aveva però reso non più giustificabile il sistema, portando a una eccessiva sottorappresentanza della componente rurale: si pensi che la popolazione urbana era passata dal 13% del 1953, al 46,6% del 2009. Da qui la modifica legislativa che vuole assicurare pari rappresentanza negli organismi legislativi tra città e campagne.

I processi di migrazione interni al Paese, che hanno visto spostamenti di centinaia di milioni di persone dalle zone rurali a quelle urbane, uniti al cosiddetto sistema «hukou» che lega alla residenza l’esercizio di numerosi diritti tra cui quello elettorale, hanno però fortemente sminuito l’importanza di tale modifica. Poiché è estremamente difficile il passaggio della propria residenza da una zona rurale a una urbana (che comporterebbe la possibilità di esercitare nelle città non solo i diritti elettorali ma anche quelli relativi al lavoro, all’abitazione, all’assistenza sanitaria, scolastica, previdenziale e così via) è raro che gli immigrati interni tornino in occasione delle elezioni nei propri Paesi di origine. Ciò li porterebbe infatti a mettere a rischio alcuni vantaggi che la residenza fattuale urbana comunque comporta. Il risultato è che nelle zone rurali votano prevalentemente coloro che lì sono rimasti e sui quali l’influenza delle strutture locali è più forte. Ed effetto di ciò è che più di tre quarti dei rappresentanti alle Assemblee locali risultano iscritti al partito e oltre la metà sono funzionari dello stesso partito19.

È opportuno anche ricordare che, convenzionalmente, i seggi nell’Assemblea Nazionale dovrebbero essere riservati fino a un terzo ad appartenenti a partiti diversi da quello comunista. Questa diversa appartenenza, anche ove fosse pienamente realizzata, non potrebbe però in alcun modo essere considerata come embrione di una potenziale opposizione al Partito Comunista all’interno dell’organo20.

b. La struttura

La prima Sessione di ciascuna Assemblea Nazionale, che in base all’articolo 61 della Costituzione si riunisce una volta all’anno per circa due settimane (generalmente nel mese di marzo), è convocata dal Comitato Permanente della precedente Assemblea21. Le riunioni dell’Assemblea Nazionale si svolgono contestualmente a quelle della Conferenza Politica Consultiva del Popolo Cinese, di cui parleremo più avanti, e sono insieme definite «le due sessioni».

La data della convocazione e l’ordine dei lavori sono notificati ai deputati, sempre dal Comitato Permanente, almeno un mese prima della data prevista. Una Commissione per la verifica dei titoli, istituita in seno al Comitato, riferisce al Comitato stesso che detiene il potere di validare o meno le elezioni.

A titolo di esempio, ricordiamo che il 30 gennaio 2018 il Comitato Permanente della dodicesima legislatura convocava per il successivo 5 marzo la prima riunione dell’Assemblea della tredicesima. Comunicava poi il calendario dei lavori che prevedeva l’esame di relazioni sull’attività svolta dal governo; l’aggiornamento del piano nazionale e locale per lo sviluppo economico e sociale per il 2017 e il piano per il 2018; l’aggiornamento del bilancio dello Stato e degli enti locali per il 2017 e il nuovo bilancio per il 2018; modifiche alla Costituzione conformemente alle decisioni assunte dal Diciannovesimo Congresso del Partito svoltosi nell’ottobre del 2017; alcune proposte di legge e, da ultimo, le relazioni sull’attività dei diversi organi che più avanti indicheremo.

Entriamo quindi immediatamente in contatto con l’organismo, il Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale che, unitamente al Presidium di cui parleremo tra poco, è il vero motore decisionale di questa istituzione. L’importanza del suo ruolo è evidenziata dal fatto che il presidente del Comitato è il numero tre nella gerarchia del potere cinese, subito dopo il Segretario Generale del Partito e il Premier.

Il Comitato Permanente è composto dal Presidente, dai vice Presidenti (attualmente in numero di 14), dal suo Segretario Generale e, recita l’articolo 3 della legge organica richiamata nella precedente nota, da «altri membri»: il totale è oggi di 166 componenti. Essi sono eletti dall’Assemblea tra i propri appartenenti sulla base di una lista predisposta dal Presidium, dopo una consultazione tra le diverse delegazioni costituite all’interno dell’Assemblea stessa.

Le «delegazioni» sono la prima forma organizzativa dei deputati, e sono formate in base ai collegi elettorali: un criterio che vuole favorire le aggregazioni geografiche rispetto a quelle politiche. Coincidono quindi con il numero delle province, delle regioni autonome e delle municipalità sottoposte direttamente al governo centrale, più una che riunisce i deputati eletti dall’Esercito di Liberazione Nazionale. Sono attualmente 34 e ne indicheremo più avanti alcuni dei poteri.

Prima di ciascuna Sessione viene convocata una riunione preliminare dei deputati per procedere all’elezione del Presidium e del Segretario Generale della Sessione stessa, e per definire nelle sue linee generali il programma dei lavori. Questa riunione preparatoria, di cui va sottolineata l’importanza, si svolge sotto la guida del Comitato Permanente che predispone una lista di candidati al Presidium d’intesa con le diverse delegazioni dell’Assemblea. In occasione della prima Sessione il Comitato Permanente che svolge questa funzione istruttoria è quello della precedente Assemblea Nazionale.

Nella sua attuale composizione il Presidium è composto da 190 membri. Di esso fanno parte leader del Partito Comunista, tra cui di norma i componenti del Comitato Permanente dell’Ufficio Politico del partito, e alte cariche dello Stato; membri dei comitati centrali degli otto partiti «democratici»; rappresentanti della Federazione generale cinese per l’industria ed il commercio; cittadini senza esplicita affiliazione politica; dirigenti nazionali del governo, dell’esercito e di organizzazioni di massa; rappresentanti delle Zone economiche speciali, di Hong Kong e di Macao; lavoratori modello; esponenti del mondo degli affari, della cultura, della scienza, dell’educazione, dello sport, della salute, della religione e dei cinesi d’oltremare; rappresentanti delle minoranze etniche; capi delle delegazioni dell’Assemblea. La sua composizione lo caratterizza come lo strumento attraverso il quale il partito dirige e controlla l’Assemblea Nazionale; rispetto al Comitato Permanente si può ritenere che la sua attività sia maggiormente rivolta appunto a garantire il funzionamento dell’Assemblea rivestendo quasi, se ci si consente di comparare realtà profondamente diverse, il ruolo che assumono da noi le Conferenze dei Capigruppo.

Tra i compiti del Presidium vi è quello di presiedere attraverso propri componenti le sessioni dell’Assemblea, specificare il calendario dei lavori, stabilire le modalità di votazione, porre un termine per la presentazione di disegni di legge o proposte varie. In un ruolo di indirizzo, la sua Presidenza può convocare riunioni di delegazioni, di commissioni e di dipartimenti governativi per l’esame di specifiche questioni su cui poi riferire al Plenum del Presidium stesso. Spetta a esso convocare se necessario, sentite le delegazioni, sedute segrete dell’Assemblea.

Tornando al Comitato Permanente, di cui più avanti tratteremo, esso si riunisce almeno una volta ogni due mesi. È l’organo che garantisce la continuità nel lavoro dell’Assemblea Nazionale che, lo abbiamo ricordato, si riunisce invece una sola volta l’anno. Il suo motore è il Consiglio di Presidenza, costituito dal Presidente, dai vice Presidenti e dal Segretario Generale.

Sotto un profilo organizzativo, nell’Assemblea Nazionale è rilevante il ruolo delle delegazioni cui abbiamo fatto sopra riferimento. Ognuna elegge un proprio Presidente e un vice Presidente, e prima di ciascuna sessione esse discutono il programma dei lavori predisposto dal Comitato Permanente. Nel corso della sessione le delegazioni deliberano al loro interno sulle proposte all’esame dell’Assemblea ed i loro presidenti rappresentano al Presidium o al Plenum le posizioni raggiunte. L’attività dei componenti le delegazioni si svolge esclusivamente all’interno delle delegazioni stesse, e non sono previste partecipazioni di deputati ai lavori di delegazioni diverse dalla propria22.

Analogamente a quanto accade nei Parlamenti occidentali, l’attività dell’Assemblea si svolge anche attraverso commissioni permanenti o speciali23.

Le commissioni espressamente previste dalla legge organica sono quella sulle nazionalità, quella giuridica, quella sugli affari interni, quella finanze ed economia, quella su educazione, cultura, scienza e sanità pubblica, quella affari esteri, quella sull’ambiente, quella sull’agricoltura e quella sui cinesi d’oltremare. È prevista anche l’istituzione di commissioni speciali da parte dell’Assemblea. I componenti delle commissioni sono designati dal Presidium ed eletti dall’Assemblea. Possono servirsi per il proprio lavoro di esperti nominati dal Comitato Permanente.

Le commissioni non hanno un potere deliberativo sugli atti loro deferiti dal Presidium o dal Comitato Permanente, ma esprimono su di essi pareri ed eventuali proposte di modifica. Possono a loro volta presentare proposte a questi due organismi ed esercitano un potere istruttorio nei riguardi del Comitato Permanente sulla legittimità dei regolamenti del governo o degli enti locali loro sottoposti dal Comitato stesso. Si riuniscono anch’esse ogni uno/due mesi, mentre i loro uffici di presidenza si convocano di norma ogni due settimane.

c. Poteri dell’Assemblea Nazionale

Prima di esaminare i poteri del Comitato Permanente, vediamo quello che è il complessivo ruolo dell’Assemblea Nazionale, come disciplinato dagli articoli 62 e seguenti della Costituzione.

Il primo potere è quello di revisione costituzionale. Le modifiche debbono essere sottoposte all’Assemblea su iniziativa del Comitato Permanente o di un quinto dei deputati. Per la loro approvazione è richiesta, come sopra ricordato, la maggioranza dei due terzi. Legato a questo è il potere di «controllare l’attuazione della Costituzione»: espressione questa sufficientemente indefinita e suscettibile, quindi, di un ampio spazio interpretativo.

Il potere legislativo si esercita in modo «esclusivo» nella legislazione di carattere generale («basic laws») in campo penale, civile, dell’organizzazione statale e in «altre materie». Vedremo tra breve come ciò si coordini con l’attività legislativa del Comitato Permanente.

L’Assemblea ha formalmente un ampio potere di nomina24: elegge il Presidente e il Vice Presidente della Repubblica; elegge il Presidente del Consiglio di Stato (il governo) su designazione del Presidente della Repubblica e gli altri componenti del Consiglio su designazione del Premier; elegge il Presidente della Commissione Militare Centrale e, su designazione di quest’ultimo, gli altri componenti; elegge poi il Presidente della Corte Suprema del Popolo e il Procuratore Generale. Ha il potere di revoca su tutte queste cariche25. La proposta di revoca può essere avanzata da tre o più delegazioni o da un decimo dei deputati. Spetta al Presidium sottoporre la proposta stessa alla deliberazione dell’Assemblea.

L’Assemblea discute e approva il piano economico nazionale e il bilancio; può annullare decisioni del proprio Comitato Permanente; ha ampi poteri nell’istituzione di organi decentrati come province, regioni autonome e zone amministrative speciali; «decide sulle questioni della pace e della guerra»; può poi, residualmente, «esercitare altre funzioni e poteri che competano al più elevato organo del potere statale».

Per quanto riguarda l’attività di sindacato, nel corso di una sessione una delegazione o un gruppo di almeno trenta deputati possono avanzare domande scritte al Consiglio di Stato ed ai ministri nonché alla Corte Suprema del Popolo e alla Procura. Spetta anche qui al Presidium decidere se richiedere al governo una risposta scritta o orale26. Analogamente, nel corso di una sessione del Comitato Permanente dieci o più membri del Comitato possono rivolgere domande scritte al governo. L’eventuale seguito da dare a tali richieste sarà deciso dall’Ufficio di Presidenza del Comitato.

Il Presidium, tre o più delegazioni o un decimo dei deputati possono proporre l’istituzione di una commissione di inchiesta27. La relativa deliberazione è sottoposta al Plenum dell’Assemblea dal Presidium.

Relativamente allo status, i componenti dell’Assemblea godono dell’insindacabilità per le opinioni espresse e i voti dati nell’esercizio delle loro funzioni. Non possono essere arrestati o sottoposti a procedimento penale senza l’avviso favorevole del Presidium o, quando l’Assemblea non è in sessione, del Comitato Permanente28. Ricevono una «appropriata» indennità. Sono sottoposti al controllo degli organi che li hanno eletti, in primo luogo le assemblee provinciali, che possono esercitare il potere di revoca con un voto a maggioranza semplice29. Quando le Assemblee degli organi che hanno proceduto all’elezione non sono in sessione, il potere di revoca è esercitato dai rispettivi Comitati Permanenti30.

d. L’attività dell’Assemblea Nazionale in sessione e nei periodi di aggiornamento

Le sessioni dell’Assemblea Nazionale si svolgono ordinariamente una volta all’anno nel mese di marzo e durano non oltre le due settimane. Vedremo più avanti come ciò contribuisca ad accrescere la rilevanza del Comitato Permanente, che assicura la continuità dell’organo rappresentativo nei periodi di aggiornamento. Questa concentrazione del lavoro dell’Assemblea condiziona naturalmente il modo di lavorare dell’Assemblea stessa, evidenziando il ruolo rilevante dell’attività preparatoria alla sessione da parte del Comitato Permanente, del Presidium e delle delegazioni.

Come ricordato, prima di ciascuna sessione è convocata una riunione preliminare per procedere all’elezione del Presidium e del Segretario generale della sessione stessa, stabilire il programma dei lavori e assumere le necessarie decisioni politiche e organizzative31. La riunione è guidata dal Comitato Permanente; nella prima sessione della «legislatura» il Comitato Permanente è quello della legislatura precedente.

Nei giorni della sessione sono convocate riunioni delle delegazioni e delle diverse commissioni. Nel corso delle riunioni plenarie il Comitato Permanente, il Consiglio di Stato, la Corte e la Procura Suprema del popolo presentano all’Assemblea proprie relazioni. Le relazioni sono prima esaminate dalle delegazioni e quindi sottoposte al voto del plenum.

Un mese prima di ciascuna sessione i competenti dipartimenti del Consiglio di Stato sottopongono alla Commissione Finanza e Affari economici e alle delegazioni il piano annuale per lo sviluppo economico e sociale nonché il bilancio dello Stato e degli enti locali con l’indicazione delle misure necessarie per modificare eventualmente il bilancio dell’anno in corso, come accadeva con la nostra legge di stabilità. La Commissione Finanza, sulla base delle proposte avanzate dalle delegazioni, sottopone al Presidium una sua relazione che, con le modifiche ritenute necessarie, è quindi portata dal Presidium al voto del plenum.

Per quanto riguarda l’attività legislativa vedremo più avanti le materie di competenza dell’Assemblea e quelle di competenza del Comitato Permanente, nonché i soggetti titolari del diritto di iniziativa. Spetta al Presidium decidere se un disegno di legge debba essere inserito nel calendario dei lavori della sessione, eventualmente dopo l’esame da parte di una Commissione permanente, o rinviato ad altra sessione. Così come spetterà allo stesso Presidium decidere sulle modalità di votazione.

Anche relativamente agli atti di sindacato ispettivo, alle proposte di commissioni speciali di inchiesta o alle eventuali richieste di revoca, spetta sempre al Presidium la decisione sulla loro iscrizione o meno all’ordine del giorno dell’Assemblea.

Nei periodi di aggiornamento i deputati possono acquisire elementi informativi sull’attività di organi dello Stato; partecipare come osservatori non votanti, ove richiesti, alle riunioni del Comitato Permanente o di commissioni; sempre su invito, partecipare senza diritto di voto alle assemblee provinciali, delle regioni autonome e delle città metropolitane; proseguire nell’attività delle commissioni di inchiesta; rivolgersi al Comitato Permanente per commenti, suggerimenti e critiche sulle attività di loro competenza; mantenere i necessari contatti con i propri collegi.

Tutte attività, tuttavia, che non sembra incidano troppo sul processo politico.

e. Il procedimento legislativo nell’Assemblea Nazionale

Abbiamo sopra ricordato come il modello parlamentare cinese sia monocamerale. L’attività legislativa è esercitata all’interno della sola Assemblea Nazionale, ma con alcune peculiarità che inducono alcuni a parlare di un «bicameralismo» condiviso tra di essa e il suo Comitato Permanente. Questa impostazione dovrebbe però tenere conto del fatto che per bicameralismo si intende normalmente un processo di produzione normativa che vede due Camere di diversa composizione concorrere all’approvazione di un identico testo. Qui siamo invece in presenza di due figure, Assemblea e Comitato, all’interno dello stesso organo ma ciascuna con un proprio significativo ambito di autonomia legislativa; per cui più che parlare di bicameralismo occorrerebbe vedere chi tra questi due soggetti esercita il potere maggiore nella normazione.

L’articolo 7 della legge sulla legislazione recentemente modificata32 recita in proposito che «l’Assemblea Nazionale e il suo Comitato Permanente esercitano il potere legislativo». Prosegue poi stabilendo una competenza esclusiva a favore dell’Assemblea per la «legislazione penale, civile, sull’organizzazione dello Stato e su altre leggi fondamentali». Il comma successivo attribuisce al Comitato Permanente una competenza residuale per le «leggi diverse da quelle che debbono essere adottate dall’Assemblea». Prosegue però stabilendo che «quando l’Assemblea Nazionale non è in sessione il Comitato Permanente può modificare ed integrare le leggi adottate dall’Assemblea, a condizione che tali modifiche ed integrazioni non siano in contrasto con i principi fondamentali della legislazione nazionale in materia».

Come si vede, i margini di interpretazione per definire le rispettive competenze sono abbastanza incerti ed è più volte accaduto, come spesso è costume nell’esperienza cinese, che le necessità politiche abbiano fatto premio su una interpretazione rigorosa del riparto, ampliando il campo d’intervento del Comitato. Si potrebbe ritenere che se si volesse parlare di monocameralismo l’accento andrebbe allora forse messo più sul Comitato Permanente che sull’Assemblea, anche alla luce dei rilevanti poteri del Comitato stesso sull’intero procedimento legislativo. Considerazione questa che dovrebbe però ricordare come l’articolo 62 della Costituzione, almeno formalmente, attribuisca all’Assemblea Nazionale un potere di intervento sulle decisioni del Comitato Permanente prevedendo la possibilità di un loro annullamento; e che l’articolo 69 sottopone annualmente il Comitato a un giudizio dell’Assemblea sulla sua attività. È una prova ulteriore della difficoltà di sovrapporre modelli occidentali a una realtà diversa come quella cinese.

L’articolo 8 della legge sulla legislazione prevede anche, per alcune materie, una riserva di legge «nazionale» a favore dell’Assemblea e del suo Comitato Permanente rispetto al potere normativo degli organi decentrati: sono le norme sulla sovranità dello Stato; quelle sull’organizzazione e sui poteri delle Assemblee e dei governi del popolo; sulle Corti e sulle Procure popolari; sul sistema delle autonomie; sulla politica criminale, le libertà politiche e personali, il fisco, le espropriazioni, le istituzioni civili «fondamentali», le controversie civili e gli arbitrati. Più altre materie «che debbono essere disciplinate da una legge nazionale dell’Assemblea o del suo Comitato Permanente». Anche qui uno spazio ampio lasciato all’interpretazione e alle necessità politiche.

Una norma interessante è quella del successivo articolo 9 che, in assenza di una normativa nazionale, consente all’Assemblea ed al Comitato Permanente di autorizzare il governo ad adottare temporaneamente «administrative regulations», salvo che in materia penale, di diritti politici, libertà personale e sistema giudiziario. L’autorizzazione dovrà indicare la materia, i principi e la durata, normalmente non superiore ai cinque anni. È un istituto che si avvicina molto alla nostra delega legislativa (l’articolo 11 la definisce espressamente «legislation authorization» e l’articolo 12 parla di «delegated powers»), e che evidenzia molto il carattere empirico e quasi sperimentale di tante norme cinesi non solo nel campo del diritto pubblico ma anche in quello economico e sociale.

A riprova di quanto ora detto, l’articolo 10 della legge sulla legislazione prevede che sei mesi prima della scadenza dell’autorizzazione di cui stiamo parlando l’autorità delegata sottoponga all’Assemblea ed al Comitato una sua relazione sulla necessità o meno di adottare una normativa primaria. Spetterà ai due organi ora ricordati decidere se approvare in materia un provvedimento legislativo o rinnovare l’autorizzazione.

Tornando al procedimento, faremo riferimento alla richiamata legge di legislazione, al Regolamento parlamentare dell’Assemblea Nazionale e a quello del Comitato Permanente33.

Il Regolamento34 distingue due tipi di iniziativa legislativa avanti l’Assemblea. La prima è quella, nelle materie di loro competenza («within the scope of its functions and powers») del Presidium, del Comitato Permanente, delle Commissioni, del governo, della Commissione Militare Centrale, della Corte e della Procura Suprema. Spetterà al Presidium l’iscrizione di queste proposte all’ordine del giorno dell’Assemblea.

Una delegazione o trenta deputati possono a loro volta presentare disegni di legge in merito ai quali il Presidium deciderà se iscriverli o meno all’ordine del giorno o sottoporli preventivamente all’esame di una Commissione: la proposta potrà comunque essere avanzata solo prima dell’inizio di una sessione. È questo un potere di iniziativa dotato di garanzie procedurali minori rispetto a quello dei soggetti prima richiamati.

Il testo di una proposta di legge è quasi sempre frutto di un lavoro che si protrae per lungo tempo, anche per anni, ed è il risultato di innumerevoli riunioni di esperti, politici, rappresentanti di gruppi di interesse e naturalmente del partito il cui obiettivo è quello di creare e mantenere il consenso sul testo che verrà poi esaminato dall’Assemblea. Diversamente che da noi, quando una proposta di legge viene formalmente presentata si è già creato intorno a essa un’ampia intesa e il lavoro delle delegazioni e delle commissioni si limita quasi sempre a ratificarla o a proporre eventuali modifiche con l’obiettivo di mantenere però sempre un’ampia condivisione.

Una volta che il Presidium abbia deciso positivamente sulla loro iscrizione all’ordine del giorno della sessione i disegni di legge, dopo una «discussione sulle linee generali» in Assemblea, sono quindi sottoposti all’esame delle delegazioni e delle Commissioni che potranno servirsi per i loro lavori della collaborazione di esperti. Il Presidium conserva sempre il potere di portare o meno le proposte al voto dell’Assemblea35. Se necessario il Presidente del Presidium potrà convocare una riunione dei presidenti delle delegazioni per risolvere eventuali nodi politici, all’esito della quale la proposta sarà nuovamente sottoposta alla Commissione giuridica per predisporre un testo finale e quindi nuovamente portata al voto del plenum.

Nei periodi di aggiornamento le proposte legislative dovranno essere presentate al Comitato Permanente che deciderà se sottoporle poi all’Assemblea.

Un ruolo particolare riveste la Commissione giuridica (Law Committee) che sui provvedimenti a essa deferiti presenta al Presidium una propria relazione e un proprio testo, anche qui dopo aver acquisito il parere delle delegazioni.

L’articolo 4 del Regolamento richiede per la validità delle sedute la presenza di almeno due terzi dei componenti. Il voto in Assemblea potrà avvenire per appello, per alzata di mano o «in qualsiasi altra maniera decisa dal Presidium»36. Per l’approvazione è richiesta una maggioranza semplice, salvo che per le modifiche alla Costituzione che richiedono la maggioranza dei due terzi dei componenti l’Assemblea37.

Negli anni ’90 poteva a volte accadere che i provvedimenti posti in votazione fossero approvati con una maggioranza non superiore al 70 per cento: cosa ritenuta politicamente non soddisfacente. Ciò ha determinato in anni più recenti un’accresciuta importanza del lavoro preparatorio cui abbiamo prima accennato, anche con il coinvolgimento dei componenti l’Assemblea, al fine di non evidenziare in maniera eccessiva posizioni non convergenti.

Le leggi approvate dall’Assemblea sono promulgate dal Presidente della Repubblica, che non gode però di un potere di rinvio38.

2. Il Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale del Popolo

Abbiamo sopra accennato ad alcuni aspetti della composizione e del ruolo di questo importante organo. Vediamo ora di esaminarne meglio i poteri.

Ricordiamo che il Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale, che d’ora in avanti chiameremo semplicemente il Comitato, trova la sua consacrazione nell’articolo 57 della Costituzione, che lo definisce «organo permanente» dell’Assemblea Nazionale stessa.

I suoi componenti, attualmente 166, sono eletti dall’Assemblea tra i deputati, e non possono ricoprire incarichi amministrativi o giudiziari39. La lista dei candidati alla carica di Presidente, vice Presidenti (attualmente in numero di quattordici), Segretario Generale e singoli componenti da sottoporre al voto dell’Assemblea è predisposta dal Presidium, dopo una consultazione tra le delegazioni che compongono l’Assemblea stessa40. Di norma del Comitato fanno parte esponenti del Partito Comunista (oggi 115 su 166), degli altri partiti «patriottici», di organizzazioni di lavoratori, dell’esercito e di minoranze etniche e regionali. Ai lavori del Comitato possono partecipare senza diritto di voto membri del governo, della Commissione Militare Centrale, della Corte e della Procura Suprema del Popolo. Possono anche essere presenti, su invito, i presidenti o uno dei vice presidenti delle province, delle regioni autonome o delle municipalità che dipendano direttamente dal governo.

Presidente e vice presidenti non possono esercitare più di due mandati. All’interno del Comitato debbono trovare appunto adeguata rappresentanza le minoranze nazionali. La sua durata coincide con quella dell’Assemblea, che mantiene un potere di revoca nei riguardi dei suoi componenti41.

Una riflessione circa il numero dei deputati rispetto a quello dei componenti il Comitato. I quasi 3000 membri dell’Assemblea Nazionale rappresentano circa 500.000 persone ciascuno: un rapporto analogo a quello tra cittadini americani e membri del Congresso. Ciascun membro del Comitato rappresenta invece oltre nove milioni di persone. Il problema che si è posto ai costituenti cinesi è stato quello di bilanciare rappresentatività ed efficienza. È evidente che un numero minore dei componenti l’Assemblea, più vicino a quello dei Paesi occidentali, avrebbe garantito una maggiore capacità operativa, a scapito però della rappresentanza di circa un miliardo e quattrocento milioni di persone. Soluzione, quella limitativa, che avrebbe anche complicato il problema dei rappresentanti delle numerose minoranze etniche e regionali presenti nel Paese. Un numero di deputati elevato come quello attuale incide però sulla capacità operativa dell’organo; nonché, ancora più rilevante, sulla possibilità per il partito di guidare in maniera sicura diverse migliaia di persone. I poteri significativi attribuiti a un organo di secondo grado, più ristretto, risolvono la questione della funzionalità e non incidono formalmente sulla rappresentatività, stante la diretta derivazione del Comitato dall’Assemblea42. Ma vista la composizione e le modalità di esercizio del potere da parte dei Comitati che si sono succeduti nel tempo, è ragionevole pensare che su tutto abbia fatto premio la necessità di avere un organo legislativo certamente più agile, ma su cui maggiore fosse la capacità di guida e di controllo del partito.

Il Presidente, i vice Presidenti e il Segretario Generale del Comitato costituiscono il Consiglio di Presidenza, che ha il potere di determinare il calendario dei lavori, l’ordine del giorno delle sedute, nonché di dirigere e coordinare l’attività ordinaria.

I lavori si svolgono attraverso commissioni e uffici. Tra le commissioni ricordiamo quella legislativa, quella sugli affari interni e giudiziari, quella economica, quella su educazione, scienza, cultura e salute, quella affari esteri, quella sull’ambiente e quella sull’agricoltura. Sono in buona sostanza corrispondenti a quelle dell’Assemblea Nazionale e sottolineano anche sotto questo aspetto l’analogia tra i due organi.

Tra gli uffici, composti in genere da esperti e non da politici, vi è quello degli affari generali, che gestisce tra l’altro il personale e cura l’organizzazione delle riunioni della Grande Sala del Popolo, ove si svolgono tutte le più rilevanti manifestazioni del Partito e del governo; quello per la legislazione, che coordina l’attività di normazione del Comitato e può contare su circa 140 esperti; quello del bilancio; quelli per Hong Kong e Macao.

Si sono prima indicati alcuni poteri del Comitato relativamente all’attività e all’organizzazione dei lavori dell’Assemblea. Vedremo ora la disciplina costituzionale sul complesso della sua attività. La norma di riferimento è l’articolo 67 e in base a esso ne indicheremo le più rilevanti attribuzioni.

Per quanto riguarda la legislazione, va ricordato in premessa che l’articolo 48 della Costituzione opera una significativa equiparazione: «L’Assemblea Nazionale e il suo Comitato Permanente esercitano il potere legislativo dello stato». All’interno di questo riconoscimento, nel campo della legislazione il primo potere del Comitato è quello di «interpretare la Costituzione e vigilare sulla sua applicazione»; ricordiamo che il potere di revisione costituzionale spetta all’Assemblea Nazionale unitamente a quello, come per il Comitato, di «vigilare sull’applicazione della Costituzione». Abbiamo già osservato come la voluta indeterminatezza di queste norme consenta di ampliare in maniera anche consistente il campo della loro applicazione.

Ha poi il potere di «adottare e modificare leggi, ad eccezione di quelle riservate all’Assemblea Nazionale» che abbiamo prima ricordato. Sempre in campo legislativo è ad esso attribuito un potere il cui esercizio, come vedremo tra breve, ha dato luogo a diversi problemi interpretativi: il Comitato, «quando l’Assemblea Nazionale non è in sessione, può integrare e modificare leggi approvate dall’Assemblea purché non in contrasto con i principi fondamentali delle leggi stesse».

Ancora, può «interpretare le leggi» e «rivedere ed approvare, quando l’Assemblea non è in sessione, parziali aggiustamenti al piano nazionale per lo sviluppo economico e sociale o al bilancio dello stato, ritenuti necessari nel corso dell’esercizio».

Può «annullare i regolamenti amministrativi, le decisioni e gli ordini del Consiglio di Stato in contrasto con la Costituzione o altre leggi». Analogo potere ha nei riguardi dei provvedimenti degli organi decentrati, a cominciare da quelli delle province.

Quando l’Assemblea non è in sessione (ricordiamo ancora una volta che essa si riunisce solo una volta l’anno per circa due settimane) delibera su proposta del Premier sulla nomina dei Ministri, del Revisore generale dei conti e del Segretario Generale del Consiglio di Stato, nonché dei componenti la Commissione Militare Centrale su proposta del suo Presidente.

Analogo potere esercita, sia di nomina che di rimozione, nei riguardi dei vice presidenti e dei giudici della Corte Suprema del Popolo, dei componenti la Commissione Giudiziaria di quest’ultima e del Presidente della Corte Militare. Sempre in campo giudiziario, il Comitato «nomina e rimuove, su indicazione del Procuratore Generale, i vice procuratori generali e i procuratori, i componenti della Commissione della Procura e il Primo Procuratore della Procura Militare; approva la nomina o la revoca dei Primi Procuratori delle province, regioni autonome e municipalità direttamente sotto il Governo centrale». Dovremo ricordare questi poteri quando parleremo dell’autonomia e dell’indipendenza della magistratura cinese. Così come andranno ricordati i poteri di controllo che il Comitato esercita nei riguardi del Consiglio di Stato, della Commissione Militare Centrale e ancora della Corte Suprema del Popolo e della Procura, che contribuiscono a fare del Comitato stesso un organo di controllo sul governo, sulla Commissione Militare e sugli organi giudiziari. Come peraltro prevede in modo esplicito l’articolo 67, numero 6, della Costituzione; e l’articolo 33 della Legge Organica nella parte in cui disciplina un potere di sindacato, da parte di dieci o più componenti del Comitato, nei riguardi del governo.

Tra i residui poteri ricordiamo la riserva a esso attribuita in materia di trattati internazionali e di nomina degli ambasciatori; la dichiarazione dello stato di guerra quando l’Assemblea non è in sessione; la mobilitazione generale o parziale e la dichiarazione dello stato di emergenza; il potere di grazia; nonché, come clausola di chiusura l’«esercitare i poteri e le funzioni ad esso attribuiti dall’Assemblea Nazionale».

Come si vede, stante il limitato periodo di lavoro dell’Assemblea, è un organo dotato nel corso di tutta la legislatura di significativi poteri di intervento e indirizzo, solo in parte mitigati dalla norma d’articolo 69 della Costituzione, già richiamata, che prevede che «il Comitato Permanente è responsabile davanti all’Assemblea Nazionale e riferisce ad essa sulla sua attività». Norma questa che potrebbe far pensare a una qualche forma di rapporto fiduciario tra i due organi, ma che come diremo tra breve non ha mai visto su questo punto una sua sia pur parziale applicazione.

Tornando all’attività legislativa ne abbiamo sopra indicato l’oggetto. Il Comitato, in genere nel mese di aprile, approva il proprio programma legislativo per l’anno in corso diviso per sessioni. Per ognuna delle sessioni dell’anno sono indicati i provvedimenti che si intende approvare in via definitiva, divisi tra quelli il cui esame è già iniziato nell’anno precedente, quelli da iniziare e quelli di cui si discuteranno le sole linee guida.

Ricordiamo che a mente dell’articolo 7 della legge sulla legislazione, vi è una competenza esclusiva dell’Assemblea per quanto riguarda la «legislazione penale, civile, sull’organizzazione dello Stato e su altre leggi fondamentali». Prosegue poi l’articolo attribuendo al Comitato una competenza residuale sulle «leggi diverse da quelle che debbono essere adottate dall’Assemblea». È però previsto che «quando l’Assemblea Nazionale non è in sessione il Comitato Permanente può modificare ed integrare le leggi adottate dall’Assemblea, a condizione che tali modifiche ed integrazioni non siano in contrasto con i principi fondamentali della legislazione nazionale in materia».

Anche qui la sostanziale indeterminatezza della norma ha spesso consentito al Comitato di interpretare in maniera estensiva il suo potere legislativo. Ciò è accaduto in particolare in materia penale, come ad esempio nel campo della legislazione antiterrorismo, che ha visto in più di una occasione il Comitato legiferare nei periodi di aggiornamento ampliando in modo consistente le ipotesi previste dalla legislazione nazionale dell’Assemblea. Ancora, il Comitato è intervenuto a volte anche sulle norme che disciplinano l’attività dei componenti l’Assemblea stessa, modificando la «Deputies Law» del 3 aprile 1992 e legiferando quindi autonomamente in una materia relativa all’organo al cui controllo sarebbe sottoposto43.

Il problema è naturalmente quello della verifica della eventuale illegittimità delle norme adottate dal Comitato, invasive della competenza esclusiva dell’Assemblea. Abbiamo ricordato come non vi sia in Cina un organo giurisdizionale che abbia la possibilità di esercitare tale controllo. L’articolo 2, numero 11, della Costituzione prevede tuttavia che l’Assemblea Nazionale abbia il potere di «modificare o annullare decisioni inappropriate del Comitato Permanente». Le norme attribuiscono però al Comitato, come sopra ricordato, tali poteri nella fase di definizione dei collegi e nell’intero procedimento elettorale da assicurarne il controllo su ogni nuova Assemblea. A mente poi dell’articolo 26 della legge organica sull’Assemblea Nazionale, la stessa verifica dei poteri dei deputati è effettuata da una Commissione nominata dal Comitato tra i suoi membri, sanzionando quindi definitivamente i poteri del Comitato sulla nuova Assemblea. Ed anche quando questa sarà nel pieno delle sue funzioni i poteri del Comitato (e del Presidium) ne limiteranno fortemente la, peraltro intermittente, attività. Valga, oltre quelle già ricordate, la norma che prevede nei periodi di aggiornamento un potere di direzione e coordinamento del Comitato sull’attività delle Commissioni legislative44.

Il problema si pone anche per un altro rilevante potere del Comitato, quello di interpretazione della Costituzione di cui all’articolo 67, numero 1, della Costituzione stessa. Anche in questo caso, e di nuovo specialmente in materia criminale e penale, il Comitato ha esercitato in assoluta autonomia il proprio potere e mai l’Assemblea, che pure conserva anch’essa un potere di controllo sull’attuazione della Costituzione, è intervenuta in modo critico sulle sue decisioni.

Relativamente poi al potere di interpretazione della legge, riservato al Comitato dall’articolo 67, numero 4, della Costituzione, esso può essere attivato dal governo, dalla Commissione Militare Centrale, dalla Corte e dalla Procura Suprema del Popolo, dalle diverse commissioni del Comitato stesso e dai Comitati Permanenti degli organi decentrati, a cominciare dalle Province.

Il processo di interpretazione si svolge attraverso un vero e proprio procedimento legislativo45. Dopo il lavoro istruttorio degli uffici c’è una prima deliberazione sulle linee generali della proposta di interpretazione, a seguito della quale la Commissione legislativa propone un testo che tiene conto delle osservazioni avanzate e che viene quindi sottoposto al voto del Comitato: per la sua approvazione è richiesto il voto favorevole della maggioranza assoluta dei componenti. L’interpretazione resa da Comitato ha la stessa forza di legge della norma interpretata46. Vedremo più avanti il rapporto tra la funzione di interpretazione legislativa del Comitato e quella degli organi giudiziari.

Un accenno alla procedura, disciplinata dalla sezione terza della legge sulla legislazione.

Come già ricordato, l’iniziativa legislativa spetta a diversi organi: al Consiglio di Presidenza del Comitato, al governo, alla Commissione Militare Centrale, alla Corte e alla Procura Suprema del Popolo, alle Commissioni47. Il Consiglio di Presidenza può decidere tra l’iscrizione immediata della proposta all’ordine del giorno del Comitato, il suo preventivo esame da parte di una Commissione o l’invito al presentatore a «rivedere e migliorare» la proposta stessa prima di presentarla di nuovo. Ove, passati due anni dalla presentazione, la proposta non risulti approvata essa è tolta dall’ordine del giorno.

Il potere di iniziativa può essere esercitato anche da dieci o più componenti del Comitato. In questo caso però, ove il Consiglio di Presidenza ritenga di non dover porre la proposta all’ordine del giorno, dovrà spiegarne le ragioni al Comitato ed ai presentatori.

La procedura di approvazione prevede un sistema di tre «letture». La prima può essere avvicinata a quella sulle linee generali e sugli indirizzi, a noi già nota e ancora potenzialmente presente per quanto riguarda i deferimenti in sede redigente; nella seconda lettura la Commissione legislativa riferisce al plenum sugli emendamenti ritenuti necessari, anche alla luce dei pareri delle Commissioni competenti, e riceve dal plenum un mandato a proseguire; la terza deliberazione sarà sulla proposta finale del testo proposto dalla Commissione. Qualora si registri sulla proposta iniziale un ampio consenso le deliberazioni possono essere ridotte a due48. Diverse norme disciplinano poi l’intervento nel corso del procedimento di esperti e dei portatori di interessi.

Abbiamo sopra ricordato il potere, attribuito all’Assemblea ed al Comitato dall’articolo 9 della legge organica, di consentire al governo di adottare in assenza di una disciplina nazionale «administrative regulations». Anche qui l’esercizio di questo potere è nei fatti esercitato più dal Comitato che dall’Assemblea, vista la maggior frequenza e regolarità delle sue convocazioni.

In una prima valutazione, emerge da quanto sopra riportato che, nonostante le previsioni costituzionali, il Comitato Permanente esercita un ruolo ben più importante dell’Assemblea Nazionale che lo elegge. La Costituzione prevede certamente nel suo articolo 69 che il Comitato sia responsabile davanti all’Assemblea e riferisca a essa annualmente sulla propria attività. Ma non si è mai dato il caso che l’Assemblea non approvasse la relazione del Comitato. Così come non è mai accaduto che venissero annullate decisioni del Comitato, come consentirebbe l’articolo 62, numero 11, della Costituzione.

Le ragioni di questa prevalenza sono diverse e ad esse abbiamo accennato. Le ricapitoleremo tra breve, ma una risposta aiuta a darla la semplice lettura dell’elenco dei quattordici componenti il Consiglio di Presidenza del Comitato dell’attuale Tredicesima Assemblea Nazionale. Tra di essi troviamo uno dei sette componenti il Comitato Permanente dell’Ufficio Politico del Partito, il vero centro del potere nel Paese; un membro dell’Ufficio Politico; cinque componenti del Comitato Centrale del Partito; il Procuratore Generale e il vice Presidente della Corte Suprema del Popolo; i massimi dirigenti del partito nelle regioni autonome, e politicamente assai delicate, del Tibet e del Xinjiang; nonché un membro del Comitato Permanente della Conferenza Politico Consultiva del Popolo Cinese, organo del quale tra breve tratteremo. Rispetto alla pletorica composizione dell’Assemblea Nazionale, una struttura ristretta nella quale sono rappresentate tutte le più rilevanti componenti politiche del Paese.

Vi sono poi altre ragioni che spiegano la prevalenza del Comitato sull’Assemblea. In primo luogo la più volte ricordata unica, e breve, sessione annuale dell’Assemblea. Non è credibile che in poco più di dieci giorni di lavoro, al netto delle sedute di carattere cerimonialistico, venga approvato un programma legislativo e di indirizzo politico che possa bastare al Paese per un intero anno. Per quanto possa essere efficiente il lavoro di predisposizione dei testi, e per quanto possa essere collaborativa l’Assemblea, si tratta pur sempre di approvare in pochi giorni non solo la necessaria legislazione di carattere generale di un Paese in piena crescita ma con considerevoli ritardi nella normazione di settori importanti; ma anche il piano di sviluppo economico-sociale, il bilancio dello Stato e le eventuali modifiche alla Costituzione; di ascoltare le relazioni dei diversi organi sottoposti al suo controllo; di procedere eventualmente alle necessarie nomine di competenza e così via. Più che una sessione di lavoro, la riunione annuale dell’Assemblea è una tribuna che può rivestire importanza in occasioni politiche straordinarie. Mentre l’ordinaria attività legislativa, di indirizzo e di controllo viene condotta, nelle forme che abbiamo sopra richiamato, dal Comitato Permanente.

Ancora, è stato ricordato il lavoro del Comitato nella preparazione della quinquennale scadenza elettorale, a cominciare dalla definizione dei collegi; così come al Comitato fa capo la successiva verifica dei poteri, evidenziandone l’influenza sulla stessa composizione dell’Assemblea. Nel campo normativo, abbiamo descritto il potere del Comitato di integrare e modificare la legislazione nazionale, pur formalmente riservata all’Assemblea stessa; quello di interpretare la Costituzione; quello di modificare nel corso dell’anno il piano nazionale di sviluppo economico e sociale, e lo stesso bilancio dello Stato. E poi quello di intervenire in maniera autonoma su nomine importanti e di esercitare una serie di poteri, lo vedremo meglio più avanti, nei riguardi degli organi delle autonomie.

Il Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale può quindi nei fatti essere considerato il soggetto principale del processo legislativo. Quanto poi questo ne faccia un potere autonomo, in primo luogo nei riguardi di un partito la cui rilevante presenza abbiamo più volte sottolineato, è questione diversa che sarà più avanti esaminata.

3. La Conferenza Politico Consultiva del Popolo Cinese

Abbiamo diverse volte accennato a questo organismo (nel suo acronimo inglese Cppcc: Chinese People’s Political Consultative Conference).

La prima volta quando abbiamo parlato del suo ruolo nella definizione del «Programma Comune», la costituzione provvisoria del Paese dal 1949 al 1954.

La Cppcc trae le sue origini dall’accordo tra nazionalisti e comunisti del 1945 per riprendere unitariamente le fila del processo di riforma che aveva portato, nel 1936, alla bozza di «Costituzione del 5 maggio» sopra ricordata. La Conferenza era composta in modo proporzionale tra i vari partiti che avevano partecipato alla lotta antigiapponese, con una prevalenza appunto dei rappresentanti comunisti e nazionalisti. La prima riunione ebbe luogo nel gennaio del 1946 ed approvò dodici principi di modifica al testo originario di riforma che, ove accolti, avrebbero forse indirizzato il Paese verso un sistema costituzionale fondato su un rapporto fiduciario tra Parlamento e governo e su una struttura federale. Le vicende politiche condussero però a una rottura e alla guerra tra i due schieramenti nonché a un diverso percorso costituzionale che, per la parte relativa alla Repubblica Popolare Cinese, abbiamo sopra delineato.

La «nuova» Cppcc tenne la sua prima sessione plenaria il 21 settembre del 1949. Era composta da 662 membri e di essa facevano parte rappresentanti del Partito Comunista, di altri partiti «democratici», di organizzazioni di massa, dell’Esercito di Liberazione Popolare, di minoranze etniche e singole personalità. Nel corso di questa prima sessione venne adottato il Programma Comune, che per sei anni fu la Costituzione del Paese. In quell’occasione vennero anche approvate le leggi organiche sulla stessa Conferenza e sul governo ed eletti i componenti del governo stesso e quelli del Primo Comitato Nazionale della Cppcc. Nel dicembre dello stesso anno venne approvata la Carta che ne regolava l’attività.

Anche dopo l’adozione della Costituzione del 1954 predisposta dalla Cppcc, che nel frattempo aveva esercitato il potere legislativo che sarebbe da allora passato all’Assemblea Nazionale, questo organismo rimase in funzione49.

La rivoluzione culturale l’abolì di fatto, ed essa riprese la sua attività dopo la più volte ricordata Terza Sessione Plenaria dell’Undicesimo Comitato Centrale del Partito, nel dicembre del 1978, punto centrale nella svolta politica di Deng Xiaoping.

Il fondamento attuale della Cppcc lo troviamo nel comma 10 del Preambolo alla Costituzione del 1982, che la definisce «un’organizzazione ampiamente rappresentativa del fronte unito, che ha svolto un significativo ruolo storico e che svolgerà un ruolo ancora più importante nella vita politica e sociale del paese, nel promuovere l’amicizia con le altre nazioni e nella lotta per la modernizzazione socialista e l’unità del paese». Sottolineandone poi l’importanza nel «sistema di cooperazione multipartitica e di consultazione politica sotto la guida del Partito Comunista Cinese».

Non era però richiamata, come peraltro allora neanche il partito, nel corpo della Costituzione: questo non ne sminuisce il rilievo, sottolineato dal fatto che il Presidente del suo Comitato Nazionale è oggi considerato il numero quattro nella gerarchia politica e che tra i presidenti passati si annoverano figure come Mao, Zhou Enlai, Deng Xiaoping.

La sua attività è oggi disciplinata dalla Carta approvata nel dicembre del 1982 dal suo Comitato Nazionale. Più volte modificata, da ultimo nel 2018, a essa faremo riferimento per illustrarne il funzionamento50.

Un accenno in primo luogo alla struttura. Questa si basa su un Comitato Nazionale e su Comitati locali. Il Comitato Nazionale è attualmente formato da 2238 membri, espressione di 34 circoli a base provinciale.

La sua composizione riflette in modo ampio tutti i settori della vita politica, sociale, economica e culturale del Paese compresi imprenditori, scienziati, attori e personaggi di rilevanza pubblica. I suoi componenti non sono eletti ma selezionati attraverso procedure di segnalazione, consultazione e cooptazione dai vari Comitati permanenti locali della stessa Cppcc. Un ruolo decisivo nel processo di selezione riveste il Dipartimento Lavoro del Fronte Unito dei Comitati locali del partito, al quale spetta la parola finale sui nomi proposti dalle diverse categorie, ponendo di fatto questa istituzione sotto la guida del partito stesso.

Organo guida del Comitato Nazionale è il suo Comitato Permanente, composto di circa 300 membri designati dai partiti e dalle organizzazioni presenti nel Comitato Nazionale ed eletti da quest’ultimo tra i suoi componenti. Il Comitato Permanente gestisce l’ordinaria attività della Cppcc nell’intervallo tra le sessioni ed è guidato da un Ufficio di Presidenza composto dal presidente del Comitato, da circa trenta vice Presidenti e dal Segretario Generale.

Come ricordato, la Cppcc si riunisce una volta l’anno in concomitanza con la riunione dell’Assemblea Nazionale. Nel 2018, ad esempio, la Tredicesima Assemblea Nazionale si riunì il 5 marzo, mentre la Prima Sessione della Tredicesima Cppcc il 3 marzo. Questa doppia convocazione è chiamata in Cina «le due sessioni». Secondo alcuni proprio questa concomitanza potrebbe far ritenere credibile una forma di «bicameralismo», sia pure imperfetto, che vedrebbe la Cppcc assumere quasi il ruolo di Camera Alta. Ma come vedremo tra breve, la Cppcc partecipa certamente in modo anche rilevante alla definizione delle politiche, non intervenendo però direttamente nel processo legislativo. Fa piuttosto parte di quella catena di «political consultation»che costituisce un momento importante nel processo decisionale cinese e che non trova corrispondenza nei modelli occidentali.

Attualmente circa il 40% dei componenti il Comitato Nazionale appartiene al Partito Comunista; gli altri sono espressione di otto partiti «democratici» e otto organizzazioni di massa (tra cui l’importante Lega della Gioventù Comunista, la Federazione dell’Industria e Commercio, l’Associazione per la Scienza e la Tecnologia); di rappresentanti di gruppi etnici, religiosi, di Hong Kong, di Macao, di Taiwan e dei cinesi rimpatriati; di appartenenti al mondo dell’imprenditorialità, della cultura, della scienza, dell’educazione, dello sport e del giornalismo51.

Nell’esercizio delle sue funzioni la Cppcc si serve di diverse commissioni (normalmente dieci) specializzate per settori: economia; educazione, scienza, cultura, salute e sport; popolazione, risorse e ambiente; affari sociali e giuridici; questioni etniche e religiose e così via.

Originariamente i Comitati locali erano presenti solo in poche, importanti città. Al momento della rivoluzione culturale erano circa mille. A seguito del riconoscimento formale operato nel 1982 sia dalla nuova Costituzione che dalla Carta della Cppcc, sono oggi quasi tremila, presenti in province, regioni autonome, municipalità sotto il controllo diretto del governo centrale e altre strutture decentrate52. Il loro lavoro si svolge secondo lo schema prima indicato: riunioni annuali e un Comitato Permanente che gestisce nel corso dell’anno l’ordinaria attività. La loro durata, come per il Comitato Nazionale, è di cinque anni.

Venendo ad analizzare la posizione della Cppcc, il sito ufficiale di questo organismo così la definisce: «La relazione tra la CPPCC, l’Assemblea Nazionale del Popolo e il governo è che la CPPCC conduce le proprie consultazioni prima che le decisioni (policies) vengano assunte, mentre l’Assemblea vota sulle politiche dopo la conclusione delle consultazioni e il governo le attua dopo che sono state approvate». Il tutto «under the leadership of the Communist Party of China».

Questo ruolo di «consultazione politica» è uno dei tre che l’articolo 2 della Carta della Cppcc esplicitamente indica. Accanto a esso vengono ricordati il controllo democratico («democratic supervision») e la partecipazione nella discussione e nella gestione di questioni di interesse pubblico generale (State affairs).

La Carta prosegue poi specificando il contenuto di queste funzioni. La consultazione copre le più importanti questioni politiche a livello nazionale e locale, comprese quelle di carattere economico e sociale, prima e nel corso della loro adozione. La cosa interessante è che questa consultazione deve avvenire in primo luogo, ricorda la Carta, «on the suggestion of the Chinese Communist Party». Deve coinvolgere «membri autorevoli dei partiti e delle organizzazioni politiche e rappresentanti del popolo di tutte le categorie e gruppi etnici del paese».

Il controllo democratico è relativo alla «applicazione della Costituzione, di leggi, decreti e regolamenti; all’attuazione delle più importanti politiche; ai risultati dell’attività del governo, delle istituzioni e dei pubblici funzionari».

L’ultima funzione, la partecipazione, include non solo la discussione e la gestione di questioni pubbliche ma anche la possibilità di promuovere indagini e ispezioni su materie di pubblico interesse.

Questi i dati formali. La loro concreta applicazione, e il permanente ruolo di assoluta preminenza che mantiene il partito su quest’organo, induce diversi autori a sottolinearne la sostanziale irrilevanza o quanto meno la scarsa incidenza nel processo politico-costituzionale53.

Un’altra corrente di pensiero sottolinea invece il ruolo che la Cppcc fin dalle sue origini ha avuto sia nel promuovere una cooperazione multipartitica sia, più recentemente, nel favorire un sistema diffuso di consultazione politica54.

Questi autori sono naturalmente ben consapevoli del fatto che parlare di un percorso di cooperazione tra il Pcc e altri partiti o soggetti non corrisponda esattamente a quanto accade in Cina. Sottolineano però il fatto che i cambiamenti sociali ed economici successivi alla svolta di Deng Xiaoping hanno positivamente indirizzato il Paese su una strada che rende possibile, appunto, una «consultazione politica» con nuove forze per favorirne il coinvolgimento nel processo decisionale. Il partito rimane il detentore della linea politica, ma lo sviluppo dell’economia ha fatto emergere una serie di figure (dalle associazioni dei diversi settori produttivi e commerciali alle camere di commercio; dalle unioni di lavoratori ai gruppi che rappresentano interessi diffusi in campo ambientale e dei diritti civili; fino alle singole personalità imprenditoriali e finanziarie) che non possono più semplicemente essere ignorate se non addirittura represse. Certamente il modo migliore per partecipare a un effettivo processo di decisione politica potrebbe essere quello, per tali soggetti, di passare attraverso l’iscrizione al partito o l’elezione alle diverse assemblee, nazionale o locali. Ma questo non sempre è possibile ed è anzi spesso incompatibile con lo svolgimento della loro ordinaria attività professionale o sociale.

Da qui il significato che assume una loro partecipazione al ruolo di consultazione politica che svolge la Cppcc. Certamente per verificare la validità di questo assunto occorrerebbe un’ampia ricerca per vedere innanzitutto la capacità di coinvolgimento e di incidenza di tali forze nelle strutture nazionali e locali dell’organismo. Ma ancor più andrebbe valutata l’efficacia concreta sul processo politico delle proposte, delle iniziative e delle critiche che la Cppcc, anche attraverso l’attività di queste nuove figure, indirizza al governo e al partito. Le analisi si fermano però al momento, a nostra conoscenza, a singoli, parziali esempi55.

Rimane il fatto che lo sviluppo di una classe imprenditoriale richiede un diverso canale di comunicazione tra di essa e il partito. Il sistema tradizionale era naturalmente per un imprenditore, come ora detto, quello di iscriversi al partito. Attualmente la linea del partito sembra essere invece quella di favorire una distinzione tra governo e mondo degli affari56. A partire dalla fine degli anni ’90 il partito si è sempre più dichiarato contrario a che i suoi funzionari partecipino a iniziative affaristiche o semplicemente economiche. Al di fuori del partito, i canali di comunicazione politica con le nuove imprenditorialità si sono spostati verso l’Assemblea Nazionale o appunto la Cppcc, vista come lo strumento attraverso il quale i non iscritti al partito, dalle minoranze etniche ai rappresentanti dell’industria, del commercio e delle professioni, possono avere accesso alla partecipazione politica57.

I rappresentanti del mondo imprenditoriale sono di norma scelti tenendo in considerazione la loro rilevanza economica e sociale, ma anche il contributo che danno alla realizzazione di iniziative promosse dalle amministrazioni locali. D’altro canto la loro partecipazione alle attività della Cppcc assicura non solo importanti contatti politici ma può anche, oltre che favorire le loro iniziative d’impresa, far sentire la loro voce su scelte di carattere economico e industriale.

Questo cambiamento ha probabilmente contribuito a togliere alla Cppcc quel suo carattere di sostanziale inutilità, che aveva portato a definirla «un vaso di fiori». Sembra infatti aver sempre più assunto un ruolo quasi «corporativo», più di rappresentanza di categorie economiche che, come era inizialmente, di forze politiche. Certamente siamo di fronte a un sistema bidirezionale: il partito consente a queste forze di esprimere i propri interessi attraverso la Cppcc, ma attraverso quest’ultima trasmette loro la sua visione e la sua linea.

Sarebbe sbagliato ritenere che questa evoluzione nella composizione e nel ruolo della Cppcc, che vede un’accresciuta importanza delle presenze individuali e professionali rispetto a quelle storiche di partiti e associazioni, segnali un processo di democratizzazione. È tuttavia il segnale di un cambiamento nella composizione delle classi dirigenti del Paese e nel loro modo di rapportarsi al permanente ruolo dirigenziale del partito, che va seguito con attenzione. Quello del ruolo della «consultazione politica» nel sistema cinese è qualcosa il cui significato merita di essere approfondito al di là degli aspetti di corporativismo che può implicare. In una valutazione benevola può forse esprimere la consapevolezza che, in un quadro economico e sociale in continuo e rapido cambiamento, le strutture del partito non sono più sufficienti a comprendere e guidare da sole la società e che, con lo sperimentalismo tipico della tradizione cinese, si stanno valutando nuovi canali di comunicazione. In un quadro però, è forse superfluo sottolinearlo, che riserva sempre al partito la parola finale.

D’altro canto, questo ruolo consultivo della Cppcc è stato ribadito in occasione della Sessione della stessa Conferenza che si è svolta, parallelamente a quella della Tredicesima Assemblea Nazionale del Popolo, nel marzo del 2018. La Carta della Conferenza è stata emendata contestualmente a quella della Costituzione nazionale per allinearla a quella del partito, modificata a sua volta dal Diciannovesimo Congresso del Partito stesso nell’ottobre del 2017.

Oltre a inserire anche qui il riferimento al «Pensiero di Xi Jinping sul Socialismo con Caratteristiche Cinesi per una Nuova Era», due emendamenti accolti parlano rispettivamente di «democrazia consultiva» come caratteristica unica della democrazia cinese, e di «controllo consultivo». Quest’ultima modifica va posta in correlazione all’inserimento tra gli organi dello Stato di quelle Commissioni di supervisione (supervisory commissions) che abbiamo prima ricordato quando abbiamo accennato alle integrazioni costituzionali del 2018. L’intenzione è probabilmente quella di coinvolgere nell’opera di controllo anche quelle forze sociali, tendenzialmente più dinamiche e meno legate alle strutture istituzionali e partitiche, presenti nella Cppcc: ribadendo quindi il ruolo di affiancamento e, appunto, consultivo verso le istituzioni svolto dalla Conferenza anche in un settore chiave come quello della lotta alla corruzione e alla inefficienza.

4. Il Consiglio di Stato - Il governo

L’articolo 85 della Costituzione disciplina l’attività del Consiglio di Stato, più propriamente definito «Governo Centrale del Popolo della Repubblica Popolare Cinese». È il vertice del potere esecutivo e il più alto organo dell’amministrazione statale. Sostituisce dal 1954 come organo esecutivo il Consiglio amministrativo, introdotto dal Programma Comune del 1949.

La Costituzione del 1982 prevedeva, come abbiamo visto, un sistema monocamerale sia pure con la singolarità di due strutture (il Plenum dell’Assemblea ed il Comitato Permanente) che esercitano ciascuna una funzione legislativa; un potere giudiziario con due organismi, le Corti e le Procure Popolari, di cui vedremo più avanti la limitata autonomia; ed un potere latu sensu amministrativo diviso fra tre organi: il Presidente della Repubblica, il Premier e la Commissione Militare Centrale, quest’ultima in «condominio» con l’omologa struttura del partito.

La tripartizione amministrativa tra questi distinti soggetti subisce un cambiamento quando, a cominciare con Jiang Zemin, il Segretario Generale del Partito assume anche la carica di Presidente della Repubblica e quella di Presidente delle due Commissioni Militari Centrali, quella dello Stato e quella del partito. L’unico soggetto al vertice di un potere amministrativo almeno formalmente autonomo dal partito sembrerebbe rimanere a questo punto il Premier, il Presidente del Consiglio di Stato, numero due nella gerarchia del Paese.

A mente dell’articolo 86 della Costituzione e della legge organica che ne disciplina l’attività58, il Consiglio di Stato è oggi composto da un Presidente, quattro vice Presidenti, quattro Consiglieri di Stato, quasi trenta tra ministri con responsabilità di ministeri o commissioni, un Revisore Generale dei Conti e il Segretario Generale con rango di Consigliere di Stato.

I vice Presidenti coordinano ciascuno aree politiche interdisciplinari: pianificazione dello sviluppo socioeconomico; politiche economiche, tecnologiche, educative, culturali, dello sport e della famiglia; politiche finanziarie, bancarie, del commercio estero, della concorrenza e del turismo; politiche industriali, tecnologie dell’informazione e della comunicazione, trasporti, sicurezza sociale e proprietà intellettuale. I quattro Consiglieri di Stato coordinano a loro volta attività interministeriali non economiche: difesa; politica estera; affari interni e giustizia; affari rurali, religiosi, minoranze e protezione civile.

Il Premier è eletto dall’Assemblea Nazionale su proposta del Presidente della Repubblica; gli altri membri, su designazione del Premier, sono anch’essi eletti dall’Assemblea, che mantiene un potere di revoca nei riguardi di tutti i componenti. Nei periodi di aggiornamento dei lavori dell’Assemblea sulla proposta di nomina dei Ministri, del Revisore dei Conti e del Segretario Generale decide il Comitato Permanente dell’Assemblea stessa.

Il Consiglio di Stato dura in carica quanto l’Assemblea Nazionale, cinque anni. Presidente, vice Presidenti, Revisore e Segretario Generale non possono esercitare più di due mandati consecutivi.

Nello svolgimento dell’attività del Consiglio vanno distinte le riunioni plenarie con la presenza di tutti i componenti, che vengono convocate a scadenze semestrali, e quelle del Comitato esecutivo, con scadenza anche settimanale, alle quali partecipano il Premier, i vice Presidenti, i Consiglieri di Stato e il Segretario Generale.

La struttura operativa del Consiglio è disciplinata dal decreto 3 agosto 1997 dello stesso Consiglio, il «Regolamento per l’istituzione e il funzionamento delle Agenzie Amministrative», che dà attuazione alla Legge Organica sopra ricordata.

L’articolo 7 del Regolamento prevede che per l’istituzione di ministeri e commissioni sia necessaria una proposta adottata in sede di riunione esecutiva del Consiglio. Il Premier sottopone quindi la proposta all’Assemblea Nazionale che delibera su di essa. Quando l’Assemblea non è in sessione la decisione spetta, come di consueto, al suo Comitato Permanente. Per gli organi di livello inferiore (agenzie subordinate, uffici amministrativi e agenzie alle dirette dipendenze di ministeri e commissioni) decide il Consiglio.

È questa la procedura seguita nel marzo del 2018, quando la Tredicesima Assemblea Nazionale nella sua Prima Sessione ha approvato un’importante revisione nella struttura del governo, dei suoi dipartimenti e delle sue agenzie, seguita dalla nomina di 63 nuovi dirigenti da parte del Consiglio con il compito di meglio integrare gli uffici statali e quelli di partito nella struttura di governo.

A seguito di questa riforma, che ha proceduto alla soppressione, all’accorpamento, alla ridefinizione dei compiti e alla creazione di nuove strutture ministeriali e dipartimentali, rimangono attualmente 26 organi tra ministeri e commissioni59. Ricordiamo che tali organi fino al 1998 erano oltre quaranta, numero ridotto da Jiang Zemin e dal suo primo ministro Zhu Rongji nella Nona Assemblea Nazionale, nel tentativo di alleggerire la struttura del governo.

La riforma del 2018 ha sostanzialmente due obiettivi: da una parte snellire e rendere più efficiente e meno corrotta l’amministrazione, meglio chiarendo doveri e responsabilità; dall’altra, come ha ricordato in un’intervista al «Quotidiano del Popolo» il 6 marzo dello stesso anno Liu He, principale consigliere economico di XI Jinping, ribadire che «punto centrale è il rafforzamento della leadership complessiva del Partito» e che «approfondire la riforma delle istituzioni del Partito e dello Stato è condizione inevitabile per rafforzare la permanente capacità di governo del Partito». Ricordando poi, nel solco di Mao, che «nel Partito e nel Governo; nell’esercito, nelle scienze e nella società civile; a Nord, a Sud, a Est, ad Ovest e al Centro, tutto è sotto la guida del Partito».

Sotto un profilo organizzativo, la riforma aumenta l’importanza del Ministero dell’Ambiente, che unifica oggi competenze prima separate tra organismi diversi in materia di controllo dell’inquinamento; così anche per le emergenze naturali, che prima vedevano competenze divise in relazione al tipo di emergenza (ad esempio terremoti o inondazioni) la gestione è ora accentrata in un’unica struttura ministeriale.

Nel campo economico, è istituita un’autorità finanziaria che unifica i compiti dei precedenti soggetti regolatori dei settori bancari e assicurativi (China Banking Regulatory Commission e China Insurance Regulatory Commission), che riferirà direttamente al governo. Viene fortemente ridimensionata la Commissione Nazionale per lo Sviluppo e la Riforma, una specie di super ministero prima competente, tra l’altro, per le politiche della concorrenza, della sanità e dei cambiamenti climatici. I suoi precedenti compiti sono stati riportati all’interno dei ministeri di settore e, specialmente per quanto riguarda la politica economica, attribuiti a un soggetto, del quale parleremo più avanti, che si pone a metà strada tra il governo e il partito, il «Gruppo ristretto di guida (oggi Commissione) per l’approfondimento comprensivo della riforma», la cui importanza è sottolineata dal fatto di essere presieduto dallo stesso Xi Jinping.

Analogamente agli Stati Uniti, è istituito un apposito ministero per i veterani e un ufficio a livello di Gabinetto per le politiche dell’immigrazione.

Tornando alla struttura di base, ricordiamo altri ministeri: affari esteri, sicurezza pubblica, sicurezza dello Stato, finanze, educazione, giustizia, salute, commercio, comunicazioni, difesa (le cui competenze vanno peraltro tenute distinte da quelle, ben più rilevanti, della Commissione Militare Centrale cui più avanti faremo cenno), agricoltura, informazione, lavoro e così via, in uno schema non troppo dissimile dal nostro. Un importante cambiamento nella struttura del Consiglio era già stato adottato dall’Assemblea Nazionale nel marzo del 2003, per adeguarla allo sviluppo della «economia di mercato con caratteristiche socialiste». Punto centrale di tale indirizzo era stata la ristrutturazione del Ministero del Commercio per facilitare l’accesso al sistema economico e produttivo cinese di investitori stranieri, che aveva poi assunto dal 2008 anche ruoli di autorità antitrust. In quell’occasione venne istituita anche una nuova commissione del Consiglio di Stato (Sasac) per le imprese statali (Soe - State Owned Enterprises) con l’obiettivo iniziale non tanto di controllare la gestione delle singole imprese quanto piuttosto il loro utilizzo dei capitali statali. Negli ultimi anni l’attività di questa Commissione si era estesa anche al controllo di attività più propriamente gestionali60.

Delle commissioni ricordiamo quella già richiamata sullo sviluppo nazionale e sulle riforme, oggi in parte depotenziata, che aveva un ruolo rilevante nella definizione della politica economica e dei piani pluriennali ed entrava spesso per questa ragione in contrasto con le strutture ministeriali o locali; quella sulla scienza, la tecnologia e l’industria per la difesa nazionale; quella per le imprese statali; quella per la Banca del Popolo; quella per le questioni etniche; quella per la popolazione. Il numero delle commissioni è inferiore a quello dei ministeri, ma è difficile identificare un rapporto di prevalenza gerarchica tra i loro presidenti e i ministri: dipenderà dall’ambito delle competenze specifiche, dalle modalità del loro esercizio e dal potere politico, specialmente interno al partito, dei titolari preposti.

Tra le organizzazioni direttamente controllate dal Consiglio ricordiamo quelle fiscali; quella per gli affari religiosi; quella per la stampa, la radio, il cinema e la televisione; l’Istituto di Statistica; quella sull’alimentazione; quella sulla proprietà intellettuale; quella per lo sport.

Vi sono poi alcuni uffici amministrativi (tra cui quelli per Hong Kong e Macao e quello per gli affari legislativi) e numerose istituzioni che dipendono dal Consiglio. Tra di esse l’Agenzia di stampa Xinhua, l’Accademia delle Scienze, la Commissione regolatrice sull’attività bancaria, quella sulla sicurezza sociale.

Altri uffici dipendono invece direttamente da singoli ministeri o commissioni. Ad esempio, quelli per i pubblici dipendenti, per le ferrovie, per le poste, per l’aviazione civile.

Un ruolo particolare viene riservato dall’articolo 91 della Costituzione al Revisore Generale dei Conti (Auditor General) che abbiamo visto far parte del Consiglio. Il suo ufficio, al fine di garantirne l’indipendenza, è posto sotto il diretto controllo del Premier «senza alcuna interferenza di altri organi amministrativi, organizzazioni o soggetti pubblici». Suo compito è quello di «controllare entrate e spese di tutti i dipartimenti che dipendono dal Consiglio di Stato, dei governi locali ai diversi livelli, e le entrate e le spese di tutte le organizzazioni finanziarie e monetarie, delle imprese e delle istituzioni statali».

La quotidiana gestione del Consiglio è affidata al Segretario Generale, che si serve a tal fine di un Ufficio Generale.

Dalla fine degli anni ’80 si è assistito a una progressiva professionalizzazione delle strutture di supporto del Consiglio, analogamente a quanto accaduto in altri settori sia amministrativi che del partito: ciò costituisce probabilmente una delle maggiori ragioni dello sviluppo amministrativo, economico e politico del Paese.

Un’annotazione che riprenderemo quando affronteremo il tema dei rapporti tra istituzioni e partito. All’interno di ciascun ministero è presente un «Gruppo del Partito», costituito da dirigenti del ministero designati dal partito, che si riunisce settimanalmente per discutere dei problemi correnti. Il segretario del partito di ciascun ministero, che guida le riunioni del gruppo, coincide spesso con la figura del ministro. Nei casi di maggiore importanza vengono convocate dal gruppo riunioni allargate alle quali partecipano i funzionari del ministero iscritti al partito61.

Per quanto riguarda i poteri del Consiglio di Stato, vi sono in primo luogo quelli relativi all’attività normativa, primaria e secondaria. Una delle sue principali funzioni, in base all’articolo 89 della Costituzione, è l’iniziativa legislativa nei riguardi sia dell’Assemblea Nazionale che del suo Comitato Permanente. Il Consiglio è, come accade in diversi Paesi a cominciare dal nostro, il maggior promotore della legislazione e le sue proposte, elaborate attraverso un proprio Ufficio legislativo, sono di norma accolte dall’Assemblea o dal Comitato Permanente senza grandi modifiche.

Abbiamo sopra ricordato come l’articolo 9 della legge sulla legislazione disciplini un istituto in parte assimilabile alla nostra delega legislativa. In assenza di una legislazione nazionale, l’Assemblea ed il suo Comitato Permanente possono autorizzare il Consiglio di Stato ad adottare per un periodo massimo di cinque anni «administrative regulations», salvo che in materia penale, di diritti politici, libertà personale e sistema giudiziario. Nella «authorization decision» dovranno essere indicati la materia, i principi e la durata (al massimo cinque anni) di questi «delegated powers» (art. 12), che non potranno essere a loro volta delegati ad altri soggetti. Sei mesi prima della scadenza l’autorità delegata, nel presentare all’Assemblea Nazionale una sua relazione, esprime la propria valutazione sull’opportunità o meno di proseguire con la delega o di adottare invece una legge ordinaria.

È un procedere, questo, di carattere fortemente sperimentale che troviamo in Cina in diversi campi, da quello politico, a quello economico, a quello sociale. Ed esprime quella caratteristica del modello storico cinese, più volte richiamata, che privilegia i meccanismi di soluzione anche sperimentale dei problemi piuttosto che l’applicazione rigorosa delle norme giuridiche esistenti: non importa tanto la fonte, il grado o la forza di una norma quanto la sua accettazione sociale e, cosa più rilevante, la sua idoneità a risolvere i problemi. E solo il «trial by practice», di cui parla in materia l’articolo 65 della legge sulla legislazione, lo potrà determinare.

Naturale conseguenza di quanto ora detto è che in Cina l’attività normativa passa più attraverso l’esercizio da parte del governo dell’attività regolamentare che attraverso la legislazione primaria, meno idonea ad adattarsi alle singole, diverse contingenze o ad essere sollecitamente modificata (se non ignorata) sulla base di quella sperimentazione così tipica del modello cinese.

L’articolo 89, lettera 1, della Costituzione prevede che il Consiglio di Stato possa «adottare provvedimenti amministrativi, emanare regolamenti amministrativi ed emettere decisioni e disposizioni secondo la Costituzione e le leggi». C’è certamente difficoltà nel trovare puntuale corrispondenza tra le espressioni usate nel testo costituzionale cinese e le fonti normative del nostro Paese: possiamo per ora limitarci a dire che al Consiglio è riconosciuto un potere di intervento nel campo della normazione secondaria.

Va comunque ricordato che solo nel marzo del 1999 un emendamento all’articolo 5 della Costituzione del 1982 anteponeva all’articolo stesso un comma che impegnava la Repubblica Popolare ad agire in base alla legge, per fare della Cina «un paese socialista sotto il governo della legge». Gli esempi sopra ricordati, di violazioni delle stesse norme costituzionali per rispondere a contingenti esigenze politiche, dimostrano comunque come non sempre sia facile in Cina mantenere l’azione di governo all’interno dei parametri normativi, di qualunque grado essi siano. Per cui a volte il rapporto tra la normativa primaria adottata dall’Assemblea Nazionale o dal suo Comitato Permanente e quella invece posta in essere dal governo non sempre risulta di facile comprensione. Pur a mente dell’articolo 67, numeri 6 e 7, della Costituzione che attribuisce al Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale il potere non solo di sovrintendere all’attività del Consiglio di Stato ma anche quello di annullarne gli atti contrari alla Costituzione e alle leggi. Disposizione che ha tuttavia trovato scarsissima applicazione.

Tornando alle «administrative regulations» di cui all’articolo 65 della legge sulla legislazione, il numero 1) del secondo comma di tale articolo prevede come prima ipotesi per la loro adozione una finalità analoga a quella dei nostri regolamenti di attuazione: «implement a national law». Il numero 2) dell’articolo mostra invece una qualche indeterminatezza: parla infatti della possibilità di intervenire su «materie soggette ai regolamenti amministrativi del Consiglio di Stato in base all’articolo 89 della Costituzione». E l’articolo 89, che abbiamo sopra riportato nella parte di interesse, rimanda genericamente a misure amministrative da adottare «secondo la Costituzione e le leggi». Lo spazio per una interpretazione largamente estensiva dei poteri del governo in materia risulta a questo punto abbastanza ampio.

Un aspetto interessante nel processo di produzione normativa è previsto dall’articolo 66 della legge sulla legislazione, nella parte in cui prescrive l’adozione da parte del Consiglio del programma legislativo annuale, di cui abbiamo sopra parlato, predisposto dall’ufficio affari legislativi del Consiglio stesso, che deve tener conto degli analoghi programmi dell’Assemblea Nazionale e del suo Comitato Permanente. L’attività normativa del Consiglio dovrebbe quindi svolgersi annualmente all’interno del programma così delineato.

L’articolo 67 prevede che le bozze dei disegni di legge che il Consiglio intende presentare agli organi legislativi nonché gli schemi dei regolamenti e degli altri atti normativi di competenza del Consiglio debbano essere preventivamente sottoposti alla discussione pubblica di organi dello Stato, organizzazioni politiche e delegati dei congressi del popolo interessati alla materia. Ancora, le proposte elaborate dovranno poi essere portate a conoscenza dei cittadini per sollecitarne i commenti, salvo che il Consiglio non decida altrimenti.

È una procedura che, fatte salve le significative differenze, può essere avvicinata al Notice and Comment previsto negli Stati Uniti dall’Administrative Procedure Act del 1946 ed alla nostra partecipazione procedimentale di cui alla legge 241 del 1990.

L’altro grande campo in cui il Consiglio di Stato svolge la sua attività è quello della guida dell’amministrazione pubblica. Ricordando che l’unificazione amministrativa del Paese risale alla dinastia Qin (221 a.C.), si comprende l’importanza di tale funzione. In Cina il potere ha prevalso sempre sulla legge, e la morale e i codici confuciani si sono quasi sempre dimostrati più forti della norma scritta62. E abbiamo appena ricordato come la stessa norma costituzionale nei decenni passati abbia dovuto a volte cedere all’esigenza politica. Il detentore del concreto potere amministrativo ha quindi ancora oggi spesso un ruolo superiore a quello che le stesse norme gli attribuiscono.

L’articolo 89 della Costituzione prevede non solo che il Consiglio di Stato, e qui parliamo sostanzialmente di quel Comitato esecutivo che ne dirige l’attività, indichi i compiti e definisca le responsabilità di ministri e commissioni; ma deve anche esercitare la guida unitaria («unified leadership») sul lavoro di ministeri e commissioni e dirigere altresì «tutta l’attività amministrativa di carattere nazionale che non ricada nella giurisdizione di ministeri e commissioni»: anche qui con una definizione volutamente generica.

Lo stesso articolo 89 attribuisce poi al Consiglio il compito di esercitare la stessa «guida unitaria» sugli organi locali dell’amministrazione ai diversi livelli, e di definire (compito di grande rilievo) «la puntuale divisione di funzioni e poteri tra il governo centrale e gli organi dell’amministrazione statale di province, regioni autonome e municipalità che dipendono direttamente dal governo centrale».

Ancora, i numeri 13 e 14 dell’articolo 89 riconoscono al Consiglio il potere di modificare o annullare disposizioni, direttive e regolamenti adottati da ministri, commissioni o organi locali dell’amministrazione dello Stato. Il potere di indirizzo e controllo sull’amministrazione è ulteriormente ribadito dal numero 17, che non solo lascia al Consiglio il potere di stabilire le piante organiche degli organi amministrativi, ma anche quello di «nominare o rimuovere i funzionari dell’amministrazione, provvedere alla loro formazione, valutarne l’attività, premiarli o punirli».

Come già detto, bisognerà vedere come l’istituzione della nuova Commissione di Supervisione Nazionale prevista dalle modifiche costituzionali del marzo 2018 influenzerà il ruolo del Consiglio nell’esercizio dei suoi poteri di controllo e indirizzo, specialmente nel campo oggi prioritario della lotta alla corruzione.

Tornando alle funzioni del Consiglio di Stato, il numero 15 sempre dell’articolo 89 gli attribuisce il potere di approvare «la divisione geografica di province, regioni autonome e municipalità direttamente sotto il governo centrale e di approvare l’istituzione e la definizione geografica di prefetture autonome, contee, contee autonome e città».

Quelle ora ricordate sono funzioni che, in una realtà geograficamente e socialmente complessa come la Cina, attribuiscono al Consiglio un potere rilevante, pur in un quadro che, come vedremo, lascia nei momenti ordinari alle autorità decentrate un qualche ambito di autonomia.

La Costituzione attribuisce poi al Consiglio una serie di ulteriori poteri.

In primo luogo partecipa in maniera rilevante alla definizione della politica economica. Abbiamo già visto come, in base all’articolo 62 della Costituzione, spetti all’Assemblea Nazionale esaminare e approvare il piano di sviluppo economico e sociale, il bilancio dello Stato e riferire sulla loro attuazione. Così come spetta al Comitato Permanente dell’Assemblea, quando questa non è in sessione, procedere ai necessari aggiustamenti sia del piano che del bilancio. La redazione di questi due rilevanti documenti e la loro concreta attuazione spettano però, lo dice l’articolo 89, numero 5, al Consiglio di Stato, che ha altresì una competenza generale nel dirigere e amministrare «economic affairs».

Analogamente, il Consiglio ha competenza nella direzione e nella gestione dell’educazione, della scienza, della cultura, della salute, della pianificazione familiare, degli affari interni, della sicurezza pubblica, dell’amministrazione della giustizia. Guida la politica estera e conclude i trattati internazionali che saranno poi ratificati dal Comitato Permanente dell’Assemblea; dirige e amministra la difesa nazionale, nei limiti che poi vedremo quando parleremo della Commissione Militare Centrale; così come interviene nelle questioni relative alle nazionalità e alle aree autonome. Come spesso accade in Cina, vi è poi una clausola di chiusura che gli attribuisce l’esercizio delle ulteriori funzioni che l’Assemblea o il Comitato Permanente ritenessero dovergli affidare.

In definitiva, esercita tutti quei poteri che un governo si ritiene debba esercitare: ma con una compenetrazione tra strutture amministrative e di partito che ne fa probabilmente uno tra i principali strumenti attraverso i quali il partito stesso esercita il proprio potere in Cina. Su questo tema torneremo più ampiamente nella parte finale di questo lavoro.

Da ultimo, un richiamo alle previsioni costituzionali relative ai rapporti del Consiglio con gli organi rappresentativi. L’articolo 92 della Costituzione prevede che il Consiglio di Stato sia responsabile e riferisca sulla propria attività all’Assemblea Nazionale o, fuori sessione, al Comitato Permanente. L’Assemblea, a sua volta, ha non solo il potere di nomina ma anche quello di revoca dei componenti il Consiglio stesso. E abbiamo sopra detto che il Comitato Permanente ha un potere di annullamento degli atti del Consiglio contrari alla Costituzione o alla legge. Dell’attività complessiva del governo è responsabile il Premier; i ministri sono invece responsabili dell’attività delle strutture a cui sono preposti.

Non è ipotizzabile in questo schema fare riferimento a rapporti di tipo fiduciario tra Consiglio ed Assemblea. Tali sono le differenze con le forme di governo a noi vicine, a cominciare dall’assenza in Cina di uno strumento avvicinabile alla mozione o questione di fiducia, che qualsiasi assimilazione o semplice comparazione risulterebbe priva di riscontri concreti. Come sempre, l’elemento di distinzione maggiore con i nostri ordinamenti rimane in Cina la presenza di un partito compenetrato fortemente in tutte le istituzioni in esame. Qualsiasi contrasto tra i diversi organi troverebbe quindi la sua composizione prima all’interno del partito e solo successivamente emergerebbe, e sarebbe formalmente risolto, a livello istituzionale.

Parlando del governo, sarebbe interessante a questo punto trattare dei processi di selezione del personale amministrativo. La burocrazia ha in Cina origini antichissime: l’idea di premiare i meritevoli in contrapposizione a un criterio familistico o patrimoniale nell’attribuzione delle cariche pubbliche viene fatta risalire alla fine del cosiddetto periodo «primavera e autunno» (770-453 a.C.), e il suo consolidamento a quello dei «regni combattenti» (453-221 a.C.). Una vera e propria struttura burocratica, con criteri di selezione meglio definiti e a noi più vicini, la troviamo con l’affermarsi di uno Stato centralizzato sotto la dinastia Qin (221-206 a.C.).

Quello della selezione è un modello che si sviluppa poi con esami nazionali con le dinastie Sui (581 d.C.) e Tang (681 d.C.), e che con la dinastia Ming (1368-1644 d.C.) diviene il sistema generale di ammissione alle cariche burocratiche, con prove severe che garantivano al loro superamento accesso a responsabilità non solo amministrative ma anche di governo.

Questa cultura fortemente meritocratica, non più naturalmente fondata come in epoca classica sulla conoscenza dei classici confuciani, è fortemente radicata nella Cina contemporanea. Dopo l’attacco violento alla conoscenza e alle competenze portato dalla rivoluzione culturale, le riforme di Deng hanno rivalutato un modello di accesso all’amministrazione e alle cariche pubbliche che dà grande importanza, appunto, proprio alla conoscenza e alle competenze. Così come, in ambito scolastico, centrale è il ruolo della selezione meritocratica operata dal temutissimo esame nazionale per l’accesso all’università, il Gaokao, che ogni anno condiziona la vita di milioni di studenti.

Certamente la presenza di una struttura di potere assai pervasiva come quella del Partito Comunista Cinese inserisce nel processo di selezione forti elementi di conformità, se non di conformismo, ideologico e politico. In un quadro tuttavia che riconosce estremo rilievo alle capacità individuali e sociali e che non è tra le ultime ragioni dello sviluppo del Paese. Alla luce della natura di questo lavoro non possiamo tuttavia esaminare i modelli di selezione nell’amministrazione e, come vedremo, nel partito. Per un’analisi più approfondita ci permettiamo di rinviare quindi al nostro ricordato lavoro sulle «Classi dirigenti».

5. Il Presidente della Repubblica

Il Programma Comune del 1949 non prevedeva la carica di Presidente della Repubblica. La figura che più poteva avvicinarglisi era il Presidente del Consiglio del Governo Popolare Centrale, carica ricoperta da Mao Tse-tung, che controllava il Consiglio Amministrativo con funzioni di Gabinetto presieduto da Chou En Lai, il Consiglio Militare rivoluzionario popolare e la Commissione di pianificazione nazionale.

La Costituzione del 1954 introduce la figura del Presidente della Repubblica (nella traduzione ufficiale inglese di allora «Chairman») al quale vengono attribuiti alcuni non indifferenti poteri. Oltre che rappresentare il Paese nelle sue relazioni con gli altri Stati, aveva il comando delle forze armate e presiedeva il Consiglio Supremo di Difesa. Gli veniva poi riconosciuto il potere di convocare ogni volta lo ritenesse necessario, come ricordato, una Conferenza Suprema dello Stato di cui facevano parte il vice Presidente della Repubblica, il Presidente del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale, il Presidente del Consiglio di Stato e «altre personalità interessate». Compito della Conferenza era quello di avanzare proposte agli organi dello Stato in momenti di ritenuta gravità, dando loro l’indirizzo politico come definito dalle massime cariche. Questo istituto, peraltro, non venne più riproposto nelle successive Costituzioni.

Primo Presidente della Repubblica, nel 1955, fu Mao Tse-tung. Gli succedette nel 1959 Liu Shaoqi che, nel corso della rivoluzione culturale, venne deposto dal Dodicesimo Plenum dell’Ottavo Congresso del Partito con una procedura, come sopra detto, al di fuori delle previsioni costituzionali che avrebbero richiesto un voto dell’Assemblea Nazionale.

Le Costituzioni del 1975 e del 1978 non fecero più riferimento al Presidente della Repubblica. Si ritiene che in questo periodo le sue funzioni fossero in parte esercitate dal Presidente del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale.

La carica venne ripristinata con la Costituzione del 1982, riconoscendo a lui (ora definito nella traduzione ufficiale «President») poteri in buona parte cerimonialistici. Nello schema «direttoriale» di Deng Xiaoping, al fine di evitare nuovamente personalizzazioni eccessive della leadership politica, il Presidente della Repubblica formava con il Segretario Generale del Partito, il Premier e Deng, allora Presidente della Commissione Militare Centrale, il vertice della direzione collegiale del Paese che, nella visione dello stesso Deng, avrebbe così evitato una «eccessiva concentrazione del potere», «capace di condurre ad un sistema arbitrario»63. In quest’ottica, veniva anche previsto il limite di due mandati sia per il Presidente che per il vice Presidente della Repubblica.

Questo processo di guida collettiva non resse però nel 1989 alla crisi di piazza Tienanmen, e due anni dopo Jiang Zemin cumulava le cariche di Segretario Generale del Partito, Presidente della Commissione Militare Centrale e, appunto, Presidente della Repubblica. Consuetudine seguita poi sia da Hu Jintao che da Xi Jinping.

Le modifiche costituzionali del 2004 attribuirono al Presidente un non ben definito, ma proprio per questo ampiamente interpretabile, potere per «l’esercizio di attività che riguardano gli affari di Stato». Modifica resa forse necessaria dal ruolo più rilevante che la prassi del cumulo delle cariche riconosceva ora di fatto al Capo dello Stato.

Vediamo quali sono la sua posizione e i suoi poteri.

L’articolo 79 della Costituzione prevede che il Presidente e il Vice Presidente della Repubblica siano eletti dall’Assemblea Nazionale del Popolo, e che per essere eletti occorra essere cittadini cinesi, godere dei diritti elettorali e aver raggiunto i 45 anni. La durata della carica coincide con quella dell’Assemblea Nazionale (cinque anni). Abbiamo ricordato che, su proposta del Comitato Centrale del Partito, l’Assemblea Nazionale nel marzo del 2018 ha soppresso il limite dei due mandati precedentemente previsto.

Come stabilito dalla legge organica dell’Assemblea Nazionale64 il Presidente è designato dal Presidium dell’Assemblea stessa e viene posto ai voti il solo nome da questo proposto.

L’articolo 84 della Costituzione prevede che, in caso di vacanza della carica di Presidente, le sue funzioni siano esercitate dal Vice Presidente. Ove entrambe le cariche risultino vacanti, in attesa di una nuova elezione, il ruolo è temporaneamente ricoperto dal Presidente del Comitato Permanente dell’Assemblea.

Nell’elencare i poteri del Presidente della Repubblica va tenuta a mente una clausola che troviamo ripetuta negli articoli 80 e 81 della Costituzione: i suoi poteri sono esercitati «conformemente alle decisioni dell’Assemblea Nazionale del Popolo e del suo Comitato Permanente». Ciò pone un limite significativo allo svolgimento delle sue funzioni.

Cominciamo però da una annotazione in negativo: il Presidente della Repubblica non si è visto attribuire nuovamente due significativi poteri che esercitava, in base alla Costituzione del 1954, fino alla rivoluzione culturale: quello di presiedere il Consiglio Supremo di Difesa, e quello di poter convocare ove lo ritenesse necessario, quella Conferenza Suprema dello Stato più volte richiamata.

Il Presidente promulga le leggi, designa e propone la rimozione del Premier, dei vice Premier, dei Consiglieri di Stato, dei Ministri, del Revisore Generale e del Segretario Generale del Consiglio di Stato. Poteri, come appena detto, da esercitare conformemente alle decisioni dell’Assemblea e del suo Comitato Permanente. Per quanto riguarda in particolare la designazione alle cariche ora indicate è evidente che il Presidente della Repubblica, in quanto tale, non eserciterà un potere autonomo e la sua designazione sarà sempre il frutto di una selezione tutta interna al partito del quale, è forse superfluo il ricordarlo, egli è tuttavia da decenni il Segretario Generale. Né si è mai verificato il caso di una reiezione da parte dell’Assemblea o del Comitato Permanente dei nomi avanzati dal Presidente, che sono peraltro i soli posti in votazione senza possibilità di candidature alternative.

Pur a mente delle condizioni limitative ora dette, il Presidente della Repubblica esercita un potere di grazia; proclama lo stato d’emergenza e quello di guerra; ordina la mobilizzazione generale; conferisce onorificenze.

Anche la nomina degli ambasciatori e la ratifica dei trattati e degli accordi internazionali viene esercitata dal Presidente dando seguito alle decisioni dell’Assemblea e del Comitato Permanente.

Le uniche funzioni che non hanno questo carattere subordinato rispetto all’Assemblea e al Comitato Permanente sono quella per i rapporti ufficiali con i rappresentanti degli altri Paesi e quella, introdotta dalla modifica costituzionale del 2004, relativa alle «attività che riguardano affari di Stato». Indicazione certamente generica, che sembra tuttavia indicare una sia pur indefinibile estensione dei suoi poteri.

Per quanto riguarda il vice Presidente, oltre al ruolo eventuale di supplenza, egli assiste il Presidente nell’esercizio della sua attività. Possono essergli delegate dal Presidente «funzioni e poteri presidenziali», anche qui non puntualmente specificati.

In definitiva, si può ritenere che il Presidente della Repubblica eserciti ruoli sostanzialmente rappresentativi e funzioni subordinate all’attività e all’impulso di altri organi. Tuttavia la sovrapposizione della sua carica a quella di Segretario Generale del Partito gli attribuisce non solo un potere reale, ma identifica pienamente, a livello di percezione pubblica, la massima carica rappresentativa del Paese con quella del detentore ultimo del potere politico.

6. La Commissione Militare Centrale

Il terzo grande aggregato amministrativo-burocratico della governance cinese è, dopo il partito e forse prima del governo, quello militare65.

È ben comprensibile che in uno Stato formatosi in una lunga guerra contro avversari interni ed esterni le forze armate costituiscano un elemento essenziale per garantire stabilità interna e sicurezza esterna.

Nel modello maoista l’esercito era considerato uno degli strumenti indispensabili per il raggiungimento degli obiettivi rivoluzionari. Al suo interno il controllo del partito veniva esercitato attraverso commissari politici e comitati di partito prevalenti sulla catena di comando militare. Tra le conseguenze di questa impostazione possiamo ricordare il rilievo dato alla correttezza politica rispetto alla capacità militare; una gerarchizzazione minore di quella tradizionalmente presente nelle strutture militari; un rapporto diretto e immediato con la popolazione, portata a vedere l’esercito anche come un modello di comportamento; una frequente mancanza di distinzione tra ruoli militari e politici, che vedeva spesso il passaggio dall’uno all’altro dei quadri del partito66.

Non è questa la sede per esaminare l’evoluzione del modello militare, che ha sempre mantenuto le sue radici nella tradizione confuciana di un esercito subordinato alla politica di cui costituisce strumento: il potere politico poggia sulla canna del fucile, diceva Mao, ma il fucile resta ben saldo nelle mani della politica (e del partito). I passaggi da ricordare sarebbero quelli della guerra di Corea, che conduce a un cambiamento nella struttura di un esercito chiamato a combattere, per la prima volta in un Paese straniero, in condizioni di limitata capacità tecnologica; l’influenza di campagne politiche, come il «grande balzo in avanti» e la rivoluzione culturale, che riproponevano la scelta tra «rossi» ed «esperti», con risultati spesso negativi sulla disciplina e sull’efficienza, complicati dalla presenza di una «milizia» popolare ben più vicina alla linea politica rivoluzionaria; la ritrovata centralità e professionalità con le riforme di Deng; il ruolo che svolse l’esercito nel 1989 nella repressione di piazza Tienanmen, che ne evidenziò la permanente centralità; la posizione di rilievo che assunse negli anni successivi, che videro non solo un aumento della professionalità delle forze armate ma anche l’intensificarsi dei loro rapporti con il complesso militare-industriale, grazie anche a un rilevante aumento del budget militare. Da ultimo andrebbero esaminate le recenti riforme di Xi Jinping, che hanno condotto nel 2016 a una revisione delle priorità strategiche oggi caratterizzate da una più assertiva presenza nel quadro internazionale. Con la riforma sono state profondamente mutate potenti posizioni centralizzate di comando, creando quindici nuovi dipartimenti privi però di autorità di decisione finale, rinnovando ampiamente i quadri militari che, anche a seguito di decisi interventi anticorruttivi fino ai massimi livelli, sono oggi più legati alla dirigenza politica della quale riconoscono il primato67.

Ma non è questo l’argomento che qui vogliamo provare a interpretare, sul quale la letteratura peraltro non manca; stante la natura del nostro lavoro ci interessano le questioni normative e per farlo riteniamo opportuno prendere le mosse dalla disciplina costituzionale sul tema a partire dal 1949.

L’articolo 20 del Programma Comune di quell’anno poneva l’Esercito di liberazione nazionale (People’s Liberation Army - Pla) e le Forze popolari di sicurezza pubblica sotto la direzione del Consiglio militare rivoluzionario del Governo Centrale del Popolo. Era previsto un sistema unificato di comando, struttura, formazione e disciplina. Le forze armate avrebbero dovuto agire seguendo principi di unità e di collaborazione tra ufficiali, soldati e popolo, lavorando «con spirito rivoluzionario e patriottico».

La Costituzione del 1954 riconosceva invece al Presidente della Repubblica sia il comando delle forze armate che la presidenza del Consiglio di difesa nazionale, i cui componenti venivano eletti dall’Assemblea Nazionale su proposta dello stesso Capo dello Stato68.

Come più volte ricordato la Costituzione del 1975, che consacra molti dei risultati della rivoluzione culturale, elimina la figura del Presidente della Repubblica e nel suo articolo 15 definisce l’esercito e la milizia popolare «le forze armate degli operai e dei contadini sotto la guida del Partito Comunista Cinese». E, prosegue, «il Presidente del Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese comanda le forze armate del paese».

Questo atteggiamento «rivoluzionario» resiste ancora nella Costituzione del 1978, che non solo ribadisce che il Pla è l’esercito degli operai e dei contadini, ma lo qualifica anche come «fondamento della dittatura del proletariato». E il comando delle forze armate continua ad essere attribuito, art. 19, al Presidente del Comitato Centrale del Partito.

Il quadro formale rimarrà così invariato fino alla riforma costituzionale del 1982, alla quale ora ci rivolgeremo.

Prima di esaminare la nuova disciplina costituzionale, occorre però ricordare che tra la fine degli anni ’70 e l’inizio degli anni ’80 la politica militare di Deng Xiaoping, ormai pienamente riabilitato, aveva l’obiettivo di ristabilire il controllo del partito e delle istituzioni sull’esercito. I rischi di una struttura militare frantumata, terreno di contesa tra fazioni politiche contrapposte come emerso nel corso della rivoluzione culturale, non potevano essere ignorati da chi aveva visto solo pochi decenni prima il Paese dilaniato dagli scontri tra i signori della guerra69.

Da ciò l’assunzione da parte di Deng della presidenza della Commissione Militare Centrale del partito (ne parleremo tra breve); la nomina di suoi sostenitori nella Commissione stessa, nel Ministero della Difesa e nello Stato Maggiore; l’adozione di misure organizzative per ricondurre l’esercito alle sue funzioni tipiche. D’altro canto lo stesso rafforzamento del partito e dello Stato, obiettivo primario di Deng, contribuiva a dare all’esercito quel quadro stabile di riferimento indispensabile per potersi concentrare sui suoi compiti tradizionali.

In questa prospettiva vanno quindi letti i nuovi articoli 93 e 94 della Costituzione del 1982. In base a essi la Commissione Militare Centrale (Cmc) «dirige le forze armate del paese» e il suo Presidente ne assume la piena responsabilità e ne risponde all’Assemblea Nazionale e al Comitato Permanente. L’articolo 62 stabilisce poi che il Presidente della Cmc sia eletto dall’Assemblea Nazionale che provvede poi ad eleggere, su proposta del Presidente, gli altri componenti la Commissione che durerà in carica quanto l’Assemblea, cinque anni.

Il Comitato Permanente dell’Assemblea ha la supervisione sull’attività della Commissione e, nei periodi di aggiornamento dei lavori dell’Assemblea, delibera sulla nomina dei suoi componenti come proposti dal Presidente.

La legge ordinaria sulla difesa nazionale70 integra queste disposizioni nella sua Sezione seconda, riconoscendo al Consiglio di Stato (il governo) alcuni poteri nella guida delle forze armate, limitatamente però agli aspetti più propriamente amministrativi, finanziari, di ricerca e sviluppo. La stessa legge ribadisce tuttavia, articolo 13, che la Cmc «dirige tutte le forze armate del paese» ed esercita su di esse «il comando unificato».

Il quadro che emerge è quindi quello che vede la presenza di due Commissioni Militari Centrali: una del partito (quella a suo tempo presieduta da Deng) e una dello Stato, disciplinata quest’ultima dagli articoli della Costituzione del 1982 ora ricordati.

La Cmc del partito trova le sue origini nella Commissione Militare Rivoluzionaria del Comitato Centrale del Pcc, creata nel 1937, che il Settimo Congresso del Partito trasformò nel 1947, appunto, in Commissione Militare Centrale dello stesso partito. Nel 1954 quest’ultima concorreva nell’esercizio del potere militare con il Consiglio Nazionale di Difesa Popolare, presieduto da Mao, soppresso poi nel 1975.

La Cmc del partito è eletta dal Comitato Centrale dello stesso partito, con un ruolo prevalente dell’Ufficio Politico nella scelta dei nomi. Il suo Presidente, anche con Xi Jinping, ha quasi sempre cumulato la carica con quella di Segretario Generale del Partito. La sua attuale composizione di vertice, come deliberata dal 19esimo Congresso nell’ottobre del 2017, vede Xi Jinping presidente coadiuvato da due vice presidenti e quattro altri componenti: sette membri rispetto agli undici di quella precedente.

Nel marzo del 2018, l’Assemblea Nazionale ha provveduto alla nomina dei componenti la Cmc statale: come negli anni precedenti, questi coincidono con i componenti la Cmc del partito.

Sotto un profilo organizzativo la Cmc del partito è stata oggetto nel 2016 di una serie di significative riforme con l’obiettivo, l’abbiamo accennato prima, non solo di meglio rispondere a nuovi e più complessi impegni di politica internazionale, ma anche di consolidare su di essa la guida del partito e di colpire fenomeni di diffusa corruzione che aveva raggiunto anche i massimi vertici militari. La nuova struttura si articola in sei nuovi dipartimenti: Stato Maggiore; lavoro politico; supporto logistico; sviluppo materiali e attrezzature; addestramento; mobilizzazione nazionale. Tra i dipartimenti, di rilevante importanza è quello sul lavoro politico (Political Work Department) attraverso il quale il partito esercita il controllo sulle forze armate e sulla loro correttezza ideologica grazie ad un sistema di commissari politici distaccati presso le diverse unità militari. Non sembra peraltro intervenga direttamente sulle decisioni di carattere più propriamente militare71.

Vi sono poi tre commissioni: ispezione disciplinare; politica e legislazione; scienza e tecnologia. Da ultimo, un Ufficio Generale con ampi compiti di coordinamento, e cinque ulteriori uffici: amministrazione, controllo contabile, cooperazione internazionale, riforma e organizzazione, pianificazione strategica.

Quella che emerge è indubbiamente una situazione singolare, che vede le stesse persone nominate da soggetti diversi in due organismi, che peraltro hanno sede in uno stesso edificio, con competenze tra loro non facilmente scindibili. Ciò porta alcuni osservatori autorevoli a rinunciare a districarsi in questo complesso e confuso panorama e a considerare unitariamente le due Commissioni72. L’unica differenza resterebbe quella derivante dal fatto che il Congresso del Partito procede ogni cinque anni alle nomine nella propria Commissione qualche mese prima dell’Assemblea Nazionale; senza peraltro alcun effetto sulla legittimazione e sulle competenze dei nuovi eletti dal partito che, per un breve periodo, convivranno con i vecchi componenti di nomina dell’Assemblea potenzialmente non coincidenti.

La stessa legge sulla difesa nazionale prima richiamata, che avrebbe dovuto chiarire il riparto delle competenze tra i due organi, non aiuta. Se nel suo articolo 13 stabilisce che la Commissione Militare Centrale dello Stato, «dirige tutte le forze armate del paese», nell’articolo 19 prevede con chiarezza che «le forze armate della Repubblica Popolare Cinese sono sottoposte (subject) alla guida del Partito Comunista Cinese. Le organizzazioni del Partito Comunista Cinese nelle forze armate svolgeranno la loro attività in base alla Costituzione del Partito Comunista».

Appare quindi credibile ritenere che la guida della struttura militare del Paese continui a spettare oggi al partito, anche attraverso il formale schermo della Commissione Militare Centrale dello Stato, di cui all’articolo 93 della Costituzione. D’altro canto un approccio che puntasse a identificare diverse competenze in base alla diversa legittimazione dei due organi, non potrebbe non tener conto del controllo che il partito esercita, come sopra ricordato, sulla composizione dell’Assemblea Nazionale e del suo Comitato Permanente, cui è riservata la nomina dei componenti la Cmc statale.

All’interno di questa struttura unitaria non c’è peraltro una gestione collegiale del potere militare. Come ricorda nel 2014 un editoriale del Quotidiano dell’Esercito di Liberazione Nazionale, organo ufficiale dello stesso esercito, «Le forze armate cinesi sono sotto la guida e il comando unificato del Presidente della CMC»; «Tutte le questioni relative alla difesa nazionale e allo sviluppo militare saranno decise e definite dal Presidente della CMC, e tutta l’attività della CMC sarà posta sotto la guida e la responsabilità del Presidente della CMC». Che, non dimentichiamolo, è anche Segretario Generale del Partito e Capo dello Stato73.

La previsione costituzionale che prevede una forma di responsabilità della Cmc verso l’Assemblea Nazionale e il Comitato Permanente esce da questo sistema, incentrato sul ruolo determinante del partito e del suo Segretario Generale, fortemente depotenziata.

Si può quindi ritenere che la posizione di chi, come sopra detto, ritiene più rispondente alla realtà considerare sostanzialmente in modo unitario i due organi pur nella loro formale distinzione, consenta meglio il comprendere chi guida ed è responsabile in Cina della politica militare: la Commissione Militare Centrale, statale e del partito, sotto la guida e il controllo del suo unico Presidente, Segretario Generale del Partito e Capo dello Stato.

Tornando agli aspetti istituzionali, l’articolo 62 della Costituzione attribuisce all’Assemblea Nazionale il potere di «decidere sulle questioni della pace e della guerra». Spetta però al Comitato Permanente, ex articolo 67, sostituirsi all’Assemblea quando questa non è in sessione nel deliberare lo stato di guerra. È poi di competenza del solo Comitato Permanente decidere la mobilitazione, generale o parziale, e lo stato d’emergenza. Lo stato di guerra è quindi proclamato dal Presidente della Repubblica.

Per quanto riguarda la mobilitazione, tutte le attività precedenti e successive alla sua proclamazione sono svolte congiuntamente dal Consiglio di Stato (il governo) e dalla Cmc attraverso una Commissione Nazionale di Mobilitazione. Compito del governo è principalmente quello di assicurare l’adeguamento delle strutture finanziarie, industriali, di comunicazione e umane indispensabili alla mobilitazione di un Paese di rilevanti dimensioni geografiche come la Cina.

In questo quadro, il ruolo del Ministero della Difesa come tale è decisamente marginale. Contrariamente a quanto avviene in altri Paesi, il Ministero non esercita alcuna autorità sull’esercito, limitandosi a svolgere un ruolo di collegamento con le strutture militari di altre nazioni74. Come spesso accade in Cina il ruolo di Ministro della Difesa, quasi sempre un militare, è però rilevante in quanto egli è di norma anche Consigliere di Stato, membro del Comitato Centrale del Partito e componente della Cmc, rendendolo quindi pienamente partecipe alla definizione della politica militare del Paese.

7. Le Commissioni di Supervisione

Abbiamo prima ricordato come la 13esima Assemblea Nazionale abbia approvato nel marzo del 2018 alcuni emendamenti alla Costituzione del 1982, avanzati dal nuovo Comitato Centrale del Partito.

Tra di essi assume particolare importanza la modifica apportata alla terza parte della Costituzione (Struttura dello Stato) che prevede nuovi organi definiti Commissioni di Supervisione, che sembrano collocarsi a un livello istituzionale pari a quello del Consiglio di Stato. È stata successivamente approvata dall’Assemblea la legge ordinaria (Supervision Law) che disciplina più puntualmente l’attività di questi organismi, il cui compito principale è di assicurare un approccio efficace a uno dei più antichi problemi cinesi: la corruzione.

Prima di descrivere le nuove norme riteniamo utile ripercorrere brevemente lo sviluppo della precedente normativa anticorruzione in Cina, nel cui solco si colloca la disciplina costituzionale e ordinaria di cui tra breve tratteremo.

Il modello di lotta alla corruzione era incentrato fino a ieri in Cina sul sistema delle Commissioni per l’Ispezione Disciplinare: quella Centrale e quelle decentrate a livello locale e di comparto, come ministeri e aziende statali75.

Senza risalire all’originaria costituzione di questi organismi da parte del Comitato Centrale del Partito nel 1949, ricordiamo che essi vennero ricostituiti e potenziati nel 1978 nella fase di esaurimento della rivoluzione culturale.

Una necessaria puntualizzazione: stiamo qui parlando di commissioni di controllo disciplinare del partito, costituite per indagare sui fenomeni corruttivi degli iscritti al partito. È certamente indubbia la prevalenza numerica degli appartenenti al partito specialmente ai livelli più alti della pubblica amministrazione, ma almeno formalmente i non iscritti al partito non ricadevano inizialmente sotto la competenza di queste commissioni, continuando a essere indagati e giudicati da altri organi.

Nel 1993 la Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare venne di fatto fusa con le strutture del Ministero della Supervisione (Mos), istituito nel 1987 con il compito di vigilare sul comportamento di tutti i pubblici dipendenti, anche di quelli non iscritti al partito. Il risultato fu che, a seguito dell’unificazione, la Commissione estese di fatto la propria competenza anche sui non iscritti: ciò grazie alla prevalenza politica della Commissione sul Ministero confermata dal fatto che il Ministro della Supervisione ricopriva abitualmente anche la carica, non certo apicale, di vice segretario della Commissione stessa. A seguito di una ulteriore riforma del 2002 il Segretario della Commissione rivestì altresì il ruolo di capo del «Gruppo Centrale di Guida del Partito per l’Attività Ispettiva», coordinando di fatto tutta l’azione anticorruzione del Paese.

I componenti della Commissione Centrale (Central Commission of Discipline Inspection - Ccdi), circa 130, sono oggi eletti dall’Assemblea Nazionale del partito per un periodo di cinque anni. La Commissione elegge al suo interno il Segretario, un certo numero di vice segretari (attualmente otto), un Segretario Generale e un Comitato Permanente di ventuno membri. Tutte le cariche debbono essere confermate dal Comitato Centrale del Partito. Il Segretario della Ccdi è sempre stato dal 1997 uno dei componenti l’Ufficio Politico del partito.

Le Commissioni locali e settoriali sono a loro volta elette dai comitati locali del partito, su proposta delle Commissioni del livello superiore. È uno schema che la Costituzione del partito definisce di «doppia guida»76: da parte del comitato di partito del corrispondente livello e da parte della Commissione di Disciplina del livello superiore. Vedremo tra breve gli elementi critici di questa impostazione.

Per quanto riguarda il modello organizzativo, la Commissione Centrale e quelle locali costituiscono gruppi di ispezione in tutti gli organismi statali e di partito. Se a seguito di una ispezione attivata da una denuncia un membro del comitato locale del partito risulta coinvolto in un fenomeno corruttivo, il via libera a una più approfondita indagine deve essere dato dallo stesso comitato locale di cui è membro e dalla commissione del livello superiore a quella che ha iniziato il procedimento: un sistema, vedremo tra breve, che ha suscitato comprensibili critiche.

Qualora l’ispezione si concluda positivamente i risultati sono quindi trasmessi al Dipartimento Organizzazione del partito e alla Commissione Centrale di Disciplina i quali, fatti i propri accertamenti, riferiranno al Gruppo Centrale di Guida per l’Attività Ispettiva, sopra ricordato, che finalmente deciderà sul punto irrogando le eventuali sanzioni disciplinari e politiche.

Né il Mos né la Ccdi hanno poteri giurisdizionali. I risultati delle loro indagini potranno quindi essere trasmessi, con amplissimo margine di discrezionalità, alle Procure o ai Tribunali del Popolo per l’esercizio dell’azione penale77.

Esiste poi un istituto ampiamente utilizzato nel sistema cinese che, in base ai nostri criteri, si colloca più nel campo del diritto e della procedura penale, che in quello dell’accertamento di violazioni a una disciplina di partito: lo Shuanggui. Iniziata la procedura ispettiva, il soggetto indagato è invitato a presentarsi entro una certa data in un luogo specifico (il cosiddetto «doppio invito», traduzione del termine Shuanggui), dove viene trattenuto in stato di sostanziale detenzione al fine di tenerlo lontano dall’ambiente in cui opera. In questo periodo viene sottoposto a interrogatori senza garanzie legali, quasi sempre in isolamento e non esistono certezze sul rispetto dei diritti umani nel corso degli interrogatori. Concluso il periodo di detenzione, di durata non definibile, in caso di confermata evidenza gli atti sono trasmessi alla Procura del Popolo per l’esercizio dell’azione penale78. I documenti acquisiti e le dichiarazioni rese nel corso dello Shuanggui sono utilizzabili nel procedimento. Torneremo tra breve su questa controversa procedura.

Il complessivo sistema ora descritto non sembra aver ben funzionato ed è stato sottoposto a critiche79. Abbiamo prima ricordato quella che viene definita la «doppia guida»: la guida dei comitati locali di partito, che procedono alla nomina dei componenti le commissioni e assicurano a queste locali, fondi, personale e attrezzature necessarie per esercitare le loro funzioni; e la guida delle commissioni di livello superiore, che partecipano anch’esse al processo di nomina. Si tratta di una doppia guida che privilegia, in entrambi gli aspetti, la posizione dei leader locali del partito, che dovrebbero essere eventualmente indagati da coloro che essi stessi hanno eletto.

Così come criticato è il sistema del «doppio binario», che vede l’azione penale verso gli iscritti al partito subordinata alla conclusione dell’attività istruttoria svolta da membri del partito stesso. È qui evidente la valenza tutta politica che assume questa procedura, che può consentire alle istanze decentrate di utilizzare gli strumenti anticorruzione in modo da tutelare le proprie posizioni o per colpire gli avversari. Quasi tutti gli osservatori ritengono che la «doppia guida» e il «doppio binario» pongano le commissioni sotto l’influenza dei capi locali del partito, e che siano alla base dei limitati successi ottenuti finora nel contrasto alla corruzione, nonostante l’impegno profuso negli ultimi anni dalle autorità centrali80.

L’idea ispiratrice delle modifiche recenti al sistema ora descritto è stata quindi quella di superare doppie guide e doppi binari, creando un’unica agenzia nazionale che non solo si sovrapponga alle precedenti Commissioni di Disciplina, ma che assuma anche rilevanti competenze delle Procure nel campo della lotta alla corruzione. In questo modo dovrebbe essere ridotta la possibilità per le strutture locali del partito di frenare e condizionare le iniziative anticorruttive ed aumentato il ruolo e la capacità di controllo degli organismi centrali.

La stessa decisione di costituzionalizzare le nuove Commissioni di Supervisione, dando loro un rango analogo a quello del governo, dimostra quanto il partito creda all’utilità di questa centralizzazione e quanto reputi decisivo il loro ruolo nella lotta alla corruzione. C’è tuttavia chi ritiene, come vedremo, che anche con il nuovo sistema il fondamento della lotta anticorruttiva non sarà ancora una volta «the rule of law», bensì la volontà di imporre su tutti il controllo politico del partito e del suo gruppo dirigente81.

Come spesso accade in Cina, il nuovo modello delle Commissioni di Supervisione è stato prima introdotto in via sperimentale in diverse località: nel 2016 nella municipalità di Pechino e successivamente nelle province di Shanxi e Zhenjiang. Sulla base di quelle esperienze si è poi passati alla definizione del progetto normativo.

Vediamo in primo luogo la disciplina costituzionale, per passare poi ad un breve esame di quella ordinaria.

Le modifiche inseriscono una nuova sezione nella terza parte della Costituzione, quella dedicata alla struttura dello Stato, che disciplina l’Assemblea Nazionale, il Presidente della Repubblica, il Consiglio di Stato, la Commissione Militare Centrale, i governi locali, le Regioni autonome, le Corti e le Procure del Popolo. È una collocazione significativa, che sottolinea la rilevanza istituzionale delle nuove figure che si pongono poi, nei loro livelli decentrati, accanto agli organi amministrativi, giudiziari e della procura creati dalle diverse Assemblee del Popolo82.

Le Commissioni, sia quella nazionale che quelle locali, sono costituite da un Presidente, da vice Presidenti e da componenti ordinari.

Il Presidente della Commissione Nazionale è eletto dall’Assemblea Nazionale del Popolo; i vice Presidenti e gli altri membri sono eletti dal Comitato Permanente dell’Assemblea, su indicazione del Presidente nazionale. Analogamente si procede negli organi locali.

Il Presidente della Commissione di Supervisione Nazionale non può esercitare più di due mandati consecutivi.

La Commissione Nazionale esercita il controllo finale su quelle locali e risponde all’Assemblea Nazionale e al suo Comitato Permanente. Le commissioni locali rispondono invece sia agli organi che le hanno elette, sia alle Commissioni di Supervisione del livello superiore ma, come appena detto, con un decisivo controllo finale da parte della Commissione Nazionale.

Il testo costituzionale prosegue prevedendo che le Commissioni di Supervisione «esercitano in maniera indipendente il proprio potere di controllo e non sono soggette ad interferenze di organi amministrativi, organizzazioni pubbliche o singoli soggetti». Nell’esercizio delle loro funzioni debbono coordinarsi con i tribunali, con le procure e con i dipartimenti della sicurezza pubblica.

Da ultimo, vengono soppresse le attuali competenze di supervisione del Consiglio di Stato e dei governi locali.

L’esame critico delle nuove norme costituzionali non può però essere disgiunto da quello della legge ordinaria, anch’essa approvata dalla 13esima Assemblea Nazionale nel marzo del 2018 che, in base alla Costituzione, disciplina organizzazione, funzioni e poteri dei nuovi organi.

Ci limiteremo a una semplice descrizione delle nuove norme senza procedere a una loro valutazione approfondita. Un esame attento dovrebbe infatti ricorrere a un approccio multidisciplinare, coinvolgendo competenze che vanno ben oltre la nostra. Vi sono infatti nelle nuove disposizioni questioni che riguardano il diritto costituzionale, dalla collocazione tra gli organi dello Stato di istituti il cui fine specifico è la lotta alla corruzione, alla limitata tutela che sembrano concretamente avere alcuni diritti fondamentali; il diritto civile, per una riflessione che da noi si protrae da tempo sulla natura giuridica e sulle funzioni di partiti e movimenti, nonché sulle conseguenze che, appunto, possono scaturire da una loro collocazione nel campo civilistico, pubblicistico o in un terzo genus; il diritto penale e quello processuale penale, sia per il carattere ambiguo che rivestono figure nate a suo tempo come articolazioni interne di un partito che sempre più hanno assunto caratteri e poteri tipici degli organi giudiziari anche nei riguardi dei non iscritti, sia per alcune incertezze nella procedura, nel meccanismo sanzionatorio e nei rapporti con le procure e la magistratura in genere; il diritto amministrativo, in quanto si tratta oggi di organi pubblici avverso i quali il cittadino sembra trovarsi con limitati poteri di interazione e tutela.

L’obiettivo della nuova legge è comunque assai chiaro, e lo precisa l’articolo 2: «Rafforzare la guida del Partito Comunista Cinese sull’attività di supervisione, costruendo un sistema con caratteristiche cinesi; istituire un modello di lotta alla corruzione centralizzato, unificato, autorevole ed efficace; rafforzare la capacità di supervisione interna del partito e della nazione, per favorire la modernizzazione e l’efficacia del sistema complessivo della governance nazionale».

Il partito è quindi al centro e alla guida del nuovo sistema; l’esercizio dell’autorità ispettiva è centralizzato e unificato; sottoposti al controllo non sono più i soli iscritti al partito ma appunto tutti i pubblici dipendenti.

La modifica costituzionale già indicava nelle sue linee generali, lo abbiamo appena visto, la struttura dei nuovi organismi. La legge ordinaria ribadisce (art. 8) che la Commissione Nazionale dirige l’attività delle altre commissioni a tutti i livelli: sancendo quindi quel principio di forte centralizzazione che è tra gli obiettivi della riforma.

Per quanto riguarda i destinatari della norma, l’articolo 13 indica tutti i funzionari pubblici e gli iscritti al partito; i dipendenti delle imprese statali (Soe); i lavoratori nel campo dell’istruzione, della ricerca, della salute, dello sport «e simili»; coloro che lavorano nelle organizzazioni autonome di massa; il personale che esercita funzioni pubbliche in base alla legge.

Relativamente ai compiti, anche qui (artt. 16, 17 e 18) viene coperta un’area assai ampia, a volte con una voluta indeterminatezza. Controllo: le Commissioni verificano il corretto adempimento dei propri doveri da parte dei soggetti ora ricordati, sotto il profilo del giusto esercizio dell’autorità, del buon governo e della eticità del comportamento. Indagine: intervengono nei casi di condotta illegale o criminale per corruzione, concussione, abuso di potere, interesse privato, spreco di risorse pubbliche, arricchimento personale. Sanzioni: richiami, segnalazioni, provvedimenti disciplinari, trasmissione degli atti all’autorità giudiziaria.

Le Commissioni possono autonomamente raccogliere prove, condurre ispezioni, interrogare testimoni, sequestrare e conservare nelle proprie sedi documenti e cose inerenti all’indagine. Possono richiedere la collaborazione degli organi di polizia, prescindendo da autorizzazioni dell’autorità giudiziaria. Tutto il materiale raccolto (art. 34) avrà valore probatorio nel corso dell’eventuale giudizio. Non è prevista in questa fase la possibilità per l’indagato di avere un’assistenza legale.

Veniamo ora a quello che è ritenuto l’aspetto più controverso della nuova normativa. Abbiamo sopra ricordato il sistema di detenzione preventiva (Shuanggui) praticato dalle Commissioni di Ispezione Disciplinare. Le nuove norme introducono un sistema analogo (Liuzhi), con caratteristiche reputatamente più rispettose dei diritti degli inquisiti (art. 41 ss.).

Una «retention in custody» da parte di Commissioni di livello inferiore a quello provinciale deve essere autorizzata dalla Commissione di livello superiore. Le Commissioni provinciali debbono invece ottenere il consenso della Commissione Nazionale.

La famiglia del soggetto detenuto deve essere informata entro le 24 ore, salvo che ciò non sia ritenuto possibile «per esigenze investigative». La forza pubblica è tenuta a cooperare con le Commissioni per la presa in custodia dell’indagato. È prevista la registrazione audiovisiva degli interrogatori e dell’acquisizione di documenti e prove, nonché la firma dell’inquisito sui relativi verbali.

Il periodo di detenzione non può superare i tre mesi, prorogabili per altri tre con il parere della Commissione del livello superiore. È vietato l’uso della forza per ottenere informazioni e confessioni.

A conclusione delle indagini preliminari sono previste dalla legge quattro ipotesi: in primo luogo sono possibili sanzioni, assimilabili in parte a quelle nostre di tipo amministrativo, come richiami, censure, rimozione dall’incarico, licenziamento; sono poi previste «raccomandazioni» che non riguardano il solo soggetto dell’indagine ma coinvolgono la struttura in cui questi ha operato, che ha violato nel suo complesso le regole di una buona amministrazione; la terza ipotesi è relativa all’esercizio di azioni di responsabilità contro il soggetto incriminato; da ultimo, in caso di ritenuta colpevolezza gli atti sono trasmessi, compreso il materiale acquisito, alla Procura per l’esercizio dell’azione penale.

Anche qui in nessuna delle fasi ora descritte è prevista la presenza di un difensore.

Una annotazione di tipo organizzativo. L’indirizzo sembra quello di mettere a disposizione della nuova struttura non solo il personale e i mezzi delle esistenti Commissioni di Ispezione Disciplinare, ma anche uffici attualmente incardinati nelle procure83.

Si consolida quindi il quadro di una struttura ibrida, nella quale prevarrà probabilmente la memoria storica e «procedurale» delle Commissioni di Disciplina espressione del partito, con l’aggiunta degli elementi di novità già ripetutamente ricordati: estensione del potere di indagine a tutti i dipendenti pubblici, e maggiore dipendenza dalle strutture centrali del partito.

La prima critica avanzata a questo sistema si basa sulla ritenuta violazione dell’articolo 37 della Costituzione cinese, nella parte in cui recita: «La libertà personale dei cittadini della Repubblica Popolare Cinese è inviolabile. Nessun cittadino può essere arrestato se non con il consenso o per decisione della procura o del tribunale del popolo. L’arresto deve essere effettuato da un organo della sicurezza pubblica». Ora il potere di detenzione (Liazhi) attribuito alle Commissioni di Supervisione, che riguarda ormai tutti i cittadini, appare in contrasto con la disposizione costituzionale84.

Non vogliamo in questa sede entrare nel merito di una questione indubbiamente assai sensibile. Riteniamo però che vadano anche tenuti presenti alcuni aspetti, forse non negativi. In primo luogo, vengono oggi disciplinati punti, come la durata della detenzione, precedentemente lasciata all’arbitrio delle Commissioni di Disciplina. Ancora, almeno formalmente, sono posti limiti alle modalità di esercizio dell’attività di indagine per quanto riguarda interrogatori, perquisizioni, acquisizione di atti e simili. Certamente, non essendo neanche ora prevista una qualche forma di assistenza legale, la possibilità di abusi in tutti questi campi rimane assai alta.

C’è però a nostro avviso un discorso più ampio da fare. È indubbiamente in corso in Cina dall’epoca di Deng Xiaoping un processo, pur rallentatosi nell’ultimo periodo, che punta a un modello più fondato sulle previsioni legislative che sul rispetto delle indicazioni politiche. Nel caso in esame il tentativo era probabilmente quello di fondere l’approccio politico con quello legale, lasciando però ancora una forte prevalenza al primo85.

Il tema, in questo come in altri casi, è però il senso da dare ai tentativi di normativizzazione: per utilizzare una terminologia anglosassone, la Cina si sta avviando verso la «rule of law» o verso una più semplice e controllabile «rule by law»? Detto in termini forse eccessivamente semplici ma chiari, il partito è fuori o dentro la legge? È responsabile, e davanti a chi? La Corte Suprema del Popolo ha ripetutamente ribadito che i tribunali non possono usare le previsioni costituzionali come norme parametro. Da qui le ripetute, anche recenti richieste di rendere effettiva quella «constitutional supervision» più volte richiamata da Xi Jinping86.

È questo il problema centrale della Cina: il Partito è lo Stato, a tutto superiore e irresponsabile, o esiste almeno in potenza una distinzione tra partito e istituzioni? Certamente una normativa che attribuisce funzioni ampie che incidono su delicati diritti fondamentali di tutti i cittadini a organi del partito oggi costituzionalizzati, rende quasi obbligatoria una risposta negativa all’ultima domanda. Cercheremo di affrontare meglio il problema dopo aver esaminato, più avanti, ruolo e funzioni del partito.

8. Il Sistema Giudiziario

a. L’evoluzione costituzionale

Nelle pagine precedenti è stata ripetutamente sottolineata l’influenza delle radici culturali cinesi, in primo luogo quella confuciana, sul concreto funzionamento delle odierne istituzioni.

Ciò è particolarmente visibile nel sistema giudiziario.

Come ricordato, secondo Confucio l’armonia, l’equilibrio e la pace sociale si ottengono, più che attraverso le leggi e le costrizioni che da queste si dipartono, per mezzo di una vita ispirata alla correttezza, all’umanità, alla ritualità e alla tradizione, rispettosa dell’obbedienza, dei buoni costumi e del prossimo. La società deve saper prevenire e risolvere i contrasti in modo armonioso, scoraggiare i conflitti, risolverli con il convincimento e con soluzioni equilibrate, piuttosto che ricorrere a norme e sanzioni che certificherebbero solo l’incapacità di chi governa di assicurare ai sudditi la voluta armonia.

A questa impostazione si contrappone la teoria cosiddetta «legalista» che, fin dall’epoca Qin (221 a.C.), ritiene che stante la natura intrinsecamente «cattiva» dell’uomo il voluto equilibrio vada assicurato attraverso leggi severe e una loro rigida applicazione.

In realtà la storia cinese ha dimostrato come le diverse dinastie abbiano sì fatto riferimento ai comportamenti virtuosi, esempio al corretto agire dei sudditi, ma abbiano sempre applicato con fermezza leggi durissime qualora i comportamenti non fossero né virtuosi né corretti87. Da qui una oscillazione continua, con una accentuazione del modello confuciano o di quello legalista a seconda dei diversi momenti storici, senza assistere però quasi mai ad una prevalenza dell’uno sull’altro, quanto piuttosto a una loro coesistenza: con l’obiettivo comune di proteggere la società piuttosto che l’individuo88.

Il primo approccio è quasi sempre stato quello di favorire una composizione interna dei conflitti attraverso convincimenti, compromessi informali, mediazioni, equilibri trovati anche grazie al coinvolgimento degli anziani, dei gruppi familiari, dei propri «pari». Sempre però con la legge pronta a intervenire in caso di fallimento della mediazione89.

Anche il sistema uscito dalla rivoluzione del 1949 oscilla tra queste tendenze: un approccio fondato su norme scritte, codificate secondo la tradizione occidentale e applicate da una struttura giudiziaria incardinata nello Stato; al quale si affianca un modello che privilegia la conformità, spesso il conformismo, a norme di comportamento con forte valenza politica, volontariamente rispettate anche grazie ad una diffusa pressione sociale.

Con una considerazione. Quando si fa riferimento alla necessità di ricorrere a un sistema normativo che preveda l’applicazione rigorosa della legge, rimane nell’osservatore occidentale il sospetto che ci si trovi di fronte a un modello potenzialmente repressivo: di qui un giudizio spesso non positivo sul sistema stesso. Al contrario, il ricorso ai «buoni comportamenti» socialmente accettati per assicurare una armoniosa convivenza assume per molti un valore in sé positivo. L’esperienza cinese dimostra che non sempre è così. Il ricorso alla pressione sociale per assicurare l’ordine e una presunta armonia ha coinciso spesso in Cina negli ultimi settant’anni con l’uso indiscriminato della violenza di massa, esercitata con il supporto pieno dell’autorità politica, escludendo in modo spesso drammatico qualsiasi tutela delle libertà personali o collettive pur in presenza di norme scritte di garanzia: basti pensare al «grande balzo in avanti» o alla rivoluzione culturale. Al contrario le tutele, certamente spesso formali, contenute nella Costituzione e nelle leggi hanno costituito un sia pur limitato freno all’esercizio arbitrario del potere, come è stato con le Carte del 1954 e del 1982.

Vale tuttavia quanto prima detto: il modello confuciano, che possiamo forse meglio definire «sociale» ricordando la richiamata avversione di Mao a Confucio, non è mai stato disgiunto dal ricorso alle norme. Analogamente, se gli sviluppi della lotta politica facevano ritenere insufficiente l’applicazione anche rigorosa degli strumenti giuridici, era sempre possibile dimenticare le norme e ricorrere alle masse, alle tradizioni e alla morale rivoluzionaria, alla lotta inflessibile contro deviazionisti e traditori. In tutti i casi la tutela della società doveva prevalere sui diritti dell’individuo.

Tornando all’analisi delle strutture, va ricordato che nella Cina imperiale nei vari gradi di livello locale non si rinveniva una distinzione tra il giudice e il funzionario investito del potere esecutivo. Né a livello centrale vi era nulla che potesse far pensare a una divisione dei poteri che in qualche modo adombrasse una autonomia, se non una indipendenza, degli organi giudiziari. Ciò che veniva applicato dai funzionari giudici imperiali era un combinato di leggi, principi morali, usi e tradizioni90. Con un margine amplissimo quindi, nel giudizio e nell’attività repressiva, lasciato al funzionario stesso sull’uso degli strumenti più idonei ad assicurare la voluta armonia.

I modelli occidentali, a volte mediati dalla pressoché contemporanea esperienza giapponese, vennero introdotti dal governo nazionalista solo con la rivoluzione del 1911.

Dopo il 1949, con la vittoria del maoismo l’amministrazione della giustizia perse nuovamente quel relativo grado di autonomia, quantomeno formale, conquistato nei decenni precedenti e tornò a essere un organo essenzialmente esecutivo, dividendo con l’ufficio della sicurezza pubblica e la procura il compito di assicurare e difendere la dittatura del proletariato91.

Il Programma Comune del 1949, che come abbiamo visto svolse la funzione di Costituzione del Paese fino al varo di quella del 1954, abolì nel suo articolo 16 «tutte le leggi, i decreti e il sistema giudiziario del Kuomintang», prevedendo l’adozione di «leggi e decreti per proteggere il popolo, ed un sistema di giustizia popolare»; negli anni successivi furono quindi approvate norme diverse in materia penale, di diritto civile, agrario, del lavoro e anticorruzione, dando inizio ad un lento processo di normativizzazione.

L’amministrazione della giustizia rimaneva però concentrata nella sua quotidianità nelle mani degli organi della sicurezza pubblica con un sistema, in gran parte fondato sulla tenuta di pervasivi dossier informativi (dang’an), che poco garantiva contro l’arbitrarietà dei procedimenti e delle condanne92.

È con la Costituzione del 1954 che inizia di nuovo un processo in cui la definizione normativa degli istituti e delle procedure riacquista un ruolo.

Sia pure collocandoli all’ultimo posto tra gli organi dello Stato (nella sesta delle sei sezioni a essi dedicate) vengono riservati alle Corti e alle Procure del Popolo numerosi articoli, in particolare quelli da 73 a 84. Il Presidente della Corte Suprema e il Procuratore Generale sono eletti e rimossi dall’Assemblea Nazionale; della loro attività rispondono al Comitato Permanente della stessa Assemblea, al quale spetta altresì nominare i vice presidenti, i giudici, gli altri membri delle diverse commissioni della Corte Suprema, così come gli analoghi componenti della Procura.

Lo stesso sistema di nomina e di responsabilità da parte delle diverse assemblee e dei loro comitati esecutivi viene applicato per le altre Corti e Procure (di base, intermedie e superiori). Viene riproposto anche questa volta lo schema della doppia responsabilità già visto in precedenza: nei riguardi delle istanze superiori delle Corti e delle Procure e nei riguardi delle assemblee locali e degli esecutivi che procedono alle nomine. Fatto questo che rende difficile la vita quotidiana e l’effettiva autonomia degli organi giudiziari.

Un segnale di formale progresso si rinviene tuttavia nell’articolo 78 della Costituzione del 1954, nella parte in cui si afferma che «nell’amministrare la giustizia le corti del popolo sono indipendenti e soggette solo alla legge»; e nell’articolo 83 che recita «nell’esercizio della loro autorità gli organi locali della Procura sono indipendenti e non debbono subire interferenze dagli organi locali dello stato».

Una serie di altri articoli, come ad esempio l’85, introducono principi di eguaglianza e di libertà formale. L’articolo 37 prevede poi che «nessun componente dell’Assemblea Nazionale potrà essere giudicato o privato della libertà senza il consenso dell’Assemblea stessa».

A queste si contrappongono tuttavia norme come quella dell’articolo 19, che priva «i proprietari feudali e i burocrati-capitalisti» dei diritti politici; o dell’articolo 18 che parla della soppressione delle attività controrivoluzionarie e delle punizioni per i traditori, dando alle categorie da ultimo richiamate un livello di minor garanzia rispetto agli altri cittadini. La mancanza poi di norme sulla presunzione di innocenza o tali da assicurare il rispetto delle richiamate disposizioni sull’eguaglianza e sulla libertà, rendeva meno incisivo il quadro di apertura sopra descritto.

Va comunque ricordato che nel 1956 Liu Shaoqi, allora vice presidente del Comitato Centrale del Partito, affermava che, concluso il periodo rivoluzionario, l’instaurarsi di un nuovo sistema legale era ormai richiesto anche al fine di assicurare un più rapido sviluppo economico93.

Il «grande balzo in avanti» eliminò tuttavia, a partire dal 1957, anche quei limitati elementi di libertà formale e di certezza nelle procedure e nei giudizi contenuti nella Carta del 1954. I programmi di codificazione vennero sospesi; la professione legale ricadde nella marginalità da sempre ricoperta in Cina; si accentuò la dipendenza delle Procure dagli organi di sicurezza pubblica; i segretari locali del partito assunsero di fatto l’esercizio del potere giudiziario e di quello repressivo; nei procedimenti particolare attenzione venne data al rispetto della «linea di massa»94.

La situazione non migliorò certamente con la rivoluzione culturale che, a partire dal 1966, vide l’affermarsi in tutto il Paese della giustizia di massa e dei tribunali del popolo, che posero l’amministrazione giudiziaria nelle mani dei comitati rivoluzionari o dei militari. Era il ritorno pieno a quella concezione «sociale» che vedeva l’equilibrio interno garantito dal rispetto dei principi rivoluzionari e assicurato in prima persona dalle masse piuttosto che dal rispetto delle norme.

La nuova Costituzione del 1975 riflette l’esperienza di questo periodo. All’amministrazione della giustizia è riservato un solo articolo, il 25. Viene in primo luogo abolita la Procura, le cui funzioni sono esercitate «dagli organi della sicurezza pubblica ai diversi livelli»; a livello centrale vengono affidate al Ministero della sicurezza pubblica. Le Corti sono nominate dagli organi esecutivi delle Assemblee popolari e sono a essi responsabili. La «linea di massa» è il criterio da seguire nello svolgimento dei processi e, nei casi più rilevanti di attività controrivoluzionaria, «le masse debbono essere mobilitate per la discussione e la critica» (art. 25, terzo comma). Sono abolite le immunità previste dalla precedente Costituzione per i componenti dell’Assemblea Nazionale. Non esistono certezze o garanzie sulla definizione dei reati, sulle procedure, sull’erogazione delle sanzioni, sulla loro gradazione, sui diritti di difesa e sulle modalità di esecuzione delle pene. Né si fa più questione di una sia pur formale indipendenza degli organi giudiziari dalla politica. È la realizzazione del programma apparso sul «Quotidiano del Popolo» il 31 gennaio del 1967: «In lode della mancanza di leggi»95.

Gli sviluppi della lotta politica portarono nel 1978, come sopra ricordato, a una nuova Costituzione che segnò, anche formalmente, la fine delle asprezze rivoluzionarie ponendosi come premessa a quella del 1982 che ancora oggi, sia pure con diverse e significative modifiche, regge il Paese.

Nel campo di nostro attuale interesse, gli articoli dal 41 al 43 della Carta del 1978 reintroducono la Procura e disciplinano le Corti con un sistema simile a quello previsto dalla Costituzione del 1954. Di particolare importanza la norma che ribadisce la dipendenza primaria delle diverse Corti dalle assemblee locali e non dai loro organi esecutivi; così come quella che all’articolo 47 stabilisce che nessun cittadino possa essere arrestato se non in base a una decisione di una Corte o di una Procura.

Va però ricordato come l’articolo 2 ribadisca ancora che «la classe operaia esercita la propria guida sullo stato attraverso la sua avanguardia, il Partito Comunista Cinese»: sullo Stato e quindi anche sul sistema giudiziario. E l’Ottava Conferenza Nazionale sul Lavoro Giudiziario del Popolo intimava nel maggio del 1978 che «il rafforzamento della linea del partito sull’attività giudiziaria e l’adesione alla linea di massa sono i due punti fondamentali della nostra esperienza».

b. La disciplina del sistema giudiziario nella Costituzione del 1982 ed il modello attuale

Il quadro cambia con il ritorno ai vertici dello Stato di Deng Xiaoping, la sua politica di riforme e la Costituzione del 1982. Il pendolo sembra spostarsi nuovamente sulla previsione normativa e sul suo tendenziale rispetto, piuttosto che sul richiamo al conformismo rivoluzionario, ad una violenta pressione sociale e alla «linea di massa».

Il sistema che emerge dal processo di riforma è forse più vicino a quello dei modelli continentali europei che a quelli di common law.

Le fonti alle quali fare riferimento sono appunto la Costituzione del 1982; le due leggi organiche sulle Corti e sulle Procure del Popolo, promulgate entrambe nel 1979 e da ultimo modificate nel 2006; la legge sull’amministrazione della giustizia del 1995.

In base all’articolo 123 della nuova Costituzione, le Corti del Popolo sono gli organi giudiziari dello Stato. Al vertice si colloca la Corte Suprema del Popolo, il cui presidente è eletto e revocato dall’Assemblea Nazionale. I vice presidenti (nove) e i giudici (in numero di circa 300) sono eletti e revocati dal Comitato Permanente dell’Assemblea, che esercita altresì il controllo sull’attività della Corte.

Vi sono altri tre livelli: 31 Alte Corti a livello provinciale; 400 Corti intermedie nelle città e nei distretti urbani maggiori; 3000 Corti inferiori nelle contee che, in aggiunta ai quasi 10.000 Tribunali del Popolo, costituiscono la base dell’amministrazione giudiziaria. Esistono poi alcune giurisdizioni speciali, come quelle militari, quelle marittime e quelle ferroviarie. Il tutto per un totale di circa 318.000 tra giudici e funzionari96. I componenti di questi organismi sono eletti dalle Assemblee del Popolo ai diversi livelli e ad esse rispondono (art. 128 Cost.). Ancora una volta ci troviamo di fronte alla consueta doppia responsabilità, in quanto oltre ai soggetti che le hanno nominate le Corti sono sottoposte al controllo delle loro istanze superiori, a cominciare dalla Corte Suprema.

Le Corti ordinarie sono generalmente articolate in una divisione civile, una criminale, una amministrativa, una di revisione per i casi rinviati dalle Corti superiori o il cui riesame è richiesto dalle Procure, e una che assicura l’ottemperanza alle decisioni adottate97.

Le udienze sono pubbliche (art. 7 Cost.), salvo quelle relative a «state secrets» e quelle che coinvolgono questioni di privacy o reati commessi da minori (art. 7 legge organica). Esistono due soli gradi di giudizio ed il giudizio di appello è in ogni caso definitivo (art. 11 legge organica). Tutte le sentenze capitali sono sottoposte a riesame da parte della Corte Suprema. Il diritto alla difesa è costituzionalmente riconosciuto e può essere esercitato anche da un rappresentante dell’unità lavorativa dell’accusato o di una organizzazione popolare, da un parente o da un cittadino autorizzato dalla Corte (art. 8 legge organica).

Abbiamo già avuto modo di ricordare come l’articolo 67 della Costituzione e l’articolo 45 della legge sulla legislazione prevedano che il potere di interpretare la legge spetti al Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale. L’articolo 32 della legge organica stabilisce tuttavia che la Corte Suprema «interpreti questioni relative a specifiche applicazioni di leggi e decreti sorte nel corso dei procedimenti giudiziari». Il modello cinese, più vicino come detto alla tradizione continentale che alla common law, non riconosce un effetto vincolante al precedente. Si sta però sviluppando un sistema che attribuisce un ruolo di indirizzo alle interpretazioni della Corte Suprema, assicurando una maggiore uniformità nei giudizi. Lo sviluppo del ruolo interpretativo della Corte Suprema è poi favorito dal fatto che l’interpretazione del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale si concentra principalmente su questioni rilevanti di diritto penale98. E una risoluzione adottata dal Comitato Permanente della Quinta Assemblea Nazionale nel 1982 precisa che la «interpretazione di questioni relative a puntuali applicazioni di una norma spetta alla Corte Suprema del Popolo». Ove vi sia però contrasto tra l’indirizzo espresso in materia dalla Corte e quello della Procura sarà il Comitato Permanente dell’Assemblea ad esprimere il proprio parere finale.

Un ruolo rilevante nel sistema giudiziario riveste l’istituto della mediazione. Abbiamo più volte ricordato come nella tradizione confuciana si preferisca evitare di ricorrere al soccorso della norma giuridica, delle Corti e del loro giudizio preferendosi puntare sulla conciliazione degli interessi e delle pretese all’interno del gruppo sociale di appartenenza. Ancora oggi circa il 90 per cento delle controversie è risolto al di fuori delle Corti. I comitati di mediazione, diffusissimi nel Paese a livello di vicinato o di gruppo di lavoro, si occupano di controversie civili, di diritto di famiglia, di questioni di piccola criminalità che influenzano l’armonia e la pace locali. Il lavoro dei Comitati si svolge sotto il controllo delle Corti inferiori (art. 21, lettera c, della legge organica) e si conclude di norma con un documento sottoscritto dalle parti con l’eventuale assistenza di un giudice. Numerosi sono anche i casi di mediazione risolti al di fuori del circuito giudiziario99.

Stante la natura di questo lavoro non vogliamo entrare in modo puntuale sulla ripartizione delle competenze tra gli organi giudiziari, sugli aspetti procedurali, sulla gestione del personale e sulla professione forense, tema quest’ultimo che meriterebbe un esame approfondito alla luce delle difficoltà che storicamente essa incontra nel Paese. Come una specifica trattazione andrebbe riservata alla politica e alle istituzioni carcerarie ed a quella fortemente repressiva della «rieducazione attraverso il lavoro», il laojao formalmente abolito nel 2013 ma ancora applicato sia pure con modalità diverse.

Ad alcune questioni riteniamo però di dover accennare.

In primo luogo è opportuno ricordare nuovamente come non esista in Cina un giudizio di legittimità che abbia come parametro la Costituzione: il rispetto della Costituzione è garantito dall’Assemblea Nazionale (art. 62 n. 2 Cost.); la sua interpretazione spetta, come ricordato, al Comitato Permanente dell’Assemblea stessa (art. 67 n. 1). Il primo caso in cui la Corte Suprema fece espresso riferimento a una norma costituzionale come autonomo fondamento per una propria decisione (nel caso di specie il diritto all’istruzione) risale al 2001 ma non risulta ci sia stato poi un seguito. Questo ha impedito il formarsi di una giurisprudenza analoga a quella che si sviluppò negli Stati Uniti con la storica sentenza Marbury v. Madison, che aprì la strada alla judicial review100.

Ciò sta a significare anche che la mancanza di un ancoraggio costituzionale alle proprie decisioni rende meno facile per i singoli giudici agire con indipendenza ed autonomia di giudizio. I giudici seguiranno le indicazioni dei loro presidenti; le Corti inferiori si adegueranno agli indirizzi di quelle superiori; la Corte Suprema, alla quale come sopra detto spetta interpretare specifiche questioni giuridiche, sarà guidata dal suo Presidente che, non dimentichiamolo, è eletto e può essere rimosso da un organo politico come l’Assemblea Nazionale. Così come tutti i giudici dovranno avere a mente gli organi politici che li hanno eletti e che possono in qualsiasi momento revocarli.

Questo, nonostante la Costituzione ribadisca nel suo articolo 126 che «le Corti del Popolo eserciteranno, in base alla legge, il potere giudiziario in maniera indipendente e non saranno soggette a interferenza da parte di organi amministrativi, pubbliche organizzazioni o singoli individui».

Come è stato rilevato101 la Costituzione garantisce formalmente l’indipendenza delle Corti ma non quella dei singoli giudici. L’articolo 13 della legge organica sulle Corti del Popolo prevede che «se il Presidente di una Corte del Popolo ritiene di rinvenire, in una pronuncia resa o in una decisione adottata, un errore di fatto o di diritto deve sottoporre la pronuncia o la decisione al Comitato giudiziario per una sua deliberazione».

Entra qui in campo un organismo che molto aiuta a verificare lo spazio di autonomia dei giudici cinesi dalla politica.

L’articolo 10 della legge organica da ultimo richiamata prevede che «le Corti del Popolo a tutti i livelli istituiranno Comitati giudiziari che agiranno in base ai principi del centralismo democratico. È compito dei Comitati giudiziari definire i precedenti, discutere i casi importanti o controversi ed esaminare altre questioni inerenti l’attività giudiziaria». L’articolo prosegue poi stabilendo che i membri dei Comitati siano eletti e revocati dai Comitati Permanenti delle Assemblee del Popolo ai diversi livelli. Il Comitato giudiziario della Corte Suprema è nominato al Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale su proposta del Presidente della Corte stessa.

C’è poco da aggiungere sull’importanza e sull’impatto che questi organi di derivazione politica possono avere sull’amministrazione della giustizia: esercitano di fatto un potere di avocazione, di direzione e di indirizzo al quale i singoli giudici ben difficilmente potranno resistere.

A rendere più solido questo sistema di controllo, l’articolo 9 della legge organica prevede poi che del collegio giudicante possano far parte un certo numero di «assessori». Si tratta di cittadini eletti dalle Assemblee locali che spesso superano nel numero i componenti togati del collegio (abitualmente con un rapporto di 5 a 3) influenzando quindi notevolmente l’esito dei giudizi102.

Tutta la politica della giustizia trova poi la sua sintesi finale nella Commissione per gli affari politici e legali del Comitato Centrale del Partito, e nei corrispondenti organi ai diversi livelli, presieduta di norma da un membro dell’Ufficio Politico: a essa spetta l’ultima parola sulle questioni di politica giudiziaria nel Paese, nonché il controllo sugli organi giudiziari e su quelli delle Procure e di polizia. Per chiarirne il rilievo ricordiamo che di essa fanno parte tra gli altri il Ministro della Sicurezza pubblica, quello della Sicurezza dello Stato, quello della Giustizia, il Presidente della Corte Suprema del Popolo, il Procuratore Generale, il Capo della polizia, il vice segretario generale del Consiglio di Stato.

Abbiamo appena accennato al Ministro della Giustizia. Il ruolo del suo Ministero non è tuttavia centrale nel sistema cinese. Si occupa in generale delle questioni giudiziarie ma principalmente in relazione alla predisposizione di testi normativi, ai rapporti con governi e istituzioni varie, agli istituti di prevenzione e ricerca, alla formazione del personale giudiziario, alla professione forense e alle pubblicazioni di carattere giuridico e normativo. Più rilevanti sono le sue competenze nel campo della mediazione e, specialmente, il controllo che esercita sul sistema carcerario e più in generale sulla sicurezza pubblica103.

Concludendo su questo punto, la migliore sintesi del quadro sopra delineato la si trova nelle parole di Xi Jinping riportate dall’Agenzia Chinadaily il 23 gennaio 2018. In occasione di una conferenza organizzata dalla Commissione affari politici e legali sopra richiamata, Xi ha ricordato che: «Va ribadita l’assoluta leadership del Partito Comunista Cinese sul sistema politico e legale» del Paese. È un altro utile elemento che ci consentirà di meglio valutare i percorsi attraverso i quali si muove l’effettivo esercizio del potere in Cina.

c. La Procura del Popolo

L’istituto della Procura è radicato nell’esperienza cinese da oltre 2000 anni. Vi abbiamo accennato quando abbiamo parlato del «censorato», la struttura che in epoca imperiale controllava il comportamento dei pubblici funzionari, non escluso l’imperatore. Nel corso dei secoli questa figura (Yu Shi) venne a esercitare funzioni di supervisione anche su coloro che amministravano la giustizia, assumendo un ruolo determinante nella lotta al malgoverno e alla corruzione104.

Dopo l’introduzione nel 1949 di un sistema di procure ispirato all’esperienza sovietica, la Costituzione del 1954 disciplinò in una forma simile all’attuale, accanto alle Corti, le Procure del Popolo. Soppresse dalla rivoluzione culturale, furono di nuovo reintrodotte nel 1978.

La Costituzione del 1982 (art. 129 ss.) disciplina oggi la Procura Suprema del Popolo e le Procure popolari nei tre diversi livelli locali. La legge organica sulle Procure del 1979 ha dato attuazione alla disciplina costituzionale.

Il Procuratore Generale è eletto e rimosso dall’Assemblea Nazionale, mentre spetta al Comitato Permanente della stessa Assemblea procedere alla nomina del vice procuratore generale, dei procuratori e dei componenti il Comitato di Procura. Ai tre livelli subordinati (provinciale, distrettuale e di contea) le Assemblee locali provvedono all’elezione degli organi di vertice della Procura, mentre i rispettivi Comitati Permanenti nominano gli altri componenti. Il controllo sull’attività della Procura Generale, così come ai livelli inferiori quello sulle Procure decentrate, è esercitato dai rispettivi Comitati Permanenti (art. 67, n. 6 Cost.). Il numero complessivo dei procuratori nei vari gradi supera i 150.000105. Tutta la struttura è improntata a una forte gerarchizzazione.

La Costituzione attribuisce alle Procure un duplice ruolo: quello di esercitare l’azione penale nell’interesse dello Stato (art. 131 ss.) e quello di agire come organo dello Stato nel controllo giudiziario (art. 129).

Tre sono le funzioni delle Procure nell’esercizio combinato di questi ruoli106.

In primo luogo esercitano l’azione pubblica in materia penale (art. 5, numero 4, della legge organica sulle Procure); convalidano poi le misure restrittive adottate dagli organi di polizia e sovrintendono all’attività investigativa, potendo agire in alcuni casi relativi a pubblici funzionari anche senza attendere l’intervento della polizia stessa (art. 5,2 legge organica); da ultimo, possono ricorrere contro un giudizio ritenuto erroneo delle Corti al loro corrispondente livello: potere non limitato in questo caso al campo penale ma esteso anche a quello civile e amministrativo. Tutto ciò ne amplia non poco la rilevanza, facendone un organo ben più importante di quelli analoghi previsti negli ordinamenti a noi più vicini. Se a quanto sopra detto aggiungiamo poi il potere delle Procure di vigilare sull’esecuzione dei giudizi in materia penale e sul buon andamento delle prigioni e degli istituti di rieducazione, si comprende quanto esse siano rilevanti nel modello giudiziario cinese107.

Un difficile rapporto lega le Procure e la Psb (Public Security Bureau, gli uffici locali della sicurezza pubblica, da non confondere con quelli della «sicurezza dello stato» che esercitano principalmente un ruolo di intelligence interna ed esterna). La Costituzione prevede (art. 135) il coordinamento tra Corti, Procure e organi della sicurezza pubblica, spesso definiti insieme con l’espressione gongjianfa che unifica i termini che identificano questi tre soggetti. Lo stesso articolo dispone che essi, pur assumendo ciascuno la propria responsabilità, si coordinino e si controllino l’uno con l’altro per la migliore realizzazione delle politiche giudiziarie dello Stato e del partito. Programma di difficile realizzazione anche alla luce del fatto che la legge sulle Procure (art. 27) consente loro di fare ricorso a proprie, distinte strutture di polizia giudiziaria. Una tale complessità non può che indebolire le garanzie per i privati cittadini108.

Da ultimo, ricordiamo che anche nelle Procure è prevista l’istituzione di «Comitati di Procura» di derivazione politica, come accade nelle Corti, che informandosi ai criteri del centralismo democratico intervengono con poteri di avocazione e indirizzo nei casi più rilevanti o controversi (art. 3 legge organica). E che la Commissione per gli affari politici e legali del Comitato Centrale del Partito esercita la sua vigilanza e il suo controllo, come prima ricordato, non solo sulle Corti ma anche sulle Procure.

9. Le Istituzioni decentrate ed autonome

a. Gli sviluppi storici

La creazione di uno Stato unitario si fa comunemente risalire in Cina alla dinastia Qin (221-226 a.C.). Nonostante la breve durata (15 anni e due soli imperatori) vennero allora gettate le basi di una struttura di governo centralizzata che poteva contare su un esercito forte e su un effettivo controllo della popolazione, capace di ridimensionare il potere dell’aristocrazia e dei proprietari terrieri. La linea di comando era fortemente burocratizzata e arrivava nei territori più distanti grazie ad una gerarchia di militari direttamente dipendenti dall’imperatore109.

L’estensione dell’impero imponeva di tener conto delle diversità etniche, culturali, economiche e sociali dei diversi territori ma il principio guida, seguito poi anche dalle dinastie successive, fu la forte centralizzazione burocratica. Con quegli adattamenti che le dimensioni dello Stato cinese richiedevano e che abbiamo brevemente ricordato quando abbiamo parlato delle istituzioni imperiali. Ulteriore caratteristica della dinastia Qin, e anche a questo abbiamo prima accennato, fu l’imporsi in quegli anni della scuola legalista contrapposta all’impostazione confuciana, che ben si sposava con il carattere accentratore e militare della dinastia stessa.

Oltre duemila anni dopo anche la Repubblica Popolare Cinese del 1949 volle adottare una politica centralizzatrice. Tuttavia i documenti costituzionali che si succedono negli anni mostrano la consapevolezza che, pur all’interno di un quadro che si vuole fortemente unitario e centralizzato, non possono essere ignorate le differenze esistenti tra i territori del Paese.

Fin dal Programma Comune del 1949 viene sottolineato il rilievo che hanno le diverse nazionalità, promettendo a esse eguaglianza ed autonomia (artt. 50-53). Relativamente agli organi decentrati, gli articoli 14 e 15 prevedono la convocazione di assemblee del popolo da eleggere a suffragio universale le quali, nel rispetto dei principi del centralismo democratico, eserciteranno in modo diretto poteri locali.

Il Preambolo della Costituzione del 1954 fa poi esplicito riferimento al fatto che «tutte le nazionalità del paese sono unite in un’unica grande famiglia di nazioni libere e uguali»; «lo stato si farà carico dei bisogni delle differenti nazionalità e […] riserverà piena attenzione alle specifiche caratteristiche dello sviluppo di ciascuna di esse». La quinta sezione della Carta è conseguentemente dedicata alle forme di autogoverno delle aree autonome nazionali.

Anche la Costituzione «breve» del 1975, che voleva consacrare i risultati della rivoluzione culturale, richiama nel Preambolo «la grande unità dei popoli di tutte le nazionalità guidati dalla classe operaia». E nell’articolo 4 ricorda che «la Repubblica Popolare Cinese è uno stato unitario multinazionale»; che «tutte le nazionalità sono eguali»; che «lo sciovinismo di grande nazione e lo sciovinismo delle nazionalità locali debbono essere combattuti»; ma anche che «le zone in cui l’autonomia nazional-regionale è esercitata sono parte inalienabile della Repubblica Popolare Cinese». Anche un movimento radicale, che operava spesso in modo disorganizzato e spontaneo in territori vasti e diversi era ben consapevole della necessità di mantenere intatta l’unità della nazione.

A livello decentrato la Costituzione del 1975 riserva alle assemblee popolari locali la qualifica di «organi del potere statale» (art. 21). Il sistema si articola in assemblee provinciali e di municipalità direttamente controllate dal governo centrale; in assemblee di prefetture, città e contee; in assemblee delle comuni rurali. I comitati rivoluzionari locali costituiscono gli organi esecutivi delle assemblee ai diversi livelli; l’elezione di questi organi però, e anche qui vediamo confermato un sistema accentratore, deve essere approvata dagli organi statali del livello superiore, davanti ai quali sono poi responsabili (art. 22).

La successiva Costituzione del 1978 fa riferimento anch’essa nel Preambolo alle nazionalità, la cui «grande unità» deve essere tuttavia salvaguardata. La quarta sezione del documento regola gli organi di autogoverno delle aree autonome nazionali, che eserciteranno la loro autonomia «nei limiti previsti dalla legge» e, in relazione all’esercizio dei poteri normativi, sotto il controllo del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale (art. 39).

Per quanto riguarda la struttura del potere locale, si continua a parlare di «comuni» e di comitati rivoluzionari anche come «organi guida dell’economia collettiva» e lo schema non si allontana in modo troppo significativo da quello di tre anni prima.

È con la Costituzione del 1982 e con le sue successive modifiche, le ultime del 2018, che si definisce e consolida il modello attuale dei governi locali e delle aree autonome.

b. Gli organi del potere locale nella Costituzione del 1982 e nel loro attuale funzionamento

L’articolo 30 della Costituzione del 1982, relativo alla suddivisione amministrativa del Paese, ricorda che la Cina «è divisa in province, regioni autonome e municipalità direttamente soggette al governo centrale». Le province sono 22, la più popolosa delle quali, Guangdong, ha oltre 104 milioni di abitanti; 5 sono le regioni autonome (Mongolia Interna, Guangxi, Tibet, Ningxia e Xinjiang); le municipalità di cui sopra sono invece 4 (Pechino, Tianjin, Shangai e Chongqing). A questo ambito di autonomia superiore vanno aggiunte le Regioni Amministrative Speciali di Hong Kong e Macao110.

Scendendo di livello, le province e le regioni autonome sono a loro volta divise in prefetture autonome, contee, contee autonome e città (cities)111. A loro volta le contee sono divise in comuni (townships), comuni delle nazionalità e borghi (towns)112.

Non vogliamo appesantire il discorso con il riferimento alle ulteriori suddivisioni che rendono assai complicato seguire l’articolazione del potere locale in Cina, ognuna delle quali meriterebbe una specifica trattazione: alcune si rifanno a secolari tradizioni locali, come le «bandiere» mongole; altre, i distretti, sono suddivisioni di aree urbane; vi sono poi aree di sviluppo economico e tecnologico, zone economiche speciali, comunità forestali, distretti amministrativi, città universitarie, villaggi, comitati di vicinato e così via113.

Per quanto riguarda gli organi di governo, l’articolo 95 della Costituzione e l’articolo 1 della legge organica sul governo locale114 prevedono l’istituzione di assemblee e di governi popolari in province, regioni autonome, municipalità direttamente soggette al governo centrale, prefetture autonome, contee, città, distretti municipali, comuni, comuni delle nazionalità e borghi.

L’articolo 97 della Costituzione e l’articolo 5 della legge organica stabiliscono poi che i componenti delle assemblee suddette in province, regioni autonome, municipalità direttamente soggette al governo centrale, prefetture autonome e città suddivise in distretti siano eletti dalle assemblee del livello immediatamente inferiore. Si tratta degli organi territoriali più rilevanti come peso economico e politico, ed evidentemente si vuole assicurare una maggiore uniformità nella loro formazione attraverso un procedimento elettorale che meglio garantisca la prevalenza del partito.

Diversamente, i deputati delle assemblee di contee, contee autonome, città non suddivise in distretti, distretti municipali, comuni, comuni delle nazionalità e borghi sono eletti a suffragio elettorale diretto.

Per quanto riguarda i meccanismi elettorali ci permettiamo di rinviare a quanto detto quando abbiamo trattato dei sistemi di elezione dei componenti dell’Assemblea Nazionale e delle Assemblee locali.

Le assemblee locali, dal livello di contea in su, istituiscono poi propri Comitati Permanenti sul modello di quello centrale.

Un ruolo rilevante rivestono i governatori posti a capo dei governi provinciali. Sono eletti dalle assemblee e durano in carica cinque anni. Insieme ai vicegovernatori (in genere nove) e al segretario generale costituiscono l’organo esecutivo del governo provinciale, dirigendo l’attività degli organi amministrativi della provincia. Il governo provinciale è posto sotto la «guida unitaria» del Consiglio di Stato, il governo, che a mente dell’articolo 89, numeri 4 e 14, della Costituzione esercita questa funzione di guida potendo «modificare o annullare decisioni inappropriate adottate dagli organi locali».

Le province costituiscono la principale articolazione del sistema territoriale cinese. Differiscono tra di loro per dimensioni, popolazione, sviluppo economico, caratteristiche storiche e culturali115 e sono considerate politicamente di rango quantomeno analogo a quello dei ministeri. A volte, si pensi alla cosiddetta «cricca di Shanghai», sono in grado di condizionare in modo significativo la politica nazionale116.

Le province, ma un discorso analogo vale per tutti gli altri organi dell’autonomia, non hanno tuttavia un ambito di competenza normativa garantito. L’articolo 100 della Costituzione riconosce alle province e alle municipalità direttamente sotto il controllo del governo centrale il potere di adottare «regole locali» che non siano in contrasto con la Costituzione, le leggi e i regolamenti amministrativi, senza peraltro specificarne l’ambito. Tali atti dovranno essere trasmessi al Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale.

L’articolo 73 della legge sulla legislazione, come modificata nel 2015, prevede quindi che le province, le regioni autonome, le municipalità da ultimo ricordate, le città divise in distretti e le prefetture autonome possano adottare «disposizioni con valore locale» in base alle specifiche condizioni dei territori da essi amministrati. Qualora però intervenga sulla materia la legislazione nazionale, le norme locali cesseranno di avere vigore. Le norme in questione potranno essere adottate (art. 82 della legge sulla legislazione) qualora si rendano necessarie per l’attuazione di leggi nazionali; e nelle materie, peraltro non puntualmente indicate, che riguardano la gestione amministrativa delle diverse aree.

Rimane quindi un potere in gran parte delegato, a volte semplicemente tollerato, non definibile con precisione in relazione agli ambiti di competenza e sempre comunque sottoposto al vaglio delle autorità centrali.

Negli scorsi decenni il tema dello sviluppo economico è stato decisivo nel definire i rapporti tra le istituzioni nazionali e quelle decentrate. È certamente vero che attraverso le sue organizzazioni periferiche il partito può guidare e controllare gli organismi latu sensu decentrati. Ma è anche vero che non può completamente prescindere da essi. I temi di confronto e conflitto principali nel settore dell’economia, con ricadute anche a livello di ripartizione delle competenze normative, sono stati quelli fiscali e di bilancio, in particolare quelli relativi alla ripartizione delle risorse; gli interventi di investimento straordinari a favore di singole zone; i rapporti tra le diverse aree (specialmente tra le province e tra queste e lo Stato) nell’attuazione dei grandi progetti infrastrutturali; il tentativo del governo di controllare i governi locali utilizzando strumenti ispettivi o creando organi ulteriori di controllo, ad esempio contabili117.

Non essendo la Cina uno Stato federale, gli interessi delle diverse istituzioni locali non trovano immediata rappresentanza negli organismi di governo centrali, siano essi il Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale o il Comitato Centrale del Partito. Esistono però, al di là dei frequenti rapporti di tipo politico all’interno delle gerarchie nazionali e centrali del Partito, alcuni tavoli di confronto tra le burocrazie locali e centrali che svolgono un ruolo rilevante nella predisposizione degli interventi normativi o economici. Si tratta in primo luogo della Scuola Centrale del Partito e dell’Accademia Cinese della Governance. Specialmente quest’ultima ha il compito di organizzare incontri, discussioni e seminari su temi di interesse regionale e locale, ai quali partecipano responsabili del governo centrale e di quelli decentrati, funzionari di livelli diversi del partito, esperti e portatori di interessi. I risultati raggiunti in queste sedi sono poi portati nelle sedi ministeriali e costituiscono la base per eventuali, futuri provvedimenti118.

Questo intersecarsi di rapporti e di indirizzi potenzialmente confliggenti tra i rappresentanti dei governi e delle assemblee locali, le istituzioni centrali, gli organismi decentrati e nazionali del partito conduce, in mancanza di solidi ancoraggi normativi nella divisione delle competenze, a quella che viene definita «la confusione della matrice»119 o anche «il paradosso della doppia responsabilità»120.

Secondo questa ricostruzione il sistema amministrativo-burocratico cinese può essere paragonato a un modello cartesiano in cui la linea delle ordinate rappresenta la catena di comando che scende dal vertice (partitico o istituzionale) fino alla base locale; e quella delle ascisse l’insieme dei rapporti che si sviluppano orizzontalmente tra gli organismi, ad esempio, di una stessa provincia. In Cina il sistema viene definito tiao/kuai guanxi, dove tiao descrive le linee verticali da cui promana l’autorità centrale; kuai sono invece le istituzioni che debbono coordinarsi a uno stesso livello; la parola guanxi sta a significare un sistema profondo di relazioni interpersonali dal cui rispetto è difficile prescindere.

Le linee di confronto divengono a questo punto assai complesse e rendono difficile, a chi deve poi concretamente assumere le decisioni, stabilire se far prevalere una obbedienza a una catena di comando «verticale» o a quella «orizzontale». E si comprende come spesso questa obbedienza tra diverse gerarchie possa portare a un vero e proprio blocco nel processo decisionale. Il doversi confrontare con un «autoritarismo frammentato» non è infatti il sistema più efficiente per guidare un processo politico o economico121, e la stessa catena di comando del partito deve confrontarsi con le difficoltà e i contrasti che sorgono tra organismi centrali e locali del partito stesso.

Per chiudere brevemente su questo punto, abbiamo sopra visto quando abbiamo trattato della composizione dell’Assemblea Nazionale e degli altri organi rappresentativi, come il partito sia in grado di condizionare fortemente l’andamento dei diversi processi elettorali. Non bisogna però ritenere che il partito rappresenti una struttura monolitica capace di esprimere un’unica volontà e di farla discendere dal centro e applicare in maniera uniforme in tutta la società attraverso le sue strutture decentrate. Esiste certamente nel modello storico cinese, lo abbiamo più volte ricordato, una tendenza a una forte centralizzazione e ad una applicazione conforme a livello locale delle decisioni assunte dagli organismi nazionali. E l’attuale dirigenza sembra oggi intenzionata con Xi Jinping a seguire con fermezza questa linea. Ma la politica del partito, lo vedremo tra breve, è il risultato di confronti e spesso di scontri tra forze che esprimono interessi diversi, non ultimi quelli delle province e delle aree decentrate più rilevanti. E ci limitiamo qui a ricordare il ruolo che le «delegazioni» interne all’Assemblea Nazionale, formate su base territoriale, esercitano nel corso del procedimento legislativo.

È una dialettica inevitabile e continua, ed ultima prova ne è la recente istituzione di nuovi organi fortemente controllati dal centro, le Commissioni di supervisione per la lotta alla corruzione, che prima abbiamo richiamato. La modifica costituzionale approvata dall’Assemblea Nazionale nel marzo del 2018 non solo definisce queste figure «organi dello stato», ma riduce drasticamente le competenze degli organismi locali su un tema al centro dell’azione politica del partito, segnando in questa ineliminabile altalena un punto a favore di chi, a livello di partito nazionale, vuole porre un freno agli eccessi dell’autonomia provinciale e locale usando anche l’arma dell’anticorruzione.

c. Regioni autonome, Regioni amministrative speciali e Zone economiche speciali

Si è prima ricordato come, nonostante la Cina mantenga il suo carattere di Stato fortemente centralizzato, tutte le Costituzioni a partire dal Programma Comune del 1949 abbiano dato rilievo alle diverse nazionalità e alla loro tutela.

Anche prima della rivoluzione il Secondo Congresso del Partito Comunista riconosceva nel 1920 il diritto delle popolazioni di Tibet, Mongolia e Xinjiang ad «aderire liberamente alla Federazione cinese». Di un approccio «federale» non si parlò più dopo il 1949, e si dovette attendere il 1952 per l’adozione di «Linee Guida per lo sviluppo dell’autonomia regionale delle nazionalità», che saranno poi consacrate nelle diverse costituzioni e nella legge sull’autonomia regionale del 1984122.

Va ricordato che il gruppo etnico cinese (Han) costituisce quasi il 92 per cento della popolazione e che i 55 gruppi etnici formalmente riconosciuti che formano il restante 8 per cento occupano territori assai estesi, rilevanti per le risorse minerarie strategiche in esse contenute e per la loro collocazione in aree di confine politicamente delicate.

Oggi le regioni autonome sono cinque: Guangxi, Mongolia Interna, Tibet, Xinjiang, Ningxia. Ma le disposizioni in materia di autonomia, recita l’articolo 4 della Costituzione del 1982, quinto periodo, si applicano anche «nelle aree in cui una popolazione di minoranza nazionale vive in comunità rilevanti». Il risultato è che i principi dell’autonomia regionale sono riconosciuti, oltre che nelle 5 aree sopra indicate, in 30 prefetture autonome, 117 contee autonome, 3 «bandiere» autonome mongole.

Le regole dell’autogoverno regionale, oltre che nella legge sull’autonomia etnica regionale prima ricordata, sono in primo luogo contenute negli articoli 112 e seguenti della vigente Costituzione. In premessa va comunque ricordato che, nella concreta attuazione delle norme cui ora brevemente accenneremo, la chiave di lettura sarà sempre quella del mantenimento dell’unità nazionale di fronte a potenziali spinte separatiste.

Gli organi dell’autogoverno delle aree autonome nazionali sono le assemblee, i governi, le prefetture e le contee autonome. L’articolo 113, in caso coesistano in una certa area nazionalità ulteriori rispetto a quella dominante, riconosce a queste ultime il diritto a una propria rappresentanza. Oltre ai poteri riservati agli organi decentrati che abbiamo prima descritto, le regioni autonome possono adottare norme particolari «alla luce delle caratteristiche politiche, economiche e culturali della nazionalità o delle nazionalità presenti». Tali norme, tuttavia, «prima della loro entrata in vigore saranno sottoposte all’approvazione del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale» (art. 116). L’articolo successivo riconosce a queste aree un potere di gestione autonoma delle proprie risorse fiscali; mentre l’articolo 4 attribuisce a «tutte le nazionalità la libertà di usare e sviluppare la propria lingua scritta e orale, e di conservare o adeguare i propri usi e costumi».

Nel partito le questioni relative alle minoranze sono di competenza del Dipartimento Lavoro del Fronte Unito, costituito all’interno del Comitato Centrale, che stabilisce le linee politiche generali in materia: sezioni del dipartimento sono istituite localmente.

Per quanto riguarda il governo, va ricordata la Commissione per le questioni delle nazionalità istituita presso il Consiglio di Stato, che agisce attraverso proprie strutture provinciali, di prefettura e di contea123. Siamo di fronte, come abbiamo più volte visto, a un sistema parallelo di indirizzo e controllo esercitato dal partito e dagli organismi rappresentativi e di governo.

Diversa è la situazione delle due Regioni Amministrative Speciali di Hong Kong e Macao, il cui status si rifà al motto di Deng Xiaoping «un paese, due sistemi».

Entrambe sono rette da una legge fondamentale (Basic Law) adottata dall’Assemblea Nazionale cinese nell’aprile del 1990 per Hong Kong e nel marzo del 1993 per Macao, ed entrate rispettivamente in vigore nel 1997 e nel 1999.

Il fondamento di questa disciplina si rinviene nell’articolo 31 della Costituzione, ove si prevede che «lo stato può istituire ove necessario regioni amministrative speciali. Le caratteristiche del funzionamento di tali regioni saranno definite con legge adottata dall’Assemblea Nazionale alla luce delle specifiche condizioni».

Le due leggi fondamentali partono da tre presupposti: i territori di Hong Kong e Macao sono fin dall’antichità parte integrale del territorio della Cina e non rivestono in alcun modo carattere statuale o federale; sono parte inalienabile del territorio cinese; godono di un ampio grado di autonomia, ma restano sotto il controllo diretto del governo centrale.

Per la durata di 50 anni potranno mantenere una forma di Stato capitalista e non socialista, godendo di propri poteri di governo, di rappresentanza politica, di ordinamento giudiziario, con una propria moneta e una propria autonomia fiscale. Potranno partecipare a iniziative internazionali sotto il nome di Hong Kong-Cina, o di Macao-Cina. Resta però ben chiaro che l’autonomia è concessa dall’Assemblea Nazionale del Popolo Cinese in attuazione del ricordato principio: un Paese, due sistemi124.

La legislazione previgente nelle due regioni (d’ora in avanti Special Administrative Region - Sar) viene mantenuta ove non in contrasto con la legge fondamentale; le leggi adottate debbono essere trasmesse al Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale, sia pure per fini solo conoscitivi; la legislazione nazionale cinese non si applica alle Sar se non in alcuni limitati casi previsti nella legge fondamentale, come ad esempio nel campo della disciplina dell’autonomia regionale delle nazionalità. È tuttavia esclusa la competenza delle Sar nelle questioni di difesa e di politica internazionale. Sono riconosciuti ai cittadini ampi diritti di libertà politica e personale.

Il sistema, come si comprende, non è esente da complicazioni. In primo luogo, il Capo dell’esecutivo delle Sar è formalmente nominato dal Consiglio di Stato cinese, a conclusione di un procedimento in cui riveste un ruolo fondamentale un Comitato elettorale di 800 membri la cui composizione è fortemente condizionata dalla madrepatria. Ancora, i componenti dei due Consigli Legislativi (Legco) sono eletti in base alla legge fondamentale che, come prima ricordato, è approvata dall’Assemblea Nazionale e non sembra garantire i principi di una corretta rappresentanza125. Si pone allora il problema di eventuali modifiche alla legge fondamentale in campo elettorale: il processo di revisione è tuttavia estremamente complicato, visto che le modifiche debbono avere l’assenso del Capo dell’esecutivo, di due terzi dei rappresentanti della Sar all’Assemblea Nazionale, e di due terzi dei membri del Consiglio Legislativo126. E anche il ricorso a una lettura più elastica della legge fondamentale su questo tema delicato è reso difficile dal fatto che la sua interpretazione è riservata, come per tutte le leggi, al Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale cinese. Una «riserva» di interpretazione che condiziona, e non solo in questo campo, l’autonomia della magistratura locale127.

Il quadro normativo è poi reso più complesso dalla coesistenza, prevista dalla legge organica, della stessa legge organica con la common law a Hong Kong e, per quanto riguarda Macao, con la legislazione civile portoghese: il che determina spesso tensioni tra le Sar e la madrepatria.

Non possiamo però chiudere questa parte dedicata alle autonomie senza un riferimento alle Zone economiche speciali (Special Economic Zones-Sez). La filosofia che sottintende alla loro istituzione si rifà alla più volte richiamata politica, radicata nell’esperienza cinese, della «sperimentazione» al di fuori del quadro normativo di carattere generale che disciplina una certa materia. Se la legge è un ostacolo al raggiungimento di un determinato obiettivo, si cambia la legge: ma prima di cambiarla si vuole prima vedere su una scala più limitata se i voluti cambiamenti funzionano o no. Solo dopo una loro sperimentazione in un contesto ristretto, si deciderà se estendere o meno la nuova disciplina. È un modello chiaramente poco utilizzabile nei nostri sistemi, in quanto si fonda su eccezioni e deroghe alla legislazione vigente a volte previste in maniera generica o del tutto carenti. E che trovano la loro giustificazione nell’eventuale «output», nel risultato positivo che servirà a posteriori a giustificarne la validità e l’estensione ad altre fattispecie.

Storicamente, l’istituzione delle Sez si colloca nel quadro della spinta riformista voluta da Deng Xiaoping e si deve a una decisione assunta dal più volte ricordato Terzo Plenum dell’Undicesimo Congresso del Partito nel 1979. In quella sede venne stabilito che alcune province avrebbero dovuto fungere da guida per sviluppare i rapporti economici con altri Paesi e adottare «politiche speciali e misure flessibili»128. A ottobre del 1980 erano state istituite quattro Sez, la più rilevante delle quali era Shenzen, nella provincia di Guangdong. Attualmente risultano sei Zone Amministrative Speciali, quattordici città costali aperte, quattro aree pilota di libero commercio e cinque aree pilota di riforma finanziaria. Solo per dare una idea dell’impatto economico di queste strutture ricordiamo che già nel 1985 le prime quattro Sez attiravano da sole il 20 per cento dell’investimento diretto straniero.

Sotto un profilo più strettamente istituzionale, alle più rilevanti di queste zone è riconosciuto lo stesso status politico delle province, consentendo loro una significativa autonomia nel campo, ad esempio, della disciplina salariale, con l’unico limite del contrasto con i principi generali della legislazione. Interessante è la struttura che guida questi processi: al centro vi sono comitati amministrativi di gestione costituiti da soggetti designati dal governo e da rappresentanti dei partner economici che agiscono nelle Sez. Il fine, che definisce l’ambito del loro intervento normativo, è quello di favorire riforme orientate al mercato, attrarre investimenti stranieri, assicurare una allocazione ottimale delle risorse, guidare il processo di integrazione dell’economia cinese con quella internazionale129.
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Capitolo IV

Le fonti normative

Abbiamo avuto modo nei capitoli precedenti di accennare diverse volte ai processi di normazione: in primo luogo quando descrivevamo le diverse costituzioni succedutesi nel tempo; e ancora, ad esempio, quando abbiamo trattato delle competenze dell’Assemblea Nazionale, del suo Comitato Permanente, del Consiglio di Stato, delle Assemblee locali, dei loro Comitati Permanenti, dei loro Governi, delle Aree autonome.

In premessa va ricordato che fino alla fine degli anni ’70 e alle riforme di Deng, il modello normativo vedeva la quasi assoluta preminenza dei decreti governativi e degli indirizzi e delle decisioni del partito. Al di là di quanto in materia prevedessero le diverse Costituzioni che anche in questo campo, come negli altri sopra descritti, venivano assai spesso ignorate.

Oggi, sotto un profilo meramente descrittivo dobbiamo ricordare che i principi che disciplinano il sistema delle fonti in Cina vanno ricercati in primo luogo nella Costituzione e nella legge sulla legislazione (d’ora in avanti «LL»), approvata nel marzo del 2000 e più volte modificata nel corso degli anni; ribadendo nuovamente, ed è uno dei fili conduttori del nostro lavoro, il sovrapporsi da sempre, nel campo della normazione, tra tradizione consuetudinaria confuciana e norme scritte.

La ricostruzione va poi integrata con la constatazione che le norme hanno attualmente in Cina una duplice derivazione: alcune si rifanno nei loro principi ispiratori alla legislazione di tipo sovietico risalente in alcuni casi alla prima metà del secolo scorso; altre, principalmente quelle adottate dopo la svolta «mercatista» di Deng della fine degli anni ’70, sono più vicine alla legislazione civilistica, commerciale, finanziaria e fiscale dei Paesi occidentali. Esiste poi un genus di norme che, accompagnate spesso dalla qualificazione «con caratteristiche cinesi», adattano istituti stranieri alla realtà del Paese.

A quanto ora detto va aggiunta un’altra considerazione: accanto alle norme di tipo diverso che promanano pur sempre da organi dello Stato vi sono decisioni, espressione diretta della volontà del partito, che assumono un valore che può solo con difficoltà essere ricondotto ai nostri abituali schemi di rapporto tra le fonti. Norme che vengono definite «latent rules» e che condizionano in modo spesso a noi poco comprensibile la gerarchia delle fonti. D’altro canto, il fatto che tutte le strutture rappresentative e di governo, nazionali e locali, abbiano al loro interno o siano affiancate da organizzazioni di partito rende credibile che gli orientamenti del partito influenzino in modo significativo tutto il processo in senso lato legislativo1. Si tratta di deliberazioni, di atti di indirizzo, di risoluzioni, di osservazioni su temi oggetto dei diversi interventi normativi adottati dalle istanze centrali e locali del partito. Come è stato detto con grande precisione: «La politica e i documenti del partito rivestono un ruolo chiave nella definizione e nell’interpretazione della legge cinese, facendo della politica una parte della legislazione, e della legislazione un aspetto della direttiva politica»2.

Fino a oggi la giustificazione dell’intervento del partito in campo legislativo trovava il suo fondamento nel Preambolo della Costituzione del 1982: sia nella parte in cui si afferma che il Partito Comunista guida «lo sviluppo del sistema legale socialista»; sia quando nella parte finale del Preambolo si attribuisce al partito il compito di «difendere la dignità della Costituzione e assicurare la sua attuazione».

La riforma costituzionale del 2018 ha ulteriormente rafforzato le posizioni del partito in questo campo. Se la Costituzione del 1982 si limitava a riconoscerne il ruolo nel solo Preambolo, e non nel corpo dell’articolato, le modifiche del 2018 ne costituzionalizzano lo status dichiarando, articolo 1, che «l’elemento che definisce il socialismo con caratteristiche cinesi è la guida (leadership) del partito comunista». Vedremo tra breve attraverso quali vie il partito influenzi la legislazione, giustificando l’opinione di chi ritiene essere la costituzione statale «la carta della legalità socialista», ma quella del partito «la carta della legittimazione rivoluzionaria»3.

Abbiamo prima ricordato nuovamente l’oscillazione anche nella storia recente della Cina tra un approccio «sociale», non più definibile «confuciano» ma a questo legato quantomeno dall’avversione al ruolo della legge, e uno «normativo». Mentre il primo ha trovato la massima espressione radicale nel periodo della rivoluzione culturale maoista con il violento ribadire del primato della politica e della linea di massa, il ritorno a un sistema fondato sulla legge e sulle garanzie che questa offre si lega al ciclo di riforme iniziato da Deng. Con un’attenuazione però nell’ultimo periodo, alla luce del richiamo costante di Xi Jinping alla primazia del partito, di cui è esempio evidente la modifica costituzionale da ultimo richiamata.

Accantoniamo tuttavia per ora sia il ruolo del partito che il richiamo alla tradizione e alla consuetudine, confuciana o sociale che sia, e vediamo di descrivere il quadro che emerge dalla legge sulla legislazione.

Uno dei compiti principali della LL è stato quello di cercare di porre ordine nel sistema della gerarchia delle fonti, considerato che la Costituzione si sofferma maggiormente sugli organi della legislazione e sulle procedure senza risolvere in modo esauriente i temi che stiamo discutendo.

La legge sulla legislazione non ha un preambolo come le Costituzioni, ma nei primi articoli si rinvengono principi utili a comprenderne l’ispirazione. L’articolo 1, nel definire le finalità della legge, richiama il dovere di «migliorare il sistema socialista legale con caratteristiche cinesi»; di «salvaguardare e sviluppare la democrazia socialista»; di «costruire un paese socialista sotto la rule of law». Principi questi ribaditi nell’articolo 5, quando si afferma che «la legislazione rifletterà la volontà popolare, promuoverà la democrazia socialista […] garantirà al popolo la possibilità di partecipare al processo legislativo attraverso canali diversi».

Si può ritenere che queste disposizioni costituiscano la norma fondante di legittimazione sia per le fonti formalmente disciplinate dalla Costituzione e dalla legge stessa, che per quelle latenti o extra ordinem (i «canali diversi») che vedono il partito partecipare al processo di normazione4. Lettura, questa, confortata dalla modifica costituzionale del 2018 più volte richiamata.

Venendo finalmente a indicare le fonti statali, al primo posto dobbiamo porre la Costituzione. Abbiamo in diverse occasioni ricordato come il Preambolo del 1982 affermi nel suo ultimo periodo che la Costituzione «è la legge fondamentale dello stato e gode della suprema autorità legale»; e che tutti «debbono prendere la Costituzione come principale norma di condotta, ed adempiere al dovere di difenderne la dignità e garantirne l’attuazione».

Questo ruolo preminente è poi ribadito dal procedimento aggravato previsto dall’articolo 64 della Costituzione per le sue modificazioni: «Le modifiche […] debbono essere proposte dal Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale o da più di un quinto di deputati ed approvate dalla maggioranza dei due terzi dei componenti l’Assemblea». È un elemento, tra l’altro, a sostegno di chi vuole attribuire un carattere rigido alla costituzione cinese ma che si scontra, tra le diverse considerazioni, con la mancanza in Cina di un «giudice delle leggi»5.

Scendendo di livello, l’articolo 7 comma due della LL opera una distinzione tra leggi ordinarie e leggi fondamentali (basic laws). Queste ultime (come peraltro quelle criminali, civili e quelle relative all’organizzazione dello Stato) godono di una riserva di approvazione da parte dell’Assemblea Nazionale. Spetta tuttavia alla stessa Assemblea qualificare una disciplina come «fondamentale», riservandone quindi a se stessa l’approvazione.

Al Comitato Permanente dell’Assemblea è attribuito dal terzo comma dell’articolo 7 il potere di intervenire nelle materie diverse da quelle da ultimo indicate. Come abbiamo detto descrivendo il funzionamento di questi due organi, quando l’Assemblea non è in sessione (e questo accade nella maggior parte dell’anno) il Comitato può modificare o integrare la legislazione adottata dall’Assemblea, a condizione di mantenersi all’interno dei principi generali in essa stabiliti.

Il successivo articolo 9 prevede una riserva di legge nazionale per diverse materie tra cui quelle relative all’esercizio della sovranità dello Stato, al sistema delle autonomie etniche regionali, alla legislazione criminale, a quella relativa ai diritti politici e alla libertà personale, a quella fiscale, finanziaria e sul commercio estero, a quella sul sistema di composizione arbitrale, la cui rilevanza nell’ordinamento cinese è stata sopra ricordata.

Come abbiamo avuto modo di dire quando si è descritto il procedimento legislativo presso l’Assemblea, in assenza di una legge nazionale sui temi da ultimo indicati, il Consiglio di Stato può essere delegato dall’Assemblea stessa o dal Comitato Permanente ad adottare per un periodo non superiore ai cinque anni «administrative regulations», a eccezione della materia penale e di quelle sui diritti politici, la libertà personale e il sistema giudiziario.

Il titolo secondo della LL regola l’iter legislativo presso l’Assemblea e presso il suo Comitato Permanente. Rimandiamo su questo aspetto a quanto descritto quando sono stati prima esaminati questi organi. Ricordiamo solo che, in aggiunta ai soggetti indicati in Costituzione, il potere di iniziativa legislativa è esteso dall’articolo 14 alla Commissione Militare Centrale, alla Corte Suprema e alla Procura Generale.

Il titolo terzo disciplina i regolamenti amministrativi, collocandoli immediatamente sotto la legge. Sono adottati dal Consiglio di Stato e hanno un carattere principalmente attuativo della legislazione primaria (art. 65). Anche di essi abbiamo parlato quando ci siamo occupati del governo e dei suoi poteri. Vogliamo qui tuttavia ricordare quanto indicato nell’articolo 67, nella parte in cui prevede, sia pure a discrezione del governo, una procedura di consultazione popolare prima dell’adozione dei regolamenti.

Per quanto riguarda la gerarchia delle fonti, fino a questo punto il sistema è sufficientemente chiaro: Costituzione, legislazione primaria e regolamenti governativi rivestono una forza decrescente e hanno tutti una valenza nazionale. Il sistema si complica scendendo ai livelli successivi, a cominciare da quello delle norme adottate dagli enti locali.

L’articolo 73 della LL prevede che province, regioni autonome, municipalità direttamente sotto il controllo del governo centrale, città divise in distretti e prefetture autonome possano adottare leggi «in relazione alle specifiche condizioni locali» che verranno meno quando leggi statali o regolamenti governativi disciplineranno eventualmente la materia.

Le aree di intervento sono indicate nell’articolo 72 e riguardano principalmente («areas as such») l’amministrazione e gli interventi urbani e rurali, la protezione ambientale e la tutela storico-culturale. Analoghi poteri, anch’essi purché non in contrasto con la legislazione superiore, possono essere esercitati dagli organi locali di livello inferiore.

L’attività normativa di dipartimenti e commissioni del governo, della Banca del Popolo, dell’Ufficio Nazionale del Controllo Contabile e delle istituzioni con funzioni regolatorie amministrative è regolata dall’articolo 80 della LL. Questi soggetti possono adottare norme («make rules») nei limiti dell’esercizio delle loro funzioni e sulla base di leggi o regolamenti amministrativi, decisioni e disposizioni del governo. Analogamente i governi locali potranno adottare norme secondarie «for the implementation of laws, administrative regulations or local regulations». Ciò nelle «specifiche materie che ricadono nell’area della gestione amministrativa della loro area».

Come si vede lo spazio alla difficoltà interpretativa, e quindi al conflitto, è sufficientemente ampio data l’indeterminatezza delle espressioni usate. Ne è un esempio l’incertezza del rapporto tra le fonti secondarie governative e quelle legislative locali, che sembrano doversi conformare alle prime.

Il titolo quinto della LL cerca di porre un po’ d’ordine nel sistema gerarchico. L’articolo 97 afferma con chiarezza che la «forza» della Costituzione si pone al livello più alto; il successivo articolo prevede che la forza della legislazione nazionale sia superiore a quella dei regolamenti governativi e delle norme e dei regolamenti locali; l’articolo 89 precisa poi che la legislazione locale è superiore alle norme adottate dai «governi» locali.

Il problema si pone quando passiamo al rapporto, ad esempio, tra la legislazione adottata da una provincia e quella di un dipartimento ministeriale. In questo, e in casi analoghi, sarà difficile stabilire in via preventiva quale sia la norma prevalente e si potrà sviluppare un contrasto la cui soluzione si rinverrà più nei rapporti di forza politici che nei rapporti tra le fonti6.

E non aiuta molto l’articolo 91 della LL quando afferma, nel tentativo di chiarire, che «il valore di legge tra le norme dei dipartimenti governativi nonché tra le norme dei dipartimenti e le norme dei governi locali è identico e tali norme saranno applicate nei rispettivi ambiti di competenza», quindi ratione materiae. Anche questa disposizione, nella sua indeterminatezza («rispettivi ambiti di competenza» spesso non specificati) non è servita a risolvere le incertezze cui prima abbiamo fatto riferimento7.

La LL chiarisce invece all’articolo 90 che, per quanto riguarda le regioni e le aree autonome, la loro legislazione prevale su quella nazionale, limitatamente però all’area da essi amministrata e alle condizioni indicate quando abbiamo parlato di questi organi.

Da ultimo, a rendere più complesso il quadro, abbiamo una significativa quantità di «documenti normativi» (ordini, decisioni, annunci, istruzioni, indirizzi e così via) adottati da organi amministrativi, che trovano un loro fondamento nella sezione seconda del titolo quarto della LL. Sono poste da una pluralità di istituzioni governative decentrate o locali, e costituiscono una vera e propria ragnatela di norme che assai spesso, nell’esperienza quotidiana di cittadini e imprese, sono ben più condizionanti di quelle poste da autorità importanti ma lontane. Costituiscono la versione cinese del «red tape», di quelle norme cioè che sembrano poste più per ritardare e condizionare l’esercizio di diverse attività a vantaggio del potere ampiamente discrezionale degli organi locali, che per favorire iniziative singole o collettive.

Si pensi ad esempio ai piani di zona che mutano la destinazione di aree rurali, alla minore o maggiore compensazione per l’esproprio di tali aree, al regime autorizzatorio o concessorio, a quello di grande rilevanza in Cina dell’autorizzazione ai cambiamenti di residenza (hukou). Si tratta di norme spesso neanche pubblicate che costituiscono però una delle maggiori ragioni di conflitto tra cittadini e organi pubblici locali, e uno dei settori che maggiormente ha richiesto la recente centralizzazione della lotta alla corruzione8.

Per quanto riguarda il potere di interpretazione delle leggi, disciplinato dagli articoli 45 e seguenti della LL, abbiamo più volte ricordato come esso spetti in base all’articolo 67 della Costituzione al Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale, con un ruolo non secondario progressivamente assunto dai massimi organi giudiziari. Ci rimettiamo quindi su questo punto a quanto precedentemente detto.

Ci poniamo di nuovo in conclusione una domanda già avanzata: esiste in Cina la «rule of law»? Ovvero un insieme di norme che si applicano a tutti, dai cittadini fino alle istituzioni e alle più alte cariche dello Stato, azionabili in via giudiziaria secondo parametri predefiniti, libere da interferenze della politica, dei partiti, della tradizione, della religione o della pressione sociale9, che responsabilizzano i governanti e li sottopongono alla valutazione e al giudizio periodico dei cittadini.

Nei testi cinesi, a cominciare da quelli costituzionali, si fa spesso riferimento come abbiamo visto al «socialist legal system» (come nel Preambolo della Costituzione del 1982), o in modo esplicito alla necessità di migliorare «the socialist rule of law» (come nelle modifiche apportate alla Carta costituzionale nel marzo del 2018).

Sicuramente è difficile trasportare istituti e criteri di valutazione a noi familiari in contesti storicamente e culturalmente diversi, come quello cinese. E possiamo forse per ora limitarci a sottolineare come l’apertura di Deng al mercato abbia reso necessario un modello che si ispirasse maggiormente a una razionalità e a una prevedibilità normativa, a una sua potenziale applicazione a tutti i soggetti, anche a quelli pubblici, a una sua più sicura azionabilità proprio per garantire uno sviluppo dei rapporti privati, commerciali, finanziari e industriali assistito da credibili garanzie.

Sotto un profilo definitorio, alla luce delle caratteristiche del sistema cinese che stiamo cercando di delineare e specialmente del ruolo che in esso assumono il partito e la linea politica che viene dal partito contingentemente adottata, potremmo allora parlare di «socialist legality», di «socialist rule of law», di «rule of law with chinese characteristics» o, finalmente, di «rule by law»10.

È un sistema che non si adegua con facilità ai nostri schemi classificatori. Possiamo forse limitarci a dire che esiste in Cina un ampliamento della sfera di intervento e di garanzia della legge; che questo intervento si rivolge anche (ma non sempre) ai detentori del potere politico; che resta presente un margine assai ampio di discrezionalità nell’applicazione della legge; che questa discrezionalità viene esercitata, in primo luogo dal partito, in relazione alle necessità del confronto politico; che tale discrezionalità è minore, anche se non assente, nelle questioni che riguardano i mercati e i temi dello sviluppo economico e finanziario rispetto a quelle dell’azione politica e del rispetto dei diritti.
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Capitolo V

Il Partito

Nella Costituzione della Repubblica Popolare Cinese, dopo le modifiche del marzo 2018, l’articolo 1 costituzionalizza lo status del partito affermando che «l’elemento che definisce il socialismo con caratteristiche cinesi è la guida del Partito Comunista».

Non affronteremo tuttavia in questa sede la storia del Partito Comunista e le sue basi ideologiche. Su questi argomenti rimandiamo all’ampia bibliografia in materia1.

Soffermeremo la nostra attenzione sull’attuale struttura organizzativa del partito e sui suoi rapporti con le altre istituzioni della forma di governo cinese: rapporto che comunque già emerge in buona parte dell’esposizione finora svolta.

Nell’affrontare il tema non potremo prescindere da un esame di quel Programma Generale che fa da premessa alla Costituzione del partito e che assume lo stesso ruolo che hanno i Preamboli nella Costituzione dello Stato: non solo esposizione programmatica, ma chiave di lettura del successivo articolato.

1. Il Programma Generale della Costituzione del Partito Comunista Cinese

La Costituzione del Pcc, da non confondere naturalmente con quella dello Stato, ha subito nel tempo diverse modifiche. Nel 1982, in occasione del Dodicesimo Congresso del Partito, una nuova versione sostituì la precedente redatta nel 1969 consacrando il nuovo corso voluto da Deng Xiaoping. Ulteriori modifiche sono state apportate negli anni seguenti per adattarsi ai cambiamenti voluti dalle successive leadership politiche. Le ultime sono quelle approvate nell’ottobre del 2017 dal Diciannovesimo Congresso e riflettono gli orientamenti «centralizzatori» di Xi Jinping più volte richiamati. La nostra attenzione si soffermerà principalmente sul Programma Generale, che precede l’articolato e costituisce il manifesto dell’attuale linea politica.

Il punto di partenza lo possiamo trovare proprio in una delle recenti modifiche all’ultima parte del Programma, che definisce in modo assai chiaro il ruolo del partito: «Il Partito Comunista Cinese è l’elemento fondamentale del comunismo con caratteristiche cinesi e la più grande forza di tale sistema; il Partito esercita la guida assoluta su ogni area di attività e in ogni parte del paese». E, nel primo comma del Programma, viene indicata con chiarezza la finalità dell’azione del partito: «La realizzazione del comunismo è il più alto ideale e la meta finale del Partito». Certamente i successivi punti del Programma definiscono in modo assai più articolato gli aspetti qualificanti quel «socialismo con caratteristiche cinesi» che è oggi alla base dell’azione del governo e che vede «lo sviluppo come priorità principale del Partito nel governare e rinnovare il paese».

Ma ai fini di un esame delle istituzioni l’affermazione per noi più rilevante è quella che, come ora visto, riserva al partito «la guida assoluta su ogni area di attività e in ogni parte del paese», sancendone in maniera non equivoca il primato. I rapporti con gli organi di governo sono poi ben chiariti in un’altra parte del Programma: «Il Partito deve guidare il Partito e il Partito deve essere guidato in maniera ferma e assoluta». Frase anche questa voluta da Xi Jinping e che sta a significare l’assoluta indipendenza del partito da qualsiasi altra istituzione.

Solo per meglio comprendere il ruolo del partito, ricordiamo quanto il Programma dice ad esempio sui suoi rapporti con le forze armate: «Il Partito Comunista Cinese eserciterà il comando assoluto (“absolute leadership”) sull’Esercito di Liberazione Popolare e sulle altre forze armate del popolo; […] costruirà delle forze popolari che obbediranno ai comandi del Partito». Anche queste affermazioni sono frutto delle modifiche di Xi del 2017.

Nella realizzazione dei propri obiettivi il partito sarà guidato dai principi del centralismo democratico, che l’articolo 10 della sua costituzione così identifica: i membri individuali sono subordinati all’organizzazione, la minoranza alla maggioranza, le strutture inferiori a quelle superiori; l’accesso alle posizioni di dirigenza avviene attraverso elezione; i massimi organi del partito sono il Congresso Nazionale e il suo Comitato Permanente; le strutture superiori dovranno prestare sempre attenzione a quelle inferiori, ma queste ultime riporteranno il loro lavoro a quelle superiori e ne seguiranno le indicazioni; a tutti i livelli occorrerà combinare il principio della guida collettiva con quello della responsabilità individuale; dovrà essere evitata qualsiasi forma di culto della personalità. È un sistema questo che serve ad assicurare una esteriore immagine di unità e che, combinato con una grande opacità delle dialettiche interne e delle loro conclusioni, rende assai difficile non solo agli osservatori esterni la comprensione dei processi decisionali cinesi.

Abbiamo già prima visto alcuni dei passaggi organizzativi attraverso i quali il partito influenza fortemente istituzioni diverse, dalle forze armate agli organi giudiziari, dalle istituzioni rappresentative centrali e locali al governo, dall’amministrazione pubblica ai soggetti economici. Altri esempi li vedremo fra breve, ma riteniamo utile accennare prima a come il partito organizzi la propria struttura e la propria attività per il raggiungimento delle finalità politiche che si è dato. La fonte principale sarà la costituzione del partito, come recentemente modificata.

2. Il Congresso Nazionale del Partito

Il Congresso Nazionale è l’organo supremo del partito. In base all’articolo 19 della Costituzione (d’ora in avanti, ove non diversamente specificato, quando faremo riferimento alla Costituzione sarà a quella del partito) si riunisce ogni cinque anni. Può essere convocato in via straordinaria ove lo richieda il suo Comitato Centrale o un terzo delle organizzazioni di partito a livello provinciale. In passato il limite dei cinque anni è stato spesso superato, ma dal 1969 la scadenza è sostanzialmente rispettata.

La Costituzione prevede che il numero dei delegati e le procedure per la loro elezione siano stabiliti dal Comitato Centrale in scadenza. Fino a Mao i delegati ai congressi venivano nominati; dal 1982 si procede invece alla loro elezione, anche se può ancora accadere che il Comitato Centrale uscente «raccomandi» all’elettorato alcune scelte2.

Per meglio comprendere il meccanismo elettorale, che come nel caso dell’Assemblea Nazionale del Popolo è un modello che si può definire «piramidale», possiamo seguire lo schema utilizzato per l’elezione dell’ultimo Congresso, il diciannovesimo, tenutosi nella Grande Sala del Popolo di Pechino dal 18 al 24 ottobre 20173.

Il lavoro preparatorio era iniziato fin dal novembre 2016, quando il Sesto Plenum del 18esimo convocava per l’autunno successivo il nuovo congresso. La convocazione era accompagnata dal «Comunicato per l’elezione dei delegati al 19esimo congresso del PCC», che indicava le linee guida alle quali avrebbero dovuto attenersi le strutture del partito per procedere alla scelta dei delegati.

Il loro numero massimo veniva fissato in 2300, con un aumento di 30 unità rispetto al 18esimo Congresso (un delegato ogni 40.000 dei circa 89 milioni di iscritti al partito). Le unità elettorali che avrebbero dovuto inviare rappresentanti erano 40: di esse 34 erano unità territoriali, e cioè le province, le regioni e le municipalità autonome, i comitati del partito di Hong Kong e Macao, la Federazione Generale dei compatrioti di Taiwan. Tra le province l’unità elettorale più consistente, 76 delegati, era quella di Shandong; la più piccola quella di Hainan con 26 rappresentanti4.

Le restanti sei unità elettorali vedevano al primo posto quella dell’Esercito di Liberazione Popolare con 253 delegati (circa l’11 per cento). Seguivano quelle delle Agenzie Centrali del governo (186 delegati), dei Dipartimenti alle dirette dipendenze del Comitato Centrale del Partito (109), delle State Owned Organizations controllate centralmente (53), delle Forze Armate di Polizia (50), del settore finanziario (44).

La ripartizione del numero dei delegati tra le unità territoriali non rifletteva la popolazione quanto piuttosto la rilevanza politica e, naturalmente, il numero degli iscritti nelle diverse aree: ad esempio Shanghai, sempre al centro del processo politico, aveva ben 76 delegati.

Particolare attenzione veniva posta sulla necessità di rigorosi requisiti ideologici, politici e morali da parte dei candidati, sul loro stile di lavoro e di vita, sulla loro competenza nelle questioni pubbliche, sui risultati della loro attività: il tutto nel quadro della rigorosa lotta alla corruzione voluta da Xi Jinping5.

Vediamo come si è svolto concretamente il processo elettorale, protrattosi dal novembre 2016 al giugno dell’anno successivo.

Il primo passo è stata la designazione dei candidati operata dagli iscritti nelle 4 milioni e mezzo di strutture di base. Sono state prese in considerazione le caratteristiche di fedeltà ideologica, di correttezza morale e di capacità personale ora ricordate. I comitati di partito a livello di contea e municipale hanno predisposto poi, in base alle designazioni delle strutture di base, una lista di potenziali candidati su cui si sono pronunciati i comitati del livello superiore.

I dipartimenti organizzazione del partito ai diversi livelli hanno effettuato quindi un controllo sulle candidature raccogliendo informazioni nei luoghi di lavoro e nelle strutture di partito anche attraverso la polizia e la magistratura.

Definita la lista dei candidati, se ne è data notizia per verificare con la discussione e il confronto il suo grado di condivisione tra gli iscritti, attraverso incontri e contraddittori con i potenziali elettori.

A conclusione di questa fase pubblica, i comitati di partito a livello provinciale hanno predisposto la lista definitiva dei candidati e l’hanno trasmessa al Dipartimento Centrale di Organizzazione del Partito per un ulteriore scrutinio.

I congressi provinciali del partito hanno finalmente convocato le elezioni a scrutinio segreto sui candidati proposti. Il numero dei candidati ha di norma superato del 15 per cento quello dei seggi a disposizione6.

La lista finale è stata sottoposta a ridosso del congresso a un ulteriore esame da parte del Comitato Centrale uscente: nel marzo del 2017 su 2287 delegati già eletti sette non sono stati confermati.

Alle elezioni all’ultimo congresso risulta abbia partecipato il 99,2 per cento degli iscritti al partito. Contrariamente a quanto si potrebbe ritenere, non tutti i delegati hanno però questa caratterizzazione. La percentuale degli iscritti è scesa dal 78 per cento del 14esimo Congresso del 1992, al 69,5 del 18esimo Congresso del 2012. Nel 2017 è diminuita di altri tre punti percentuali7. Oltre il 33 per cento dei delegati è composto da lavoratori dell’industria, dell’agricoltura e da tecnici delle nuove professioni non iscritti al partito. La componente femminile è oggi del 24,1 per cento, mentre quella delle minoranze etniche dell’11,5 per cento. Negli ultimi congressi è aumentata in modo significativo la percentuale di delegati con titoli di studio secondari o universitari, raggiungendo il 40 per cento.

I leader del partito, a cominciare dal Segretario Generale, sono candidati dal Comitato Centrale in zone particolarmente disagiate, in quelle di minoranze etniche o, in quest’ultima occasione, in aree in cui sono previsti importanti interventi strutturali dell’iniziativa «Belt and Road». Xi Jinping ha partecipato al Congresso come candidato della provincia di Guizhou, nella zona sud-occidentale del Paese, non solo assai povera ma con un numero rilevante di minoranze, circa il 37 per cento della popolazione.

Il Comitato Centrale ha poi invitato a partecipare al Congresso con pieni diritti 74 delegati non eletti e 405 senza diritto di voto.

Quello ora descritto è un processo in cui risulta evidente il controllo del partito sia nella fase della designazione che in quella di approvazione delle liste. Lo «screening» fondato su elementi di conformità e affidabilità ideologica assicura che il rinnovamento periodico dei quadri avvenga in modo da evitare cambiamenti incontrollati. Il Comitato Centrale con la sua valutazione finale è poi garanzia che tutto il procedimento non produca, anche nell’ultimissima fase, risultati non voluti.

Va tuttavia ribadito che il partito non si manifesta neanche in questa occasione come una struttura compatta, che decide e agisce in modo univoco. Sono in esso presenti diversità generazionali, geografiche, ideologiche, di interessi economici, finanziari e produttivi, ma anche di cordate affaristiche o familiste. A questo faremo tra breve accenno. Quello che vogliamo qui sottolineare è che anche la composizione degli organi rappresentativi del partito rispecchia questa complessità, ed esprime un equilibrio frutto di difficili e spesso contingenti mediazioni. Con un caveat: le contraddizioni rimarranno chiuse all’interno del partito, in quanto la forza del partito risiede anche nell’immagine di unità e coerenza che esso offre. Saranno a volte solo scarni comunicati a dare notizia del risultato delle lotte dure che si sono sviluppate.

Tornando al Congresso Nazionale del Partito, la Costituzione ne definisce all’articolo 20 i compiti: esaminare la relazione del Comitato Centrale; esaminare la relazione della Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare; discutere e decidere questioni rilevanti per la vita del partito; emendare la Costituzione del partito; eleggere il Comitato Centrale; eleggere la Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare.

La relazione del Comitato Centrale uscente, che il Segretario Generale leggerà al Congresso, fa il punto sul lavoro svolto dal partito nei cinque anni precedenti e indica le linee di azione politica e ideologica per i cinque anni successivi.

Sarebbe sbagliato ritenere questa relazione un esercizio retorico di esaltazione dei risultati ottenuti e delle nuove mete da raggiungere8. Diversamente da quanto accade in tanti programmi elettorali di governi a noi più vicini, è frutto non solo di una elaborazione politica prolungata che deve tener conto delle diverse anime del partito e ricomporle in una mediazione a volte non semplice; ma è anche una chiara indicazione delle priorità che guideranno la linea del partito negli anni successivi.

In occasione del Congresso del 2017, già nell’autunno dell’anno precedente il Politburo aveva istituito un comitato di redazione, indicato i temi prioritari da affrontare, formato gruppi di ricerca su diversi argomenti. Le bozze iniziali venivano poi esaminate nel corso della primavera dai diversi organi provinciali del partito, da istituzioni di governo, dall’Esercito di Liberazione Popolare, da organizzazioni di massa. Contestualmente, i gruppi di ricerca presentavano le loro conclusioni. Verso la fine dell’estate una bozza avanzata veniva discussa a Pechino in riunioni aperte anche a non iscritti al partito. Nel processo di definizione venivano coinvolti passati leader politici. È ragionevole pensare che questo processo abbia visto la presentazione di migliaia di modifiche alle proposte originali.

I testi finali sono stati poi frutto di elaborazioni successive dell’Ufficio Politico e del suo Comitato Permanente, che si è riunito fino a poche ore prima della lettura del documento da parte di Xi Jinping9.

Si è nel tempo definito un «formato» tipico nella struttura della relazione, che viene eventualmente integrato in base a nuove esigenze politiche. La successione dei temi risulta oggi la seguente: illustrazione del lavoro svolto dal precedente Comitato Centrale; i principi dottrinali del partito e le nuove elaborazioni ideologiche; gli obiettivi principali del partito per i successivi cinque anni; la politica economica; le riforme politiche e istituzionali; le riforme culturali; lo sviluppo sociale; i temi ecologici; la politica di difesa nazionale; la politica verso Hong Kong-Macao e Taiwan; la politica estera; la riforma del partito10. Nell’ultimo Congresso sono stati affrontati anche i temi della lotta alla corruzione, legandoli alle previste riforme costituzionali.

Ci siamo volutamente soffermati su questo aspetto dell’attività del Congresso perché rappresenta la premessa necessaria per tutte le sue successive attività, ivi comprese le modifiche alla costituzione del partito, alle quali abbiamo prima fatto riferimento.

Tra gli altri compiti, particolare importanza riveste l’elezione dei componenti il Comitato Centrale e la Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare, di cui più avanti parleremo.

Vogliamo però ancora soffermarci sull’attività del Congresso successiva alla sua prima riunione. Essa si articola in una serie di sessioni plenarie, negli ultimi decenni quasi sempre in numero di sette11.

Il primo plenum si riunisce il giorno successivo al Congresso del Partito sotto la guida del nuovo Comitato Centrale, che procede in questa sede all’elezione delle cariche di sua competenza come tra breve vedremo.

Il secondo plenum si svolge nella primavera dell’anno successivo, prima della «doppia sessione» che vede contestualmente riunirsi l’Assemblea Nazionale del Popolo e la Conferenza Politico Consultiva del Popolo Cinese. Oltre ad affrontare temi non risolti nel precedente plenum, si occupa delle candidature alle cariche di governo e amministrative che dovranno poi essere ratificate dall’Assemblea Nazionale.

Il terzo plenum si tiene normalmente nell’autunno dello stesso anno, dopo che il governo è entrato pienamente in funzione. È storicamente dedicato all’esame di rilevanti questioni politiche e sociali: ad esempio, il Terzo Plenum dell’Undicesimo Congresso del Partito vide nel 1978, come più volte ricordato, l’inizio della politica riformatrice di Deng Xiaoping; quello del Quattordicesimo Congresso, nel 1993, lanciò l’economia di mercato socialista; importanti riforme politiche ed economiche vennero annunciate nel Terzo Plenum del Diciottesimo Congresso nel 2016.

Il quarto e il quinto plenum si tengono nell’autunno nel terzo e quarto anno di vita del Congresso e oltre che a verificare l’andamento delle riforme già varate, affrontano i temi della struttura militare e predispongono, in particolare il quinto, il Piano Quinquennale in campo economico.

Il sesto, che ha luogo nel quinto anno del ciclo, si concentra sulle questioni ideologiche che saranno poi sviluppate nella Relazione del Segretario Generale di cui prima si è parlato.

Il settimo e ultimo plenum si riunisce pochi giorni prima del nuovo Congresso del Partito: approva la bozza di Relazione del Segretario Generale, propone gli emendamenti alla Costituzione, decide sulle candidature e più in generale sulle questioni da affrontare in sede congressuale12.

3. Il Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese

L’articolo 20 della Costituzione prevede che il Congresso elegga il Comitato Centrale, che resterà in carica tanto quanto l’organo che lo elegge e cioè in via ordinaria cinque anni.

L’elezione avviene sulla base di un elenco di membri effettivi e supplenti con una anzianità di partito di almeno cinque anni. Nella predisposizione dell’elenco, in cui il numero dei candidati supera sia pur di poco quello dei posti a disposizione, hanno un ruolo rilevante l’Ufficio Politico e il suo Comitato Permanente in scadenza, ma anche i passati leader politici che, nel solco della tradizione confuciana, continuano a esercitare la propria influenza anche diversi anni dopo il loro ritiro13. L’attuale Comitato Centrale ha 205 membri effettivi e 171 supplenti. I membri supplenti non hanno diritto di voto ma possono assistere alle riunioni plenarie e in caso di vacanze, subentrano nell’ordine dei voti ricevuti al momento dell’elezione. Del Comitato hanno storicamente fatto parte i governatori e i segretari provinciali del partito, i ministri, i capi delle regioni militari, i responsabili delle organizzazioni del partito a livello ministeriale, i capi delle organizzazioni di massa di carattere nazionale.

Come recita la Costituzione all’articolo 22 «quando il Congresso Nazionale non è in sessione, il Comitato Centrale porta avanti le sue risoluzioni, dirige la complessiva attività del partito e rappresenta il Partito Comunista Cinese nelle sue relazioni esterne». Dovrebbe riunirsi almeno una volta all’anno, ma nei primi anni della repubblica numerosi sono stati i casi in cui ciò non è avvenuto.

L’articolo 23 della Costituzione stabilisce che spetti al Comitato Centrale in sessione plenaria procedere all’elezione dell’Ufficio Politico, del Comitato Permanente dell’Ufficio Politico e del Segretario Generale del Comitato Centrale stesso. I membri del Segretariato, come vedremo, sono poi designati dal Comitato Permanente ma dovranno essere approvati dal Comitato Centrale. Nell’elezione alle cariche ora indicate si procede con il sistema del voto confermativo: si vota solo sui candidati proposti. Anche la Commissione Militare Centrale del partito è eletta dal Comitato.

Un problema non formale: si pone questione se nell’esercizio di questi poteri di nomina, e in particolare di quello del Segretario Generale, sia implicito anche quello di revoca. Contrariamente a quanto comunemente accade, la prassi cinese non va in questo senso: sia nel caso di Hu Yaobang (nel 1987) che in quello di Zhao Ziyang (nel 1989) la destituzione avvenne da parte dell’Ufficio Politico e non del Comitato Centrale. Adombrando quasi una forma di responsabilità del Segretario Generale nei riguardi dell’Ufficio Politico stesso14.

Formalmente spettano al Cc altri poteri non irrilevanti: le organizzazioni del partito all’interno dell’Esercito di Liberazione debbono svolgere il proprio lavoro in base alle istruzioni dello stesso Comitato Centrale; la Commissione Centrale per l’Ispezione Disciplinare, eletta come ricordiamo dal Congresso, svolge anch’essa la propria attività sotto la guida del Cc; il giornale ufficiale del Partito, il «Quotidiano del Popolo», è controllato dal Comitato.

Il 18esimo Comitato Centrale ha poi istituito nella sua terza sessione plenaria, il 12 novembre 2013, una «Commissione di Sicurezza Nazionale» sul modello del National Security Council americano, per meglio coordinare l’attività di sicurezza interna nel campo della lotta al terrorismo, al separatismo e all’estremismo religioso15. Al momento la sua composizione sembra limitata al presidente, Xi Jinping, e ai due vice presidenti Li Keqiang (il Premier) e Zhang Dejiang (membro del Comitato Permanente). Più che per la rilevanza o meno di questa commissione, che sembra essersi riunita nei fatti solo pochissime volte, abbiamo voluto farvi riferimento per sottolineare come si preferisca passare attraverso il Comitato Centrale per istituire organi anche rilevanti che saranno però sottratti nella loro gestione al Comitato stesso.

È tuttavia evidente che un organo numeroso come il Comitato (complessivamente 376 membri), che in base alla Costituzione può riunirsi in seduta plenaria anche una sola volta l’anno, non potrà guidare la quotidiana vita del partito. Dovremo allora soffermarci su quei più ristretti e politicamente rilevanti organi che trovano nel Cc la propria legittimazione, a cominciare dall’Ufficio Politico.

4. L’Ufficio Politico-Politburo

La Costituzione dedica poche righe all’Ufficio Politico del Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese (questa è la sua definizione ufficiale). L’articolo 23 ricorda che è eletto dal Comitato Centrale in seduta plenaria e che quando il Cc non è in sessione ne esercita, insieme al Comitato Permanente, funzioni e poteri. Poteri tuttavia non definibili in modo puntuale perché, oltre a quelli esercitati per conto del Cc, ve ne sono altri che l’Ufficio Politico assume in sé come organo ai vertici del partito.

Il processo di selezione dei suoi componenti ha più l’aspetto di una cooptazione, che tiene conto delle diverse linee del partito, che di un procedimento elettorale con candidature contrapposte. Prima del voto da parte del nuovo Comitato Centrale le consultazioni per definire i candidati sono condotte all’interno del Comitato Permanente in scadenza, in riunioni che trovano un loro punto centrale, prima del Congresso autunnale del Partito, nella tradizionale conferenza estiva della dirigenza politica a Beidaihe. È qui che si verifica, in un processo di selezione informale che riconosce un ruolo importante alla passata dirigenza, il livello di accettazione dei diversi candidati16.

L’elezione dell’Ufficio Politico da parte del nuovo Comitato Centrale avviene nella sua prima sessione plenaria; i componenti attuali sono 25, tra cui 7 sono i membri del Comitato Permanente.

Il Politburo è convocato circa una volta al mese dal Segretario Generale che predispone altresì l’ordine del giorno. Le decisioni sono di norma assunte all’unanimità e, ove non sia possibile trovare il voluto consenso, si preferisce rinviare la decisione piuttosto che evidenziare una spaccatura17.

Un esame dei curricula degli attuali componenti dell’Ufficio Politico, tralasciando per ora quello dei membri del suo Comitato Permanente, evidenzia come la loro rilevanza nel sistema di potere derivi, oltre che dalla partecipazione all’organo che stiamo esaminando, anche dalle altre cariche ricoperte: su diciotto, sette sono importanti segretari del partito a livello provinciale; due, componenti della Commissione Militare Centrale di cui uno ne è altresì il vice presidente; vi sono poi il Direttore dell’ufficio del Segretario Generale; il vice Presidente e Segretario Generale dell’Assemblea Nazionale; il Ministro per la Supervisione; il vice Direttore esecutivo del Dipartimento Centrale dell’Organizzazione; il Ministro della Sicurezza pubblica.

La spinta di Deng Xiaoping verso una leadership collettiva, consolidatasi ulteriormente verso la fine degli anni ’80, aveva rafforzato il ruolo del Politburo. Occorrerà vedere se la politica maggiormente centralizzatrice di Xi Jinping consentirà a quest’organo di mantenere la propria rilevanza, o se invece il processo di decisione politica si sposterà di nuovo verso il suo Comitato Permanente e, naturalmente, il Segretario del Partito.

5. Il Comitato Permanente dell’Ufficio Politico del Partito Comunista Cinese

L’articolo 23 della Costituzione del Partito prevede che anche il Comitato Permanente dell’Ufficio Politico sia eletto dal Comitato Centrale.

Il primo Comitato Permanente risale al luglio del 1928, ma dal 1934 fino all’Ottavo Congresso nel 1956 le sue funzioni vennero esercitate dal Segretariato Centrale; durante la rivoluzione culturale, come accadde per altri organi, cessò praticamente di operare. Tornò nuovamente al centro del sistema politico, dopo il 1978, con Deng Xiaoping.

Al di là della formale previsione costituzionale, il procedimento di scelta dei suoi componenti ricalca quello dell’Ufficio Politico sopra richiamato: una sostanziale cooptazione guidata dagli attuali e dai passati leader, in riunioni informali che verificano le possibili convergenze limitate questa volta dal fatto che il percorso politico dei candidati deve essere di assoluta eccellenza. Anche in questo caso, un momento centrale nel processo di decisione si ha nel corso della conferenza di Beidaihe nell’estate che precede il Congresso Nazionale del Partito; anche se negli ultimi tempi la verticalizzazione voluta da Xi Jinping ha attenuato l’importanza di questa scadenza.

L’elezione ha luogo nella prima sessione del nuovo Congresso. Il numero dei componenti, attualmente sette, ha oscillato tra i cinque ed i nove. Il limite di età per farne parte è stato fissato nel 2002 dal 16esimo Congresso in 68 anni.

Di esso fa necessariamente parte, in base alla Costituzione, il Segretario Generale. Tra gli altri attuali componenti troviamo il Presidente e il primo vice Presidente del Consiglio di Stato; il Presidente del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale; il Presidente dell’Assemblea Politico Consultiva del Popolo Cinese; il Segretario del Segretariato del Comitato Centrale; il Segretario della Commissione Centrale per l’Ispezione Disciplinare.

Il Comitato Permanente è convocato settimanalmente dal Segretario Generale, che ne stabilisce l’ordine del giorno. Per quanto riguarda i poteri, anche in questo caso la Costituzione prevede che quando il Comitato Centrale non è in sessione, il Comitato Permanente ne eserciti poteri e funzioni, unitamente all’Ufficio Politico. È tuttavia evidente che ci troviamo al punto più alto del potere decisionale del Paese, a un organo che Deng voleva esercitasse una funzione «direttoriale», come in effetti è stato per diversi anni. È quindi impossibile elencarne o definirne i poteri in un sistema come quello cinese in cui, come abbiamo visto, l’interazione tra partito e istituzioni è continua anche se non sempre normativizzata. L’organo di vertice del partito (sia pure con tutte le cautele del centralismo democratico, della collegialità, degli equilibri interni da trovare e rispettare nella complessa società cinese, del rapporto mutevole con il Segretario Generale) sarà sempre libero di decidere su cosa decidere. E le sue decisioni saranno di indirizzo e guida sia per il partito che per le istituzioni.

6. Il Segretario Generale del Comitato Centrale del Partito Comunista Cinese

Anche il Segretario Generale del Comitato Centrale del Partito è eletto, in base all’articolo 23 della Costituzione, dallo stesso Comitato Centrale. Deve essere membro del Comitato Permanente dell’Ufficio Politico; è eletto nella prima Sessione del nuovo Congresso Nazionale; resta in carica fino al nuovo Congresso e può essere confermato.

Sempre in base al richiamato articolo spetta al Segretario Generale convocare l’Ufficio Politico e il suo Comitato Permanente, nonché sovrintendere al lavoro del Segretariato, organo di cui tra breve parleremo.

Chen Duxiu, fondatore del partito, venne eletto nel 1921 alla guida del Partito stesso con la carica di Segretario dell’Ufficio Centrale, denominazione trasformata nel 1925 in quella di Segretario Generale. Il titolo rimase invariato fino al 1943, ma la carica fu sostanzialmente abolita quando Mao venne prima eletto Presidente dell’Ufficio Politico e quindi Presidente del Comitato Centrale del Partito. Fu ripristinata nel 1956, ma venne considerata per lungo tempo inferiore a quella di Presidente18. Con l’abolizione nel 1982 della figura del Presidente del partito, rimase finalmente solo quella di Segretario Generale.

Come si comprende da questa ricostruzione, il suo ruolo non è sempre stato quello di vertice del partito: già nel 1959, successivamente alla reintroduzione della carica, Mao poteva dire che: «Come Presidente, io sono il comandante; come Segretario, Deng è il mio vice»19.

Lo stesso Deng, che non volle mai assumere dopo Mao la carica di Segretario Generale ma solo quella di Presidente della Commissione Militare Centrale, fu di fatto il «core leader» del partito, il suo capo effettivo, imponendosi ai Segretari Generali in carica fino a Jiang Zemin, eletto nel 1989.

Con il ritiro di Deng Xiaoping si sviluppa quella leadership collettiva cui più volte abbiamo fatto riferimento. La natura di questo lavoro ci impedisce di analizzare a fondo i processi politici e istituzionali che hanno cambiato negli ultimi vent’anni la struttura di potere del partito e il ruolo del Segretario Generale, accompagnando il passaggio dalla terza alla quinta generazione della dirigenza. Un processo che finora si è collocato nel solco della dinamica direttoriale voluta da Deng, sia pure non senza contrasti anche rilevanti, ma che vede ora con Xi Jinping una progressiva accentuazione del ruolo e dei poteri del Segretario Generale rispetto agli altri componenti il Comitato Permanente dell’Ufficio Politico.

Poteri che sfuggono a una definizione puntuale, ma che sommati alle altre cariche rivestite oggi dal Segretario Generale (Presidente della Repubblica, Presidente della Commissione Militare Centrale, Presidente della Commissione per la Sicurezza Nazionale, Presidente della Commissione Centrale per le Riforme, Direttore della Commissione Centrale per le questioni economiche e finanziarie, Direttore della Commissione Centrale per gli Affari Esteri) ne fanno il «paramount leader», la guida suprema del Paese. Un ruolo che non raggiunge certamente quel processo di personalizzazione assoluta visto con Mao; ma che, come abbiamo ricordato, ne consacra la figura anche con l’inserimento nella Costituzione del Paese, lui vivente, del suo contributo allo sviluppo dell’ideologia del partito.

7. Il Segretariato

«Il Segretariato del Comitato Centrale è lo strumento operativo dell’Ufficio Politico del Comitato Centrale e del suo Comitato Permanente. I membri del Segretariato sono designati dal Comitato Permanente e sottoposti all’approvazione del Comitato Centrale in seduta plenaria». Così recita l’articolo 23 della Costituzione del partito nel suo terzo comma.

In concreto, spetta al Segretariato dare seguito alle decisioni dell’Ufficio Politico e del Comitato Permanente nonché controllare l’attività delle diverse strutture (Commissioni, Dipartimenti, gruppi di lavoro) che riferiscono direttamente al Comitato Centrale20.

La sua origine risale alla Quinta Sessione del Sesto Congresso del Partito, nel 1934, quando si decise di dotare l’Ufficio Politico di un organo che non solo desse attuazione alle sue decisioni, ma fosse anche investito di poteri autonomi sia pure all’interno degli indirizzi dati dal Politburo.

Come altri organi cessò di funzionare nel corso della rivoluzione culturale e riprese nuovamente la sua attività nel 1980 quando Hu Yaobang assunse il ruolo di «Primo Segretario»: termine che sostituiva quello di «Segretario Generale del Segretariato» che poteva ingenerare confusione con quello di «Segretario Generale del Comitato Centrale», prima descritto.

È attualmente composto da sette membri e di esso fanno parte componenti dell’Ufficio Politico con incarichi di rilievo nella struttura del partito: quali l’Ufficio Generale del Consiglio di Stato, la Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare, il Dipartimento di Organizzazione, la Commissione per gli Affari Politici e Legali, il Dipartimento Propaganda. Solo uno dei componenti non fa parte del Politburo, ma è comunque a capo del Dipartimento del Fronte Unito.

Va richiamata l’attenzione sulla presenza nel Segretariato del capo dell’Ufficio Generale del Consiglio di Stato, un organo del governo nazionale, a riprova di quanto siano sovrapponibili e reciprocamente condizionanti i rapporti tra le istituzioni governative e quelle del partito.

8. La Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare

Oltre che a eleggere il Comitato Centrale, il Congresso Nazionale del Partito procede in base all’articolo 20 della Costituzione all’elezione della Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare (nel suo acronimo inglese Ccdi).

Abbiamo già parlato di questa figura e delle sue articolazioni locali quando abbiamo trattato delle Commissioni di Supervisione, i nuovi organi dello Stato introdotti con le modifiche costituzionali e legislative del marzo 2018. Nel quadro della più decisa lotta alla corruzione voluta da Xi Jinping questi ultimi organismi intendono assicurare una maggiore centralizzazione delle iniziative anticorruzione, diminuendo l’influenza dei quadri locali del partito. Ancora, diversamente dal passato, gli interventi anticorruttivi vengono esercitati dalle Commissioni di Supervisione nei confronti di tutti i dipendenti pubblici e non solo degli iscritti al partito, come è per le Commissioni di Ispezione Disciplinare. Si è anche ricordato come queste ultime rimangano comunque ancora in funzione e che anzi costituiscono, con le Procure, il braccio organizzativo e operativo delle nuove strutture. Ciò rende quindi utile soffermarsi brevemente su di esse, sulla loro storia e sulle ragioni che hanno indotto il partito ad affiancare loro i nuovi organismi.

L’obiettivo di controllare la fedeltà alla linea del partito e il comportamento dei quadri condusse nel 1927, in occasione del Quinto Congresso, all’istituzione di una Commissione Centrale e di Commissioni di Controllo a livello provinciale. Gli sviluppi del processo rivoluzionario fecero di queste commissioni uno strumento di lotta politica, utilizzato per assicurare in modo anche assai deciso il prevalere dell’una o dell’altra fazione21.

Una prima Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare venne istituita dal Comitato Centrale nel 1949, subito dopo la rivoluzione. Rispondeva direttamente all’Ufficio Politico ma non riuscì ad acquisire un ruolo rilevante e a sottrarsi all’influenza dei poteri locali. La mobilitazione di massa e le campagne ideologiche volute in quegli anni da Mao svolsero quella funzione di lotta alla corruzione che avrebbe dovuto rivestire questo organismo.

Il suo ruolo venne assunto alla metà degli anni ’50 da una nuova Commissione Centrale di Controllo che, con il Segretariato e il Dipartimento Organizzazione, esercitò una funzione di rilievo nella lotta alla corruzione e alla dissidenza antimaoista. Come accadde per tanti organi, anche questo venne abolito nel 1969 nel corso della rivoluzione culturale22.

Nel 1977 una nuova Ccdi venne istituita dall’Undicesimo Congresso Nazionale. Sarebbe interessante, ma assai lungo e complicato, seguire i cambiamenti che quasi a ogni congresso accompagnarono nei decenni successivi la lotta alla corruzione e i poteri e l’attività della Commissione23. La scarsa incisività e credibilità del suo ruolo veniva ascritta a diversi fattori: alla dipendenza dai comitati locali del partito, che influenzavano fortemente il processo di formazione e di azione delle strutture decentrate; al modus operandi della commissione, che prevedeva propri uffici in ogni organizzazione controllata dal partito, rendendo di fatto assai difficile l’autonomia e la terzietà degli organi di vigilanza; alla sua dipendenza finale dal Comitato Centrale che privilegiava la fedeltà alla linea più che l’onestà dei quadri; al suo rimanere quindi più uno strumento di controllo e di lotta politica che di contrasto alla corruzione24.

Un tentativo di rilanciarne il ruolo venne fatto nel 1982 dall’Undicesimo Congresso, con l’introduzione di quel sistema di doppia guida al quale abbiamo fatto riferimento quando abbiamo trattato delle Commissioni di Supervisione: dipendenza dai comitati di partito a livello locale e dalla Commissione di Ispezione Disciplinare al livello superiore. Abbiamo sopra indicato gli elementi di criticità di questa impostazione.

Una significativa riforma venne operata per iniziativa di Xi Jinping nel 2012 in occasione del 18esimo Congresso. L’obiettivo era quello di separare nettamente le strutture locali della Commissione da quelle del partito, procedimentalizzare l’attività, istituzionalizzare e renderne autonoma la figura. La linea di riforma ha portato negli anni successivi alla creazione all’interno della Commissione di un Ufficio propaganda e organizzazione, al fine di assicurare l’indipendenza dal partito nella selezione dei funzionari; e di un Ufficio di Controllo dei propri dipendenti, per «controllare i controllori». Nel 2014 sono stati poi istituiti organismi di indagine che riferiscono direttamente al Comitato Centrale della Commissione e non agli organi di partito all’interno dei quali esercitano la loro azione25.

Tutto ciò non è stato evidentemente ritenuto sufficiente se nel marzo del 2018 la 13esima Assemblea Nazionale ha approvato quelle modifiche alla Costituzione del Paese, proposte nell’autunno precedente dal 19esimo Congresso del Partito, che hanno condotto all’istituzione delle Commissioni di Supervisione sopra descritte.

Vediamo ora brevemente come oggi è strutturata la Ccdi dopo le modifiche costituzionali. Abbiamo già riferito dei rapporti tra i nuovi e i vecchi organi, per cui possiamo limitarci a trattare la disciplina odierna come emerge dalla vigente costituzione del partito.

La Commissione Centrale di Ispezione Disciplinare è eletta dal Congresso Nazionale ma (articolo 45 della Costituzione) agisce sotto la guida del Comitato Centrale del Partito. Ha un Segretario, otto vice Segretari, 130 membri e 21 componenti il suo Comitato Permanente. Tutte queste cariche, proposte dalla Commissione, debbono avere l’approvazione del Comitato Centrale. Dal 2003 il Segretario della Commissione presiede il Gruppo Centrale di Guida per il Lavoro Ispettivo ed è uno dei componenti del Comitato Permanente del Politburo.

Come in tutte le altre istituzioni collegiali, organo guida della Commissione è il suo Comitato Permanente sottoposto anch’esso, come abbiamo visto, al Comitato Centrale del Partito: un elemento ulteriore per sottolineare il controllo che esercita la massima espressione del partito sull’organismo anticorruzione.

Su questa linea, l’articolo 45 citato prevede che l’elezione degli organi direttivi delle Commissioni di Disciplina locali sia sottoposta all’approvazione dei Comitati di partito dello stesso e del livello superiore; e la decisione se istituire o meno una Commissione di Ispezione Disciplinare venga valutata dal Comitato di partito superiore a quello che avanza la proposta.

Il comma 5 puntualizza i compiti delle commissioni: «Difendere la Costituzione e le regole del Partito, controllare l’attuazione della linea, dei principi, delle politiche e delle decisioni del Partito, assistere i rispettivi Comitati in una rigorosa, complessiva guida del Partito, migliorare lo stile di lavoro, organizzare e coordinare le iniziative contro la corruzione». Abbiamo voluto riportare per esteso questa norma per osservare come da essa emerga, come principale preoccupazione, la difesa delle decisioni e della linea del partito: la corruzione continua ad essere considerata in primo luogo come un ostacolo alla piena attuazione della volontà politica.

Sotto un profilo più strettamente procedurale, le diverse Commissioni di disciplina dovranno riportare i risultati del loro lavoro ai Comitati di partito al proprio livello e alle Commissioni al livello superiore. Se l’inchiesta riguarda un componente del Comitato Permanente di una struttura del partito, le indagini verranno svolte dalla Commissione di livello superiore a quella che ha iniziato il procedimento.

La Commissione Centrale può inviare gruppi ispettivi di propria iniziativa in supporto alle commissioni locali comprese, dal 2002, quelle dell’Esercito di Liberazione Popolare. I risultati delle ispezioni sono trasmessi al Dipartimento Organizzazione del Partito, alla Commissione Centrale e al Gruppo Centrale di Guida per il Lavoro Ispettivo, ai quali spetterà eventualmente applicare i provvedimenti sanzionatori26.

Dobbiamo ricordare che stiamo sempre parlando di infrazioni compiute da iscritti al partito: le commissioni non hanno poi poteri giurisdizionali e i risultati del loro lavoro dovranno essere trasmessi, con ampia discrezionalità, alle Procure o ai Tribunali del Popolo per l’esercizio dell’azione penale.

Sui loro rapporti con le Procure, con il Ministero della Supervisione e con i nuovi organi istituiti con la riforma del 2018 rimandiamo a quanto detto in sede di descrizione delle Commissioni di Supervisione. Così come rimandiamo a quella stessa sede la descrizione del controverso e criticato istituto di detenzione preventiva, lo Shuanggui, fino a poco tempo fa ampiamente usato dalle Commissioni ispettive nel loro lavoro di indagine.

9. La struttura operativa centrale del Partito: Uffici, Commissioni e Gruppi Ristretti di Guida

Gli organi al vertice del partito che abbiamo finora descritto sono quelli ai quali spetta la definizione ultima della linea politica. Esistono poi una serie di organismi che hanno il compito di coadiuvare il processo decisionale, implementare le decisioni assunte, mantenere il rapporto con le altre istanze del partito e con le istituzioni. Nel modello cinese, spesso poco attento alla ripartizione formale delle competenze, questi organi hanno a volte un carattere sperimentale e funzioni, poteri e durata non sempre ben definiti: ne è incerto il fondamento normativo e l’ambito di competenza, il rapporto con le altre strutture del partito e il modo attraverso il quale esercitano la loro influenza sulle istituzioni dello Stato. Costituiscono quel gruppo di burocrazie di partito e di governo che collaborano per la soluzione di questioni in specifiche aree funzionali e che i cinesi definiscono con l’espressione «Xitong», il «Sistema».

Non sono molti gli strumenti a nostra disposizione per conoscere questi organi e la stessa stampa ufficiale preferisce soffermarsi sulle decisioni politiche piuttosto che su chi a tali decisioni darà poi attuazione. Tale carenza informativa rende di difficile comprensione, ad esempio, quale sia il loro rapporto con la pubblica amministrazione, che vede spesso le proprie competenze scavalcate e sminuite da organi che derivano la loro legittimazione direttamente dal partito.

Parleremo quindi ora dei Gruppi di lavoro e delle Commissioni centrali, soffermandoci poi sui Gruppi Centrali Ristretti di Guida (Central Leading Small Groups - Clsg) nei quali si concentra un potere significativo e che hanno assunto con Xi Jinping un nuovo rilievo.

I Gruppi di lavoro, chiamati anche Uffici o Dipartimenti, sono istituiti dal Comitato Centrale e ad esso rispondono. Possono coprire aree di competenza politica e amministrativa, di partito e istituzionale, nazionale e locale. Sono presieduti da un dirigente di grado elevato del partito, a volte membro del Comitato Permanente dell’Ufficio Politico, e composti da funzionari dell’amministrazione centrale o locale e da magistrati. Ci limiteremo a indicare i più rilevanti, anche in considerazione del fatto che frequenti sono i cambiamenti nel loro numero e nelle loro competenze.

L’Ufficio Generale. Dipende direttamente dal Comitato Centrale e ne è il supporto amministrativo. Predispone le riunioni, tiene i verbali, registra e diffonde i documenti, cura la logistica e la sicurezza del Comitato. È responsabile della distribuzione delle risorse finanziarie tra gli organi di vertice del partito, ed esercita il collegamento tra i comitati regionali e la dirigenza politica. Il suo segretario, alla cessazione dell’incarico, è di solito promosso all’Ufficio Politico o al Segretariato27.

Il Dipartimento Organizzazione. È uno degli snodi principali dell’attività del partito. Dipende dal Comitato Centrale ed è costituito da un presidente, un vice presidente esecutivo, cinque vice presidenti, un segretario generale e un numero rilevante di funzionari. È responsabile del reclutamento, della formazione e dell’avanzamento dei quadri, nonché della complessiva struttura organizzativa del partito. Esercita il controllo su più di ottanta milioni di iscritti e istruisce i processi di nomina su oltre 5000 posizioni, definendo la nomenklatura del partito: dalle cariche ministeriali a quelle provinciali, dai governatori alle università. Secondo una ricostruzione del «Financial Times», negli Stati Uniti un equivalente del Dipartimento Organizzazione «sovrintenderebbe alla nomina dei governatori e dei deputati dei singoli stati; dei sindaci delle maggiori città; dei capi delle agenzie di regolazione; della dirigenza di società come General Electric, ExxonMobil, Walmart e 50 delle restanti maggiori società; dei giudici della Corte Suprema; degli editori del New York Times, del Wall Street Journal e del Washington Post; dei capi dei network televisivi e via cavo; dei presidenti delle università di Yale, Harvard e delle altre maggiori; dei responsabili di fondazioni come la Brookings Institution e la Heritage»28.

Il Dipartimento tiene e aggiorna i profili dei funzionari, ne verifica l’affidabilità ideologica e professionale, organizza programmi di formazione e di aggiornamento29. Le attività formative si svolgono sia presso la Scuola Centrale del Partito a Pechino che presso le sedi di Pudong, Jinggangshan e Yan’an, istituite nel 2005. Un aspetto centrale di questo processo di formazioni è la rotazione continua dei quadri, anche dirigenti, tra diverse realtà regionali e amministrative. Negli ultimi anni sono stati introdotti sistemi avanzati per la valutazione delle capacità professionali e dei risultati raggiunti, che hanno indubbiamente favorito un miglioramento complessivo nella qualità dei dirigenti. Anche se va ricordato che il processo di selezione e di avanzamento nella gerarchia del partito dovrà sempre tener conto, come vedremo, delle divisioni interne e delle «cordate» regionali, generazionali, ideologiche, politiche e fazionali. È però indubbio che il Dipartimento rimanga oggi un riferimento essenziale in tale processo, e il controllo esercitato su di esso potrà favorire o meno l’affermarsi e il consolidarsi di una linea e di una strategia politica.

Il Dipartimento Pubblicità. Questo Dipartimento, meglio noto come Ufficio Propaganda, venne istituito nel 1924 quando il nascente Partito si trovò nella necessità di diffondere la propria ideologia, far conoscere i propri programmi, illustrare le finalità militari e politiche della propria azione. Dopo la fondazione della Repubblica, nel 1949, Mao aggiunse a questi compiti quello di controllare il sistema dell’informazione e delle pubblicazioni e di esercitare un ruolo guida anche in campo artistico30.

La rivoluzione culturale soppresse il Dipartimento e la campagna per il controllo ideologico e politico seguì in quegli anni più immediati e diretti modelli di coinvolgimento di massa. Nuovamente istituito nel 1977 ebbe inizialmente un ruolo minore, visto l’incoraggiamento di Deng a una maggiore apertura verso l’informazione.

Non vi sono molte notizie su questa struttura e per comprenderne il funzionamento dobbiamo rifarci a dati risalenti alla sua ricostituzione o a scarne, successive agenzie di stampa. Vi è un Direttore del Dipartimento, un vice con funzioni esecutive, sette altri vice e un segretario generale; alcuni dei vice direttori hanno rango ministeriale. Le nomine spettano al Comitato Centrale.

Le aree di intervento sono: Ideologia, attraverso gli Uffici sul lavoro teorico e sull’educazione; Cultura e Arte, per il controllo della produzione artistica e culturale, della State Administration of Radio, Film and Television (Sarft), delle associazioni culturali e di quelle degli autori e scrittori; Educazione e Ricerca, per l’allocazione delle risorse economiche tra le istituzioni culturali e di ricerca; Informazione internazionale, che assicura la diffusione all’estero delle notizie e delle politiche cinesi31.

Il Direttore del Dipartimento è spesso anche membro del Gruppo Centrale Ristretto di Guida per la Propaganda e l’Ideologia, presieduto da un componente il Comitato Permanente dell’Ufficio Politico, e interagisce con il Gruppo Centrale Ristretto di Guida per la Cyber Sicurezza e l’Informatizzazione, recentemente elevato al livello di Commissione32.

Come si vede è una struttura decisiva non solo per la diffusione dell’ideologia e delle politiche del partito, ma ancor più per il controllo che esercita sui media e sulla pubblica opinione attraverso un uso avanzato delle tecnologie informatiche.

Il Dipartimento Lavoro del Fronte Unito. Storicamente il ruolo di questo dipartimento è stato quello di curare le relazioni con partiti, movimenti, associazioni e persone non appartenenti al Partito Comunista, sia all’interno che all’esterno del Paese. Abbiamo già prima ricordato come nel corso della guerra rivoluzionaria si succedettero due Fronti Uniti, la cui funzione era quella di riunire forze anche ideologicamente diverse contro il comune nemico giapponese. Mao riteneva poi che il lavoro ideologico portato avanti dal Fronte Unito e dalle sue strutture (il Dipartimento venne formalmente istituito nel 1942) costituisse la terza delle «magiche armi» che avevano contribuito alla vittoria sul Kuomintang, accanto all’Armata Rossa e al Partito33.

Con l’avvento della Repubblica l’obiettivo divenne quello di favorire il coinvolgimento di forze politiche, sociali ed economiche in una «lotta comune» che avesse comunque al suo centro l’autorità del partito. Il passaggio dalla «linea di massa», che favoriva questo processo unitario, alla «lotta di classe» durante la rivoluzione culturale indebolì il ruolo del fronte unito e pose in ombra la stessa funzione del Dipartimento.

Il periodo di riforme dell’epoca Deng diede spazio alla fine degli anni ’70 a una politica di unità nazionale, anche attraverso l’apertura ai portatori di nuovi interessi economici, sociali, politici e culturali che non trovavano rappresentanza nelle strutture tradizionali del partito. Questo processo ampliò il ruolo e l’influenza del Dipartimento. Abbiamo già indicato prima quelli che sono attualmente gli otto partiti non comunisti che hanno un sia pur limitato spazio all’interno delle istituzioni cinesi e il ruolo che in questo processo rappresentativo svolge la Commissione Politica Consultiva del Popolo Cinese34.

Xi Jinping cambia nuovamente il ruolo del Dipartimento del Fronte Unito. Accanto a quella svolta tradizionalmente di punto di riferimento per le forze non rappresentate dal partito all’interno del Paese, assume rilievo l’attività rivolta all’estero. Il fine è quello di presentare in maniera positiva la Cina, i suoi successi, i suoi obiettivi: specialmente attraverso i cinesi espatriati, che trovano nel Fronte Unito un elemento di organizzazione e di guida ideologica.

È quel «soft power», o meglio ancora «sharp power», che per tanti anni sembrava prerogativa dei soli Paesi occidentali, in primo luogo gli Stati Uniti, e che trova oggi un suo riferimento anche negli Istituti Confucio per la diffusione della lingua e della cultura cinese, dipendenti dall’organismo di cui stiamo trattando.

La politica più assertiva di Xi ha comunque portato a cambiamenti nel ruolo del Dipartimento anche all’interno del Paese. Sotto un profilo organizzativo del Dipartimento fanno ancora parte gli otto partiti non comunisti più volte richiamati e la Federazione Generale dell’Industria e del Commercio; ma dal marzo del 2018 sono stati inglobati nel Dipartimento, e ne costituiscono due nuovi uffici, sia l’Amministrazione Statale per gli Affari Religiosi che l’Ufficio per gli Affari dei Cinesi Espatriati. Ciò fa del Dipartimento il punto di riferimento anche per la politica religiosa ed etnica e per quella dei residenti all’estero.

Per chiudere sulla composizione, il Dipartimento è guidato da un direttore, un vicario, cinque vice direttori e un segretario, tutti eletti dal Comitato Centrale; ha numerose articolazioni provinciali e locali.

Nel solco della spinta centralizzatrice di Xi, il controllo del Comitato Centrale sul Dipartimento è stato di recente rafforzato con la costituzione presso lo stesso Comitato Centrale di un Gruppo Ristretto di Guida del Fronte Unito, che vigila sulla corretta applicazione della linea politica del partito.

Il Dipartimento Relazioni Internazionali. Fondato nel 1951, compito del Dipartimento era inizialmente quello di sviluppare i contatti con partiti e movimenti comunisti, o «fraterni», degli altri Paesi. Dopo la rivoluzione culturale, la Terza Sessione Plenaria dell’11esimo Congresso nel 1978 ne allargò le funzioni attribuendogli il compito di mantenere rapporti non più solo con i partiti ideologicamente vicini, ma anche con quelli democratici o nazionali di diversa ideologia e con le organizzazioni che li rappresentano.

Vi è uno scambio continuo di personale tra il Dipartimento e il Ministero degli Esteri che assicura una osmosi tra gli indirizzi del partito e quelli ministeriali, e la possibilità in momenti di crisi di utilizzare il Dipartimento al di fuori dei normali canali diplomatici: cosa che accadde ad esempio negli anni 2013-2014, in occasione del raffreddamento delle relazioni con Giappone e Vietnam per dispute di carattere territoriale35.

Il Dipartimento ha un direttore e cinque vice direttori nominati dal Comitato Centrale. Il controllo politico sul Dipartimento passa anche attraverso il Gruppo Ristretto di Guida per gli Affari Internazionali dello stesso Comitato Centrale, che sembra aver assunto peraltro dal marzo del 2018 il superiore rango di Commissione.

La natura di questo lavoro non ci consente di soffermarci su tutti gli ulteriori dipartimenti e uffici che dipendono dal Comitato Centrale: non possiamo però fare a meno di accennare alle più importanti commissioni che sempre a esso fanno riferimento. Anche se non sempre è chiara la distinzione tra dipartimenti e commissioni, la si può forse rinvenire nel carattere di maggiore autonomia, anche politica, di queste ultime rispetto ai primi.

La Commissione Centrale Affari Politici e Legali. Il nome di questa commissione non deve trarre in inganno. Non si tratta di un organo con caratteristiche di analisi, consulenza e proposta giuridica e politica, bensì di una struttura che dirige e controlla per conto del Comitato Centrale tutta l’attività legata in Cina all’applicazione della legge: dalla polizia alle procure, dal Ministero della Giustizia alle corti ed ai tribunali, dalla sicurezza pubblica a quella interna.

Come ricordato, dipende dal Comitato Centrale ed è costituita da un presidente, un vice, nove membri e un segretario generale. Province, municipalità, contee e regioni autonome hanno proprie, analoghe commissioni che dipendono da quella centrale.

Venne istituita nel 1958 come Gruppo Guida Politico-Legale e assunse definitivamente il ruolo di commissione nel 1990. La sua autorevolezza entrò in crisi tra il 2012 e il 2015, con l’arresto di un suo ex presidente nel corso della campagna anticorruzione lanciata da Xi Jinping. Ciò condusse al forse non voluto effetto di incrementare l’autonomia della magistratura cinese.

Le incertezze sull’effettività del suo ruolo sono state poste in evidenza nel marzo 2018 con l’istituzione delle più volte ricordate Commissioni di Supervisione che hanno preso in carico tutta l’attività anticorruzione, compresa quella che coinvolge direttamente gli organi di polizia, quelli delle procure e quelli giudiziari. Anche le Forze Armate di Polizia, responsabili del’ordine pubblico interno, della polizia di frontiera, dei vigili del fuoco e di altre strutture legate al mantenimento della stabilità sociale, sono state sottratte al controllo della Commissione Politico-Legale e affidate invece alla Commissione Militare Centrale.

La percepita attuale debolezza della Commissione ha forse indotto Xi Jinping, nel corso della conferenza sul lavoro politico e legale tenuta a Pechino nel gennaio del 2018, a ribadire la necessità che tutte le strutture legate all’applicazione della legge, sia di polizia che giudiziarie, si attengano strettamente alle indicazioni del partito e assicurino in modo rigoroso la sicurezza e la stabilità sociale36. È quindi credibile che in un prossimo futuro vengano prese ulteriori misure organizzative che non potranno non coinvolgere anche l’attività della Commissione, restituendo a essa una posizione di rilievo.

La Commissione Centrale per la Sicurezza Nazionale. Abbiamo già sopra accennato a questa commissione, istituita nel corso della Terza Sessione Plenaria del 18esimo Comitato Centrale nel 2013, su iniziativa di Xi Jinping. Dipende formalmente dal Comitato Centrale, ma il fatto che sia presieduta dallo stesso Xi e che vice presidenti ne siano il Premier e un componente del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale, garantisce a essa autonomia e preminenza.

Suo compito è quello di assicurare la guida e il coordinamento unitario al massimo livello di tutte le strutture che si occupano della sicurezza interna ed esterna del Paese. Nelle parole di Xi in occasione dell’insediamento della commissione, la Cina «deve assumere un approccio globale verso la sicurezza nazionale, rafforzare la fiducia del popolo cinese nel sentiero, nelle teorie e nel sistema di un socialismo con caratteristiche cinesi, ed assicurare al paese pace e stabilità durevoli»37.

Assai scarse sono comunque le notizie sui compiti e sull’attività della commissione: compiti che sembra riguardino comunque la pianificazione e l’attuazione delle strategie per la sicurezza interna ed esterna del Paese, compresa la lotta al terrorismo, al separatismo e all’estremismo anche religioso, nonché le politiche di sicurezza informatica; la definizione delle proposte di modifiche legislative necessarie per assicurare la sicurezza dello Stato; l’analisi e la pianificazione delle politiche della sicurezza.

La Commissione per le questioni economiche e finanziarie. È stata istituita dal Comitato Centrale nel marzo del 2018, elevando lo status del precedente Gruppo Ristretto, che aveva analoghe competenze. Il nuovo, più alto livello istituzionale le assicura una maggiore autorevolezza, aumentata dal fatto che suo presidente è, anche in questo caso, lo stesso Xi Jinping e vice presidente il Premier.

Ancora poco si sa sulle sue precise competenze, ma è assai probabile che venga in questo modo aumentata l’influenza del gruppo dirigente del partito nella predisposizione dei piani di sviluppo economico, nella scelta di coloro che dovranno portarli avanti e nel controllo della loro attuazione38.

Nella stessa occasione altri tre Gruppi Ristretti, sulle riforme, sulla sicurezza informatica e sugli affari esteri sono stati elevati al livello di Commissione39, in attuazione del nuovo indirizzo, più volte richiamato, che vede il partito assumere un ruolo più deciso nella guida della politica nazionale, sia interna che estera.

La Commissione Centrale per l’Approfondimento Complessivo delle Riforme. Come appena ricordato, anche quest’organismo è stato elevato dal Comitato Centrale nel marzo del 2018 dal livello di Gruppo Ristretto a quello di Commissione. Il Gruppo Ristretto di Guida era stato istituito nel corso della Terza Sessione Plenaria del 18esimo Comitato Centrale nel 2013. Suo compito era quello di contribuire a una visione strategica delle riforme in campo economico, politico e sociale; rivedere le competenze e le strutture degli organi statali e di partito; seguire l’attuazione dei progetti di riforma anche attraverso la guida e il coordinamento delle strutture ministeriali.

La Commissione, presieduta da Xi Jinping, assicura oggi alla dirigenza del partito uno strumento inteso a garantire che tutti i livelli del partito e dello Stato si adeguino agli indirizzi voluti nel campo dell’adeguamento istituzionale.

Secondo alcuni il Gruppo Ristretto (oggi la Commissione) si sovrappone allo stesso Consiglio di Stato nel dare indirizzi all’attività di ministeri e strutture governative. Dalla sua istituzione ha tenuto circa quaranta riunioni, producendo quasi trecento documenti di indirizzo politico sui temi più diversi: dalle questioni giuridiche alla sicurezza pubblica, dall’ambiente all’economia, dalla pubblica amministrazione alla scienza e alla tecnologia, dalle questioni di partito alle imprese pubbliche, dalla cultura allo sport40. Un esempio ulteriore del ruolo di indirizzo, di guida e di controllo che svolge il partito.

Nel descrivere l’azione del partito all’interno delle proprie strutture e di quelle dello Stato, va ora ricordato il ruolo rilevante svolto da organi non sempre puntualmente definibili, ai quali abbiamo già accennato: i Gruppi Centrali Ristretti di Guida (nell’acronimo inglese Clsg-Central Leading Small Groups). Sono strutture informali, istituite sia con il compito di fornire al partito elementi di informazione e di consulenza su temi diversi, sia per coordinare e assicurare l’attuazione delle direttive dei vertici all’interno delle istituzioni e dello stesso partito41.

Si tratta di organismi istituiti dal Comitato Centrale, sottoposti al Segretariato e responsabili sia all’Ufficio Politico che al Comitato Permanente. La loro origine risale al 1958 e la loro attività è disciplinata da direttive allora adottate, rese solo parzialmente pubbliche negli ultimi anni. Come ne è incerta la disciplina, anche il loro numero e i loro compiti non sono di facile accertamento così come non esiste un elenco che ne descriva in modo credibile lo sviluppo nel corso del tempo.

Loro funzione iniziale era quella di coadiuvare i vertici del partito nell’assumere le decisioni e favorirne l’attuazione all’interno della struttura dello Stato, con l’autorevolezza che veniva loro dalla diretta derivazione dalla massima autorità politica. Dei cinque gruppi istituiti da Mao nel 1958 soltanto uno, quello su «Politiche e Legge», sopravvisse alla rivoluzione culturale. Il ricrearsi con Deng di una struttura di partito nuovamente costruita intorno a un Comitato Centrale, a un Ufficio Politico e ad un Comitato Permanente con compiti ragionevolmente definiti, rese di nuovo utile la formazione di Gruppi Ristretti che, sotto il controllo diretto dei vertici, assicurassero nel partito, negli uffici amministrativi e nel governo l’attuazione delle decisioni assunte.

Questo modello di struttura informale, ma assai efficace, è stato poi utilizzato anche dal Consiglio di Stato per guidare le proprie politiche all’interno dei ministeri e dei dipartimenti. A solo titolo di esempio, per mostrare la grande varietà dei temi di cui si sono storicamente occupati i Gruppi, ne indichiamo alcuni cominciando da quelli istituiti dal Comitato Centrale, spesso presieduti da un membro dell’Ufficio Politico o del suo Comitato Permanente se non dallo stesso Segretario Generale42.

Ecco un elenco parziale: Affari Esteri; Finanza ed Economia; Ideologia e Propaganda; Sicurezza Nazionale; Politiche e Legge; Lavoro Ispettivo sugli iscritti al partito; Rafforzamento del Partito; Hong Kong e Macao; Taiwan. Ma anche, ad esempio, Sviluppo dei Circuiti Integrati, istituito nel 2014, che ha contribuito alla crescita di un settore decisivo per lo sviluppo tecnologico del Paese; Difesa Nazionale e Riforma Militare; Integrazione Militare e Civile.

Specialmente i due da ultimo ricordati evidenziano come la formazione dei gruppi accompagni spesso le priorità politiche della dirigenza del partito: i nuovi gruppi nel settore militare hanno contribuito in modo significativo alla definizione e all’attuazione della riforma dell’esercito voluta da Xi Jinping, precedentemente ricordata.

Abbiamo già visto come, con lo sperimentalismo tipico del modello cinese, frequente sia la trasformazione dei Gruppi in Commissioni del Comitato Centrale: questo non solo fornisce ai Gruppi un ancoraggio giuridico più solido, ma costituisce una prova della rilevanza politica che la dirigenza contingentemente attribuisce a temi già oggetto dell’attività dei Gruppi: gli ultimi esempi sono quelli, sopra richiamati, delle Riforme, della Sicurezza Nazionale, dell’Economia, della Sicurezza Informatica e degli Affari Esteri.

Come ricordato, anche il Consiglio di Stato ha istituito propri gruppi guida sul modello di quelli del partito per agevolare l’attuazione delle decisioni del governo all’interno delle strutture burocratiche: Protezione del patrimonio culturale; Risorse energetiche; Informatizzazione; Scienza, tecnologia ed educazione; Povertà; Ambiente; Cambiamenti climatici; Crisi bancarie; Giochi olimpici; Influenza aviaria; Biotecnologie; Gestione di rapimenti e sequestri; Sviluppo regionale. Sembra quasi un elenco delle numerose commissioni d’inchiesta parlamentare che si sono succedute negli anni nel nostro Paese: ma in un sistema assai diverso, e con poteri e capacità di incidenza nel processo politico ben più rilevanti43.

Da ultimo, per sottolineare ancora una volta la pervasività dell’intervento di indirizzo e controllo del Comitato Centrale, ricordiamo alcune delle altre istituzioni o organismi che da esso dipendono: la Scuola di partito dello stesso Comitato Centrale; il Quotidiano del Popolo, giornale ufficiale del partito; il Qiushi Magazine, organo del Comitato Centrale; il Guangming Daily, giornale del partito nei suoi rapporti con i settori intellettuali del Paese; le tre accademie per i quadri superiori di Pudong, Jinggangshan e Ya’nan; il Centro di ricerca storica; l’Ufficio traduzioni; il Centro di ricerca per la letteratura del partito.

10. Le organizzazioni locali del Partito

Veniamo ora ai modelli attraverso i quali il partito si organizza e agisce a livello locale. Tratteremo della disciplina normativa, soffermandoci in particolare sui rapporti tra le strutture decentrate del partito e quelle delle istituzioni.

Gli articoli da 25 a 34 della costituzione del Pcc disciplinano le organizzazioni locali.

Vengono qui riproposti gli stessi modelli organizzativi che abbiamo esaminato a livello nazionale. Momento centrale sono i congressi: delle province, delle regioni autonome, delle municipalità sotto il controllo diretto del Comitato Centrale, delle città divise e non divise in distretti, delle prefetture autonome, delle contee, delle contee autonome e dei distretti municipali.

Le elezioni per questi organismi si tengono ogni cinque anni e sono convocate dai rispettivi comitati di partito ai quali spetta anche determinare, con l’assenso del comitato del livello superiore, il numero dei delegati e le modalità della loro elezione.

Le funzioni e i poteri dei congressi locali non sono diverse da quelle del congresso nazionale: ascoltare ed esaminare la relazione del loro comitato di partito e della Commissione di Ispezione Disciplinare; discutere e adottare risoluzioni sui temi di maggior interesse locale; eleggere i comitati di partito e le Commissioni di Ispezione Disciplinare.

I comitati di partito (che possono essere paragonati, sia pure con una qualche imprecisione, al Comitato Centrale del Congresso Nazionale) durano in carica cinque anni e il numero dei loro componenti effettivi e supplenti è determinato dal comitato del livello superiore; debbono riunirsi in sessione plenaria almeno due volte l’anno.

Anche qui abbiamo per i comitati lo stesso noto sistema della doppia responsabilità: dalle direttive dei comitati di partito immediatamente superiori, e da quelle dei congressi che li hanno eletti. A rinforzare la dipendenza «verticale», la Costituzione prevede che i comitati riferiscano a intervalli regolari a quelli immediatamente superiori.

Sempre nello schema che abbiamo visto nel Congresso nazionale, i comitati di partito eleggono in sessione plenaria il loro comitato permanente, il segretario ed i vice segretari, la cui elezione dovrà comunque essere convalidata dal comitato di partito superiore. Come sempre accade, i comitati permanenti esercitano le funzioni dei comitati del partito quando questi ultimi non sono in sessione.

Il segretario del comitato di partito di una delle strutture locali, comunemente chiamato «segretario del partito», ha un ruolo rilevante. Al livello superiore, quello provinciale, è più importante dello stesso governatore, che riveste spesso anche la carica di vice segretario del comitato. Così come è comune che il sindaco delle città e il governatore della contea rivestano anch’essi la carica di vice segretario dei rispettivi comitati di partito, mentre ai livelli ancora inferiori le due cariche, politiche e istituzionali, quasi sempre coincidono. C’è poco da aggiungere a questa osmosi tra le cariche di partito e quelle dei rappresentanti delle istituzioni: è qui forse il cuore del controllo del partito stesso sulle strutture decentrate del Paese44.

L’articolo 30 della Costituzione prevede poi che organizzazioni primarie del partito siano costituite «in imprese, aree rurali, istituzioni governative, scuole, istituti di ricerca, comunità, organizzazioni sociali, compagnie dell’Esercito di Liberazione Popolare ed altre unità di base ove vi siano almeno tre iscritti al partito».

Senza voler riportare tutte le funzioni di guida e di controllo ideologico e politico svolte da questi organismi e dalle loro ulteriori, minori articolazioni riteniamo utile indicarne alcune. Ad esempio nelle imprese statali, recita il successivo articolo 33, il gruppo del partito «agisce come guida politica, mantiene la direzione, gestisce la situazione complessiva, discute decide e assicura l’attuazione delle principali questioni che riguardano l’impresa […] supporta l’azione degli azionisti, dei consigli di amministrazione, degli organi di controllo e dei direttori delle fabbriche nell’esercizio delle loro funzioni e poteri, secondo quanto previsto dalla legge». Ancora, «nelle istituzioni economiche non pubbliche […] guida e sovrintende all’attività dell’impresa nell’osservare la legge e i regolamenti dello stato ed esercita la guida sui sindacati»45. E «negli uffici del partito o dello stato a tutti i livelli, le organizzazioni primarie del partito assistono i capi delle amministrazioni nell’esercizio dei loro compiti e nel miglioramento del loro lavoro».

Come abbiamo sopra visto, anche al massimo livello amministrativo è frequente il caso di ministri che siano contestualmente a capo della organizzazione ministeriale del partito, così come il Premier è anche segretario della sezione del partito presso il Consiglio di Stato.

Da ultimo, l’articolo 48 della Costituzione prevede la formazione di gruppi guida della dirigenza del partito (leading party members’groups) nelle strutture di vertice di organi statali o locali, di organizzazioni popolari, di istituzioni economiche e culturali o di altre organizzazioni non del partito. Si tratta in sostanza di gruppi ristretti che costituiscono il cuore della dirigenza (the core of leadership, li definisce la Costituzione), ai quali spetterà in ultima istanza esprimere e dare attuazione alla linea del partito.

11. La composizione del Partito

In base ai dati resi noti prima del 19esimo Congresso dell’autunno 2017, gli iscritti al Partito Comunista Cinese erano circa 89,5 milioni. Il tasso di incremento annuale, 0,8 per cento, segna una diminuzione rispetto a quelli precedenti. L’82,2 per cento dei nuovi membri ha meno di 35 anni e il 41,1 per cento gode di un titolo di studio superiore o universitario. La percentuale degli iscritti di genere femminile è del 25,7 per cento, mentre il 7 per cento appartiene a minoranze etniche46.

La richiesta di ammissione al partito (art. 5 ss. Cost.) ha carattere individuale. Va presentata a una struttura di partito territoriale, di lavoro o di studio con l’avallo di due iscritti e accompagnata da una relazione nella quale vengono indicate le ragioni della richiesta, la propria visione del partito e le caratteristiche personali positive e negative.

Prima di deliberare sulla richiesta viene effettuata da parte della struttura interessata una indagine che coinvolge soggetti interni ed esterni al partito, colleghi di lavoro e di studio del richiedente, persone che hanno avuto modo di conoscerne le caratteristiche personali e professionali. Una indagine analoga viene svolta dalla struttura di partito immediatamente superiore47.

Il candidato sarà quindi sottoposto a una prima valutazione fondata sulla sua conoscenza della storia del partito e sulle sue caratteristiche personali, familiari, educative e professionali.

Accolta la richiesta, il candidato dovrà passare un periodo di prova annuale al termine del quale, dopo una discussione le cui conclusioni saranno valutate dall’istanza superiore del partito, si deciderà se accogliere la richiesta di iscrizione, respingerla o effettuare un ulteriore periodo annuale di prova. Delle domande di iscrizione avanzate ne viene accolto circa il dieci per cento.

Nel giugno del 2014 sono state adottate, su iniziativa di Xi Jinping, norme che rendono più rigoroso il processo di selezione. Gli obiettivi di tale irrigidimento sono diversi: assicurare una maggiore aderenza ideologica tra gli iscritti e la linea ufficiale del partito; contenere i diffusi fenomeni corruttivi legati anche a una visione dell’iscrizione al partito come strumento di progressione sociale e di arricchimento; migliorare la qualificazione culturale e professionale dei nuovi membri.

Questo lavoro non ha un carattere sociologico per cui non possiamo soffermarci, ad esempio, sui mutamenti nella composizione sociale del partito determinati anche da un processo di selezione degli iscritti sempre più rigoroso e difficile; sui criteri che favoriscono o meno i processi di iscrizione e di avanzamento ivi compresa, come vedremo tra breve, l’appartenenza ad esempio a gruppi familiari, territoriali, politici, sociali o altro; sulla rilevanza che assume la spinta ideologica in una società che dopo le riforme di Deng riconosce piena rappresentanza anche alle aspirazioni al benessere economico. Sono questioni sulle quali ci permettiamo di rinviare, come in altre occasioni, al nostro lavoro precedentemente ricordato sulle «Classi dirigenti», che dedica diverse pagine alle modalità di selezione della leadership cinese nel partito e nello Stato.

12. La successione

Giunti a questo punto della nostra ricostruzione riteniamo sia utile soffermarci sulle modalità di successione ai vertici del partito dopo la morte di Mao, per meglio comprendere quali siano le forze che si muovono all’interno di una apparente unità.

In questa ricostruzione non è di aiuto il riferimento al quadro normativo, che prevede procedure di nomina definite e scadenze delle diverse cariche: quando la dialettica politica raggiunge un punto di rottura anche la normativa viene disattesa.

Ricordiamo che la parte finale dell’epoca maoista è stata caratterizzata dal forte contrasto tra le posizioni radicali della «banda dei quattro» e quelle riformiste di Deng Xiaoping. Quando Mao muore, il 9 settembre del 1976, Hua Guofeng riveste da alcuni mesi la carica di Premier ed è uno dei membri del Comitato Permanente dell’Ufficio Politico. Grazie all’alleanza tra componenti dell’Ufficio Politico, esponenti delle province e gruppi militari, il 6 ottobre i «quattro» vengono arrestati. Hua assume nei giorni successivi anche le cariche di Presidente del partito e di Presidente della Commissione Militare Centrale.

È un candidato di mediazione, ma proprio questa sua caratteristica ne sottolinea la debolezza nel momento in cui, esauritasi la spinta della rivoluzione culturale, si rafforza il modello economico e politico voluto da Deng48. Quando la Terza Sessione Plenaria dell’Undicesimo Congresso del Partito sanziona nel dicembre del 1978 la vittoria della linea riformista, il ruolo di mediazione esercitato da Hua non è più necessario. È interessante sottolineare ancora una volta l’inutilità del riferimento alle cariche formalmente ricoperte: Hua era Premier, Presidente del partito e Presidente della Commissione Militare Centrale; Deng è in quei giorni solo Presidente della Commissione Politica Consultiva. Ma il suo potere, forte e radicato nelle strutture periferiche del partito, nell’amministrazione, nell’esercito, nei settori economici emergenti e tra i quadri riabilitati dopo la fine della rivoluzione culturale, gli consente di esercitare un ruolo decisivo. Dal giugno del 1983 egli rivestirà unicamente la carica di Presidente della Commissione Militare Centrale, lasciata da Hua.

La successione al vertice si perfeziona nel giugno del 1981 quando uno dei delfini di Deng, Hu Yaobang, assume il ruolo di Presidente del partito al posto di Hua; carica che nel settembre dell’anno successivo verrà nuovamente trasformata in quella di Segretario Generale del Partito. Le tre cariche precedentemente ricoperte da Hua sono ora disgiunte: Hu Yaobang è Presidente-Segretario del Partito; Zhao Ziyang, l’altro delfino di Deng, è Premier; lo stesso Deng è Presidente della Commissione Militare Centrale.

È la realizzazione di quello schema direttoriale che Deng favoriva per evitare una ricaduta nel culto della personalità sul modello maoista e che meglio rispondeva al nuovo clima di dinamismo economico. L’innegabile prevalenza politica di Deng viene sottolineata dalla qualifica di «paramount leader» che il partito e la stampa gli attribuiscono, evidenziando ulteriormente la separazione tra responsabilità formali, che Deng non aveva, ed effettivo esercizio del potere.

Questi avvicendamenti si svolgono nel quadro della Costituzione nazionale del 1978 e della successiva del 1982, nonché di quella del partito: ma i processi decisionali sono definiti in altre sedi. Un ruolo rilevante svolgerà in questa fase la Commissione Centrale di Consultazione, istituita dal 12esimo Congresso del Partito nel 1982: presieduta inizialmente da Deng, era nominata dal Comitato Centrale al quale avrebbe dovuto fornire consulenza e assistenza politica. Di essa facevano parte dirigenti anziani del partito della «prima generazione» formalmente ritiratisi dalla politica, nonché membri autorevoli della «seconda generazione», quella di Deng, anche senza incarichi pubblici ma espressione di gruppi di interesse importanti. Il potere di questi anziani, ritenuto da alcuni superiore a quello dello stesso Ufficio Politico, si manterrà in parte anche dopo la soppressione della Commissione nel 1992.

Anche la successione a Hu Yaobang ebbe luogo al di fuori di un percorso istituzionale. La sua posizione si era fortemente indebolita non solo per la politica economica di carattere liberale da lui seguita, ma anche per il contrasto con i militari per la riduzione degli stanziamenti alla difesa e, ancora di più, per una serie di misure anticorruzione da lui volute che colpivano i figli delle prime due generazioni del partito, i cosiddetti «principini», che lo resero inviso a quella Commissione Centrale di Consultazione ora ricordata formata dai padri dei nuovi dirigenti del partito.

La sua ritenuta debolezza nell’affrontare alcune manifestazioni di piazza che reclamavano politiche più liberali spinse settori militari e politici conservatori a pretenderne, nel gennaio del 1987, le dimissioni. Va tuttavia positivamente sottolineato che Hu mantenne la sua carica di membro del Comitato Centrale e che fino a poco prima della sua morte, nel 1989, rimase componente del Politburo: segnale di una minore radicalizzazione del confronto politico.

Il 15 gennaio del 1987, Zhao Ziyang viene eletto Segretario Generale del Partito. La scelta di Deng, ancora «paramount leader», è quella di proseguire nella politica di liberalizzazione seguita da Hu Yaobang. Rimangono però assai forti i contrasti con quell’area di anziani dirigenti riuniti nella Commissione Centrale di Consultazione. Si manifesta qui con evidenza una delle principali fratture interne al partito: quella tra i richiamati «principini» e la Lega della Gioventù Comunista, tema sul quale torneremo più avanti. In contrapposizione ai «principini», figli di dirigenti del partito con un percorso di crescita politica e di potere facilitato, la Lega esprime una classe di funzionari che si è fatta strada muovendosi nelle organizzazioni giovanili e periferiche: da qui differenze sociali, ideologiche e politiche assai rilevanti. Zhao era espressione della Lega e da qui un’avversione profonda di gran parte della dirigenza non solo per le sue politiche liberali, ma anche per le iniziative anticorruzione che colpivano i gruppi più tradizionali e le loro famiglie.

Si manifesta anche in questa occasione il percorso preferito da Deng nel guidare i processi di liberalizzazione: mai esporsi in prima persona, focalizzare l’attenzione e l’eventuale ostilità su persone «spendibili», farne un capro espiatorio e proseguire nonostante tutto nelle sue politiche.

La ragione contingente della caduta di Zhao, dopo poco più di un anno dall’assunzione della carica, furono gli incidenti di Tienanmen nella primavera del 1989. La simpatia e la comprensione da lui manifestata verso i dimostranti coaugularono la reazione dura della dirigenza più conservatrice politica e militare, guidata dal Premier Li Peng. Dopo la decisione di Li, avallata da Deng, di dichiarare la legge marziale conformemente alle decisioni del Comitato Centrale e del suo Comitato Permanente e la repressione violenta che ne seguì, Zhao viene dichiarato decaduto e sottoposto agli arresti domiciliari, ove rimarrà per quindici anni. Non venne comunque mai espulso dal partito, anche se rimase sempre nei suoi riguardi l’accusa di aver favorito e sfruttato la vicenda di Tienanmen.

Come abbiamo visto altre volte, la soluzione trovata davanti a una crisi con implicazioni rilevanti sul piano interno e su quello internazionale fu un compromesso. La decisione vede anche in questa occasione un ruolo di rilievo esercitato dagli «anziani» della Commissione Centrale di Consultazione che, con l’accordo di Deng, fanno cadere la scelta sul sindaco di Shangai Jiang Zemin, membro dell’Ufficio Politico dal 1987. Jiang era certamente un sostenitore delle riforme economiche ma, in occasione delle manifestazioni studentesche nella sua città, si era dimostrato capace di tenere insieme ordine pubblico ed equilibrio sociale.

Dopo aver mantenuto nei primi anni una posizione di collaborazione con gli anziani della Commissione di Consultazione, peraltro formalmente abolita nel 1992, il suo potere si consolida anche grazie al progressivo distacco di Deng dalla politica quotidiana49. Jiang Zemin è eletto Segretario Generale del Partito nel giugno 1989 e lo rimarrà fino al novembre 2002; Presidente della Commissione Militare Centrale dello Stato dal marzo 1990 al marzo 2005, e di quella del partito dal novembre 1989 al settembre 2004; Presidente della Repubblica dal marzo 1993 al marzo 2003.

Abbiamo voluto indicare con precisione le date di assunzione e di cessazione delle diverse cariche da parte di Jiang perché possono essere utili nel valutare le dinamiche istituzionali dei cambiamenti di leadership.

Il 13esimo Congresso Nazionale nell’autunno del 1987 aveva eletto Zhao Zyang Segretario Generale del Partito. Come sopra ricordato, Zhao viene dichiarato decaduto dal Comitato Centrale nel giugno del 1989 ed è eletto al suo posto Jiang Zemin. Nel novembre dello stesso anno Jiang viene eletto, dopo le dimissioni di Deng Xiaoping, presidente della Commissione Militare Centrale del partito e, nel marzo del 1990, di quella dello Stato. Un segnale di consolidamento del potere che va nel senso di una nuova concentrazione delle cariche di vertice a correzione della politica «direttoriale» di Deng, che si rafforzerà nel marzo del 1993 quando Jiang assumerà anche la carica di Presidente della Repubblica. Erano però diversi e più equilibrati i rapporti di forza tra le varie componenti del partito e mutate le dinamiche sociali ed economiche; non era possibile il ritorno a un accentramento del potere reale come negli anni di Mao. D’altro canto Deng rimaneva pur sempre il «paramount leader».

Il 14esimo Congresso, nell’ottobre del 1992, rielegge Jiang Segretario Generale del Partito e Presidente della Commissione Militare Centrale: la procedura di nomina delle diverse cariche viene ricondotta anche formalmente all’interno delle previsioni della costituzione del partito e di quella dello Stato. Cinque anni dopo Jiang Zemin sarà confermato nelle due cariche dal 15esimo Congresso tenutosi nel settembre del 1997, il primo dopo la morte di Deng avvenuta nel febbraio dello stesso anno; sarà successivamente confermato dall’Assemblea Nazionale Presidente della Repubblica.

È un riconoscimento alla linea di stabilità politica e di sviluppo economico perseguita da Jiang. Ed è anche l’affermarsi della terza generazione, da qualcuno definita «tecnocratica», che affronta i problemi non più con un approccio ideologico ma con l’intenzione di dare loro, per quanto possibile, una risposta razionale. Un modello ben diverso da quello rivoluzionario di trent’anni prima, frutto dell’affermarsi di un sistema in cui la competenza comincia a far premio sulla correttezza politica.

La «quarta generazione» viene alla ribalta con il 16esimo Congresso del Partito nell’autunno del 2002. Nonostante i rilevanti problemi di carattere sociale che lo sviluppo economico aveva determinato e che in altri momenti si sarebbero riflessi con forza anche negli assetti di potere, si può ritenere che il passaggio da Jiang Zemin a Hu Jintao abbia certificato una istituzionalizzazione nei processi di successione; questo grazie anche a un sostanziale rispetto delle consuetudini e delle norme che ponevano limiti di età all’esercizio delle cariche pubbliche.

Hu Jintao, anche lui a suo tempo valorizzato da Deng, era al momento dell’elezione vice Presidente della Repubblica. Viene eletto Segretario Generale del Partito nell’ottobre del 2002 e Presidente della Repubblica nel marzo dell’anno successivo. Deve però attendere il settembre del 2004 per assumere la presidenza della Commissione Militare Centrale del partito e il marzo del 2005 per quella statale, entrambe ancora ricoperte da Jiang.

Senza voler entrare nel merito dei problemi rilevanti in campo economico, finanziario, sociale, ambientale e in quello della lotta alla corruzione che accompagnarono la presidenza Hu, sotto un profilo istituzionale non possiamo ignorare il consolidarsi di un ordinato processo di successione che, almeno nei suoi aspetti formali, non presenta quei caratteri di drammaticità e di urgenza che avevano accompagnato alcuni dei passaggi prima ricordati.

Il 17esimo Congresso del Partito conferma nell’ottobre del 2007 Hu come Segretario Generale; nei mesi successivi egli ricoprirà nuovamente le cariche di Presidente della Commissione Militare Centrale e di Presidente della Repubblica. È l’instaurarsi di una prassi che vede il massimo vertice del Paese esercitare i propri poteri, come con Jiang Zemin, per un intero decennio; e che consente di comprendere, fin dalla conferma dei vertici in carica, quelli che saranno i potenziali candidati al successivo Congresso.

Proprio il 17esimo Congresso vede infatti il futuro leader Xi Jinping entrare a far parte del Comitato Permanente dell’Ufficio Politico; premessa per la sua elezione pochi mesi dopo alla carica di vice Presidente della Repubblica. Il fatto che Xi nei comunicati ufficiali venga sempre anteposto a un altro politico in ascesa anch’egli entrato a far parte del Comitato Permanente ed espressione come Xi della «quinta generazione», Li Keqiang, fa capire agli osservatori i possibili, futuri sviluppi.

Sviluppi che condurranno nel novembre del 2012, in occasione del 18esimo Congresso del Partito, Xi Jinping a ricoprire la carica di Segretario Generale. Conformemente ai precedenti, Xi diverrà nel novembre del 2012 Presidente della Commissione Militare Centrale del partito e nel marzo dell’anno successivo di quella dello Stato; il 14 marzo assumerà quindi la carica di Presidente della Repubblica.

Per mostrare come ci si sia allontanati almeno formalmente dal modello direttoriale di Deng, ricordiamo gli altri incarichi oggi ricoperti da Xi Jinping: Presidente della Commissione Nazionale per la Sicurezza del partito; Direttore della Commissione Centrale per l’Approfondimento Complessivo delle Riforme; Direttore della Commissione Centrale per le Questioni Economiche e Finanziarie; Direttore della Commissione Centrale per gli Affari Esteri; Comandante in Capo del Centro Unificato del Comando Operativo dell’Esercito di Liberazione Nazionale.

Come sopra più volte ricordato, il 19esimo Congresso del Partito nell’ottobre del 2017 confermerà Xi Segretario Generale. Verranno successivamente a lui riattribuite tutte le cariche precedentemente ricoperte: compresa quella, nel marzo del 2018, di Presidente della Repubblica senza più limiti temporali.

È il proseguimento di una ordinata politica successoria nel solco di quanto accaduto negli ultimi anni. Quanto questo possa significare un definitivo consolidamento delle attuali istituzioni cinesi, e dei rapporti tra di esse, è questione di valutazione e previsione politica estranea al presente lavoro.

Non riteniamo di doverci soffermare a questo punto sulle questioni economiche, politiche e sociali affrontate da Xi nell’esercizio del suo incarico: si può tuttavia affermare che ci si trova oggi davanti a un indirizzo che torna a privilegiare gli aspetti politici e ideologici dell’azione di governo rispetto a quello più pragmatico e tecnocratico delle ultime dirigenze. La concentrazione del potere nel vertice del partito, in primo luogo nel Segretario Generale, sembra manifestare il superamento di quel principio del consensus nell’affrontare i problemi più importanti, che aveva caratterizzato il processo decisionale in Cina da Deng Xiaoping in poi.

In questo quadro anche la lotta alla corruzione, uno dei punti centrali della politica del nuovo Segretario Generale, va vista non solo come esigenza di moralizzazione ma ancor più come il riaffermarsi di una linea che vuole impedire che le decisioni che il partito prende siano vanificate dal perseguimento di interessi personali o di gruppo. Da qui il processo di centralizzazione del momento decisionale verso il vertice nazionale del partito, con un atteggiamento più assertivo non solo sulle questioni di politica estera ma anche, se non specialmente, su quelle interne. La lotta alla corruzione viene quindi usata con decisione anche come strumento contro strutture e leader antagonisti rispetto alla linea dei vertici del partito: come dimostra il noto caso Bo Xilai50.

13. Partito o Partiti?

Nei capitoli precedenti abbiamo fatto riferimento al Partito Comunista Cinese e al ruolo centrale che esso svolge nella governance del Paese. Non vogliamo qui riproporre tutti i passaggi che vedono il partito affiancare le istituzioni centrali e locali per determinare la loro azione, sovrapporsi a volte a esse, controllarne l’attività, sanzionarne l’allontanamento dalla linea politica stabilita.

La domanda che ci poniamo ora è se quella di cui stiamo parlando può essere oggi considerata una struttura unitaria, che in un processo top down fa discendere dal vertice a tutte le sue articolazioni territoriali o di settore l’indirizzo concordemente stabilito, senza contraddizione alcuna; capace di controllarne in modo deciso l’implementazione; disposta ad ascoltare le istanze decentrate solo nel momento in cui le osservazioni si collocano all’interno di un percorso accettato.

Un partito con queste caratteristiche di identità e di accentramento concorde e assoluto non è però mai esistito in tutta la storia della Repubblica Popolare. Lo dimostrano, se pur ve ne fosse bisogno, tutte le campagne lanciate in epoca maoista contro i «deviazionisti» sia di destra che di sinistra, entrambi con forte radicamento nel partito; le distinzioni operate da Mao tra contraddizioni «in seno» o «al di fuori» del popolo, che portarono ad attacchi ed espulsioni di numerosissimi quadri; la stessa rivoluzione culturale con il suo «concentrare il fuoco sul quartier generale», che condusse alla eliminazione anche fisica di migliaia di dirigenti e militanti. Lo dimostrano, anche se in un quadro non così cruento, le vicende alle quali abbiamo poco fa accennato quando abbiamo trattato della successione ai vertici del partito nell’epoca post Mao.

La storia insegna peraltro che ben poche sono state le istituzioni politiche che non abbiano espresso al loro interno divergenze anche significative, che inducevano la contingente dirigenza a una continua opera di mediazione e di equilibrio per evitare che alleanze diverse prendessero il sopravvento. Pur mantenendo all’esterno un quadro di sostanziale unità.

Ciò è quanto è accaduto anche nella recente esperienza cinese.

Quali sono state allora in Cina le linee di divisione e di aggregazione all’interno del partito negli ultimi decenni? Non faremo riferimento, se non quando strettamente necessario, alle contrapposizioni di carattere ideologico o politico. Ci soffermeremo piuttosto sulle diverse componenti strutturali del partito stesso che, a volte con indirizzi non immediatamente riferibili alla politica o alla ideologia ma piuttosto al raggiungimento di concreti interessi, si sono in questo periodo confrontate.

La prima distinzione è quella che fa riferimento alle diverse «generazioni»: distinzione rilevante non solo perché identifica stratificazioni diverse della dirigenza, ma anche perché ciascuna generazione ha cercato di influenzare con il proprio prestigio e con il proprio potere gli eventuali successori alla guida del partito51.

La prima generazione è quella rivoluzionaria che, fin dalla metà degli anni ’30, prende con decisione prima la guida del partito e poi quella della nuova Repubblica Popolare: suoi maggiori esponenti sono Mao e Chou Enlai.

La seconda generazione assume il potere dopo la scomparsa di Mao, nel 1978. Oltre a Deng Xiaoping che la rappresenta, in essa troviamo due Segretari Generali cui prima abbiamo accennato: Hu Yaobang e Zhao Ziyang.

Con Jiang Zemin, anch’egli Segretario Generale, inizia nel 1989 la terza generazione, quella dei «tecnocrati», ai quali spetta il compito di portare avanti le riforme di apertura ai mercati volute da Deng. Di essa fanno parte Li Peng, che abbiamo ricordato quando abbiamo parlato del dopo Tienanmen, e Zhu Rongji Premier dal 1998 al 2003.

Hu Jintao, Segretario Generale dal 2002 al 2012, è il maggior esponente della quarta generazione, che prosegue nella precedente linea tecnocratica e di gestione politica direttoriale, nel solco dell’impulso di Deng.

La generazione attuale è la quinta, espressa da Xi Jinping e dal Premier Li Keqiang. Buona parte dei suoi esponenti, a cominciare da Xi, discende da precedenti quadri rivoluzionari. Più che a una gestione tecnocratica, punta a una ristrutturazione del partito con un accentramento verso il vertice nazionale; a una forte assertività nella politica estera e interna, non disgiunta da un richiamo all’identità e al prestigio del Paese; a una decisa lotta alla corruzione vista anche come premessa per il rafforzamento del partito Stato, elemento caratterizzante e oggi costituzionalmente garantito dell’esperienza cinese.

Come sopra ricordato, nel passaggio di consegne tra una generazione e l’altra un ruolo rilevante ha svolto per anni il gruppo di anziani leader riuniti nella Commissione Centrale di Consultazione.

Altra frattura, in alcuni momenti secondo alcuni la più rilevante, è quella tra i cosiddetti «principini», figli di dirigenti del partito, e i quadri che hanno iniziato la loro carriera nella «Lega della Gioventù Comunista».

La Lega è una organizzazione che nasce negli anni ’20 e riunisce i giovani cinesi tra i 14 e i 28 anni. L’articolo 49 della Costituzione del partito la pone sotto la guida del partito stesso: il Comitato Centrale della Lega agisce sotto il controllo diretto del Comitato Centrale del Partito, e le sue strutture decentrate rispondono ai comitati di partito ai diversi livelli.

Negli ultimi anni il numero degli iscritti alla Lega ha raggiunto i 90 milioni. Il forte senso di comunanza e identitario che accompagna l’esperienza nella Lega, unito all’ampia base sociale su cui questa si fonda, ha favorito un fenomeno importante per comprendere i meccanismi di selezione e di avvicendamento all’interno del Pcc52, e l’essere stati membri della Lega è presupposto favorevole per la successiva iscrizione al partito53. Ed è forse proprio questa ragione «carrierista» che spinge tanti giovani, specialmente studenti, ad affrontarne il complicato iter di adesione. Una volta iscritti al partito provenendo dalla Lega si entra quasi naturalmente a far parte di quella che viene definita la «fazione della Lega» (Tuanpai), contrapposta a quella dei «principini» discendenti dai leader storici del Pcc.

La «fazione della Lega» viene considerata di orientamento «popolare», per sottolinearne una linea più attenta alla eliminazione delle disuguaglianze e alla costruzione di un equilibrio sociale armonico. I «principini», che provengono in gran parte dalle zone costiere più progredite, sarebbero invece più orientati verso politiche che favoriscono lo sviluppo economico54.

Tra i più importanti dirigenti della Lega ricordiamo negli ultimi anni i Segretari Generali Hu Yaobang e Hu Jintao e l’attuale Premier Li Keqiang.

Se si segue questa linea interpretativa, con tutti i limiti di un’eccessiva schematizzazione, l’odierna dirigenza politica non dovrebbe essere favorevole alla «Tuanpai»55. Non vogliamo però entrare nel merito di tale orientamento e delle sue conseguenze sugli assetti del partito. Abbiamo solo voluto sottolineare come questa diversa provenienza può determinare linee di frattura che evidenziano la natura complessa del partito stesso.

Distinzione assai rilevante è quella che fa riferimento alle ripartizioni territoriali, che vede i governatori di alcune province assumere un ruolo politico superiore a quello dei ministri.

Non ci troviamo davanti a divisioni di carattere meramente geografico. Vi sono zone che per ragioni storiche hanno avuto uno sviluppo economico e sociale diverso da altre: la stessa Cina può considerarsi un Paese formato dall’integrazione di ampie aree geografiche, ciascuna con proprie peculiari caratteristiche.

Senza volerci addentrare nella storia anche meno recente del Paese e del partito, è ad esempio indubbio che le zone costiere abbiano avuto una crescita economica diversa da quelle interne: favorita dagli anni ’80 in poi dalla scelta di concentrare in tali aree la costituzione delle Zone economiche speciali. Lo dimostra l’esperienza di Shenzen nella provincia di Guangdong, prima Zona Economica Speciale nel 1980, considerata tra le aree che hanno goduto del più rapido e duraturo livello di sviluppo economico a livello mondiale.

È quindi naturale che i dirigenti che provengono dalle zone costiere più progredite abbiano una rilevanza significativa nel determinare la linea politica del partito. Il loro peso politico è storicamente dimostrato, ad esempio, dall’importanza che i gruppi dirigenti provenienti da Shangai hanno sempre avuto: non dimentichiamo che lo stesso Xi Jinping è stato Segretario del Partito di questa città e che alla «cricca di Shangai» si è spesso fatto riferimento, dagli anni di Mao a quelli di Jiang Zemin.

In contrapposizione, i dirigenti delle aree meno sviluppate avranno interesse a trovare tra di loro punti di contatto nella gestione delle risorse economiche e finanziarie nonché nell’allocazione degli investimenti pubblici, che potranno porli in contrasto con quelli delle zone più sviluppate.

Un discorso, questo, che si può in generale riproporre per i quadri dirigenti che provengono dalle zone rurali rispetto a quelli radicati nelle città. Si pensi soltanto ai problemi legati alle grandi migrazioni interne che hanno portato negli ultimi decenni centinaia di milioni di persone a trasferirsi verso i grandi agglomerati urbani56. Anche in questo caso, la diversità dei problemi tra le aree determinerà all’interno del partito divisioni sulla gestione delle risorse e sulle priorità politiche.

Vi sono altri soggetti che possono trovare all’interno del partito modi per indirizzarne l’azione: dalle grandi aziende di Stato (Soe) alle imprese private che costituiscono oggi una parte essenziale dell’economia, fonte di opportunità e rendita politica per i quadri e le loro famiglie; dai sindacati, la All China Federation of Trade Unions-Acftu, alle numerose organizzazioni non governative che agiscono in settori diversi, anche se sotto un rigoroso controllo del partito; dai gruppi di artisti agli intellettuali che, sia pure in misura limitata e controversa, introducono elementi di discussione e confronto; fino, anche qui in misura limitata, alle componenti etniche e religiose.

Non ultima, va ricordata una persistente componente ideologica che continua a caratterizzare settori diversi del partito e che induce ancora gli osservatori a parlare di «destra» e di «sinistra». Nella sua versione più aggiornata è la distinzione che corre tra «riformisti» e «conservatori», con i primi che ritengono necessario accompagnare alla liberalizzazione e alle riforme economiche un analogo impegno sulle libertà politiche e sociali; mentre i secondi, favorevoli spesso a una minore apertura al mercato e ad una più marcata presenza in esso dello Stato, vogliono mantenere la più volte richiamata distinzione tra le libertà economiche e quelle politiche e sociali. L’attuale dirigenza cinese appare al momento privilegiare quest’ultima impostazione.

Ci sono ancora altre componenti interne al partito che si presentano con forti caratteristiche di identità, prima fra tutte quella che fa riferimento alle forze armate. Come abbiamo visto, è riservata a queste ultime una quota significativa di rappresentanti nelle istituzioni pubbliche e diffusi sono gli interessi militari in campo industriale ed economico. D’altro canto l’esercito è considerato con il Pcc e lo Stato uno dei tre pilastri sui quali si regge il sistema cinese. Sembra quindi difficile che i militari non costituiscano anche nel partito una componente con un’autonoma, forte capacità di incidenza.

Analogo discorso può farsi per i vertici burocratici del partito e dello Stato, ai quali non mancano strumenti per influenzare le politiche. Nonché per i portatori di interessi, le lobbies, che come accade in ogni Paese influenzano in modo significativo non solo il processo legislativo ma anche quello politico.

Una caratteristica cinese attraversa poi trasversalmente tutte queste componenti: il guanxi. È un concetto che si può far risalire al Confucianesimo e all’importanza che hanno le relazioni sociali fondate su rispetto, obbligazioni e reciprocità di comportamenti57. Semplificando, in campo politico rappresenta quel complesso di relazioni interpersonali che hanno origine familiare, di provenienza geografica, sociale, culturale o sono fondate su una conoscenza che si è rafforzata per favori resi o ricevuti. Non è percepito in Cina con una valenza immediatamente negativa, in quanto fondato su una reciproca e rispettata interazione di interessi. Ma è evidente che il passo verso un processo corruttivo è assai breve e un potere assertivo come quello voluto da Xi, che pone la lotta alla corruzione al centro del proprio programma, non può certo vederlo con favore.

Il guanxi è comunque ancora oggi al fondamento di numerose relazioni interne al partito, e senza riferirsi a esso risulta difficile spiegare decisioni anche rilevanti assunte non solo ai livelli locali.

Legata al guanxi è la figura del Kaoshan, il capocorrente diremmo noi, che all’interno del partito è capace di coagulare forze portatrici anche di interessi diversi ma che trovano utile porsi sotto la comune guida di un politico autorevole.

La nostra non è un’indagine sociologica sulla composizione del Pcc e sull’interazione tra le sue diverse componenti: quello che vogliamo mettere in luce è che all’interno del partito e dell’immagine di unità che esso proietta all’esterno esiste, ed è inevitabile che sia così, un complicato e variegato sistema di interessi e orientamenti, se non di vere e proprie fazioni. Che, peraltro, assai spesso si combinano e sovrappongono tra di loro di modo che anche un osservatore attento non riesce a cogliere la complessità dei rapporti che poi determinano il successo o meno di una linea politica.

Abbiamo comunque detto che il partito proietta all’esterno, specialmente nelle occasioni ufficiali, un’immagine di unità e di compattezza che è elemento importante per il mantenimento del suo ruolo guida. Questa immagine di unità è certamente frutto di una applicazione rigorosa dei principi del centralismo democratico come definiti nella costituzione del partito. Ma, in diversi momenti storici, anche di una gestione fortemente autoritaria che non vede positivamente l’emergere e il manifestarsi di posizioni contrarie alla linea ufficialmente assunta dal partito.

Un «autoritarismo frammentario», come viene definito da alcuni studiosi, in quanto non può prescindere anche nella sua attuale impostazione da quell’insieme di identità diverse alle quali abbiamo sopra fatto riferimento58.
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Capitolo VI

I Diritti

Una descrizione delle norme che disciplinano in Cina la materia dei diritti non può prescindere da una riflessione sulle diversità che caratterizzano sul tema l’approccio cinese rispetto a quello occidentale.

Come abbiamo avuto modo di sottolineare, l’eredità confuciana, condivisa in Paesi diversi dell’area orientale, privilegia la dimensione collettiva e comunitaria rispetto a quella individuale. Il raggiungimento del bene comune, in quest’ottica, può anche comportare il sacrificio di interessi e diritti individuali che potranno essere soddisfatti solo in quanto funzionali al mantenimento dell’equilibrio e della coesione sociale.

Il tema è stato rilanciato negli anni ’90 del secolo scorso dalla discussione sui cosiddetti «valori asiatici», posti da molti a fondamento dei progressi economici realizzati da Paesi diversi dell’Estremo Oriente1. Senza entrare nei dettagli di una questione controversa, i valori venivano identificati nella disciplina, nel rispetto delle gerarchie familiari e sociali, nella spinta al proprio miglioramento in campo educativo e professionale, nella ricerca dell’eccellenza, nella frugalità, nella subordinazione dei propri interessi a quelli del gruppo di appartenenza. Con un evidente accento posto sui doveri rispetto ai diritti.

Tali valori venivano posti tra le ragioni determinanti dei successi economici dei Paesi asiatici che li condividevano e fornirono a volte, come accadde in occasione della Conferenza regionale asiatica di Bangkok del 1993, un elemento di giustificazione per i sistemi autoritari della regione2. Il dibattito sul tema subì una battuta d’arresto a ragione della crisi finanziaria che colpì quei Paesi nel 1997, ma rimane ancora oggi elemento importante di discussione e di valutazione.

Rimandando a quanto già scritto sulla permanente influenza del Confucianesimo nelle dinamiche sociali e politiche, è tuttavia innegabile che un discorso sui diritti individuali e sulle libertà in Cina non possa prescindere da quanto ora detto. In un quadro che per molti anni ha visto una quasi completa subordinazione dei diritti dell’individuo alle esigenze dello sviluppo economico; ma che con la «normativizzazione» seguita all’avvento della Repubblica, sia pure con tutti i limiti rilevanti più volte sottolineati, ha dovuto prendere atto della necessità di un riconoscimento espresso, se non di una espressa tutela, dei diritti in questione. Fino alla modifica introdotta con un emendamento del marzo 2004 alla Costituzione del 1982 che oggi all’articolo 33 espressamente recita: «Lo Stato rispetta e tutela i diritti umani».

1. Il quadro costituzionale

I primi riferimenti li troviamo nel Programma Comune approvato nel 1949 dalla Conferenza Politico Consultiva del Popolo Cinese, al quale abbiamo più volte fatto cenno.

Il suo articolo 5 dichiara testualmente: «Il popolo della Repubblica Popolare Cinese avrà libertà di pensiero, parola, stampa, riunione, associazione, corrispondenza, residenza, cambio di residenza, religiosa e quella di effettuare processioni e manifestazioni». Non molto diverso dall’enunciato di tante costituzioni a noi vicine.

Il successivo articolo 6 riconosceva alle donne «eguali diritti rispetto agli uomini nella vita politica, economica, culturale, in quella dell’educazione ed in quella sociale»; nonché, problema assai sentito nel Paese, la libertà di scelta in campo matrimoniale.

L’articolo 7 poneva però limiti all’esercizio dei diritti politici per «signori feudali, elementi burocratici, capitalisti e in generale reazionari», che «saranno obbligati a riformarsi attraverso il lavoro per divenire uomini nuovi». Il primo riferimento costituzionale a quella «rieducazione» che giustificò l’istituzione dei durissimi campi di lavoro forzato, laojiao, aboliti solo nel 2013.

Quello che nel Programma Comune appare un semplice elenco di libertà, ottiene uno spazio maggiore nella Costituzione del 1954.

Sotto un profilo «topografico», tra i primi articoli del testo vengono collocati (art. 11) solo il diritto dei cittadini «a possedere un reddito legittimo, risparmi, case ed altri mezzi di vita»; e quello (art. 12) a “ereditare proprietà privata secondo la legge». L’articolo 19 ribadisce poi i limiti ai diritti politici per le categorie che abbiamo prima ricordato, sia pure «per un limitato periodo di tempo», mantenendo comunque la «rieducazione attraverso il lavoro».

La parte più consistente dei «diritti e doveri dei cittadini» è posposta alle norme sulla struttura dello Stato.

Per la prima volta (art. 85) viene comunque riconosciuta l’eguaglianza di tutti i cittadini davanti alla legge. Gli articoli successivi riprendono l’elenco delle libertà già riconosciute dal Programma Comune, aggiungendo però che «lo Stato ne garantisce il godimento assicurando i mezzi necessari per il loro esercizio»

Un ulteriore, formale passo avanti è fatto dichiarando «inviolabile» (art. 89) la libertà della persona e stabilendo l’immunità dall’arresto senza un provvedimento di una Corte o di una Procura popolare. Abbiamo già visto, quando abbiamo parlato del sistema giudiziario, gli ostacoli frapposti alla effettiva applicazione di queste norme.

Analogamente, la libertà di scegliere, cambiare la propria residenza e più in generale di movimento (art. 90) venne spesso vanificata, e in parte ancora lo è, dal ricordato sistema di registrazione (hukou) che lega l’esercizio di numerosi diritti al proprio luogo di provenienza, rendendo di fatto assai difficili spostamenti e migrazioni interne. Sono di quegli anni due direttive del Consiglio di Stato e una normativa del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale che puntavano a impedire l’utilizzo di lavoratori al di fuori delle aree in cui risultavano registrati, rendendo quindi illegali gli spostamenti dalla zona di residenza3.

I diritti ora richiamati, compreso quello al lavoro, appartengono a tutti i cittadini. Sono invece riservati ai «lavoratori» il diritto al riposo, alle ferie, all’assistenza pensionistica e a quella di malattia e disabilità, nonché il diritto all’educazione.

L’articolo 95 riconosce poi la libertà di ricerca scientifica e quella artistica e culturale, mentre quello successivo ribadisce il principio dell’uguaglianza tra uomo e donna.

Si può ritenere che la Costituzione del 1954 si inserisca in un processo di più ampio, effettivo riconoscimento delle diverse libertà, segnando il passaggio da una loro semplice elencazione alla consapevolezza della necessità di un intervento dello Stato al fine di garantirne l’attuazione. Mancarono però al momento quasi del tutto norme primarie che consentissero il concreto esercizio dei diritti e delle libertà enunciate.

I successivi sviluppi politici non permisero la realizzazione di questi sia pur limitati obiettivi.

I formali riconoscimenti della Costituzione del 1954 vennero travolti nel 1957 dalla radicalizzazione e dalla repressione della fase finale della campagna dei «cento fiori»; nel 1962 dalla gravissima crisi economica e sociale provocata dal «grande balzo in avanti»; e negli anni successivi dall’imporsi della rivoluzione culturale. Sulle conseguenze di carattere istituzionale che queste vicende hanno determinato rimandiamo a quanto detto nei capitoli precedenti. Vogliamo solo aggiungere un’ulteriore considerazione. La tutela di qualsiasi diritto ha come necessario corollario l’esistenza di un sistema giudiziario capace di garantirne l’effettività e sanzionarne la violazione: gli anni di cui stiamo parlando, che videro la subordinazione del principio giuridico a quello politico, resero impossibile la realizzazione di una qualsiasi forma di tutela all’esercizio delle enunciate libertà.

Sotto un profilo formale, i frutti della rivoluzione culturale trovarono la loro consacrazione nella Costituzione del 1975.

Si passa in materia dai 14 articoli di quella del 1954 ai due (27 e 28) della nuova. Ai quali si può aggiungere, come premessa chiarificatrice, quanto detto nell’articolo 26: «I diritti e i doveri fondamentali dei cittadini sono quelli di sostenere la guida del Partito Comunista Cinese, il socialismo e rispettare la Costituzione e le leggi della Repubblica Popolare».

L’elencazione dei diritti ripropone quelli della precedente Costituzione con una sottolineatura sul diritto di rivolgersi con petizioni agli organi statali per denunciare, tra l’altro, la negligenza nell’esercizio del potere da parte di una pubblica autorità. Rilevante è l’aggiunta a quelli riconosciuti nel 1954 del diritto di sciopero, espressamente voluta da Mao.

Come abbiamo ricordato, la successiva Costituzione del 1978 rappresenta il punto di passaggio tra quella del 1975 che consacra i risultati della rivoluzione culturale e quella, ancora in vigore, del 1982 che con le sue successive modificazioni ha guidato la Cina negli anni della crescita e della trasformazione economica, sociale e giuridica. Possiamo quindi limitarci a sottolineare come la Costituzione del 1975, rimasta in vigore solo pochi anni, riproponga in buona parte l’elenco dei diritti che abbiamo trovato in quelle precedenti; con l’aggiunta, frutto dello scontro politico di quegli anni, del diritto (art. 45) a «tenere dibattiti e scrivere manifesti con grandi caratteri», i famosi dazibao. Norma rimasta in vigore solo per poco tempo.

Piuttosto che descrivere l’originaria costituzione del 1982, riteniamo preferibile trattenerci sulla tutela dei diritti oggi in Cina, come prevista dalla Costituzione stessa, dalle sue modifiche e dalla più rilevante legislazione in materia.

2. I diritti umani nella Costituzione del 1982 e nelle sue successive modifiche

La Costituzione del 1982 dà alla materia dei diritti una collocazione diversa rispetto alle precedenti: essi vengono per la prima volta anteposti alle norme sulla struttura dello Stato, collocandoli subito dopo i «Principi Generali». È la dimostrazione sia di una maggiore consapevolezza politica della loro importanza, sia dell’inizio di una fase in cui, consolidata la struttura dello Stato, si ampliano gli spazi lasciati alla libertà e all’iniziativa dei cittadini: uno dei frutti della politica di liberalizzazione di Deng Xiaoping.

Con una ulteriore precisazione: mentre i tradizionali diritti come quelli di voto, di associazione, di riunione, di manifestazione, di espressione, di religione e simili (i cosiddetti diritti umani di prima generazione) sono contenuti nella seconda sezione, quelli di seconda e terza generazione trovano la loro prevalente collocazione nella prima sezione, quella sui «Principi Generali», quasi a sottolinearne la maggiore rilevanza.

Tra i «Principi Generali» troviamo quindi le libertà economiche, i diritti alla proprietà, all’assistenza medica, all’ambiente, al patrimonio culturale, a un’amministrazione pubblica efficiente. Si tratta di una collocazione che privilegia aspetti in cui è a volte più presente la dimensione collettiva rispetto a quella individuale dei diritti di prima generazione4.

Passando alla seconda sezione, espressamente definita «Diritti e doveri dei cittadini», l’articolo 33 della Costituzione del 1982, come modificato nel 2004, definisce oggi il nucleo centrale del sistema di tutela dei diritti in Cina: «Tutti i cittadini della Repubblica Popolare Cinese sono uguali davanti alla legge». Questa norma veniva originariamente intesa semplicemente come un ostacolo a un diverso trattamento di persone che si trovassero in identiche situazioni. Negli ultimi anni la stessa dottrina cinese ha ritenuto si dovesse rinvenire in essa un principio di eguaglianza sostanziale davanti alla legge, dandole quindi una interpretazione potenzialmente più ampia e garantista5.

Diversi articoli riconoscono altri aspetti dell’uguaglianza: quella di genere (art. 48), quella tra le nazionalità (art. 4), quella tra i culti (art. 36), quella nell’esercizio dei diritti politici (art. 34).

Per quanto riguarda le libertà, le principali le troviamo enunciate nell’articolo 35: di parola, di stampa, di riunione, di associazione, di manifestazione. Oltre al principio di eguaglianza tra i culti, l’articolo 36 riconosce quello di libertà religiosa, mentre i successivi articoli sanciscono l’inviolabilità e l’immunità dalle limitazioni alla libertà personale senza un provvedimento dell’autorità giudiziaria (art. 37); la tutela della dignità della persona (art. 38); l’inviolabilità del domicilio (art. 39); la riservatezza della corrispondenza (art. 40).

Altri articoli regolano i diritti al lavoro (definito anche un dovere); all’assistenza medica, sociale e pensionistica; all’educazione (anche qui un dovere); alla ricerca scientifica, artistica e culturale; all’esercizio di critica e petizione nei riguardi degli organi dello Stato.

Senza voler andare a una descrizione puntuale di tutti i singoli diritti e libertà e ad un’analisi del loro reale stato di attuazione, cosa che richiederebbe uno specifico e approfondito lavoro, riteniamo utile soffermarci su alcune più evidenti criticità.

Abbiamo avuto modo di accennare al discusso istituto dell’hukou. Introdotto negli anni ’50, divide in buona sostanza la popolazione tra urbana e rurale in relazione al luogo di residenza. Una serie di diritti, come quelli alla casa, all’assistenza medica, all’educazione, all’impiego, sono legati alla residenza dei cittadini: un immigrato da una zona rurale non potrebbe pertanto usufruire dei diritti ora ricordati nelle città in cui si fosse eventualmente trasferito in cerca di lavoro. Analoga limitazione varrà per i componenti della sua famiglia6.

L’intenzione ispiratrice di questo istituto era quella di limitare i flussi migratori; controllare le dinamiche occupazionali; favorire, specialmente negli anni iniziali, una programmata distribuzione di risorse tra le aree rurali e quelle urbane. I fondamenti normativi li abbiamo indicati in due direttive del Consiglio di Stato del 1953 e del 1956 e in un Regolamento del Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale. A questi va aggiunta una controversa procedura amministrativa introdotta nel 1982, il Regolamento di custodia e rimpatrio, in base al quale gli organi di polizia potevano detenere cittadini privi di permesso di residenza, vagabondi e senza dimora per un periodo indeterminato7.

Nella sua concreta applicazione l’istituto ha condotto a pratiche fortemente discriminatorie nei riguardi di coloro che provenivano da zone rurali, senza peraltro fornire un sufficiente controllo dei flussi migratori. La stessa dottrina cinese si è espressa contro le limitazioni ai diritti di libertà provocate dall’insieme di queste misure; tanto che, a seguito di episodi che colpirono fortemente la pubblica opinione, lo stesso Premier Wen Jiabao annunciò nel giugno 2003 l’abrogazione del Regolamento di custodia e rimpatrio8.

Lo hukou non è stato al momento formalmente abolito, anche se sono state adottate nel tempo misure che ne hanno limitato gli aspetti più negativi. Nel tentativo di superare una situazione oggetto di critiche e di preoccupazione non solo tra i giuristi, un ruolo importante hanno assunto le autorità locali, specialmente nelle grandi città, più interessate a intervenire in una questione fonte non solo di disuguaglianza e di limitazione dei diritti ma anche di allarme sociale.

Da ultimo la città di Pechino, tra le destinazioni più importanti delle migrazioni interne, ha introdotto nell’aprile del 2018 un sistema a punti per facilitare l’ottenimento di un permesso di residenza urbano, singolo o cumulato con quello rurale. I criteri per ottenere i punteggi sono diversi: non aver raggiunto l’età della pensione; godere di un permesso temporaneo; aver pagato le quote di assicurazione sociale per almeno sette anni; non aver commesso reati. A queste si aggiungono altre valutazioni legate al livello di educazione, alla capacità fiscale, all’occupazione9. Le misure ricalcano quelle introdotte da altre città e dal governo nazionale, che non hanno però definitivamente risolto un problema che costituisce ancora una delle maggiori ragioni di discriminazione fra i cittadini all’interno del Paese.

Quando si parla dell’hukou e dei limiti che esso pone al godimento di diritti discriminando tra cittadini residenti in aree rurali o urbane, si fa spesso riferimento a un altro istituto, il danwei, considerato uno dei maggiori strumenti di controllo sociale in Cina10. Fino alle riforme economiche di Deng tutti i lavoratori urbani facevano necessariamente parte di un danwei (traducibile in «unità») nelle fabbriche, negli uffici, negli ospedali, nelle scuole. I lavoratori non solo dipendevano dalle loro unità per il pagamento degli stipendi e l’erogazione di beni e servizi, ivi comprese le abitazioni, ma vi erano sottoposti anche per un controllo ideologico e disciplinare.

Quanto più vicini erano i danwei alle strutture del partito e dello Stato, tanto maggiori erano i benefici che potevano distribuire ai propri componenti, determinando quindi ragioni ulteriori di diseguaglianza. Questa onnipresente struttura prevalentemente urbana ha subito un indebolimento a seguito dell’apertura al mercato e alla concorrenza, che ne ha ridotto il peso nel settore industriale e commerciale. Ciò non toglie che secondo diversi autori resti ancora forte la capacità dei danwei di influenzare le condizioni di vita dei loro componenti attraverso l’erogazione o meno di benefici di carattere medico, pensionistico o abitativo. Un sistema che mantiene quindi caratteri di forte discrezionalità, se non di arbitrarietà, nella concessione di diritti teoricamente spettanti in misure eguali a tutti i cittadini11.

Altro tema assai discusso in materia di diritti è quello del permanere in Cina della pena capitale.

La Costituzione del 1982 non riconosce il diritto alla vita, come fa la nostra che all’articolo 27, ultimo comma, vieta in modo esplicito la pena di morte. D’altro canto la Cina imperiale aveva una lunga tradizione di esecuzioni capitali, favorite in modo particolare dalla più volte ricordata teoria legalista, che faceva del ricorso alle pene più severe il fondamento dell’ordine sociale.

Non si hanno dati certi sul numero delle sentenze capitali in Cina, che tuttavia può collocarsi intorno alle diverse migliaia l’anno12. Sembra tuttavia che rispetto ad alcuni anni fa il loro numero sia sensibilmente diminuito, pur rimanendo assai elevato, anche a seguito di interventi di carattere procedurale.

Il fondamento normativo lo troviamo oggi nella «Criminal Law» del 1979 e nelle sue successive modificazioni. L’articolo 48 prevede la pena di morte per «crimini particolarmente efferati»; in caso di condanna, ove non sia essenziale l’immediata esecuzione, questa è sospesa per un periodo di due anni. Tutte le sentenze, anche quelle sospese, debbono essere sottoposte alla Corte Suprema del Popolo per la definitiva convalida prima dell’esecuzione. Si calcola che circa il 40 per cento delle sentenze di morte emesse dalle corti inferiori non sia confermato dalla Corte Suprema.

Negli ultimi anni una serie di interventi normativi ha ridotto l’ambito di applicabilità della pena capitale. Nel 2011, ad esempio, sono stati portati da 68 a 55 i reati per i quali essa è prevista, e nel 2015 ulteriormente ridotti a 46; ne è stato fortemente limitato il ricorso nei riguardi di coloro che hanno un’età superiore ai 75 anni; così come è escluso per i minori di 18 anni13. La Corte Suprema ha successivamente deciso una moratoria biennale per l’adozione di sentenze capitali, e i piani quinquennali per la politica giudiziaria sembra siano attualmente orientati verso una loro progressiva, ulteriore limitazione.

Da ultimo, vogliamo affrontare una questione emersa negli anni più recenti a seguito dello sviluppo che hanno avuto diverse tecnologie informatiche. Il ricorso da parte del governo a questi strumenti è aumentato sia per raccogliere informazioni su soggetti privati e su associazioni di tipo diverso, sia per esercitare un controllo più puntuale su di essi. I progressi nel campo dell’intelligenza artificiale (Ai), del riconoscimento facciale e lo sviluppo di processori sempre più avanzati hanno reso praticabili forme di controllo fino a poco tempo fa al limite della fantascienza.

Si tratta di iniziative che trovano il loro fondamento nelle linee guida sul «Social Credit System», adottate nel giugno del 2014 dal Consiglio di Stato, e nella legge sulla Cybersecurity del 2016. L’obiettivo sembra essere quello, entro il 2020, di «aumentare la consapevolezza per l’integrità e il livello di credibilità all’interno della società»14.

Il «Sistema di Credito Sociale» si rivolge a individui ed associazioni e si fonda sulla registrazione di comportamenti positivi o negativi di tali soggetti: si va dalle infrazioni stradali al mancato rispetto di impegni finanziari; da azioni di piccola criminalità a una scarsa credibilità nell’adempiere obbligazioni contrattuali; dal mancato assolvimento di obblighi familiari alla violazione di norme sanitarie. E così via.

Un «credito» positivo renderà più facile l’accesso a prestiti e mutui, all’iscrizione all’università, all’assegnazione della casa, a una promozione sul lavoro, alla concessione del passaporto e alla stessa possibilità di effettuare viaggi all’interno e all’esterno del Paese. Come si vede, uno strumento potente di controllo, di valutazione e di omogeneizzazione dei comportamenti di rilevanza sociale: facilitato dal ricorso a tecnologie innovative che rendono possibile l’accesso e la raccolta, su base volontaria o meno, di informazioni contenute in data base, account personali o pubblici registri.

Ne abbiamo voluto parlare in questa sede perché non è ancora ben chiaro, ad esempio, il diritto dei cittadini a opporsi alla raccolta dei dati, la regolamentazione dell’accesso ai dati stessi o i rimedi giurisdizionali per ricorrere contro eventuali abusi. È un processo ancora in corso di definizione, che non trova oggi riscontro analogo nelle nostre società ma che sembra incidere fortemente sull’esercizio di diritti e libertà.

Altri diversi temi dovrebbero essere affrontati in un lavoro che volesse soffermarsi in maniera puntuale sulla tutela dei diritti in Cina: gli istituti della «riabilitazione» e della «trasformazione» attraverso il lavoro; quelli della procedura e della giustizia penale; l’effettività della tutela della proprietà; le questioni della libertà di espressione anch’essa alla luce delle nuove tecnologie; l’effettivo esercizio della libertà di stampa, di quella di riunione e di quella di associazione; i limiti posti all’esercizio di altri diritti costituzionalmente garantiti, come quelli di critica e di «petizione»; i diritti politici; la questione religiosa; quella delle minoranze; la politica, oggi in via di attenuazione, del figlio unico.

Tenendo sempre presente la clausola di chiusura prevista nell’articolo 51 che recita: «L’esercizio da parte dei cittadini della Repubblica Popolare Cinese delle loro libertà e diritti non può prevalere sugli interessi dello Stato, della società e della collettività, o sulle legittime libertà e diritti degli altri cittadini». Un riferimento alla tradizione confuciana sulla prevalenza della dimensione comunitaria rispetto a quella individuale.

Oltre ai diritti, andrebbe poi valutato lo speculare aspetto dei «doveri» che la Costituzione impone ai cittadini: oltre quelli all’istruzione e al lavoro, ricordiamo quelli all’obbligo di salvaguardia dell’unità del Paese e delle nazionalità; quelli al rispetto della Costituzione, delle leggi, della proprietà pubblica, della disciplina del lavoro, dell’ordine pubblico e dell’etica sociale; quelli alla difesa della sicurezza, dell’onore e degli interessi della patria; quelli all’adempimento degli obblighi militari e alla difesa del Paese.

Sono temi essenziali per la definizione e la qualificazione di un modello di governo, ma riteniamo che quanto detto nei capitoli precedenti possa in parte aiutare a inquadrare la questione dei diritti e dei doveri nel più ampio sistema delle istituzioni cinesi.
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Capitolo VII

Conclusioni

Abbiamo sopra descritto, senza alcuna presunzione di completezza, le caratteristiche istituzionali del sistema cinese. In premessa avevamo detto che tale descrizione avrebbe potuto contribuire a identificare un eventuale «modello» al quale fare riferimento. Non intendendo però il termine «modello» come paragone da utilizzare per imitazioni o innesti nei nostri Paesi: concordiamo infatti con i diversi autori, ampliamente richiamati nel lavoro, sulla difficoltà non solo di confrontare ma spesso anche semplicemente di descrivere sistemi che presentano categorie giuridiche, storiche, culturali, filosofiche e sociali profondamente diverse.

Ci siamo quindi limitati a illustrare quell’insieme di tradizioni, consuetudini, comportamenti, norme e istituzioni che costituiscono l’ossatura dell’odierno Stato cinese. Ci si attenderebbe a questo punto uno sforzo definitorio per inserire quanto descritto all’interno delle categorie che storici e costituzionalisti utilizzano per catalogare i modelli a noi più vicini. Un’impresa non semplice, che non riteniamo di poter affrontare in questa sede che si pone, come più volte ricordato, obiettivi principalmente descrittivi.

Non possiamo tuttavia non sottolineare alcune caratteristiche, a livello specialmente istituzionale, che potranno agevolare quest’opera classificatoria. Un termine ricorre frequentemente fra i diversi commentatori: autoritarismo1. Ma è un termine quasi sempre accompagnato, anche alla luce della pregressa storia del Paese, da qualificazioni diverse. E allora avremmo, partendo da Deng Xiaoping, un autoritarismo liberale per gli anni dal 1985 al 1989; un neototalitarismo, che riprende in parte le tradizioni maoiste, da Tienanmen al 1992; un autoritarismo forte dal 1993 al 1997 e uno debole fino al 2008, che accompagnano il deciso sviluppo economico con Jiang Zemin prima e Hu Jintao poi; un ritorno con Xi Jinping, fino ai giorni nostri, a un autoritarismo forte2.

Vi sarebbe poi un autoritarismo frammentato o decentrato, alla luce dei soggetti diversi che esercitano il potere e che abbiamo descritto quando abbiamo parlato del partito e delle istituzioni territoriali; un autoritarismo consultativo; un autoritarismo «con caratteristiche cinesi»3.

Ognuna di queste distinzioni è poi quasi sempre riequilibrata dalla considerazione che, sul piano economico e finanziario, esisterebbero invece elementi di libertà di iniziativa e di apertura al mercato in contrapposizione al richiamato autoritarismo nel campo dei diritti politici e civili. E questa interazione costituirebbe appunto la chiave di lettura del «modello» cinese.

Continuando a seguire il nostro metodo descrittivo vogliamo qui limitarci, con Heilmann4, a sottolineare le principali caratteristiche, specialmente a livello istituzionale, del «modello» in esame: e allora avremmo, alla luce dei nostri parametri, un sistema indubbiamente autoritario; con una dialettica politica rinchiusa all’interno del Partito Comunista; con limiti forti all’esercizio delle libertà; con avanzate capacità di controllo sociale; con grande disponibilità, nel solco della tradizione confuciana, ad adattamenti che consentano di ignorare gli schemi normativi per assicurare il risultato, l’output, voluto; con una propensione alla sperimentazione di forme giuridiche ed economiche in zone e settori limitati, da estendere poi eventualmente al resto del Paese; con una significativa capacità ad affrontare in modo pragmatico situazioni diverse di crisi; con un reclutamento meritocratico del personale politico e amministrativo che punta alla capacità e alla competenza senza naturalmente tralasciare una fortemente richiesta conformità ideologica; con un sistema di «consultazione» dei portatori di interessi diversi che consente di mantenere il contatto con potenti realtà territoriali, economiche e sociali. Il tutto con una legittimazione fondata sui positivi risultati di un indubbio sviluppo economico e, più recentemente, di un ritrovato orgoglio nazionalistico.

Caratteristiche proprie di tale sistema potrebbero poi rinvenirsi in altri settori: dalla politica estera e militare a quella sociale; da quella finanziaria a quella industriale; dalla comunicazione alla cultura; dalla sicurezza alla tecnologia; dall’ambiente alla politica sanitaria e così via.

Sono tutti elementi che potrebbero indubbiamente contribuire a definire il ritenuto modello, ma che preferiamo in questa fase limitarci a elencare.

Così come non riteniamo qui di affrontare in maniera compiuta l’altro tema, indubbiamente assai interessante, dei possibili sviluppi del sistema cinese.

Ricordiamo solo che gran parte degli autori da noi richiamati e dei commentatori di cose cinesi ritiene essere altamente probabile un rischio di crisi del modello se al processo di liberalizzazione economica e di concessioni al mercato non si accompagnerà un’apertura sul piano dei diritti politici, civili, economici e sociali.

Nella sua versione più estrema questa visione ritiene inevitabile tale esito, facendo propria quella teoria della modernizzazione che risale ai pensatori otto e novecenteschi come Marx, Durkheim, Tönnies e Weber. È una teoria che vede un processo lineare, quasi obbligato, che lega sviluppo dell’economia di mercato, divisione del lavoro, Stato centralizzato e burocratico, transizione delle relazioni sociali da comunali e di villaggio a individualistiche e urbane, con il passaggio (Tönnies) da Gemeinschaft a Gesellschaft5. Questo inarrestabile processo di sviluppo, secondo gli allievi di Weber, dovrebbe condurre a un più alto livello di educazione e conoscenza e, di conseguenza, a un cambiamento di valori che unitamente all’affermarsi di nuove classi sociali dovrebbe necessariamente sfociare in una politica democratica e inclusiva, innestando un virtuoso, prolungato ciclo politico, istituzionale, sociale ed economico6.

Ed è quanto molti ritengono possa e debba accadere in Cina: l’apertura al mercato, la crescita economica, lo sviluppo di nuove classi sociali, l’aumentato livello culturale e di qualificazione professionale di settori sempre più vasti della popolazione, il sorgere di bisogni e di consapevolezze nuove sul piano dei diritti, le nuove tecnologie comunicative, la maggiore interazione con culture diverse sono tra gli elementi maggiori che dovrebbero spingere al riconoscimento appunto di libertà e diritti che scaturiscono da quanto ora ricordato. A cominciare da quelli che reclamano una maggiore partecipazione politica.

Tale sviluppo aiuterebbe poi la Cina a evitare quella che per gli economisti è tra le sue prospettive peggiori, la cosiddetta middle income trap, che ha visto tanti Paesi ottenere risultati brillanti nel ridurre i livelli estremi di povertà, operare cambiamenti strutturali assai rapidi, assicurarsi per diversi anni una buona crescita economica ma non riuscire a raggiungere un alto reddito medio ed un compiuto sviluppo economico. Destino questo che ha accomunato diversi Paesi dell’Africa e del Sud America7.

Una dinamica economica, sociale e specialmente politica più aperta favorirebbe, secondo questa opinione, l’incremento dei consumi interni, la crescita imprenditoriale, lo sviluppo dei processi innovativi e di ricerca, una dialettica e una competizione tra forze diverse e dinamiche capace di assicurare al Paese uno sviluppo più forte e stabile. Diminuendo poi fortemente il rischio di conflitti sociali dagli effetti destabilizzanti in presenza di potenziali crisi interne e internazionali.

A questa ricostruzione vengono avanzate tra le tante due obiezioni in particolare, una di carattere storico e una scientifica. La prima si basa sull’osservazione che in tre dei principali Paesi portati ad esempio per aver superato la middle income trap (Corea del Sud, Taiwan e Singapore) erano presenti e rimangono elementi fortemente autoritari; mentre Paesi democratici, come il Brasile, non sembra abbiano ottenuto risultati altrettanto positivi.

La seconda considerazione, di carattere più generale e non limitata alla sola middle income trap, conduce invece a una critica di fondo della stessa teoria della modernizzazione.

È una critica che parte da ultimo dal lavoro ormai classico di Samuel P. Huntington, risalente nella sua prima stesura al 1965, in cui si afferma che lo sviluppo politico segue una propria, separata via rispetto alla crescita economica e sociale8.

Senza voler qui esporre in modo compiuto la sua analisi, da quanto ora detto ne consegue che il passaggio da forme autoritarie a modelli più aperti può avvenire a qualsiasi livello dello sviluppo economico e non necessariamente nella sua fase più avanzata; e che non esiste una correlazione necessaria tra crescita economica e democrazia, in quanto può benissimo aversi la prima anche in presenza di governi autoritari9.

Ai fini del nostro discorso, è rilevante l’importanza che Huntington pone sulla necessità di uno Stato e di istituzioni capaci di garantire un accettabile livello di ordine e di buon governo come presupposto ineliminabile per un compiuto sviluppo. Questa riflessione si collega a quella che viene da lui definita la teoria della «transizione autoritaria», secondo la quale il political order deve precedere il processo di democratizzazione10. Che è poi alla base della riflessione di coloro che, come appunto Huntington, Fukuyama, Shefter e tanti altri, ritengono indispensabile l’affermarsi di uno Stato efficiente come condizione preliminare per il sorgere e lo svilupparsi della democrazia11.

Sarebbe quindi il processo di costruzione di uno Stato autorevole, credibile e appunto efficiente il presupposto necessario per poter prefigurare in Cina uno sviluppo delle istituzioni in un senso più aperto e partecipativo. E non tanto quindi la sola crescita economica, condizionata dalla possibilità di improvvise congiunture negative, interne o esterne, capaci di rallentarla o annullarla.

Soccorre qui la riflessione, fra gli altri, di Daron Acemoglu e James A. Robinson nel loro libro Why nations fail12. Solo istituzioni inclusive, che assicurino un’ampia distribuzione del potere nella società e siano capaci di limitarne l’abuso, possono garantire a loro avviso condizioni ragionevolmente sicure di sviluppo sociale.

È qui a nostro avviso il cuore del problema cinese: non solo il mantenimento di una crescita economica qualificata capace di eliminare la middle income trap, ma ancora di più lo sviluppo di uno Stato e di istituzioni autorevoli che sappiano trovare gli strumenti per garantire ai cittadini servizi, sicurezza, stabilità e, non ultima, partecipazione. Più naturalmente, quello che gli organi ufficiali cinesi definiscono con prudenza «un moderato benessere».

Per raggiungere tali fini, il political order di cui parla Huntington, i percorsi non dovranno necessariamente coincidere con quelli che si sono sviluppati in aree a noi vicine. Abbiamo più volte ricordato come non debbano essere ignorate le radici storiche e culturali dei diversi Paesi, che possono condurre anche a soluzioni diverse dalle nostre. La cultura istituzionale cinese non conosce checks and balances; non ha esperienza di pacifiche, pluripartitiche competizioni elettorali; è estranea ai nostri richiami alla rule of law; sui diritti civili abbiamo prima visto come questi siano tradizionalmente subordinati a quelli della collettività; ha fortemente radicato il senso del potere dello Stato ma contestualmente, in particolare a livello locale, la politica è strettamente legata a meccanismi di scambio relazionali che influiscono in modo significativo sui processi decisionali13.

Sarebbe quindi poco credibile prevedere per la Cina uno sviluppo delle istituzioni nel senso che noi diamo all’espressione «democratico».

Può essere a questo punto interessante ricordare quelli che secondo uno dei più attenti «futurologhi» cinesi, David Shambaugh, possono essere gli sviluppi istituzionali del Paese14.

Secondo Shambaugh la prima alternativa per il futuro politico e istituzionale cinese è tra il proseguimento di un autoritarismo forte, iniziato nel 2009 negli ultimi anni di Hu Jintao ed accentuatosi con Xi Jinping fino ai giorni nostri; e un ritorno invece a quell’autoritarismo debole che favorì la spinta riformista dal 1998 al 2008.

Possibili, ulteriori sviluppi si presentano anche essi come alternativi. Da una parte il tentativo di ricostruire uno Stato totalitario con una accentuazione degli aspetti repressivi nel campo politico e una rafforzata presenza dello Stato in quello economico; dall’altra, in senso opposto, seguire l’esempio di Singapore con partiti che concorrono tra di loro sia pure in presenza di uno assolutamente dominante, con libertà economiche maggiormente garantite da una giustizia imparziale, con libertà personali e di stampa più ampie per tutti i cittadini. Un percorso che condurrebbe a una quasi democrazia vicina ad altri modelli asiatici, con caratteristiche però a nostro avviso oggi assai difficile da prevedere15.

Non dissimili le previsioni di Heilmann16, che egli esemplifica facendo riferimento a precedenti esperienze storiche. E allora potremmo avere un sistema Xi Jinping, con un partito fortemente centralizzato, disciplinato e con uno Stato che controlla economia, politica e sicurezza; un sistema Deng Xiaoping, con un partito e uno Stato decentralizzati, più fragili istituzionalmente ma adattabili e flessibili, capaci di seguire e favorire lo sviluppo economico e sociale; un sistema Putin, con una decisa personalizzazione del potere intorno a un leader forte, e una presenza ancora più accentuata nel campo della sicurezza e del controllo sull’economia; da ultimo, un sistema Yeltsin, con una pluralizzazione caotica, istituzioni democratiche di facciata e un diffuso potere oligarchico a livello economico.

Tra le ipotesi ora richiamate, quella a breve termine ritenuta più probabile è di un proseguimento anche nei prossimi anni del «sistema Xi Jinping» che, peraltro, sembra al momento confermata dall’esito e dagli sviluppi del 19esimo Congresso del Partito17.

Ci fermiamo qui nella ricostruzione degli ipotetici sviluppi del sistema cinese. Ogni previsione, anche la più fondata e intelligente come sono quelle che abbiamo ora brevemente richiamato, dovrebbe fare i calcoli con quelle «critical junctures» di cui parlano Acemoglu e Robinson che fanno emergere elementi latenti nella storia di un Paese e determinano, manifestandosi all’improvviso, cambiamenti radicali nell’assetto istituzionale, politico ed economico18. Passaggi critici che, nel caso cinese, potrebbero essere innescati da una crisi finanziaria, da un aggravarsi di tensioni internazionali, da conflitti sociali interni, da un inasprirsi di contrasti nella dirigenza del partito. Passaggi critici, tuttavia, quasi sempre difficilmente prevedibili e controllabili19.

Vogliamo piuttosto concludere con una riflessione nel segno della peculiarità e della continuità dell’esperienza cinese.

Abbiamo più volte ricordato l’avversione di Mao nei riguardi di Confucio e della sua filosofia. Negli anni più recenti, e non solo con Deng Xiaoping, questo atteggiamento è profondamente mutato: «I comunisti cinesi sono sempre stati i fedeli successori e i promotori dell’eccellente cultura tradizionale cinese. Tutti noi poniamo la massima attenzione nell’assorbirne il nutrimento più fecondo, da Confucio a Sun Yat-Sen». Sono parole di Xi Jinping in occasione della Conferenza Internazionale dell’Associazione Confuciana che il 24 settembre 2014 celebrava il 2.565 anniversario della morte di Confucio. Xi proseguiva ricordando come «studiare Confucio e il Confucianesimo è un approccio importante per comprendere le caratteristiche nazionali cinesi e le radici storiche del mondo spirituale della Cina odierna»20.

Non è quindi superfluo rifarsi alla tradizione per definire la natura e i possibili sviluppi del modello cinese21.

La nuova assertività in campo diplomatico, politico, economico e finanziario del Paese sembra riprendere l’antica concezione del «tianxia», il mondo posto sotto il cielo, nel quale il ruolo guida è svolto dalla Corte Celeste cinese, «tianchao», sotto il comando del Figlio del Cielo, il «tianzi», allora l’imperatore, oggi il partito.

Dopo la fondazione della Repubblica il Paese ha avuto come primo obiettivo quello di consolidarsi all’interno e di rafforzarsi contro possibili aggressioni esterne. Lo sviluppo assicurato dalle riforme di Deng negli anni successivi ha consentito di allargare la sfera di influenza prima alle aree confinanti e quindi a quelle asiatiche più vicine. Negli anni successivi importanti interventi economici e finanziari sono stati indirizzati verso zone progressivamente più lontane dalla madrepatria, specialmente in Asia ed in Africa, accompagnando i progetti di sviluppo con una maggiore presenza politica. Le più recenti iniziative, in particolare la Belt and Road, sembrano avere l’obiettivo ambizioso di porsi come uno dei motori principali dello sviluppo mondiale nel campo delle infrastrutture e dei commerci, coinvolgendo Paesi asiatici ed europei ancora più lontani. Non è certo questa la sede per giudicare il valore geopolitico ed economico, né tantomeno le possibilità di un esito positivo, di questa proiezione globale che sembra voler porre di nuovo la Cina al centro del «tianxia».

Quello che ci sembra interessante sottolineare è che questa ribadita presenza, questa convinzione del ruolo che il Paese ritiene di poter svolgere nel «mondo posto sotto il cielo» riflette un atteggiamento radicato nei secoli presso la «Corte Celeste». E chi ne è a capo, lo abbiamo più volte ricordato, è oggi l’odierno Figlio del Cielo, il Partito Comunista Cinese22.

Possono apparire suggestioni poetiche e letterarie: ma senza una riflessione su di esse si rischia di non comprendere la realtà istituzionale cinese e il suo attuale indirizzo.

Con tutti i limiti e le contraddizioni che abbiamo cercato di illustrare, alla domanda su cosa si fondi oggi l’assetto della forma di Stato in Cina esiste una sola risposta, quella fornita in più di una occasione da Xi Jinping, Segretario del Partito, Presidente della Repubblica, Comandante in Capo: «Governo, esercito, società e scuola: nord, sud, est ed ovest il Partito è alla guida di tutto»23.

Le nostre società non possono continuare a guardare alla Cina attendendo che essa si adegui, in un futuro più o meno prossimo, alle linee di sviluppo che le democrazie occidentali hanno tracciato nel corso degli ultimi due secoli. Senza comprendere le ragioni, profondamente radicate nella storia, dell’attuale politica cinese qualsiasi confronto rischia di trasformarsi in un pericoloso scontro24.
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Schemi

Gli schemi seguenti riproducono, nelle loro linee essenziali e non esaustive, la struttura delle istituzioni cinesi e del partito.
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