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Premessa



La Repubblica ceca è uno dei paesi dell’Europa ex socialista in cui la transizione alla forma di Stato democratico-pluralista e all’economia di mercato è avvenuta in maniera più rapida, relativamente indolore e producendo risultati duraturi. Il paese è ormai definibile quale democrazia «stabilizzata». I motivi che giustificano tale stabilità, che riguarda sia il sistema di governo che la crescita economica, sono di diversa origine, in buona parte spiegabili sulla base di una maggiore predisposizione del contesto socioeconomico (e dunque anche politico), data l’esistenza di forti radici liberali e imprenditoriali che neanche i 40 anni del dominio comunista sono riusciti a cancellare. La stabilità sociale e politica è giustificata anche dall’omogeneità etnica del paese, che lo contraddistingue rispetto ad altri paesi dell’area – e che pure è frutto di un’evoluzione storica, in questo però caratterizzata da ferite profonde, per l’espulsione di milioni di tedeschi e di centinaia di migliaia di ungheresi a seguito degli eventi dell’ultima guerra. 
Il trauma del mutamento di regime è stato rapidamente assorbito dalla società anche grazie a un’opera di purificazione (o lustrace) che rispetto ad altre realtà del mondo ex socialista è risultata alquanto incisiva, consentendo una chiara e inequivocabile riappropriazione delle proprie tradizioni democratiche, ancora molto vivide nella memoria storica di un popolo che si è sempre sentito orgogliosamente parte dell’Europa. 
Tale sentimento nazionale non è però sfociato in un pesante rigurgito di nazionalismo, come nella vicina Slovacchia, grazie forse all’elevato livello culturale e al solido senso civico dei cechi, che hanno dimostrato di saper superare o quantomeno accantonare le zavorre del passato per guardare avanti, nonostante qualche tratto di eccessivo autocompiacimento che a volte emerge nel carattere nazionale di questo popolo.  
L’adozione di riforme radicali orientate verso il mercato all’indomani della transizione (che non è dato riscontrare con la stessa intensità nei paesi circostanti) e l’esistenza di tradizioni e infrastrutture economiche non cancellate dal regime, nonché la felice posizione geografica, hanno favorito lo sviluppo del paese, la cui economia ha continuato a crescere a livelli elevati per tutti gli anni ’90, nonostante qualche sacca di recessione fisiologica, rapidamente assorbita da una ripresa costante.  
Sotto la patina di quest’isola felice non mancano incrinature e sintomi di debolezza. Le riforme shock dei governi del liberista Klaus del dopo transizione non sono state del tutto indolori, soprattutto per le generazioni più anziane o per gli impiegati pubblici. E anche la preparazione per l’ingresso in Europa è costata molto in termini di sacrifici economici e di conformazione dello Stato sociale. I sintomi di tali difficoltà si ripercuotono quasi specularmente sull’arena politica dove il Partito comunista di Boemia e Moravia (l’unico ad aver mantenuto la denominazione di «comunista» tra gli ex satelliti dell’Urss) ha mostrato una tenuta costante dal 1990 a oggi, e addirittura ha vissuto una consistente crescita negli ultimi anni, al punto da diventare la terza forza politica a seguito delle elezioni del 2002. Ma le tradizioni del parlamentarismo della nuova Repubblica, e le politiche e le atmosfere della lustrazione, hanno ormai consolidato una vera e propria conventio ad excludendum, evitando a qualunque governo (necessariamente di coalizione, data l’esistenza di un sistema elettorale proporzionale scarsamente corretto) di dover fare i conti con un alleato che si sarebbe dimostrato certamente scomodo, non avendo d’altronde rinunciato a molte delle pregiudiziali ideologiche del passato.  
Insomma, la Repubblica ceca costituisce per molti aspetti un esempio fortunato di solidità democratica, condizione che essa ha del resto più di una volta perseguito e raggiunto nonostante le rovinose e dolorose fratture apposte dalla storia su questo cammino. L’obiettivo è però sempre lo stesso: quello della stabilità. Valore che fa un po’ parte del patrimonio genetico di questo piccolo popolo incastonato nel centro dell’Europa e la cui autonomia è sempre stata faticosamente ma orgogliosamente preservata – anche nei periodi di dominazione straniera – dall’incidenza di pressioni culturali, economiche e politiche provenienti dall’esterno. 

Capitolo primo 

Il contesto geoeconomico

La Repubblica ceca è indipendente dal 1992, anno in cui si è consumato un
                divorzio pacifico con la Slovacchia. Dopo il 1989 la transizione all’economia di
                mercato è stata rapida, anche se non priva di problemi (la crisi economica del
                periodo 1997-1999). Gli scandali politici emersi nel 2005 hanno minato la
                credibilità della classe politica agli occhi dell’opinione pubblica. L’intreccio fra
                politica e interessi economici continua a rappresentare un grave problema: proprio
                per porre rimedio a questa situazione nel 2006 è stata approvata una legge sul
                conflitto d’interessi.





1. Territorio e popolazione 



La Repubblica ceca si compone
            storicamente di tre regioni, che possiamo considerare parti integranti dei Paesi cechi o
            Cechia: la Boemia, la Moravia e parte della Slesia. Si tratta di un territorio che
            assume una propria identità distinta fin dal Medioevo, nei contorni di una sorta di
            Confederazione di Stati che ha attraversato diversi secoli. Intorno all’anno 1000
            l’attuale territorio della Slovacchia fu integrato nel reame di Ungheria e solo nel 1918
            si formò uno Stato unitario dei due popoli slavi, la Cecoslovacchia, rimasto in vita
            fino alla fine del 1992. Ciò vuol dire che solo per un breve periodo la storia della
            Cechia si fonde con quella della Slovacchia, il che giustifica una trattazione autonoma
            delle vicende della prima. 
Dal punto di vista geografico il
            territorio della Boemia da un lato e quello costituito dalla Moravia e dalla Slesia
            dall’altro sono ben distinguibili. La Boemia è attorniata da catene montuose che
            risalgono al Paleozoico mentre la Moravia e il resto del paese sono zone piuttosto
            pianeggianti che si aprono verso l’Austria e il bacino danubiano slovacco. 
La Repubblica ceca ha una
            collocazione geografica strategica, essendo posta al centro dell’Europa, al crocevia
            delle più importanti vie di comunicazione. Confina con Austria, Germania, Polonia e
            Slovacchia. Le frontiere sono fisicamente rappresentate da sistemi montuosi. 
Dal punto di vista amministrativo il
            paese si divide in 14 regioni o kraje, la cui introduzione risale
            al 1997. Si tratta delle regioni di Praga (con capoluogo Praga), della Boemia centrale
            (Praga), della Boemia meridionale (České Budějovice), di Plzeň (Plzeň), di Karlovy Vary (Karlovy Vary), di Ústí (Ústí
            nad Labem), di Liberec (Liberec), di Hradec Králové (Hradec
            Králové), di Pardubice (Pardubice), di Vysočina (Jihlava), della
            Moravia meridionale (Brno), di Olomouc (Olomouc), di Zlín (Zlín), moravo-slesiana
            (Ostrava). 
La composizione della popolazione
            presenta una notevole omogeneità: su poco più di dieci milioni di abitanti il 90% è
            ceco, il 3,7% moravo, l’1,9% slovacco, le altre minoranze costituiscono complessivamente
            il 4% (slesiani, rom, tedeschi, polacchi, ucraini, vietnamiti). Non esistono grandi
            fratture religiose, la maggior parte della popolazione non professa alcuna confessione.
        

2. Economia 



Per delineare la situazione economica
            vanno innanzitutto ricordate le solide tradizioni industriali del paese, che risalgono
            già al periodo dell’Impero austro-ungarico e che sono poi proseguite fino all’avvento
            del comunismo. Durante il regime, l’economia cecoslovacca si concentrò soprattutto
            sull’industria pesante mentre molte produzioni tradizionali, come l’industria alimentare
            e tessile, vennero trascurate. 
Dopo il 1989 il processo di ritorno
            all’economia di mercato fu estremamente rapido ma anche drammatico, proprio per la sua
            velocità. Ma dopo il divorzio pacifico dalla Slovacchia il paese ha vissuto il
            cosiddetto miracolo ceco, una combinazione di rapido trasferimento della proprietà al
            settore privato, bassa disoccupazione e inflazione contenuta, dimostrando di saper
            superare con successo l’eredità del regime e ponendosi tra i paesi più progrediti della
            regione. 
Il primo governo successivo alla
            caduta del comunismo prontamente elaborò, subito dopo il suo insediamento nel dicembre
            1989, un programma di profonde riforme economiche. Tale programma fu oggetto di accese
            discussioni tra il vicepremier del governo federale Valtr Komárek, di orientamento
            socialdemocratico, e l’allora ministro delle Finanze Václav Klaus, seguace della scuola
            neoliberista di Milton Friedman. Dopo le elezioni della primavera del 1990 gli
            economisti raggruppati intorno a Klaus prevalsero. Si posero così le basi per la
            ricostituzione di un’economia moderna di mercato, enfatizzando il ruolo della proprietà
            privata e perseguendo la massima riduzione delle spese pubbliche.
            
        
Nonostante la riluttanza dei
            maggiori economisti al governo, vi fu un’ampia restituzione dei beni nazionalizzati dopo
            il febbraio del 1948. Contemporaneamente iniziò il processo di privatizzazione della
            proprietà statale, in cui il capitale straniero venne utilizzato solo entro certi limiti
            (vennero vendute a investitori stranieri alcune importanti imprese quali la Škoda Auto).
            Molte imprese vennero privatizzate attraverso il sistema dei
                vouchers: le quote delle aziende interessate vennero
            virtualmente distribuite tra la popolazione. Il processo non è però stato lineare e la
            privatizzazione di alcune aziende (tra cui le grandi banche e i settori dell’energia e
            minerario) è stata rinviata di anni, soprattutto per motivi politici. In generale si è
            però trattato di un processo che, a differenza di altri paesi dell’area, non ha causato
            grandi problemi sociali. 
I governi di centro-destra hanno
            comunque lasciato, dopo i primi anni di forte crescita, un’eredità di recessione. La
            crisi economica degli anni tra il 1997 e il 1999 è dovuta probabilmente alle riforme
            incompiute nel settore finanziario e all’incapacità di combattere i reati economici. Ciò
            ha prodotto un notevole aumento del debito pubblico. I socialdemocratici, subentrati nel
            1998, nonostante le differenze ideologiche, hanno proseguito le privatizzazioni
            (soprattutto nel settore bancario) e hanno cercato di porre rimedio al perdurante
            deficit della finanza pubblica. 
Dopo la prolungata fase recessiva
            l’economia ha ripreso a crescere, con un aumento medio del Pil del 6% annuo (mentre il
            tasso di disoccupazione è passato dal 10% del 1994 al 2,5% del 2006). 

3. Una società in trasformazione 



Dall’ingresso nell’Unione europea
            (2004) i risultati nel campo economico, come pure nel livello di maturazione
            democratica, sono indubbi, sebbene il paese sembri faticare a progettare il successivo
            stadio di sviluppo. L’economia è prosperata, con uno dei più alti tassi di crescita
            nelle esportazioni estere. I pronostici degli euroscettici, secondo i quali la
            disoccupazione e l’inflazione sarebbero peggiorate, non si sono avverati. 
Nonostante ciò cresce la sfiducia
            della società nei confronti della classe politica, come
            testimonia il bassissimo tasso di partecipazione elettorale a partire dal 2004. 
Gli ultimi anni sono stati segnati
            da una serie di scandali politici. La crisi che ha colpito nella prima metà del 2005 il
            premier socialdemocratico Stanislav Gross (accusato di aver acquistato con fondi
            pubblici un lussuosissimo appartamento in centro mentre la moglie lavorava per
            un’azienda accusata di frode fiscale) e il suo iniziale rifiuto di dimettersi hanno
            fatto ancor di più crescere la sfiducia della popolazione di fronte allo stretto
            intreccio di interessi politici ed economici e alla diffusione di corruzione e
            clientelismo. Nonostante che il successore di Gross, Jiří Paroubek, abbia
            notevolmente migliorato la percezione dell’efficacia delle politiche governative,
            l’avvicinarsi delle elezioni, la fragilità della coalizione e la lotta politica hanno
            impedito di procedere alle riforme necessarie in materia di sanità, pensioni e
            istruzione. Nel gennaio 2006 è stata approvata una legge anticorruzione (in vigore dal
            2007), immediatamente criticata perché non richiede la dichiarazione dei redditi dei
            coniugi dei funzionari pubblici indicati (membri del governo e del parlamento,
            rappresentanti dei governi locali ecc.). Episodi di corruzione si sono manifestati di
            recente anche nelle file del Partito cristiano-democratico, questa volta colpendo il
            nuovo presidente del partito, divenuto poi anche membro del governo. 
Nonostante la Repubblica ceca appaia
            una democrazia pienamente funzionante, stabile e con un sistema efficace di pesi e
            contrappesi, l’incapacità di risolvere le frequenti crisi politiche mina la credibilità
            delle élite e impedisce di migliorarne efficienza e responsabilità. L’intreccio tra
            politica e interessi economici continua a essere un grosso problema, come testimonia il
            fatto che nonostante il supremo organo di controllo contabile abbia spesso denunciato
            massicce irregolarità in diversi contratti del governo, i politici di regola ne ignorano
            le conclusioni. 
Un’altra fonte di malcontento è la
            prassi dei partiti di nominare propri membri nella pubblica amministrazione e nei
            consigli delle aziende parzialmente controllate dallo Stato. Ciò favorisce il
            clientelismo e incide sull’efficienza del servizio pubblico. Nel gennaio 2006 il
            parlamento finalmente ha approvato la legge sul conflitto di interessi, che dovrebbe
            migliorare la situazione. 


Capitolo secondo 

Tappe di storia costituzionale

Lo Stato cecoslovacco divenne indipendente nel 1918, a seguito della
                dissoluzione dell’Impero asburgico; fino al 1939, con l’occupazione tedesca della
                Boemia-Moravia, fu contrassegnato dalla stabilità democratica. Nelle prime elezioni
                libere dopo la guerra – tenutesi nel 1946 – i comunisti ottennero la maggioranza
                relativa; nel 1948 fu approvata una costituzione modellata su quelle delle altre
                democrazie popolari. Dopo la scissione con la Slovacchia, nel 1992, il Consiglio
                nazionale ceco ha adottato una nuova Costituzione, che è entrata in vigore il 1°
                gennaio dell’anno successivo.





1. Dal regno medioevale della Sacra Corona ceca alla
            perdita dell’indipendenza 



L’origine più remota di uno «Stato»
            dei cechi risale alla fine del IX secolo, quando il principato di Boemia conquistò il
            controllo di una serie di principati minori in Europa centrale. Tale ordinamento
            medioevale, per alcuni aspetti erede della Grande Moravia (830-907), e considerato
            patrimonio della famiglia dei Přemyslidi, non era un
            vero e proprio feudo dell’Imperatore germanico, e infatti riuscì a mantenere la propria
            indipendenza dal Sacro Romano Impero. All’inizio i principi cechi ottennero il titolo
            reale solo ad personam (il principe Vratislav nel 1085). Una nuova
            era nella storia del paese venne inaugurata dal governo di Přemysl Ottocaro I, che
            grazie a un’abile politica riuscì a ottenere dal papa e da alcuni pretendenti al trono
            imperiale il riconoscimento del rango reale e l’ereditarietà del titolo (1198). Nel 1212
            il re di Roma e di Sicilia, Federico II di Svevia, gli confermò tramite la Bolla d’oro
            di Sicilia tale rango e disciplinò il rapporto del regno di Boemia con il Sacro Romano
            Impero. La sovranità e l’indipendenza del paese furono confermate nel 1356 dalla Bolla
            d’oro di Carlo IV. 
L’assassinio di Venceslao III a opera
            di ignoti nel 1306 pose fine al governo dei Přemyslidi. Diverse
            dinastie cercarono di approfittare della loro caduta e in un periodo di indebolimento
            degli Asburgo ebbe la meglio l’Imperatore Enrico VII di Lussemburgo che, accordandosi
            con la nobiltà locale, impose sul trono ceco suo figlio Giovanni. Tale casata regnò fino
            al 1436, favorendo legami sempre più stretti del regno con l’Europa. Grazie all’abile
            politica di Giovanni (1310-1346) vennero progressivamente acquisiti i territori della
            Slesia, parte del regno polacco. 
        
Il più importante esponente della
            casata fu Carlo IV. Nel 1355 fu incoronato Imperatore romano e Praga diventò il fulcro
            del suo Impero. Quando nel 1378 Carlo IV morì, lo Stato ceco era annoverato tra i più
            potenti d’Europa. Tuttavia il figlio Venceslao IV (1378-1419) non riuscì a continuarne
            l’ambiziosa politica, vedendo progressivamente ridursi l’influenza nella politica
            europea ed essendo nel 1400 destituito dalla carica di Imperatore romano. Per quanto
            riguarda la politica interna, egli non seppe affrontare il più grave problema del
            momento, ossia la situazione religiosa. L’arricchimento della Chiesa, l’abbandono dei
            valori della missione pastorale e lo scisma papale stavano infatti suscitando molte voci
            critiche che chiedevano cambiamenti. Un gruppo di maestri dell’Università di Praga si
            fece portavoce di tale riforma. A capo del gruppo vi era Jan Hus, che aderì alle
            dottrine del riformatore inglese John Wycliffe, cominciando a diffonderle. Il 6 luglio
            1415 Hus fu condannato al rogo ma la sua morte non placò la protesta riformatrice che
            sfociò nella cosiddetta rivoluzione hussita, conclusasi nel 1436 con la sconfitta
            militare degli hussiti radicali ma con il parziale riconoscimento del pensiero di quelli
            moderati. La memoria di Hus è ancora oggi molto viva in quanto, insieme al fervore
            religioso, egli propugnava l’ideale nazionale, uno dei capisaldi delle sue idee
            riformatrici (il dibattito dottrinale si tramutò in una sorta di battaglia
            politico-religiosa del popolo ceco contro quello tedesco). Per questo motivo attraverso
            i secoli Hus è rimasto il simbolo della libertà per la nazione cecoslovacca: il suo
            monumento domina la piazza centrale nel cuore di Praga vecchia. 
Il Consiglio di Basilea del 1436
            riconobbe la possibilità, ratificata anche da Sigismondo e dai cattolici boemi, di
            scegliere tra la confessione cattolica e quella hussita. L’unità territoriale della
            corona boema però risentì delle guerre di religione, che danneggiarono notevolmente
            l’economia del paese. Dopo il breve regno di Giorgio di Poděbrady e il dominio della
            dinastia polacco-lituana degli Jagelloni, che durò mezzo secolo, gli Stati boemi
            elessero nel 1526 re di Boemia Ferdinando I d’Asburgo. Nel 1609 venne promulgata la
            Carta imperiale di Rodolfo II, sorta di Costituzione ottriata che legalizzava la libertà
            di religione su tutto il regno di Boemia, fatto senza precedenti nell’Europa del tempo.
            Ma le misure centralizzatrici dei suoi successori provocarono la reazione dei paesi
            cechi, risoluti a conservare la loro influenza politica e la
            libertà religiosa. Nel maggio 1618 scoppiò la ribellione antiasburgica degli Stati cechi
            che, alla morte dell’Imperatore Mattia nel 1619, proclamarono la detronizzazione del
            successore Ferdinando II. Fu l’inizio della guerra dei Trent’anni. Il fallimento della
            ribellione, dopo la sconfitta della nobiltà ceca nel 1620 nella battaglia della Montagna
            Bianca, produsse pesanti vincoli al regno boemo e la sua incorporazione di fatto nella
            monarchia asburgica. La nuova concezione dello Stato venne sancita nella Costituzione
            rinnovata della corona, entrata in vigore nel 1627 nel regno di Boemia e nel 1628 nel
            margraviato di Moravia. Tale documento, oltre a restringere sensibilmente la libertà
            religiosa (chi sceglieva di professare confessioni non cattoliche doveva lasciare le
            terre ceche) e quella linguistica (ponendo il tedesco e il ceco sullo stesso piano),
            abolì il diritto della nobiltà di eleggere il re, attribuendo la corona ceca in via
            ereditaria alla dinastia degli Asburgo, ridusse le competenze della Dieta boema e rese i
            funzionari locali responsabili direttamente nei confronti del re. La sconfitta ebbe
            effetti devastanti anche sulla formazione della nazione ceca, minacciata dalla
            germanizzazione che era iniziata alcuni secoli prima. Col consolidarsi dell’assolutismo,
            all’inizio del XIX secolo (Francesco II si proclamò Imperatore d’Austria nel 1804),
            l’autonomia statuale ceca conobbe ulteriori ridimensionamenti. 

2. Le terre ceche nel contesto dell’Impero
            austro-ungarico 



Nonostante le riforme del periodo
            dell’Illuminismo, l’autonomia dei diversi popoli dell’Impero non venne riconosciuta
            dagli Asburgo e ciò provocò per reazione, nel nuovo clima dell’epoca dei Lumi, la
            cosiddetta Rinascita nazionale della nazione ceca. Fu durante le rivoluzioni del 1848
            che per la prima volta i rappresentanti di questo popolo avanzarono rivendicazioni
            politiche coerenti. Essi presentarono un programma di ricostituzione dello Stato della
            Corona ceca con i suoi tre territori tradizionali – Boemia, Moravia e Slesia –, anche se
            all’interno della monarchia austriaca. Contemporaneamente si sarebbe dovuto procedere
            alla riforma dell’Impero asburgico sulla base dei principi del federalismo, per
            rispettare i diritti dei popoli slavi (il cosiddetto austroslavismo). A questo proposito
            va osservato che caratteristica costante delle rivendicazioni
            dei cechi, a differenza di altri popoli sottomessi agli Asburgo, fu, fino alla vigilia
            dell’indipendenza, la volontà di preservare l’Impero, pur con la richiesta di una larga
            autonomia. Tale tendenza si spiega sia per la paura che uno Stato di ridotte dimensioni
            – ma collocato al crocevia di importanti interessi strategici – potesse divenire facile
            preda di grandi potenze quali la Prussia e la Russia, che per la plurisecolare
            tradizione di dipendenza dall’Impero. Vi erano anche motivazioni economiche: le terre
            ceche erano tra le più industrializzate della monarchia e dunque non avevano interesse a
            perdere i vantaggi che poteva offrire un mercato vasto come quello dell’Impero. 
Gli Asburgo tuttavia rifiutarono ogni
            progetto di rinnovamento e l’atmosfera politica divenne ancor più tesa dopo la sconfitta
            dei moti del 1848. Lo scioglimento dell’Assemblea dell’Impero nel 1849, l’imposizione
            della Costituzione dello stesso anno (che riaffermava l’assolutismo e il centralismo) e
            le repressioni attuate nei confronti dei rappresentanti dell’opposizione segnarono la
            fine delle aspirazioni rivoluzionarie. Solo la distensione seguita al 1860, quando
            l’Imperatore Francesco Giuseppe rinunciò all’assolutismo concedendo la Costituzione del
            1861 (espressione del liberalismo moderato e di una certa attenuazione del centralismo),
            permise la ripresa delle aspirazioni politiche ceche. La Costituzione prevedeva un
            parlamento bicamerale dell’Impero la cui Camera bassa – il Consiglio dell’Impero – era
            composta da deputati eletti dalle Diete territoriali, gli organi rappresentativi delle
            autonomie locali. Si dava così vita a una sorta di ordinamento confederale. Sulla base
            della nuova Costituzione si tennero le prime elezioni alle Diete della Corona e al
            Consiglio dell’Impero di Vienna, che consentirono il primo riconoscimento dei partiti
            politici cechi. Il più importante era il Partito nazionale ceco, diretto dallo storico
            František Palacký, che rappresentava le aspirazioni dei moderati. Le tendenze più
            radicali confluirono invece nel Partito dei giovani cechi. 
Dopo la sconfitta dell’Austria nella
            guerra contro la Prussia, nel 1866, il governo di Vienna fece importanti concessioni
            agli ungheresi: col Compromesso (Ausgleich) del 1867 si applicò il
            principio del dualismo e lo Stato fino ad allora centralizzato si divise in
            Austria-Ungheria. Allo stesso tempo prese gradualmente avvio una
            liberalizzazione della monarchia asburgica. Ciò è testimoniato in particolare dalla
            Costituzione del dicembre 1867, basata su principi liberali e che codificava il
            parlamentarismo e i diritti civili basilari. Anche il suffragio fu progressivamente
            esteso. Il compromesso con gli ungheresi incoraggiò i cechi, che premettero per un
            analogo riconoscimento e per l’allargamento del dualismo. Tuttavia l’opposizione dei
            magiari fece svanire questo sogno e ogni tentativo di parificazione risultò inutile (e
            lo sarà fino al termine della prima guerra mondiale) mentre continuavano a inasprirsi i
            rapporti tra la popolazione ceca e quella tedesca. 
La sconfitta segnò il carattere
            della politica ceca degli anni successivi. Le frustrazioni maggiori derivavano dal fatto
            che lo statuto politico della nazione ceca non corrispondeva al suo elevato sviluppo
            economico e culturale. Verso la fine del XIX secolo la società ceca aveva già acquisito
            i tratti di una società industrializzata moderna. La stessa struttura dei partiti
            politici corrispondeva ai diversi strati sociali. Dopo il 1890 nacquero molti altri
            partiti, a fianco dei tradizionali Vecchi cechi e Giovani cechi: socialdemocratici,
            cristiano-sociali, socialisti nazionali, agrari e popolari (questi ultimi diretti da
            Tomáš Masaryk). Alle elezioni del 1907, le prime tenutesi col suffragio universale
            maschile introdotto l’anno precedente, gli agrari e i socialdemocratici ottennero la
            maggioranza dei voti. 
Lo scoppio della prima guerra
            mondiale rinfocolò le speranze a lungo represse dei cechi di ottenere l’autonomia, anche
            se furono le prime sconfitte dell’Austria e dei suoi alleati a far propendere per una
            vera e propria indipendenza. Un programma chiaro fu elaborato da Masaryk, che già
            all’inizio della guerra emigrò con l’obiettivo di iniziare una resistenza nei confronti
            di Vienna. Nello stesso periodo la lotta per la liberazione nazionale dei cechi si
            affiancò a quella del popolo slovacco che cercava di liberarsi dall’oppressione
            ungherese. Tale alleanza si manifestò nella formazione di una rappresentanza politica
            comune all’estero, il Consiglio nazionale cecoslovacco, costituito a Parigi da Masaryk,
            Beneš e altri intellettuali, e riconosciuto il 14 ottobre 1918 dagli Alleati come
            governo provvisorio. 
L’origine di uno Stato cecoslovacco
            indipendente derivò dal concetto di nazione cecoslovacca unitaria, con la nazione
            slovacca quale sua parte costitutiva. La natura fittizia di tale
            concetto è dimostrata dalla storia, che per quasi mille anni i
            due popoli non hanno condiviso, da profili politici, sociali, religiosi e anche
            culturali. 
La ripresa della politica nazionale
            e gli insuccessi dell’armata tedesca e di quella austriaca portarono il 28 ottobre 1918
            alla dichiarazione di indipendenza dello Stato cecoslovacco. La nascita del nuovo Stato,
            che come la Polonia, la Jugoslavia, l’Austria e l’Ungheria nasceva dalla dissoluzione
            dell’Impero plurinazionale asburgico, non fu priva di contrasti. La popolazione tedesca
            di Boemia e Moravia non era entusiasta della prospettiva di vivere nella stessa
            formazione statuale insieme ai cechi e agli slovacchi. La stessa reazione era condivisa
            dalla forte minoranza ungherese del Sud e dell’Est della Slovacchia, come pure dai
            polacchi della zona di Těšín (Teschen). Fu la
            conferenza di Versailles a stabilire i confini definitivi del nuovo Stato, in cui venne
            inglobata anche la Rutenia subcarpatica, che prima apparteneva all’Ungheria. Nel corso
            della prima riunione dell’Assemblea nazionale, il 14 novembre 1918, Masaryk fu eletto
            presidente della Repubblica. 

3. Nascita ed evoluzione della prima Repubblica
            cecoslovacca (1918-1939) 



Dopo una serie di documenti
            provvisori di natura costituzionale, che tra l’altro stabilivano la recezione del
            precedente diritto austro-ungarico e dunque la continuità tra i due ordinamenti
            giuridici, il 29 febbraio 1920 l’Assemblea nazionale, organo rappresentativo seppure non
            ancora direttamente elettivo (era infatti formata da 201 personalità designate dai
            partiti politici cechi rappresentati al Reichsrat austriaco e da 69 slovacchi cooptati
            dagli stessi cechi), adottò la carta costituzionale della Repubblica cecoslovacca, prima
            Costituzione dello Stato indipendente. Si trattava di un documento ispirato, come altre
            Costituzioni europee coeve, a principi e valori democratici e a una struttura di governo
            parlamentare abbastanza equilibrata, pur nella previsione di un sistema elettorale
            proporzionale che avrebbe potuto, come a Weimar, generare instabilità, stante la forte
            frammentazione politica. Anche se riconducibile alla generazione delle «Costituzioni dei
            professori» (ma riecheggiando, relativamente alla forma di governo, le
            leggi costituzionali della terza Repubblica francese), tale
            carta costituzionale è stata considerata dai costituenti del dopo 1989 un punto di
            riferimento fondamentale, un emblema delle tradizioni del parlamentarismo democratico
            del paese, nonché dell’indipendenza dello Stato, al punto da essere ripresa in più punti
            dalla Costituzione del 1992 e spesso richiamata dall’odierna dottrina ceca quale
            componente essenziale del costituzionalismo contemporaneo. 
Il nuovo Stato, nato fragile per la
            sua complessa disomogeneità etnica, dovette affrontare diverse difficoltà. Tuttavia la
            Cecoslovacchia fu l’unico paese dell’Europa centro-orientale a mantenere, nel periodo
            1918-1938, una stabilità politica ed economica e un sistema di governo democratico. Il
            merito va in parte anche al sistema istituzionale: i cechi conoscevano già la vita
            parlamentare grazie al Reichsrat di Vienna, i partiti erano profondamente radicati nella
            popolazione e grazie al sistema proporzionale tutte le tendenze avevano la possibilità
            di esprimersi. La natura dei partiti, sostanzialmente ideologica e non legata alla
            leadership, rendeva possibili le intese politiche, indispensabili a causa del loro
            numero elevato (circa 15 in tutto il periodo, ma solo alcuni avevano una reale
            consistenza) e della costituzione di governi di coalizione dagli equilibri sempre
            difficili. 
Le forze di destra comprendevano il
            Partito nazionaldemocratico, quello degli artigiani e dei piccoli commercianti e quello
            popolare (cattolico). Al centro si collocavano gli agrari, mentre a sinistra i
            socialisti nazionali (tra i cui esponenti vi era Beneš), i socialdemocratici e i
            comunisti. La posizione moderata degli agrari li rendeva l’ago della bilancia in tutte
            le coalizioni, entrando essi sempre nel governo, di solito insieme ai socialisti
            nazionali e ai socialdemocratici. Per la tenuta delle coalizioni era necessario
            l’apporto dei popolari e dei partiti etnici, in particolare di quelli tedeschi,
            anch’essi divisi tra destra e sinistra. 
Le prime elezioni politiche del 1920
            diedero la vittoria ai socialdemocratici ma subito dopo si verificò una spaccatura
            interna al partito, la cui maggioranza si staccò per costituire il Partito comunista
            cecoslovacco. Ciò provocò la caduta del governo e la sua sostituzione con un gabinetto
            di tecnici, sostenuto da una specie di terza forza nella quale confluivano i partiti del
            centro-destra, del centro e del centro-sinistra (la petka, o gruppo
            dei cinque).
        
Il contesto internazionale
            influenzava l’evoluzione interna del paese. La rielezione di Masaryk alla carica di capo
            dello Stato nel 1920, avvenuta coi soli voti cechi e slovacchi, aveva confermato che
            l’orientamento delle minoranze tedesche e magiare non coincideva con quello del regime.
            Solo a partire dal 1925, dopo gli accordi di Locarno, la minoranza tedesca cominciò a
            svolgere un ruolo attivo nella nuova Repubblica. Ciò anche grazie al fatto che alle
            elezioni del 1925 il gruppo dei cinque partiti perse la maggioranza per l’arretramento
            dei socialisti nazionali e dei socialdemocratici e fu quindi necessario trovare nuovi
            appoggi. Per i successivi dieci anni i partiti tedeschi avrebbero continuato a svolgere
            un ruolo politico a favore del consolidamento della Repubblica (non a caso alle
            successive elezioni presidenziali, nel 1927 e nel 1934, circa i tre quarti dei deputati
            tedeschi votarono per la riconferma di Masaryk). 
Le elezioni politiche del 1935
            furono segnate dalla nascita di un nuovo partito tedesco, la Sudetendeutsche Partei
            (SdP), diretto da Konrad Henlein. Tale partito si dichiarava fedele alla Repubblica e ai
            principi democratici ma faceva circolare tra la comunità tedesca del paese le idee
            naziste. Nel 1935 la SdP ottenne il secondo maggior numero di seggi tra tutti i gruppi
            parlamentari, dopo gli agrari, riuscendo a convogliare quasi i due terzi dei voti dei
            tedeschi cecoslovacchi. A causa della crisi economica, che colpì soprattutto le
            industrie tedesche in Boemia, e della congiuntura internazionale, la SdP adottò una
            linea molto più aggressiva e ottenne i consensi, oltre che della borghesia nazionalista,
            anche di una frazione del proletariato. Nell’aprile del 1938, a seguito dell’Anschluss
            austriaco, molti agrari e clericali aderirono alla SdP. 
Gli ultimi quattro anni della
            Repubblica furono dunque dominati dalla questione della minoranza tedesca, che ne
            produsse poi il drammatico crollo. Al congresso del Partito dei tedeschi dei Sudeti del
            24 aprile 1938 Henlein rivendicò l’autonomia interna dei tedeschi di Boemia-Moravia. I
            tentennamenti del governo spinsero i mediatori internazionali (inglesi e francesi) a
            premere perché Praga tenesse un atteggiamento più conciliante. La crisi interna diventò
            internazionale, e sotto la spinta della pressione tedesca il governo cecoslovacco alla
            fine fu costretto ad accettare lo smembramento della Repubblica. Il 30 settembre 1938
            vennero accolte le decisioni scaturite dagli accordi di Monaco, conclusi il giorno
            precedente tra Gran Bretagna, Germania, Francia e Italia. Con
            essi si cedevano alla Germania i territori con frontiere comuni con la Cecoslovacchia.
            Il giorno successivo il governo cecoslovacco rinunciava alla regione polacca di
                Těšín e il 2 novembre le regioni del Sud e del Sud-est della Slovacchia
            caddero nelle mani degli ungheresi (arbitrato di Vienna). La caduta della prima
            Repubblica fu definitiva quando il 5 ottobre 1938 il presidente Beneš si dimise partendo
            per la Gran Bretagna. 
La dissoluzione dello Stato si compì
            nei mesi seguenti. Il 14 marzo 1939 l’Assemblea slovacca annunciò la creazione di uno
            Stato slovacco indipendente presieduto da monsignor Joseph Tiso, che diventerà alleato
            della Germania. Il giorno dopo le armate tedesche cominciarono l’occupazione della
            Boemia-Moravia e il 16 marzo Hitler istituì il protettorato di Boemia-Moravia come parte
            del Reich tedesco. 
La stabilità democratica mantenuta
            dal paese fino al 1938 si spiega alla luce di una serie di circostanze interne
            favorevoli. Una elevata prosperità economica, l’equilibrio tra borghesia, classe operaia
            e contadini che evitò tensioni sociali o comunque il mancato ricorso alla repressione
            violenta da parte della classe dirigente, l’assenza di uno specifico ruolo politico
            delle forze cattoliche, le tradizioni liberali e civiche del popolo ceco, il carisma del
            padre della patria, Masaryk. La crisi finale è stata invece il riflesso di una doppia
            debolezza della prima Repubblica: interna, per la presenza di consistenti minoranze che
            ne minavano la stabilità, ed esterna, per aver troppo contato sulle alleanze
            internazionali. 

4. Le vicende belliche e la liberazione (1939-1945) 



Nel periodo bellico cominciò a
            organizzarsi la resistenza, sia interna che esterna. La prima fu opera di pochi uomini,
            senza una vera base popolare, sostenuta dagli emigrati e dal governo in esilio.
            Quest’ultimo era stato costituito a Londra da Beneš ma fu riconosciuto dall’Inghilterra
            come governo provvisorio solo dopo la sconfitta della Francia e l’entrata in guerra
            della Russia nel 1940. Nel 1942 sarà anche riconosciuta la cosiddetta dottrina Beneš,
            che si basava sulla nullità assoluta degli accordi di Monaco e dunque sull’assunto che
            tutti gli avvenimenti posteriori fossero inesistenti e privi di valore
            giuridico. Un terzo polo di resistenza si era sviluppato in
            Russia, paese verso il quale ben presto Beneš adottò un atteggiamento di apertura,
            stringendo con Stalin un trattato di amicizia nel dicembre 1943. La liberazione della
            Cecoslovacchia avvenne il 9 maggio 1945 a opera dell’Armata rossa, così come previsto da
            un accordo firmato tra gli Usa e l’Urss. Subito dopo si ristabilì la Repubblica
            cecoslovacca con Beneš quale presidente ma con profonde differenze rispetto alla prima
            Repubblica. L’Urss aveva conquistato durante la guerra con l’Ungheria l’Ucraina
            subcarpatica, ottenendo così una frontiera comune con la Cecoslovacchia. La composizione
            nazionale della popolazione pure subì grandi trasformazioni. Alla conferenza di Potsdam
            si decise di trasferire i tedeschi di Boemia e Moravia in Germania e di confiscarne le
            proprietà, insieme a quelle dei collaboratori e dei traditori. Tutto ciò avvenne
            attraverso una serie di decreti presidenziali. Il numero dei tedeschi residenti passò
            dal 22,3% della popolazione del 1930 all’1,3% di quella del 1950. 
I partiti politici che erano stati
            simpatizzanti del nazismo e quelli di estrema destra non furono ricostituiti (compreso
            il Partito agrario), e ciò provocò una forte crescita dei comunisti, che seppero trarre
            profitto dalla situazione, in quanto largamente sostenuti dalla popolazione, sia per il
            loro ruolo nella liberazione del paese che per il fatto di non avere a suo tempo
            accettato gli accordi di Monaco. 
Il governo insediatosi a Praga nel
            maggio 1945 era stato costituito due mesi prima in accordo coi sovietici. Il leader
            Fierlinger, socialdemocratico, era filocomunista. La coalizione di governo era simile a
            quelle d’anteguerra, ma se ne distingueva per la presenza dei comunisti. Il governo si
            propose di applicare il programma di KosiČe, influenzato da Mosca,
            ma non stilato secondo le tipiche espressioni della terminologia marxista. Tale
            programma, che non prevedeva alcuna trasformazione radicale della società cecoslovacca,
            attribuiva tutto il potere al Fronte nazionale, unione di cinque partiti (Partito
            comunista cecoslovacco, Partito socialdemocratico cecoslovacco, Partito socialista
            nazionale cecoslovacco, Partito cattolico del popolo e Partito democratico slovacco) ai
            quali veniva riconosciuta parità di diritti. Le elezioni del 1946 – che si svolsero in
            maniera sufficientemente corretta e libera – confermarono il primato dei comunisti (38%
            dei voti, mentre nelle elezioni d’anteguerra non avevano mai
            oltrepassato il 13%) ma anche la posizione solida degli altri partiti (in Slovacchia
            predominò il Partito democratico, di tendenza nazionalista e che costituiva la
            continuazione della branca slovacca del Partito agrario fuorilegge). Ma si trattò di un
            effimero ritorno alla democrazia (tra l’altro i comunisti detenevano ministeri chiave
            come l’Interno, l’Informazione, l’Istruzione, l’Agricoltura e indirettamente anche la
            Difesa). Le pressioni sovietiche si concretizzarono nel 1947 quando la Cecoslovacchia fu
            costretta a rinunciare agli aiuti del piano Marshall. Nello stesso anno i comunisti
            riuscirono a demolire in Slovacchia l’immagine del Partito democratico. 

5. Il «colpo di Stato» dei comunisti e la Cecoslovacchia
            socialista (1948-1989) 



La campagna per le elezioni del
            maggio 1948 fu particolarmente tesa. I comunisti temevano di non riuscire più a ottenere
            la maggioranza all’Assemblea e perciò proposero uno scrutinio a lista unica. Gli altri
            partiti rifiutarono e anche i socialdemocratici cercarono di emanciparsi dalla tutela
            comunista. I partiti «borghesi» tentarono una prova di forza, spingendo il presidente
            Beneš a far dimettere i ministri socialisti nazionali, populisti e democratici slovacchi
            dal governo sperando che il capo dello Stato avrebbe rifiutato, provocando invece le
            dimissioni del ministro dell’Interno (comunista). Ma il complotto non riuscì in quanto
            Beneš accettò le dimissioni presentate dai partiti borghesi. Questi ultimi in sostanza
            si auto-esclusero dal governo, il quale si ricostituì – il 25 febbraio 1948 – intorno al
            Partito comunista, con alcuni transfughi degli altri partiti e coi socialdemocratici.
            Non si può dunque parlare di un vero e proprio colpo di Stato (alcuni storici parlano di
            «colpo di Stato dal basso»), in quanto la legalità fu formalmente rispettata. 
Le elezioni del 30 maggio 1948
            seguirono lo schema della lista unica. Al Fronte nazionale diretto dai comunisti (che
            rimarrà in piedi per tutta la durata del regime) andò l’89% dei voti. Si procedette
            rapidamente alla trasformazione del paese con epurazioni, nazionalizzazioni,
            collettivizzazioni e il varo del piano quinquennale. Beneš si ritirò l’8 maggio 1948
            (dopo il rifiuto di firmare la nuova Costituzione) morendo pochi mesi
            dopo. Ne prese il posto il capo del Partito comunista Klement
            Gottwald mentre un altro comunista, Antonín Zápotocký, diventava presidente del
            Consiglio. Nel giugno 1948 il Partito socialdemocratico fu costretto a fondersi col
            Partito comunista. Gli altri partiti mantennero il nome, ma furono costretti a fare
            fronte comune coi comunisti, non avendo il diritto di partecipare liberamente alle
            elezioni. La Costituzione del 1948 fu modellata su quella delle altre democrazie
            popolari. 
Il regime comunista in
            Cecoslovacchia si è dimostrato fin dall’inizio come uno dei più intransigenti e
            conformisti, nonostante il sostrato delle tradizioni democratiche e delle infrastrutture
            economiche e la presenza di importanti personalità del dissenso. Sotto la direzione di
            Gottwald il partito seguì le direttive di Stalin ma anche dopo non cessò la sua tendenza
            conservatrice. Va sottolineato che, a differenza degli altri paesi dell’area, nel
            periodo socialista la Cecoslovacchia ha mantenuto l’istituzione presidenziale alla
            carica di capo dello Stato, non sostituendola con la presidenza collegiale. In questo
            periodo i presidenti della Repubblica sono stati i leader del Partito comunista (Klement
            Gottwald, Antonín Novotný, Gustáv Husák) o esponenti del politburo dello stesso (Antonín
            Zápotocký, Ludvík Svoboda). 
Nel 1960 venne approvata una nuova
            Costituzione, che sanciva la trasformazione del paese da democrazia popolare a
            «repubblica socialista». Novotný dovette far fronte a un deterioramento della situazione
            economica e anche al risorgere del nazionalismo slovacco, insofferente del centralismo
            ceco. Gli slovacchi, rappresentati da Alexander Dubček (primo segretario
            della sezione slovacca del Partito comunista) pretesero che si ritornasse al programma
            di Košice del 1945, sconfessato da Gottwald. Ma nonostante qualche blanda concessione e
            la pressione degli intellettuali il regime proseguì la linea di rigida subordinazione
            all’Urss. Alla fine del 1967 tuttavia ci furono delle evoluzioni, grazie all’alleanza
            della parte moderata del partito ceco con gli slovacchi. Lo stesso Brežnev pareva non
            sostenere più Novotný e così nel gennaio 1968 questi fu sollevato dalle sue funzioni di
            primo segretario del partito (ma gli rimase la carica di presidente della Repubblica) a
            favore di Dubček. 
Il nuovo leader si vedeva
            condizionato da opposte pressioni: da un lato doveva conservare il ruolo egemone del
            partito e la fedeltà all’Urss e dall’altro doveva venire incontro alle
            richieste di liberalizzazione economica e politica del paese.
            Venne formulata la dottrina del «socialismo dal volto umano», che si proponeva, pur
            senza rinunciare alle pregiudiziali ideologiche, di introdurre progressivamente delle
            riforme. Tra queste una modifica alla legge elettorale che coinvolgesse maggiormente gli
            elettori nella scelta delle candidature, una rivalutazione del ruolo dell’Assemblea
            nazionale, un incoraggiamento del pluralismo (che produsse una certa fioritura
            dell’associazionismo e una timida ripresa dell’attività dei partiti non comunisti del
            Fronte), l’abolizione della censura, la riabilitazione degli epurati del periodo
            precedente. Insomma, una tendenza verso l’indebolimento del partito a vantaggio degli
            organi elettivi e del governo. Va però riconosciuto che il periodo della cosiddetta
            «primavera di Praga» non mobilitò massicciamente la popolazione, coinvolgendo
            prevalentemente gli intellettuali e i riformisti all’interno del partito (con una
            maggiore partecipazione dell’élite slovacca). L’atteggiamento degli intellettuali fu
            però tale da provocare le preoccupazioni dell’Urss, in particolare a seguito del famoso
            «Appello delle 2.000 parole» in cui essi rimettevano in discussione vent’anni di
            dittatura del partito chiedendo che si procedesse sulla via delle riforme. La
            «primavera» durò solo fino al 21 agosto 1968, quando gli eserciti di cinque paesi del
            Patto di Varsavia (Urss, Polonia, Ungheria, Ddr, Bulgaria) invasero il paese. Tale
            esperienza dimostrò l’impossibilità di riformare un partito comunista di modello
            leninista, nel caso cecoslovacco particolarmente ortodosso e privo di elementi davvero
            riformisti. Della breve stagione di democratizzazione non restò che la legge del 30
            ottobre 1968 che trasformava il paese in uno Stato federale costituito da due
            Repubbliche, dando vita a un federalismo fittizio di tipo socialista dominato dal
            principio della centralizzazione a opera del partito. 
Alle dimissioni di Dubček
            (17 aprile 1969) seguirono vent’anni di pesante «normalizzazione», che riguardò tutte le
            sfere della vita economica e sociale e provocò l’irrigidimento delle strutture di
            partito. Un altro slovacco, Gustáv Husák, divenne segretario del partito e nel 1975
            anche presidente del paese. L’opposizione scomparve del tutto, perlomeno fino al 1977
            quando nacque il movimento Charta 77, di cui il drammaturgo Václav Havel costituiva uno
            dei principali esponenti (ma fu arrestato insieme ad altri dissidenti) e nel 1978 il
            Vons, movimento per la difesa dei cittadini ingiustamente
            perseguitati. Si trattava però di gruppi piccoli, disorganizzati
            e antipolitici, non paragonabili, soprattutto per ampiezza di adesione, ai movimenti
            polacchi o ungheresi. 
Con l’avvento di GorbaČev i
            dirigenti cecoslovacchi accettarono solo con ritardo e a malincuore di intraprendere una
            versione locale della perestrojka (la prestavba). Nel dicembre 1987
            Husák venne sostituito nella carica di segretario generale del partito da Miloš Jakeš,
            rimanendo però capo dello Stato e membro del Presidium. L’avvicendamento non comportò
            dunque un vero mutamento politico: si continuò a tenere a bada dissidenti e oppositori
            che cercavano di risollevarsi. Ma l’ostinazione dei dirigenti non poteva frenare il
            movimento di contestazione che, forte dell’apertura sovietica e degli avvenimenti nei
            paesi vicini, non trovava più argini. Il crollo del regime avvenne in maniera improvvisa
            e pacifica sulla scorta di una serie di manifestazioni di massa (la cosiddetta
            «rivoluzione di velluto»). In particolare si tratta della manifestazione studentesca del
            17 novembre 1989, in occasione del cinquantesimo anniversario della repressione nazista,
            che però fu soffocata dalle brigate antisommossa. 
Gli avvenimenti precipitarono nel
            giro di pochi giorni: il 19 novembre Havel costituì il Forum civico, il 24 Jakeš si
            dimise a favore di Urbánek mentre Dubček tornava a parlare.
            Grazie alla pressione della piazza e delle nascenti forze di opposizione civica il
            potere semplicemente crollò. Il 10 dicembre Husák si dimise e il giorno dopo si formò un
            governo «di intesa nazionale» con un’ampia rappresentanza dell’opposizione. Alla fine di
            dicembre Havel venne eletto presidente della Repubblica e Dubček
            presidente dell’Assemblea nazionale. 

6. La transizione dal socialismo e lo scioglimento della
            Federazione (1989-1992) 



La transizione verso la democrazia è
            avvenuta in Cecoslovacchia con caratteristiche parzialmente diverse dagli altri paesi
            dell’area, dei cui avvenimenti interni pure ha risentito l’influenza. I duri anni della
            normalizzazione avevano pesantemente represso il dissenso, all’interno e all’esterno del
            partito. Questo fu il motivo per cui fino alla fine non si ebbero tendenze riformiste e
            contrattazioni paragonabili a quelle riscontratesi in Polonia e
            Ungheria. Paradossalmente però ciò spiega pure la rapidità con cui si è prodotta la
            transizione alla democrazia. In assenza di compromessi (come nel caso polacco) o di un
            ruolo politicamente attivo degli ex comunisti riformisti e/o riformati (come in quello
            ungherese) e grazie pure all’intransigenza «democratica» dei nuovi organi
            rappresentativi (con l’adozione di una delle più radicali leggi di lustrazione
            dell’area) non ci sono stati ostacoli a un passaggio rapido alle nuove regole
            democratiche e alle riforme di mercato. Ciò ha però creato ripercussioni negative, come
            la difficoltà della società ad assorbire le terapie shock o la separazione dalla
            Slovacchia, che sono però state affrontate e risolte in maniera non drammatica. 
A differenza di altri paesi
            dell’area, che pur mutando la forma di Stato hanno seguito le procedure previste per la
            revisione dei testi costituzionali socialisti, in Cecoslovacchia non si sono rispettate
            le procedure costituzionali, né nella formazione del nuovo esecutivo (essendo stato
            quello comunista costretto alle dimissioni e costituendosi poi un nuovo governo grazie
            alla cooptazione di rappresentanti dei movimenti innovatori) né nei confronti
            dell’Assemblea. In attesa di elezioni libere si è ritenuto di non poter fare affidamento
            su un parlamento dove le forze del regime avevano l’assoluta prevalenza. Si è dunque
            messo in atto il primo vero provvedimento di epurazione: l’Assemblea ha in un primo
            momento provveduto per cooptazione a colmare le vacanze dovute a dimissioni volontarie
            di alcuni deputati e poi ha sostituito, sempre per cooptazione, i deputati revocati
            perché ritenuti politicamente inaffidabili; ciò sulla base di due apposite leggi
            costituzionali. L’esempio del parlamento federale è stato seguito dai Consigli nazionali
            delle due Repubbliche. Si è così scelta una strada che l’Assemblea federale aveva già
            percorso nel processo di normalizzazione successivo al 1968 per liberarsi dei deputati
            più legati alla primavera di Praga. 
La Costituzione socialista del
            1960-1968 rimase in vigore pur essendo emendata più volte nel periodo 1989-1992. I primi
            emendamenti furono prevalentemente relativi a questioni «simboliche», come
            l’eliminazione dell’art. 4 sul monopolio del Partito comunista o il mutamento del nome
            dello Stato, rimuovendo l’aggettivo socialista. I primi seri contrasti tra le
            Repubbliche si manifestarono proprio nel corso dell’approvazione
            della revisione costituzionale sul nome dello Stato. I deputati cechi proponevano come
            nuovo nome quello di Repubblica cecoslovacca, ossia il nome dello Stato prima della
            presa del potere da parte dei comunisti. Gli slovacchi si opponevano perché il vecchio
            nome non avrebbe evidenziato né il carattere federale dello Stato né l’esistenza della
            nazione slovacca. Alla fine si raggiunse un compromesso che prevedeva due denominazioni
            ufficiali: Repubblica federale cecoslovacca (usata nella parte ceca) e Repubblica
            federale ceco-slovacca (usata nella parte slovacca). Dopo meno di un mese, tuttavia, il
            nome dello Stato fu nuovamente modificato in Repubblica federale ceca e slovacca (in
            tutti e tre i casi la sigla ufficiale era Čsfr). 
Il programma del nuovo governo
            federale aveva due finalità principali: organizzare elezioni democratiche e libere e
            accelerare la transizione verso l’economia di mercato. A tale ultimo riguardo, la legge
            cost. 100/1990 proclamava l’uguaglianza delle diverse forme di proprietà e stabiliva che
            una legge federale avrebbe previsto le condizioni del trasferimento della proprietà
            statale ai cittadini o alle persone giuridiche. La privatizzazione nell’ambito dei
            servizi, del commercio e della produzione (eccetto quella agricola) venne effettuata
            sulla base della legge 427/1990 (la cosiddetta piccola privatizzazione). La base
            giuridica per la privatizzazione delle imprese statali, delle istituzioni finanziarie
            statali e delle altre organizzazioni statali fu la legge 91/1991 (grande
            privatizzazione). Di grande importanza per la creazione dell’economia di mercato fu
            anche la revisione del codice civile (legge 509/1991) e l’adozione del codice
            commerciale (legge 513/1991). 
Con la legge cost. 23/1991 venne
            affiancata al testo della Costituzione la Carta dei diritti e delle libertà
            fondamentali, la quale, pur formalmente separata dalla Costituzione, costituiva parte
            integrante dell’ordinamento costituzionale. Sulla base e in esecuzione della Carta
            vennero adottate una serie di altre leggi relative ai diritti fondamentali, come le
            leggi sulla libertà religiosa e lo status delle Chiese (308/1991) e
            sull’associazione in partiti politici (424/1991). 
Fin dall’autunno del 1990 era
            peraltro iniziata, a opera di un’apposita commissione parlamentare, l’elaborazione di un
            nuovo testo costituzionale, che avrebbe dovuto in particolare risolvere la questione del
            rapporto tra le Repubbliche e la Federazione. Pur essendo licenziato dalla suddetta
            commissione un testo completo (a eccezione del capitolo sulla
            divisione delle competenze, che avrebbe dovuto essere elaborato a seguito dei negoziati
            politici tra le due Repubbliche), la nuova Costituzione federale non vide mai la luce a
            causa dello scioglimento della Federazione. Anche se fino al 1992 il dibattito sulla
            nuova Costituzione federale rimase al centro dell’attenzione politica, con l’avanzare
            delle prospettive dello scioglimento, i politici cechi e slovacchi si concentrarono
            sull’elaborazione di propri testi costituzionali. Parallelamente, con una serie di
            revisioni costituzionali, i legami tra il livello federale e quello delle due
            Repubbliche venivano gradualmente indeboliti ricevendo quest’ultimo un alto grado di
            autonomia. A partire dal marzo 1990 i parlamenti delle Repubbliche ottennero il diritto
            di modificare con proprie leggi quelle dell’Assemblea federale e fu eliminata la
            disposizione secondo cui le Repubbliche avrebbero potuto adottare proprie Costituzioni
            dopo l’approvazione di quella federale. In sostanza i cambiamenti introdotti provocarono
            l’indebolimento delle competenze della Federazione (e il rafforzamento di quelle delle
            Repubbliche), ponendo le basi per la sua estinzione. 
L’acuirsi della questione federale,
            data l’impossibilità di risolverla in maniera costituzionale, aveva fatto sorgere
            l’esigenza di trasferire alcuni aspetti relativi alla divisione delle competenze tra il
            centro e le Repubbliche a un’autorità super partes, ossia alla
            Corte costituzionale, creata con legge cost. 91/1991. In tal modo, a parte l’esigenza di
            democratizzazione post-totalitaria (la Corte aveva un importante ruolo di tutela dei
            diritti fondamentali con riferimento anche ai trattati internazionali), fu proprio
            l’esistenza di una questione federale, una delle principali ragioni d’essere delle corti
            costituzionali, a favorire la rinascita di quella cecoslovacca (non casualmente la sua
            prima decisione riguardava proprio la separazione delle competenze tra l’esecutivo
            federale e quello slovacco). 
Nel 1991 fu adottata una legge
            costituzionale sul referendum (327/1991), la quale imponeva l’obbligo dello svolgimento
            di un referendum qualora una delle Repubbliche intendesse secedere dalla Federazione. 
La coesistenza dei cechi e degli
            slovacchi in uno Stato comune diventava un problema sempre maggiore per la Federazione.
            Anche a livello partitico fin dall’inizio emersero due sistemi separati e paralleli,
            incentrati su due grandi partiti nazionali, in ciascuna delle
            due Repubbliche. Tale sviluppo fu favorito dalla legislazione elettorale, che assicurava
            l’accesso al parlamento federale ai partiti che avessero superato lo sbarramento del 5%
            in ognuna delle due Repubbliche. L’emergere di due autonomi sistemi partitici fu un
            importante evento precursore del successivo scioglimento della Federazione. La frattura
            nazionale fu tipica comunque solo dei partiti slovacchi. 
Il processo di dissoluzione si
            concretizzò, in particolare, a seguito delle elezioni del maggio 1992 che portarono a
            risultati politici radicalmente diversi nelle due Repubbliche (nella Repubblica ceca
            vinsero le forze di centro-destra dirette dal Partito civico-democratico di Klaus, o
            Ods, di tendenza liberale, in quella slovacca il movimento populista e nazionalista di
                MeČiar ossia il Movimento per una Slovacchia democratica, o Hzds). Mentre
            i cechi puntavano sul mantenimento della Federazione, gli slovacchi proponevano una
            Confederazione con soggettività internazionale delle Repubbliche. I contrasti
            riguardavano anche la politica economica: il partito di Klaus era favorevole a una
            transizione rapida verso il mercato (di stampo thatcheriano) e a un forte ruolo per il
            governo centrale, quello di MeČiar voleva per la
            Slovacchia un’evoluzione verso il mercato più lenta, più statalista e più autonoma. 
Il nuovo governo federale, nominato
            il 2 luglio 1992 (e che rimarrà in carica fino al 31 dicembre dello stesso anno),
            comprendeva solo dieci membri: l’Ods e l’Hzds ricoprivano un numero uguale di posti.
            Tuttavia solo 5 ministeri federali erano diretti da ministri mentre il controllo di
            altri otto ministeri, la cui abolizione era già stata prevista, fu attribuita al Primo
            ministro (Jan Stráský) e agli altri membri del governo. 
L’elezione del presidente della
            Federazione, che si svolse qualche settimana dopo, dimostrò che il futuro dello Stato
            federale era segnato. Il presidente Havel non ottenne la maggioranza dei voti
            dell’Assemblea federale nei primi due scrutini a causa dell’opposizione dell’Hzds. Dopo
            una dichiarazione simbolica di indipendenza fatta dal parlamento slovacco in luglio,
            Havel annunciò le proprie dimissioni. In tale situazione fluida i due maggiori partiti
            formarono un governo di coalizione ad interim, con lo scopo di
            sciogliere la Federazione. 
Dal punto di vista costituzionale
            non si procedette sulla base delle norme a quel momento in vigore, che avrebbero
            richiesto lo svolgimento di un referendum. Le motivazioni
            politiche di tale rifiuto erano perlomeno di due tipi: da un
            lato, gli slovacchi erano riluttanti a classificare lo scioglimento della Cecoslovacchia
            come secessione della Repubblica slovacca, dall’altro, si sapeva che l’opinione pubblica
            era contraria allo scioglimento. Di conseguenza, la Federazione venne meno a seguito di
            due processi costituzionali paralleli, a livello federale e repubblicano. Per quanto
            riguarda il livello repubblicano, il Consiglio nazionale slovacco adottò il 17 luglio
            1992 una «Dichiarazione di sovranità» e successivamente – il
                1o settembre 1992 – la Costituzione slovacca, che
            anticipava lo scioglimento in quanto era palesemente in contrasto con la Costituzione
            federale ancora in vigore. Il Consiglio nazionale ceco adottò la Costituzione ceca il 16
            dicembre 1992, applicabile a partire dal 1o gennaio 1993. Dal
            punto di vista federale, dopo il trasferimento progressivo di competenze a livello
            repubblicano e l’accordo politico tra le Repubbliche, venne approvato alla fine del 1992
            l’ultimo emendamento alla Costituzione federale con cui si stabiliva la cessazione della
            Federazione (legge cost. 542/1992, efficace a partire dal 1o
            gennaio 1993). Dal punto di vista politico, si trattò di una sconfessione dei programmi
            politici dei partiti eletti nel 1992. Tuttavia i deputati federali si trovarono di
            fronte a due sole alternative: legalizzare il fatto politico già verificatosi, o non
            farlo, col rischio di sviluppi incostituzionali. 
In definitiva lo scioglimento della
            Federazione non è stato determinato da un sentimento nazionalista di massa e si è
            verificato nonostante la transizione, anche se, come per le altre due Federazioni
            socialiste – Jugoslavia e Unione Sovietica –, ha risentito del venir meno del collante
            costituito dal partito (ma le modalità dello scioglimento sono state profondamente
            diverse nei tre casi). Non si è dunque preso in considerazione il fatto che l’opinione
            pubblica fosse contraria, né le possibili conseguenze economiche. Tra gli ostacoli al
            mantenimento della Federazione vi era proprio la Costituzione socialista (che creava
            meccanismi di impasse nell’adozione di qualunque decisione in
            assenza di un sistema monopartitico) e la tendenza antipartitica dei nuovi leader,
            ostili a creare partiti unificati di dimensione nazionale. 


Capitolo terzo 

Una democrazia che si difende

La Repubblica ceca ha adottato un atteggiamento intransigente nei confronti del
                suo passato: tra i primi provvedimenti presi dal parlamento eletto democraticamente,
                vi sono stati quelli volti a risarcire e restituire i beni confiscati durante
                l’epoca comunista. Per evitare epurazioni indiscriminate tra la classe dirigente è
                stata messa a punto una legge di «lustrazione», finalizzata a verificare
                l’affidabilità politica della classe politica e militare e il suo grado di
                compromissione con i precedenti apparati comunisti.





1. Il mutamento di regime tra politica e diritto 



Al momento di insediarsi nelle
            funzioni di capo dello Stato nel gennaio 1990, Václav Havel pronunciò un discorso in cui
            identificava nella «decadenza morale» una delle principali eredità lasciate al paese dal
            regime comunista. Havel tuttavia manifestò la sua contrarietà verso le tentazioni di
            vendetta: «Quando parlo di decadimento morale mi riferisco a tutti noi, perché tutti ci
            siamo abituati al sistema totalitario, accettandolo come un fatto immodificabile, e
            tenendolo così in vita [...]. Nessuno di noi è semplicemente una vittima di esso, perché
            tutti insieme abbiamo contribuito a crearlo [...] non possiamo riservare tutto il
            biasimo a coloro che ci hanno governato in passato, non solo perché ciò non sarebbe
            giusto ma anche perché potrebbe esentarci dalla responsabilità che sta di fronte ad
            ognuno di noi». 
Nonostante l’opposizione di uno dei
            simboli della persecuzione comunista e protagonista del mutamento di regime, nel
            rapporto col passato la Cecoslovacchia ha adottato un atteggiamento duro e intransigente
            (seguita, sulla stessa scia, dalla Repubblica ceca ma non da quella slovacca), di netta
            rottura e disconoscimento, in maniera analoga a quanto avvenuto nella ex Ddr. Altri
            paesi dell’area non hanno dimostrato lo stesso rigore. Tale intransigenza si spiega
            principalmente per due motivi: la durezza del regime dopo il 1968 (le indagini della
            polizia segreta erano molto pervasive: coloro che erano sospettati di avere opinioni
            «anti-statali» subivano diverse pratiche discriminatorie, dall’arresto arbitrario al
            licenziamento, al diniego di accedere all’università) e la debolezza delle forze
            comuniste o ex comuniste dopo il 1989. La transizione è infatti avvenuta più come
            rivoluzione (non violenta) che come contrattazione. Ciò ha
            favorito lo spirito di un «nuovo inizio», anche a causa dello
            scioglimento della Federazione, perdendosi del tutto il senso della continuità
            giuridica. La severità delle misure adottate in Cecoslovacchia si spiega anche per la
            situazione politica del periodo in cui esse furono intraprese: la transizione era
            relativamente recente e si temeva un sovvertimento anti-democratico da parte degli
            apparati dei servizi; erano inoltre al governo partiti del tutto nuovi o costituiti da
            ex dissidenti. In altri paesi le misure sono state più diluite perché intervenute dopo,
            quando l’emozione collettiva per il cambiamento si era esaurita, perché gli ex comunisti
            erano stati abili a riformarsi essendo stati anzi i fautori del cambiamento, perché
            molti di essi erano al governo e dunque non avevano alcun interesse all’epurazione. In
            diversi casi le misure di epurazione si sono più tardi rivelate un mezzo per punire
            l’avversario politico. 
I provvedimenti che esamineremo si
            inseriscono nella generale problematica del mutamento di regime e del processo volto a
            fare i conti col passato. La questione abbraccia diversi profili: il diritto penale
            (come punire i crimini commessi nel passato o riabilitare le vittime), il diritto
            pubblico (come sostituire le élite del vecchio regime o i funzionari più compromessi con
            le vecchie prassi politiche essendo coinvolti nella complessa rete degli informatori
            della polizia segreta), il diritto civile (la restituzione dei beni confiscati) e anche
            la storia. La cosiddetta «giustizia di transizione» non è dunque una questione meramente
            giudiziaria, ma soprattutto politica, in quanto le sue finalità sono soprattutto la
            creazione di una memoria collettiva condivisa come collante della nuova società, il
            controllo delle pulsioni sociali di vendetta, lo sradicamento delle radici del
            conflitto, la codificazione di nuovi valori democratici. Essa è parte integrante dei
            processi costituenti, nel senso che fa parte della Costituzione materiale e mira, nel
            caso cecoslovacco e poi ceco, a ristabilire una nuova scala di valori del tutto
            incompatibili con quelli precedenti. Il rischio è però quello di una punizione
            indiscriminata capace di generare nuove ingiustizie. 

2. Riabilitazioni, risarcimenti e restituzioni 



Tra i primi provvedimenti adottati
            dal nuovo parlamento federale democraticamente eletto rientrano quelli diretti a
            riparare i torti commessi dai comunisti nel periodo tra il 25
            febbraio 1948 e il 17 novembre 1989. Con la legge 88/1990 furono annullate le norme in
            base alle quali alcuni cittadini erano stati privati della cittadinanza contro la
            propria volontà (e quindi costretti ad abbandonare il paese) e fu prevista una procedura
            semplificata per il riacquisto della cittadinanza. La legge 119/1990 sulle
            riabilitazioni giudiziarie consentì ai cittadini cecoslovacchi imprigionati per motivi
            politici (per «azioni considerate reati dalla precedente legislazione in base a princìpi
            contrari a quelli di una società democratica», tra cui le accuse artificiosamente
            costruite di «reati contro lo Stato») di chiedere che le sentenze emesse nei loro
            confronti venissero annullate e di ottenere un risarcimento dallo Stato. Il codice
            penale fu modificato nel maggio 1990 per eliminare una serie di reati politici e per
            abolire la pena di morte. 
Molti provvedimenti hanno riguardato
            la restituzione dei beni e di conseguenza gli assetti proprietari. Sulla base di
            successive nazionalizzazioni l’economia cecoslovacca, verso la fine degli anni ’80,
            risultava una delle più centralizzate e «socializzate», cioè controllate dallo Stato,
            nel mondo comunista. A differenza di Polonia, Ungheria e Germania dell’Est, dove vennero
            tollerate alcune piccole imprese e anche la proprietà privata della terra, il settore
            privato in Cecoslovacchia, a eccezione del mercato nero, si era virtualmente estinto.
            Alla vigilia della rivoluzione di velluto praticamente il 100% dell’economia era nelle
            mani del settore pubblico. Questo è anche il motivo per cui il nuovo governo ha
            considerato la privatizzazione come una delle sue principali priorità. Nell’ottobre del
            1990 fu adottata la legge sull’eliminazione delle conseguenze di alcune ingiustizie nel
            campo della proprietà, che riguardava circa 70.000 piccole aziende e immobili
            nazionalizzati tra il 1955 e il 1961. Ai vecchi proprietari veniva chiesto di presentare
            le loro richieste entro sei mesi dall’entrata in vigore della legge, che stabiliva il
            principio della restituzione in natura, per quanto possibile. Lo stesso principio era
            contenuto nella legge del febbraio 1991 sulle riabilitazioni extra-giudiziarie, la quale
            prevedeva la riabilitazione e il risarcimento per le persone dimesse dal lavoro,
            imprigionate senza processo o costrette da un tribunale a vendere i propri beni o a
            «donarli» allo Stato. Nel maggio e nel dicembre 1991 vennero adottate due leggi di
            restituzione delle terre, il cui impatto era potenzialmente notevole,
            considerando che nel 1989 il settore agricolo (tra aziende
            statali e collettive) impiegava circa 650.000 persone. 
L’adozione delle leggi citate fu
            preceduta e accompagnata da un ampio dibattito. Le discussioni su quale fosse la via
            migliore per procedere alle restituzioni videro la formulazione di tre opzioni. In base
            alla prima, i beni confiscati avrebbero dovuto essere restituiti nella forma originaria,
            ossia in natura. Per la seconda ai richiedenti avrebbero dovuto essere concessi
            indennizzi monetari. Per la terza si sarebbero dovuti rilasciare dei
                vouchers o coupons da scambiare con quote
            delle imprese da privatizzare (tale opzione era difesa in particolare da Klaus). La
            restituzione in natura, che fu alla fine accolta, era favorita per diverse ragioni, come
            dimostrano i dibattiti parlamentari: in primis, per la
            soddisfazione morale e in secondo luogo perché si temeva che i beni dello Stato messi in
            vendita e non restituiti in natura potessero cadere nelle mani della nuova classe di
            proprietari privati, largamente reclutata da ex membri della
                nomenklatura che, a differenza dei cittadini comuni, avevano
            abbastanza denaro per mettersi in affari. 
Altra questione controversa riguardò
            la titolarità a chiedere la restituzione dei beni. Fu deciso alla fine che avrebbero
            potuto farne richiesta solo le persone fisiche, non istituzioni o partiti politici e
            neanche la Chiesa. Le persone legittimate erano i proprietari originari, gli eredi o i
            parenti. Nessuna legge di restituzione si applicò agli emigrati, perché ciò avrebbe
            costituito un onere troppo pesante per lo Stato. 
La questione più dibattuta riguardò
            il periodo cui estendere le restituzioni, ossia se partire dal colpo di Stato dei
            comunisti oppure includere anche il periodo precedente (maggio 1945-febbraio 1948),
            quando una serie di nazionalizzazioni su vasta scala dell’industria pesante, di banche e
            trasporti venne decisa (ma con indennizzo) da un governo ancora pluralista (anche se
            sotto pressione comunista). Alla fine si stabilì di limitarsi al periodo comunista.
            L’inserimento dei beni confiscati nel periodo immediatamente successivo alla seconda
            guerra mondiale sarebbe stato politicamente e giuridicamente inaccettabile (gli atti di
            nazionalizzazione di quel periodo erano stati adottati da un governo legittimo, sulla
            base di decreti presidenziali e in conformità alla Costituzione del 1920). Il timore era
            che si sarebbe potuta aprire la questione di risarcire gli oltre tre milioni di tedeschi
            dei Sudeti espulsi dalla Cecoslovacchia, legittimando i
            superstiti o gli eredi a richiedere la restituzione dei loro beni e creando un circolo
            senza fine di reclami e di responsabilità, compresa la questione della responsabilità
            della guerra. 
I procedimenti di restituzione e
            indennizzo furono complicati da una serie di problemi pratici, oltre che finanziari: le
            cause di restituzione rischiarono di paralizzare il sistema giudiziario, già in crisi
            per diversi motivi e l’incertezza dei titoli proprietari rallentava il processo di
            privatizzazione. Per questi motivi fin dal 1994 Klaus ha fatto pressione perché tali
            programmi cessassero. Ciò nonostante le politiche restitutorie hanno dimostrato di
            essere uno dei mezzi più efficaci di passaggio dei beni dello Stato ai privati: mentre
            il settore privato era virtualmente inesistente nel 1989, nel 1991, considerando anche
            le privatizzazioni, esso ammontava all’8,3% del Pil. 

3. L’epurazione della classe dirigente: la legge di
            lustrazione e le sue reiterazioni 



Nel settembre 1990 era stata
            costituita la cosiddetta «commissione del 17 novembre» con lo scopo precipuo di indagare
            sulle circostanze che avevano portato la polizia – in occasione delle manifestazioni
            studentesche avvenute durante la rivoluzione di velluto – a sparare sui manifestanti, ma
            anche per verificare la lealtà democratica dei deputati dell’Assemblea federale di
            recente eletta. Il 22 marzo 1991 la commissione parlamentare rese nota l’identità di
            dieci deputati i cui nomi erano contenuti negli elenchi dell’ex servizio di sicurezza
            del regime (ossia la polizia politica o StB, Státní BezpeČnost), che tuttavia si
            rifiutarono di dimettersi. Commissioni analoghe furono istituite anche nelle
            Repubbliche. Procedure di epurazione indiscriminata vennero portate avanti a tutti i
            livelli, non solo negli organi di governo ma anche tra i partiti politici, che cercarono
            di sottoporre a verifica il passato dei propri candidati. 
Per porre fine a un processo
            spontaneo e disorganizzato, e dunque foriero di ingiustizie e discriminazioni, si decise
            di approvare una vera e propria legge di «lustrazione» (o lustrace,
            dal latino lustratio, rito di purificazione e di espiazione; in
            altri paesi si usa anche il termine «decomunistizzazione»). Per lustrazione si intende
            sostanzialmente il processo di verifica dell’affidabilità
            politica delle persone che ricoprono (o sono candidate a
            ricoprire) posizioni di rilievo in campo politico o economico, al fine di chiarire il
            legame con l’ex servizio statale di sicurezza. 
La legge 451/1991 dell’ottobre 1991
            portava il titolo «Su alcune condizioni ulteriori per poter ricoprire una serie di
            funzioni in organi ed enti statali della Repubblica federale ceca e slovacca». Essa
            vietava a chi aveva collaborato con i servizi di sicurezza del regime comunista, o aveva
            rivestito certe posizioni nel regime, di lavorare per un periodo di cinque anni in una
            serie di uffici pubblici, intesi in senso molto ampio (cariche elettive, posti chiave
            nell’esercito, nell’apparato giudiziario, nelle università, nei mass media statali e in
            altri enti pubblici anche economici). La legge distingueva tre tipologie di
            collaboratori (A, B, C). Nella categoria A rientravano «gli agenti, gli informatori o i
            proprietari di appartamenti centri della cospirazione», nella B le cosiddette «persone
            fidate e consapevoli», nella C i «candidati» alla collaborazione (tale ultima categoria
            è stata eliminata nel 1992). Erano previste delle eccezioni: i membri del partito che
            avevano partecipato alla primavera di Praga (tra il 1o
            gennaio 1968 e il 1o maggio 1969) non erano colpiti dai
            divieti, e il ministero dell’Interno, il direttore del servizio federale di sicurezza e
            delle informazioni e il ministro della Difesa potevano «perdonare» alcune persone
            qualora le loro dimissioni avessero potuto provocare un problema di sicurezza pubblica. 
Il certificato di lustrazione
            «negativa», necessario per poter ricoprire gli incarichi elencati dalla legge, doveva
            essere emesso dal ministro dell’Interno su richiesta degli interessati. Il ministro
            doveva istituire una commissione cui i cittadini avrebbero potuto ricorrere in prima
            istanza. Era previsto anche il ricorso a una corte civile per l’esame delle conclusioni
            della commissione. Tali possibilità erano però concesse solo alle persone impiegate (o
            aspiranti a impiegarsi) nei gradi più bassi della gerarchia pubblica. Neanche gli ex
            informatori di grado più elevato e gli ex leader comunisti godevano del diritto di
            ricorso. 
Le reazioni all’adozione della
            legge furono di tipo diverso. Le forze di centro-destra la consideravano come un
            necessario passo in avanti verso la «purificazione» della vita pubblica, mentre i
            partiti di centro-sinistra sostenevano che il parlamento non avesse tenuto conto di
            tutte le possibili conseguenze. In effetti la legge aveva
            sposato il principio della colpa collettiva, mentre il progetto originario presentato
            dal governo contemplava la necessità di provare la particolare partecipazione della
            persona alla violazione dei diritti umani durante il regime. 
L’intenzione sottesa alla legge, di
            una pulizia indiscriminata, rischiava, alla fine, di provocare altre ingiustizie per una
            serie di motivi: i dossier della polizia segreta erano incompleti (gli informatori
            collocati ai livelli più alti delle strutture del potere non risultavano registrati) o
            distrutti o fittizi e addirittura falsificati (gli agenti della
                StB erano continuamente sotto pressione per estendere la loro
            rete di complici, ricevendo in cambio una serie di «premi», di conseguenza spesso
            fabbricavano falsi informatori); non si distingueva tra i diversi gradi di
            collaborazionismo (molti risultavano inseriti negli elenchi a loro insaputa mentre altri
            furono costretti per motivi personali e familiari a farsi iscrivere come informatori,
            altri ancora pur essendo iscritti in tali elenchi di fatto non fornirono alcuna
            informazione); infine le persone non incluse negli elenchi spesso non lo erano per il
            tipo di professione che ricoprivano o perché, loro malgrado, non erano stati accettati
            nel partito e non perché effettivamente oppositori del regime. Tra gli aspetti della
            legge criticati vi era pure quello relativo all’obbligo, gravante sul cittadino, di
            dimostrare la propria «pulizia» politica, con l’inversione dell’onere della prova che
            metteva in discussione lo stesso principio della presunzione di innocenza. Inoltre
            mancavano adeguate garanzie processuali (il diritto di appello era troppo limitato). Le
            lacune della legge sono dimostrate da una serie di casi emblematici, come quello del
            ministro degli Esteri Jan Kavan, un ex dissidente molto attivo durante la primavera di
            Praga e poi fuggito all’estero. La commissione istituita in base alla legge di
            lustrazione lo denunciò nel 1992, ma diversi anni dopo la sua innocenza fu dimostrata in
            via giurisdizionale. 
Negli anni successivi all’adozione
            della legge ci sono state 310.000 richieste di lustrazione di cui 15.000 furono
            «positive», cioè le persone in questione vennero ritenute collaboratori anche se molti
            di essi non persero il posto perché non si trovavano in posizioni dirigenti. Col passare
            del tempo la severità non si è attenuata (a differenza della Slovacchia dove la legge di
            fatto non è stata applicata). Cioè la Repubblica ceca non ha seguito un approccio
            diverso dalla Cecoslovacchia. Originariamente la legge del 1991
            consentiva lo svolgimento dei «processi» di lustrazione fino alla fine del 1996 ma nel
            settembre 1995 fu emendata dal parlamento ceco per estendere il periodo alla fine del
            2000. L’approvazione della modifica è avvenuta superando il veto del presidente Havel.
            Nel gennaio 1999 il parlamento ha rigettato un progetto teso all’abrogazione della legge
            e nel 2000 questa è stata nuovamente emendata per eliminare anche il limite temporale
            del 2000 (lasciando il termine aperto fino all’adozione della legge sulla funzione
            pubblica). Ancora alla fine del 2005 il parlamento ha rigettato una proposta dei
            comunisti di abrogare la legge, nonostante l’appoggio di personalità in vista del
            Partito socialdemocratico. 
La versione iniziale della legge
            del 1991 fu impugnata dinanzi alla Corte costituzionale cecoslovacca, che ha convalidato
            con articolate considerazioni, non solo giuridiche ma anche morali, le finalità della
            legge (sentenza 1/92 del 26 novembre 1992). Nel giustificare la legge, la Corte ha
            affermato che uno Stato democratico ha non solo il diritto ma anche l’obbligo di far
            accettare e tutelare i principi sui cui si fonda e deve pertanto sforzarsi di eliminare
            le precedenti ingiustificate preferenze nei confronti di un gruppo privilegiato di
            cittadini basate esclusivamente sul principio dell’appartenenza al partito politico
            totalitario. Nelle società democratiche, negli organi statali e della pubblica
            amministrazione e anche negli uffici che hanno a che fare con la sicurezza dello Stato
            si richiede il rispetto di determinati requisiti che possono essere caratterizzati,
            riassuntivamente, come «lealtà ai principi democratici su cui si fonda lo Stato». 
Dieci anni dopo la Corte
            costituzionale ceca ha affrontato le stesse questioni (sentenza 9/01 del 5 dicembre
            2001), esaminando gli emendamenti del 2000 che avevano eliminato le restrizioni
            temporali per la validità della legge cecoslovacca di lustrazione. Essa ha approvato il
            prolungamento della durata della lustrazione, ripetendo gli stessi argomenti della Corte
            cecoslovacca, ma estendendoli in generale alla democrazia, anche oltre la fase di
            transizione. La sentenza riveste un rilievo giuridico e politico notevole sia perché
            chiarisce in generale la questione della continuità tra l’ordinamento federale e quello
            ceco sia perché fornisce un’interpretazione della differenza tra processo di
            democratizzazione (di durata non prevedibile) e Stato democratico maturo (alcuni
            requisiti del periodo transitorio sono considerati validi anche
            per le democrazie stabilizzate) sulla base di una comparazione con gli altri paesi
            dell’area post-socialista e anche con l’ausilio della giurisprudenza della Corte europea
            per i diritti umani di Strasburgo (invocandone le sentenze in materia di «democrazia che
            si difende»). La Corte ceca ha ritenuto che la legge sulla lustrazione persegua ancora
            oggi un fine di rilievo e cioè quello di tutelare l’interesse pubblico, ossia la
            protezione attiva dello Stato democratico, contro i pericoli di un’insufficiente lealtà
            della pubblica amministrazione. 

4. La legge del 1993 sull’illegittimità del regime
            comunista e la posizione della Corte costituzionale 



Al momento della rivoluzione di
            velluto solo pochi esponenti del partito e dello Stato furono condannati e imprigionati
            per le loro azioni durante il regime. I membri della coalizione di governo temevano che
            molti dei delitti più riprovevoli, soprattutto quelli commessi negli anni ’50, sarebbero
            rimasti impuniti a causa dei termini di prescrizione e delle limitazioni basate sulle
            leggi del vecchio regime. Per questo motivo il parlamento ceco ha approvato a grande
            maggioranza (con la sola opposizione del Partito comunista) la legge 198/1993
            «Sull’illegittimità del regime comunista e sull’opposizione ad esso». Si tratta del
            provvedimento di «decomunistizzazione» più significativo introdotto nella Repubblica
            ceca, essendo state per il resto recepite le precedenti leggi federali. 
La legge definisce l’ex regime
            comunista cecoslovacco «illegittimo» e «delinquenziale» e considera il Partito
            comunista, la sua dirigenza e i suoi membri responsabili per il comportamento tenuto nel
            periodo 1948-1989. In particolare, si parla della responsabilità «per la sistematica
            violazione dei valori tradizionali della civiltà europea, per la dolosa violazione dei
            diritti e delle libertà dell’uomo, per la decadenza morale ed economica», tutti atti
            accompagnati da misure di terrore contro coloro che non condividevano l’ortodossia dello
            Stato. I comunisti vengono ritenuti responsabili anche per la sostituzione di
            un’economia di mercato funzionante con l’economia di piano e per il rigetto del
            principio tradizionale della proprietà privata dei beni. Inoltre, essi sono considerati
            colpevoli di aver distrutto – in nome di finalità politiche e
            ideologiche – l’istruzione, la scienza, la cultura e l’ambiente. Oltre a formulare la
            condanna morale del regime in una maniera così emozionale e virulenta che non si
            riscontra in altri paesi, la legge stabilisce anche delle precise conseguenze giuridiche
            di tipo penalistico, sospendendo il decorrere dei termini di prescrizione per i crimini
            commessi tra il 1948 e il 1989 che non furono perseguiti per motivi politici, ossia per
            «motivi incompatibili con i principi di base dell’ordinamento giuridico di uno Stato
            democratico», con ciò eliminando uno dei maggiori ostacoli alla punizione degli ex
            comunisti. 
Il Partito comunista di Boemia e
            Moravia e anche il Blocco di sinistra, che includeva molti ex comunisti, hanno
            presentato al Consiglio d’Europa, ad Amnesty International e all’Internazionale
            socialista una lettera di protesta, sostenendo che la legge fosse discriminatoria e si
            basasse sul principio della responsabilità collettiva. Anche alcuni esponenti dei
            partiti democratici (ma questa volta non Havel, che ha difeso la legge) hanno rilevato
            che essa, nel condannare l’intero regime come illegittimo, non facesse differenze tra
            gli stalinisti puri e i riformatori come Dubček. 
La legge è stata impugnata dinanzi
            alla Corte costituzionale da parte di un gruppo di quarantuno parlamentari del
            centro-sinistra. Con la relativa sentenza (19/1993 del 21 dicembre 1993), che è la prima
            in assoluto pronunciata dalla Corte, quest’ultima ha avuto l’opportunità di dimostrare
            fin dall’inizio la vittoria – anche dal punto di vista giuridico – della nuova
            ideologia. La legge è stata infatti considerata legittima nella sua interezza. Si tratta
            della prima di una lunga serie di decisioni in cui la Corte ha manifestato la sua
            preferenza per una concezione materiale dello Stato di diritto, rigettando l’idea dello
            Stato di diritto formale e negando la legittimità di un regime basato solo sulla formale
            razionalità della legge. 
La Corte ha sottolineato, in
            particolare, la discontinuità tra l’ordinamento socialista e quello democratico
            instaurato al suo crollo. La diffusa prassi di illegalità vigente durante il regime
            avrebbe reso fittizia la prescrizione dal momento che «elemento necessario della
            prescrizione in materia penale è la volontà, lo sforzo e la premura dello Stato di
            punire il reato. Senza tale presupposto, tale istituto di diritto perde il suo
            significato. Soltanto l’azione combinata e prolungata di due
            elementi, e cioè la volontà e lo sforzo dello Stato di punire il
            reo e il rischio costante per il reo di essere punito, è alla base del significato della
            prescrizione. Finché lo Stato non vuole punire determinati reati e determinati rei, la
            prescrizione è inutile: in tali casi il decorso del termine di prescrizione in realtà
            non esiste e la prescrizione stessa è in se fittizia». 
A seguito dell’adozione della legge
            il 1o gennaio 1995 è stato istituito, con decisione del
            ministro dell’Interno, un apposito Ufficio per la documentazione e l’investigazione dei
            crimini del comunismo. L’Ufficio può ricercare e perseguire i reati commessi nel periodo
            1948-1989 che non furono perseguiti penalmente per motivi politici. Oltre all’attività
            investigativa svolge anche un’importante attività di informazione consistente nella
            raccolta, analisi e valutazione dei materiali e documenti che attestano la criminalità
            del regime comunista e del suo apparato di repressione. Dal 1999 il periodo di
            competenza per la documentazione è stato esteso alla fase precedente la presa del potere
            dei comunisti, ossia al 1o gennaio 1945. L’Ufficio ha dato
            anche un importante contributo alla derubricazione dal materiale coperto da segreto di
            Stato degli archivi dell’ex comitato centrale del Partito comunista di Cecoslovacchia.
        

5. La perdurante ossessione del passato  



Non c’è più il timore di un colpo
            di Stato come nel 1991, quando venne approvata la legge di lustrazione. I comunisti però
            rimangono un forte partito, mentre in altri paesi post-socialisti i partiti comunisti si
            sono disgregati, o trasformati in partiti di stampo socialdemocratico o sono stati messi
            fuori legge. Inoltre il desiderio di punire i colpevoli del passato non si è del tutto
            esaurito e dopo gli otto anni di governo del centro-sinistra è tornato alla ribalta. 
Secondo quanto previsto dall’ultima
            versione della legge di lustrazione, questa sarebbe rimasta in vigore fino all’adozione
            della legge sulla funzione pubblica. Quest’ultima è stata adottata il 26 aprile 2002
            (legge 218/2002 «Sul servizio e sulla nomina degli impiegati statali negli uffici
            dell’amministrazione»), ma già più volte emendata prevedendosi come data della sua
            entrata in vigore il 1o gennaio 2007. Tuttavia tale legge non
            abroga espressamente la legge sulla lustrazione e contiene
            disposizioni piuttosto laconiche a proposito degli impiegati pubblici. Essa inoltre si
            applica solo a determinate categorie di impiegati (dei ministeri, degli organi
            dell’amministrazione centrale e di altri organi dell’amministrazione statale), a
            esclusione dei membri del governo e degli organi rappresentativi, nonché dei militari,
            dei professori, dei dipendenti delle ferrovie e degli organi amministrativi locali (per
            i funzionari delle amministrazioni regionali e comunali è stata adottata nel giugno 2002
            una legge apposita le cui linee essenziali seguono la legge generale sulla funzione
            pubblica). 
Ci sono poche disposizioni
            attinenti alla questione della «lealtà democratica». Si tratta dell’art. 30, comma 1,
            secondo cui non può essere nominata all’ufficio una persona «della quale non si possa
            presumibilmente supporre che dimostrerà di rispettare i fondamenti democratici
            dell’ordinamento costituzionale della Repubblica ceca e di esercitare correttamente il
            servizio» e dell’art. 61, comma 1, lett. a), secondo cui gli impiegati statali hanno
            l’obbligo nell’adempimento del servizio di osservare fedeltà nei confronti della
            Repubblica ceca. Per fedeltà si intende il rispetto della Costituzione e
            dell’ordinamento giuridico nel riconoscimento dei diritti e delle libertà e nel
            perseguimento degli interessi del paese. 
La questione della lustrazione è
            quindi ancora attuale, anche perché i dibattiti legati ai dossier della polizia segreta
            proseguono, date le scoperte e pubblicazioni di nuove informazioni e dato anche il nuovo
            interesse per la questione nei paesi vicini. Ancora di recente (agli inizi del 2007)
            sono stati sollevati casi di collaborazionismo con i servizi segreti di personaggi di
            rilievo pubblico, come l’ex Primo ministro e governatore della Banca centrale Josef
            Tošovský, il cantante folk Jaromír Nohavica, il direttore finanziario della tv pubblica
            František Lambert.  
Il problema della reperibilità dei
            dossier della polizia segreta e della loro attendibilità è stato affrontato a più
            riprese dal legislatore ceco. Il 26 aprile 1996 era stata approvata la legge 140/1996
            sull’apertura dei dossier della sicurezza di Stato, che consentiva a ogni cittadino ceco
            di ottenere il dossier creato su di lui dalla polizia segreta comunista. Non è stato
            però istituito alcuno speciale organo di controllo sugli uffici responsabili di
            raccogliere i dossier e sul processo della loro pubblicazione,
            come accaduto in Germania, Polonia, Romania, Ungheria e Slovacchia. Nel marzo 2002 una
            modifica alla legge del 1996 ha esteso l’accesso ai dossier. I cittadini possono
            chiedere di visionare e di fotocopiare i dossier di tutti i collaboratori della polizia
            segreta nel periodo 1948-1989, a eccezione dei confidenti, dei candidati agenti, e di
            altre categorie di agenti dell’intelligence. L’accesso è consentito
            solo ai dossier dei cittadini cechi. La legge obbliga i ministeri dell’Interno, Difesa e
            Giustizia a pubblicare gli elenchi dei collaboratori della StB anche via web. Ma tale
            pubblicazione continua a essere oggetto di polemiche. Si ritiene che manchino decine di
            centinaia di nomi del periodo 1940-1950. Nel caso di dossier distrutti, dipartimenti
            specializzati del ministero dell’Interno e della Difesa devono cercare tra gli altri
            materiali esistenti (anche appunti) per tentare di ricostruire i documenti perduti. 
Nel 2003 sono uscite due
            pubblicazioni che gettano luce sul processo di apertura dei dossier del servizio segreto
            cecoslovacco e sulle procedure generali di lustrazione. La prima è stata pubblicata dal
            ministero dell’Interno e include le liste ufficiali degli ex informatori e agenti della
            polizia segreta (nei files della StB erano registrati oltre 100.000
            persone come collaboratori o informatori). È il primo di 14 volumi. La seconda
            pubblicazione proviene dall’Ufficio per la documentazione e l’investigazione dei crimini
            del comunismo. È un documento più sofisticato del primo che comprende anche materiali
            collegati ai dossier distrutti nel dicembre 1989. Nel 2005 sono stati scoperti negli
            archivi del ministero dell’Interno altri dossier riguardanti ex dissidenti e
            diplomatici. 
Nel febbraio 2007 il ministro
            dell’Interno, Ivan Langer, ha lanciato un progetto dal titolo «Passato aperto» il cui
            fine sarebbe la più ampia apertura dei fondi di archivio ai cittadini della Repubblica
            ceca. Nell’ambito di tale progetto viene approvata, il 12 luglio 2007, la legge che
            istituisce l’Istituto per lo studio dei regimi totalitari e l’Archivio degli organi di
            sicurezza. Finalità principale dell’Istituto è migliorare la conoscenza del passato
            nazista (1938-1945) e comunista (1948-1989) del paese, compresa l’attività dei loro
            servizi segreti. Finora i materiali in questione erano stati gestiti da diversi organi
            (ministero dell’Interno, della Difesa e altri). La legge sistematizza e perfeziona le
            norme precedenti sull’apertura dei dossier, creando due organi ad
                hoc che si sostituiscono ai vari organi
            ministeriali precedenti. L’attività dei due nuovi organismi
            sarebbe rivolta anche a facilitare l’applicazione della legge di lustrazione (di cui si
            riconosce dunque implicitamente la perdurante validità nonostante l’entrata in vigore
            della legge sulla funzione pubblica) e a soddisfare le richieste dei cittadini
            desiderosi di conoscere i documenti legati all’attività della StB. I sette membri
            dell’Istituto sono nominati per cinque anni e destituiti dal Senato su proposta della
            Camera dei deputati, del presidente della Repubblica, di associazioni di cittadini o
            altre persone giuridiche che si occupano di ricerche storiche, archivistiche o della
            tutela dei diritti umani. 
Il preambolo della legge del 2007,
            con la sua insistenza sulla ricerca delle testimonianze dei crimini dei passati regimi
            per documentare «le conseguenze della sistematica distruzione dei valori tradizionali
            della civilizzazione europea, la violazione cosciente dei diritti e delle libertà
            dell’uomo, la distruzione dell’economia di mercato e dei principi tradizionali del
            diritto di proprietà, dell’istruzione, della scienza e della cultura per fini politici
            ed ideologici», indica il perdurare di un’ossessione ancora non sopita e di una costante
            volontà di scoprire il passato non tanto a fini punitivi (la legge non contiene alcuna
            misura di diritto penale) quanto piuttosto per rinvigorire le proprie tradizioni
            democratiche che si avvertono molto radicate nella società civile. Come efficacemente
            recita l’incipit della legge, «chi non conosce il proprio passato è
            condannato a ripeterlo». Ma non tutti condividono questa insistenza a vent’anni dalla
            transizione. Questa volta non solo i comunisti ma anche i socialdemocratici si sono
            opposti all’approvazione della legge ritenendo che il nuovo Istituto potrebbe condurre
            alla manipolazione della storia (opinione condivisa anche da alcuni storici). 


Capitolo quarto 

Gli strumenti giuridici della decisione politica

La Costituzione della Repubblica ceca è, come quella austriaca, di carattere
                pluritestuale: questo deriva dalla tradizione storica, che fa di questo Stato sia il
                successore della federazione cecoslovacca, sia della Cecoslovacchia pre-socialista.
                La complessità dell’ordinamento è dunque data dalla compresenza di norme (ed organi)
                in uso in periodi differenti e sotto Stati differenti. Il potere legislativo
                appartiene a entrambe le Camere, anche se il Senato è vincolato ad approvare solo
                alcune leggi.





1. La complessa stratificazione delle fonti di rango
                costituzionale 



La Repubblica ceca accoglie una
            concezione pluritestuale della materia costituzionale, ispirandosi al modello austriaco.
            Il diritto costituzionale materiale è dunque formato da più documenti, per l’insieme dei
            quali si utilizza la denominazione di «ordinamento costituzionale» (ústavní
                pořádek). La dottrina parla pure di
            Costituzione con la C maiuscola (Ústava, ossia la legge
            costituzionale 1/1993 o Costituzione della Repubblica ceca) e costituzione con la c
            minuscola (l’ordinamento costituzionale, appunto). Tale concezione pluritestuale della
            costituzione si giustifica non solo per le tradizioni in materia (a partire dalla
            fondazione dello Stato cecoslovacco) ma anche per la particolare posizione della
            Repubblica ceca, in quanto Stato successore – insieme alla Slovacchia – sia della
            Federazione cecoslovacca che della Cecoslovacchia pre-socialista, in un complesso
            intreccio di fonti risalenti a epoche diverse, e dunque in una situazione di continuità
            e discontinuità che caratterizza l’attuale ordinamento statale (e che già caratterizzava
            l’ordinamento degli anni ’20, rispetto al precedente diritto imperiale). 
Il concetto di «ordinamento
            costituzionale» è stato introdotto dalla Costituzione del 1992, agli artt. 3 e 112. Non
            ne viene data una definizione precisa ma dagli articoli citati si deduce che esso indica
            l’insieme di determinate leggi costituzionali (tra cui la stessa Costituzione formale) e
            di altre fonti del diritto costituzionale nominate dalla Costituzione. L’art. 3 fa
            rientrare nell’ordinamento costituzionale la Carta dei diritti e delle libertà
            fondamentali. L’art. 112 cost. aggiunge alle due componenti principali (la Costituzione
            e la Carta) una serie di altre leggi costituzionali, in parte
            generiche («le leggi costituzionali adottate ai sensi della Costituzione»: intendendosi
            sia le leggi di revisione che le leggi di integrazione o attuazione), in parte
            specifiche (le leggi costituzionali dell’Assemblea nazionale della Repubblica
            cecoslovacca, dell’Assemblea federale della Repubblica socialista cecoslovacca e del
            Consiglio nazionale ceco che stabiliscono i confini dello Stato; le leggi costituzionali
            del Consiglio nazionale ceco adottate dopo il 6 giugno 1992). 
Le componenti dell’ordinamento
            costituzionale non soggiacciono alla verifica della Corte costituzionale ma rientrano
            tutte nel parametro di costituzionalità. La Corte costituzionale, nella sentenza 36/01,
            ha ampliato il contenuto dell’ordinamento costituzionale, facendovi rientrare anche i
            trattati internazionali sui diritti umani e le libertà fondamentali ratificati dalla
            Repubblica. Tali trattati erano stati considerati dall’art. 10 della versione iniziale
            della Costituzione quali fonti sovraordinate rispetto alle leggi, attribuendo al giudice
            costituzionale il compito di verificare la conformità a essi delle leggi e degli atti
            sublegislativi. La revisione costituzionale del 2001 aveva però demandato la competenza
            a verificare la conformità delle leggi ai trattati internazionali (tutti quelli
            ratificati dal parlamento, e non più solo quelli sui diritti umani) ai giudici ordinari,
            privando la Corte costituzionale di questo compito. Nella sentenza in parola
            quest’ultima ha così fatto «rientrare dalla finestra» quanto il legislatore
            costituzionale aveva fatto «uscire dalla porta», provocando le giuste proteste della
            dottrina costituzionalista e delle forze politiche. 
Mentre il comma 1 dell’art. 112
            definisce l’ordinamento costituzionale in senso positivo, i commi successivi ne
            propongono una definizione negativa. Al comma 2 si specifica che sono annullate la
            precedente Costituzione, la legge costituzionale sulla Federazione cecoslovacca, le
            leggi costituzionali di emendamento o integrazione di queste e la legge costituzionale
            del Consiglio nazionale ceco 67 del 1990 sui simboli di Stato della Repubblica ceca. La
            precedente Costituzione è la legge cost. 100 del 1960, anche se una parte significativa
            del suo testo fu sostituita nel 1968 dalla legge cost. 143 sulla Federazione
            cecoslovacca. Tali leggi costituzionali sono poi state emendate e integrate più volte,
            soprattutto negli anni 1989-1992. Non viene tuttavia prodotto un elenco preciso di tutte
            le norme abrogate, anche solo parzialmente, che sarebbe
            necessario per una maggiore certezza giuridica. Tale questione è significativa nella
            misura in cui le restanti leggi costituzionali vigenti sul territorio della Repubblica
            ceca al momento dell’entrata in vigore della nuova Costituzione, per quanto non siano
            parte dell’ordinamento costituzionale della Repubblica ceca, ma non essendo state
            neppure abrogate in base all’art. 112, comma 2, rivestono da allora in avanti – in base
            all’art. 112, comma 3 – forza di legge ordinaria. Non viene però specificato quali siano
            queste leggi costituzionali «degradate». 
La terza componente dell’ordinamento
            costituzionale della Repubblica ceca è rappresentata dalle leggi costituzionali
            successive alla Costituzione. Tale gruppo va suddiviso in due sottogruppi. Del primo
            fanno parte le leggi costituzionali previste dalla stessa Costituzione per la disciplina
            di particolari materie (attuazione di istituti costituzionali). Si tratta della legge
            costituzionale sul referendum ex art. 2, comma 2 (non ancora approvata, se ne discute da
            molto tempo, è stata però approvata la legge cost. 515/2002 sul referendum per
            l’ingresso nell’Unione europea, che prevede solo questo specifico tipo di referendum);
            della legge costituzionale sulle unità territoriali autonome di livello superiore (ossia
            le regioni) ex art. 100, comma 2 (legge cost. 347/1997 del 3 dicembre 1997 ma con
            decorrenza a partire dal 1o gennaio 2000); della legge
            costituzionale sul Senato provvisorio ex art. 106, comma 2 (mai adottata); delle leggi
            costituzionali di modifica dei confini di Stato ex art. 11 (sono state adottate finora
            tre leggi costituzionali, 74/1997, 76/2004, 633/2004, che modificano rispettivamente i
            confini con la Slovacchia, con l’Austria e con la Germania). Del secondo sottogruppo
            fanno parte le leggi costituzionali con le quali si può integrare o emendare la
            Costituzione ai sensi dell’art. 9, comma 1. Sono state finora adottate le seguenti leggi
            di revisione costituzionale: 300/2000 in materia di difesa e sicurezza; 448/2001 sui
            poteri della banca nazionale; la cosiddetta
                euronovela, ossia la legge cost. 395/2001;
            515/2002 che oltre a contemplare il referendum europeo modifica anche alcuni articoli
            della Costituzione. 
Tra le leggi costituzionali che
            integrano la Costituzione possiamo ricordare infine la legge cost. 110/1998 sulla
            sicurezza, che disciplina una materia non contenuta nel testo costituzionale.
            Rappresenta invece una rottura della Costituzione la legge cost.
            69/1998 con cui si è deciso «l’accorciamento» della legislatura in corso, ossia lo
            scioglimento della Camera dei deputati. 

2. Continuità e discontinuità con gli ordinamenti
            precedenti 



Come accennato sopra, la complessità
            dell’ordinamento giuridico della Repubblica ceca è data dalla compresenza di norme, di
            livello costituzionale e non, adottate in periodi differenti e che in parte mutano la
            loro natura giuridica nel nuovo Stato sorto dalle ceneri della Federazione socialista.
            Il rapporto di continuità/discontinuità riguarda non solo le norme, ma anche gli organi,
            in alcuni casi assistendosi a un loro mantenimento (con parziale modifica della
            denominazione), in altri alla loro sparizione o trasformazione. 
Vanno considerati dunque alcuni
            provvedimenti fondamentali che disciplinano la «successione» degli ordinamenti, e le
            relative misure transitorie, in una mescolanza (a volte confusione) tra il vecchio e il
            nuovo. 
A tale riguardo bisogna considerare
            in primo luogo la legge costituzionale dell’Assemblea federale della Repubblica federale
            ceca e slovacca 542/1992, la quale stabiliva la cessazione della Repubblica federale
            ceca e slovacca a datare dal 31 dicembre 1992 e indicava nella Repubblica ceca e nella
            Repubblica slovacca gli Stati successori i quali, a partire dal
                1o gennaio 1993, avrebbero esercitato la pienezza del
            potere statale come soggetti indipendenti sul proprio territorio. La legge di cessazione
            stabiliva l’estinzione di una serie di organi federali e il trasferimento dei poteri
            legislativo, esecutivo e giudiziario agli organi indicati delle due Repubbliche. 
Una speciale disposizione riguardava
            il potere legislativo nelle due Repubbliche: a partire dal 1o
            gennaio 1993 questo sarebbe spettato a un organo legislativo composto dai deputati
            eletti nel 1992 nelle Repubbliche, all’Assemblea federale e ai Consigli nazionali. Così
            i seggi dei deputati dell’Assemblea federale avrebbero dovuto essere conservati, a
            condizione che i deputati esercitassero il loro mandato negli organi legislativi delle
            Repubbliche. Ma le modalità per incorporare i deputati federali furono lasciate alla
            discrezionalità dei Consigli nazionali. Sarebbero state possibili due alternative: o
            aumentare il numero dei deputati dei parlamenti monocamerali
            repubblicani o introdurre una seconda Camera qualora la Costituzione della Repubblica lo
            prevedesse. A tale proposito le disposizioni transitorie e finali della Costituzione
            ceca hanno previsto che dal 1o gennaio 1993 il Consiglio
            nazionale ceco sarebbe diventato la Camera dei deputati, il cui mandato sarebbe
            terminato il 6 giugno 1996. Inoltre si prevedeva che fino all’elezione del Senato, in
            accordo con le disposizioni costituzionali, le funzioni di tale Camera avrebbero potuto
            essere esercitate dal Senato provvisorio, composto dagli ex deputati dell’Assemblea
            nazionale eletti nella Repubblica ceca e istituito secondo le modalità previste da una
            legge costituzionale, a condizione che fino all’adozione di tale legge le funzioni del
            Senato fossero esercitate dalla Camera dei deputati, la quale non avrebbe potuto essere
            sciolta per tutto il tempo in cui avrebbe esercitato tali funzioni. L’istituzione del
            Senato provvisorio fu oggetto di accese discussioni politiche, connesse all’esistenza
            stessa di una seconda Camera, che diverse forze politiche osteggiavano (e osteggiano
            ancora oggi, soprattutto perché, come vedremo, le elezioni alla Camera alta danno in
            genere risultati sempre diversi rispetto a quelle della Camera bassa e dunque
            sfavorevoli ai partiti di governo). Alla fine si decise di non istituire tale Camera
            provvisoria ma di eleggere il nuovo Senato dopo l’approvazione della legge elettorale
            (avvenuta alla fine della prima legislatura). 
Le norme della legge federale
            542/1992 sono state recepite e adattate al nuovo ordinamento da due leggi costituzionali
            ceche, che rappresentano l’ultima componente dell’ordinamento costituzionale menzionata
            dall’art. 112, comma 1, ossia le leggi costituzionali del Consiglio nazionale ceco
            adottate dopo il 6 giugno 1992 (giorno delle elezioni dell’organo che poi diventerà la
            Camera dei deputati della prima legislatura dello Stato ceco indipendente). Si tratta
            della legge cost. 4/1993, «Sulle misure derivanti dalla cessazione della Čsfr»,
            e della legge cost. 29/1993, «Su alcune altre misure derivanti dalla cessazione della
                Čsfr». 
Il contenuto della legge cost.
            4/1993 è costituito da norme di «recepimento» con cui sono state dichiarate valide per
            il territorio della Repubblica ceca le leggi costituzionali, le leggi e gli altri atti
            giuridici della Čsfr in vigore al giorno
            del suo scioglimento, con la condizione che non possono essere
            applicate le disposizioni che presuppongono esclusivamente
            l’esistenza della Federazione e l’appartenenza a essa della Repubblica ceca. In caso di
            contrasto tra le norme giuridiche della Repubblica ceca adottate prima della cessazione
            della Čsfr e le norme della Federazione di pari grado, si applicheranno le
            norme della Repubblica ceca (si deroga qui al principio della lex
                posterior). Con tale legge costituzionale sono state inoltre trasferite
            le competenze dell’Assemblea federale e della sua presidenza al Consiglio nazionale ceco
            e alla sua presidenza, le competenze del governo federale al governo della Repubblica
            ceca, le competenze degli organi centrali dell’amministrazione statale agli organi
            centrali dell’amministrazione statale della Repubblica ceca corrispondenti oppure per
            competenza più vicini, le competenze della Corte suprema federale alla Corte suprema
            della Repubblica ceca e quelle della Procura generale federale alla Procura generale
            della Repubblica ceca, le competenze dei tribunali militari e delle procure militari
            (fino ad allora federali) ai tribunali militari e alla procura militare della Repubblica
            ceca. 
La legge cost. 29/1993 ha statuito
            il passaggio dei giudici federali ai tribunali della Repubblica ceca, dei procuratori e
            degli inquirenti della procura militare alla procura della Repubblica ceca (comprese le
            sue sezioni militari) e il passaggio dei dipendenti della cancelleria della Corte
            costituzionale federale alla Corte suprema della Repubblica ceca. I giudici della Corte
            costituzionale federale non sono stati però trasferiti alla Corte suprema ceca, pertanto
            la Corte costituzionale è l’unico organo giudiziario che ha cominciato autonomamente il
            proprio funzionamento sulla base della Costituzione del 1993. 

3. La Costituzione 



La Costituzione della Repubblica
            ceca è stata adottata il 16 dicembre 1992 dal Consiglio nazionale ceco eletto il 6
            giugno 1992, come legge costituzionale di uno Stato sovrano e indipendente. È stata
            pubblicata nella Raccolta delle leggi della Repubblica ceca il 28 dicembre 1992 con la
            dicitura di legge costituzionale 1/1993, entrando in vigore il
                1o gennaio 1993. 
Come già detto, a causa
            dell’esistenza di una autonoma Carta dei diritti e delle libertà fondamentali, la
            Costituzione non contiene un catalogo di tali diritti. Essa
            disciplina prevalentemente l’organizzazione del potere statale, cioè la forma di
            governo. Hanno tuttavia un significato basilare per l’intero sistema costituzionale le
            disposizioni fondamentali contenute nel capitolo I, soprattutto gli artt. 1-12. Si
            tratta della sovranità popolare, della tutela dei diritti e delle libertà fondamentali,
            del pluralismo politico, del principio di maggioranza, dell’autonomia territoriale, del
            diritto alla cittadinanza ecc. 
La Costituzione si compone di un
            preambolo e di 113 articoli, divisi in 8 capitoli. Il preambolo introduttivo fa
            riferimento alle tradizioni dell’ordinamento statale ceco e cecoslovacco e afferma
            l’intenzione di costruire, conservare e sviluppare la Repubblica ceca come Stato libero
            e democratico, basato sul rispetto dei diritti umani e sui fondamenti della società
            civile e di ispirarsi a tal fine ai principi riconosciuti dello Stato di diritto, di
            modo che la Repubblica ceca sia parte integrante a pieno titolo della comunità delle
            democrazie europee e mondiali. 
La Costituzione può essere integrata
            o emendata solo con leggi costituzionali (art. 9, comma 1). Per l’approvazione di una
            legge costituzionale è necessario il consenso della maggioranza dei tre quinti di tutti
            i deputati e dei tre quinti dei senatori presenti. L’art. 9, comma 2 vieta la modifica
            dei requisiti fondamentali dello Stato democratico di diritto. Tuttavia tale
            disposizione non cita specifici articoli della Costituzione in cui siano espressi tali
            requisiti fondamentali. La dottrina ha individuato come limiti assoluti alla revisione,
            sulla base dell’analisi comparatistica, i principi costituzionali riguardanti la
            sovranità popolare (artt. 1 e 2), la separazione dei poteri (art. 2), la
            costituzionalità e la legalità (art. 2), l’originarietà e la tutela costituzionale dei
            diritti e delle libertà dell’uomo e del cittadino (artt. 1, 3, 4), il pluralismo
            politico (art. 5), la volontà determinante della maggioranza stante il rispetto dei
            diritti delle minoranze (art. 6) e l’autonomia territoriale (art. 8), principi espressi
            nelle disposizioni del capitolo I della Costituzione. L’art. 3 inoltre rimanda alle
            disposizioni della Carta dei diritti e delle libertà fondamentali, dove sono contenuti
            altri principi fondamentali. Nella sentenza dell’8 marzo 2006 la Corte costituzionale,
            trattando dei limiti alla penetrazione del diritto comunitario nel diritto interno, ha
            affermato che pur potendo tale diritto esterno prevalere anche sulle norme
            costituzionali, tale prevalenza «non può portare alla minaccia
            dello Stato di diritto. Se lo sviluppo dell’Unione europea minacciasse il fondamento
            stesso della sovranità statale della Repubblica ceca o i requisiti fondamentali dello
            Stato democratico di diritto, sarebbe necessario che tali competenze fossero nuovamente
            riprese all’interno dagli organi statali della Repubblica ceca». A opinione della Corte
            «i requisiti fondamentali dello Stato democratico di diritto ai sensi dell’art. 9, comma
            2 cost. si pongono al di fuori persino della disponibilità dello stesso legislatore
            costituzionale». Ciò evidentemente indica lo stretto intreccio, nel ragionamento della
            Corte, tra sovranità, limiti alla sua cessione e limiti alla revisione costituzionale. 
 

4. La Carta dei diritti e delle libertà fondamentali 



La Carta fu adottata dall’Assemblea
            federale il 9 gennaio 1991 e fu promulgata nella Raccolta delle leggi come legge
            costituzionale dell’Assemblea federale della Repubblica federale ceca e slovacca.
            All’art. 1, comma 1 della legge costituzionale preliminare fu sancito il carattere
            «supercostituzionale» della Carta, stabilendo che «le leggi costituzionali, le altre
            leggi e gli altri atti giuridici, la loro interpretazione ed applicazione, devono essere
            conformi alla Carta dei diritti e delle libertà fondamentali». 
La Costituzione dichiara
            espressamente la Carta parte dell’ordinamento costituzionale della Repubblica ceca di
            modo che le è ovviamente riconosciuta forza (perlomeno) di legge costituzionale. Il
            fatto che il testo stesso della Carta non sia stato incluso nel testo della Costituzione
            e che la Carta sia stata promulgata separatamente con decreto della presidenza del
            Consiglio nazionale ceco non ne muta la natura. Pertanto non possono essere in contrasto
            con la Carta né le leggi ordinarie né i trattati internazionali ratificati dal
            parlamento, che sono superiori alla legge ma non alla legge costituzionale. 
La natura giuridica della Carta non
            fu tuttavia precisata, neanche in occasione della sua ripubblicazione come legge
            costituzionale 2/1993. Tale comportamento del legislatore può far pensare che esso
            avesse l’intenzione di considerare la Carta nel suo insieme come un documento giuridico
            esprimente «i requisiti fondamentali dello Stato democratico di diritto»,
            la cui modifica è «inammissibile» ai sensi dell’art. 9, comma 2
            cost. Ciò sarebbe confermato anche dall’art. 9, comma 1 cost. secondo cui «la
            Costituzione può essere integrata o emendata solo da leggi costituzionali», dove nulla
            si dice sulle modalità di emendamento della Carta. 
La Costituzione tuttavia non prevede
            esplicitamente la non revisionabilità della Carta, cosa che difficilmente potrebbe
            valere per l’intero testo. La dottrina considera immodificabili solo i capp. I e V
                (Disposizioni generali, Disposizioni sulla tutela
                giurisdizionale e le altre forme di tutela giuridica dei diritti), nei
            quali sono contenute le disposizioni fondamentali sui diritti umani e civili e sulla
            loro tutela. La Carta è quindi una fonte del diritto sui generis
            con forza di legge costituzionale e con la precisazione che dal punto di vista dei
            principi fondamentali assume un carattere «supercostituzionale». Le modifiche alla Carta
            che compromettessero i principi fondamentali sui quali essa è costruita o che
            eliminassero determinati diritti o libertà da essa previsti dovrebbero essere
            considerate incostituzionali anche se introdotte con legge costituzionale. Per il resto
            essa può essere modificata, in quanto parte dell’ordinamento costituzionale della
            Repubblica ceca, soltanto con legge costituzionale. 

5. Le fonti internazionali 



Per quanto riguarda il rango del
            diritto internazionale nell’ordinamento ceco, bisogna distinguere tra la versione
            originaria della Costituzione, improntata sostanzialmente a un rapporto di separazione –
            ossia dualistico – tra ordinamento interno ed esterno (con un’importante eccezione), e
            quella risultante dalla revisione del 2001, che sembrerebbe aver condotto a un approccio
            monista.  
La soluzione prescelta nel 1993 è
            stata a lungo vista come insufficiente, anche considerando situazioni più favorevoli al
            diritto internazionale in altre Costituzioni dell’area. La Costituzione non conteneva
            una norma generale di recepimento del diritto internazionale, che non veniva neppure
            menzionato. Il motivo di tale chiusura non va ricondotto solo alla fretta con cui la
            nuova Costituzione venne elaborata, nell’autunno del 1992, pochi mesi prima dello
            scioglimento ufficiale della Federazione. Neanche la Costituzione del 1920, che per
            molti aspetti ha costituito un modello per quella del 1993,
            disciplinava il rapporto tra diritto interno e diritto internazionale. Lo stesso
            atteggiamento si era seguito nel periodo socialista. Un parziale mutamento è intervenuto
            con la legge cost. 23/1991 che ha adottato la Carta dei diritti e delle libertà
            fondamentali, in cui si introduceva la categoria dei «trattati sui diritti umani e le
            libertà fondamentali», prevedendone l’incorporazione nel diritto interno. Tale
            innovazione è stata conservata nel testo costituzionale del 1993 che ha infatti
            accordato solo a tali tipologie di trattati un rango privilegiato, stabilendo che «i
            trattati internazionali sui diritti umani e le libertà fondamentali ratificati e
            promulgati e che sono vincolanti per la Repubblica ceca sono direttamente in vigore e
            prevalgono sulla legge». Tali trattati, a differenza degli altri, ai sensi dell’art. 39,
            comma 4 cost., erano ratificati con la maggioranza dei tre quinti di tutti i deputati e
            dei tre quinti dei senatori presenti (la stessa maggioranza richiesta per l’approvazione
            delle leggi costituzionali). Il particolare rango di tali trattati era rafforzato dal
            fatto che non ne era previsto un controllo previo di costituzionalità mentre la Corte
            costituzionale poteva pronunciare l’annullamento di leggi o di atti sublegislativi se in
            contrasto con essi (anche alla Corte costituzionale della Repubblica federale ceca e
            slovacca, in funzione per tutto il 1992, era attribuita un’analoga competenza). 
Con la revisione costituzionale del
            18 ottobre 2001, rivolta principalmente a introdurre una speciale clausola di
            integrazione nelle organizzazioni sopranazionali in vista dell’adesione all’Unione
            europea, viene decisamente rafforzato il ruolo del diritto internazionale. A tale
            riguardo si aggiunge una disposizione generale sul rispetto degli obblighi derivanti dal
            diritto internazionale all’art. 1 della Costituzione e si estende il trattamento
            preferenziale in precedenza accordato solo ai trattati sui diritti umani a tutti i
            trattati internazionali (superiorità sulla legge in contrasto), mentre la procedura di
            ratifica aggravata è riservata solo ai trattati di adesione alle organizzazioni
            internazionali. La disposizione chiave della revisione è il nuovo art. 10, che modifica
            la concezione stessa del rapporto tra diritto interno e internazionale, stabilendo che
            «i trattati internazionali promulgati, per la cui ratifica il Parlamento ha dato il suo
            consenso e cui la Repubblica ceca è vincolata, sono parte dell’ordinamento giuridico; se
            un trattato internazionale stabilisce diversamente dalla legge,
            si applica il trattato internazionale». Si tratta di una norma di incorporazione
            generale che si applica non solo ai trattati ratificati dopo la revisione costituzionale
            ma anche a quelli precedenti, purché soddisfino i requisiti previsti dall’art. 10. La
            revisione formula diversamente anche l’art. 49, che contiene l’elenco dei trattati
            richiedenti per la loro ratifica il consenso del parlamento, ampliandolo. Alla luce
            dunque della novella costituzionale i trattati internazionali, ratificati da entrambe le
            Camere, che sono superiori alla legge sono quelli: 
	 con cui si trasferiscono una serie di
                    competenze degli organi della Repubblica ceca a organizzazioni internazionali
                    (art. 10a, comma 1 cost.): per la ratifica di tali trattati si richiede il
                    consenso dei tre quinti di tutti i deputati e dei tre quinti dei senatori
                    presenti (art. 39, comma 4 cost.) oppure, in alternativa, un referendum se così
                    stabilisce un’apposita legge costituzionale; 
	 che disciplinano i diritti e gli obblighi
                    delle persone; 
	 di alleanza, di pace e altri trattati
                    politici; 
	 economici di natura generale; 
	 riguardanti altre questioni la cui
                    disciplina è riservata alla legge. 


I trattati di cui ai punti 2-5 sono
            ratificati da entrambe le Camere a maggioranza semplice. 

6. Le leggi 



Il potere legislativo appartiene a
            entrambe le Camere tuttavia il Senato «può» ma non «deve» partecipare al processo
            legislativo. Solo le leggi che disciplinano i rapporti reciproci tra le due Camere, le
            leggi costituzionali, le leggi elettorali e la legge sul regolamento del Senato
            richiedono obbligatoriamente la sua approvazione. In tutti i restanti casi per
            l’approvazione di una legge è sufficiente l’esame e l’approvazione da parte della Camera
            dei deputati, la quale quindi predomina nella funzione legislativa. 
Il diritto di iniziativa legislativa
            è concepito in maniera ampia e appartiene a più organi. Ai sensi dell’art. 41 della
            Costituzione un progetto di legge può essere presentato da un deputato, da un gruppo di
            deputati, dall’intero Senato, dal governo o dall’organo
            rappresentativo delle regioni. Nella prassi la maggior parte dei progetti di legge è
            presentata dal governo. Qualora il governo colleghi a un progetto di legge la questione
            di fiducia, la Camera dei deputati deve deliberare su di esso entro tre mesi (art. 44,
            comma 3 cost.). 
La Camera dei deputati esamina tutti
            i progetti di legge. In base al regolamento interno i progetti di legge sono esaminati
            in tre letture. Nella prima lettura si decide se il progetto in quanto tale sia
            meritevole di ulteriore considerazione e in caso positivo si affida l’approfondimento
            della questione al comitato o a comitati competenti. In seconda lettura il progetto è
            sottoposto a un esame più approfondito, nel quale possono essere avanzate proposte di
            emendamento o di integrazione. La terza lettura si può tenere non prima di 24 ore
            dall’invio ai deputati degli emendamenti al progetto. In tale lettura il progetto può
            subire solo modifiche di forma e non di contenuto. Dopo il dibattito finale la Camera
            vota sul progetto di legge. Le regole di voto sono diverse a seconda che si tratti di
            leggi ordinarie, elettorali, costituzionali e di alcune altre tipologie. I trattati
            internazionali che richiedono l’approvazione del parlamento sono approvati come i
            progetti di legge (art. 49, comma 1), a eccezione di quelli di cui all’art. 10a, comma
            1, ossia di adesione alle organizzazioni internazionali. 
Se la Camera approva il progetto di
            legge questo passa immediatamente al Senato, che entro 30 giorni dal suo ricevimento lo
            esamina e si pronuncia su di esso. Il Senato può approvare il progetto di legge, in tal
            modo la legge si ritiene approvata, o rigettarlo o restituirlo alla Camera con proposte
            di emendamento. Se il progetto è rigettato la Camera vota nuovamente su di esso e la
            legge può essere approvata con la maggioranza assoluta dei deputati. Qualora il Senato
            decida di non prendere in considerazione la legge, con tale decreto del Senato la legge
            si considera approvata. La Costituzione prevede pure che se il Senato non si pronuncia
            entro 30 giorni sul progetto di legge, ugualmente questo si intende approvato (art. 46,
            comma 3). 
In alcuni casi particolari il
            processo legislativo si differenzia dalle regole ordinarie. In base alla novella del
            regolamento della Camera dei deputati approvata con la legge 47/2000, adottata
            soprattutto per favorire l’armonizzazione del diritto ceco col diritto comunitario, una
            legge può essere approvata in una sola lettura su proposta
            motivata del proponente. Se almeno due gruppi parlamentari o almeno 50 deputati non sono
            d’accordo con tale proposta si deve procedere secondo le regole ordinarie. 
Regole speciali per il processo
            legislativo sono previste anche in circostanze eccezionali quando sono seriamente
            minacciati i diritti fondamentali e le libertà dei cittadini o la sicurezza dello Stato
            o quando lo Stato potrebbe subire un considerevole danno economico. In tale situazione
            il presidente della Camera dei deputati (o del Senato), su proposta del governo, può
            proclamare lo «stato di emergenza legislativa» (art. 99 regolamento della Camera e art.
            118 regolamento del Senato; si veda anche la legge cost. 110/1998 sulla sicurezza). In
            tale caso i progetti di legge presentati dal governo possono essere esaminati in tempi
            ridotti. Il governo però non può proporre in tali circostanze l’adozione di leggi
            costituzionali. 
Altre peculiarità sono previste per
            l’approvazione della legge sul bilancio statale, la cui proposta può provenire solo dal
            governo. Il progetto di legge di bilancio viene esaminato solo dalla Camera dei
            deputati, nei cui confronti il governo è responsabile. 
Le leggi adottate sono firmate dal
            presidente della Camera dei deputati. Successivamente sono firmate dal presidente della
            Repubblica, che dispone del diritto di veto sospensivo e può rinviarle entro 15 giorni
            alla Camera con provvedimento motivato (a eccezione delle leggi costituzionali; il
            presidente inoltre non può opporre il veto alle leggi approvate con provvedimento di
            urgenza vigenti gli stati di pericolo o di guerra). La Camera vota nuovamente sulla
            legge rinviata, alla quale non possono essere apportati emendamenti. Se viene
            riapprovata con la maggioranza assoluta dei deputati la legge deve essere promulgata. In
            caso contrario non si considera approvata. 

7. Gli atti sublegislativi 



Le fonti sublegislative sono
            alquanto articolate e comprendono decreti e altri atti del governo (il quale non può
            adottare atti con forza di legge) e dei ministeri, atti degli organi regionali e
            comunali. Tutte queste fonti, che non sono tra di esse
            pariordinate, sono sottoposte al giudizio della Corte costituzionale per quanto riguarda
            la loro conformità all’ordinamento costituzionale (fino al 2002 la Corte ne verificava
            anche la conformità alla legge). 
Ai sensi dell’art. 78 della
            Costituzione, il governo ha una propria potestà normativa. Può adottare decreti per
            l’attuazione della legge e nei limiti da essa stabiliti, che sono firmati dal presidente
            del governo e dal ministro competente e pubblicati nella Raccolta ufficiale delle leggi.
            Il governo può adottare decreti sia sulla base di un’espressa autorizzazione
            costituzionale che di una previsione di legge. In quanto atto sublegislativo, il decreto
            del governo deve essere conforme non solo alla legge ma anche all’ordinamento
            costituzionale. 
Oltre ai decreti del governo ci sono
            altri atti sublegislativi adottati dai ministeri e da altri organi amministrativi e
            anche dagli organi dell’autogoverno territoriale. La Costituzione stabilisce rigorose
            condizioni per l’emanazione di tali atti sublegislativi, che devono essere espressamente
            autorizzati dalla legge (art. 79, comma 3 cost.). Per quanto riguarda gli organi
            dell’autogoverno territoriale, la Costituzione prevede la possibilità per i consigli
            comunali o regionali di emanare decreti nell’ambito delle competenze trasferite solo
            sulla base di un’esplicita autorizzazione di legge, come più volte precisato dalla Corte
            costituzionale. 


Capitolo quinto 

L’organizzazione costituzionale dello Stato

La tradizione costituzionale ceca – riferimento costante della Costituzione del
                1992 – è quello della carta cecoslovacca del 1920. Il parlamento si compone di due
                Camere: il Senato, tuttavia, partecipa in maniera secondaria ed è visto, in buona
                sostanza, come un contrappeso nei confronti di eventuali derive radicali della
                Camera dei deputati. Il presidente della Repubblica, eletto da entrambe le Camere,
                riunite in seduta congiunta, è arbitro in caso di conflitti fra gli organi
                costituzionali e rimane in carica cinque anni.





1. Le tradizioni del parlamentarismo nel ricordo della
            prima Repubblica 



Come si evince dai dibattiti svoltisi
            in sede costituente, nonché dal preambolo della Costituzione del 1992, quest’ultima si
            fonda «sulle tradizioni dell’antica statualità delle terre della Corona ceca e della
            statualità cecoslovacca». Il principale esempio di tali tradizioni costituzionali è
            sicuramente la Costituzione cecoslovacca del 1920, espressione di un parlamentarismo
            equilibrato che spicca nel panorama centro-europeo del tempo, caratterizzato da
            soluzioni istituzionali non sempre felici, che hanno spesso subito degenerazioni
            autoritarie. Le analogie tra la Costituzione del 1920 e quella del 1992 sono molteplici,
            apparendo come il riflesso di un diffuso sentimento, sia a livello politico che
            dottrinale, di orgoglio per le tradizioni democratiche del paese. Allo stesso tempo si è
            cercato di correggere i difetti più marcati di quel testo costituzionale, soprattutto
            per quanto riguarda il ruolo preponderante dei partiti politici, non previsto
            espressamente – ma neanche impedito – dal testo costituzionale. 
Le analogie non riguardano soltanto
            la forma di governo ma anche il sistema elettorale (in entrambi i casi si è
            costituzionalizzato il metodo proporzionale) e in parte quello partitico. Lo stesso
            discorso vale per la giustizia costituzionale, il ruolo dei trattati internazionali, la
            tutela delle minoranze nazionali. 
Nell’attuale Costituzione al
            parlamento viene attribuito un ruolo molto forte. È l’unico organo con una
            legittimazione popolare diretta e svolge funzioni legislative, elettorali e di controllo
            sul governo. Tuttavia ciò riguarda soprattutto la Camera dei deputati, essendo il
            bicameralismo configurato in maniera diversa rispetto alla Costituzione del 1920. A quel
            tempo, pur essendo il governo responsabile solo nei confronti
            della Camera bassa, entrambe le Camere erano elette con sistema proporzionale e spesso
            contestualmente: anche se si prevedeva una durata diversa della Camera bassa e di quella
            alta, rispettivamente di 6 e 8 anni, e anche se il presidente poteva scioglierle
            separatamente, le forze politiche premevano per il loro scioglimento contestuale, di
            modo che la loro composizione politica risultasse analoga. Il Senato aveva anche poteri
            di veto legislativo più forti di quelli attuali (il veto del Senato veniva superato con
            la maggioranza assoluta dei deputati, se però il Senato aveva rigettato la legge a
            maggioranza dei tre quarti dei componenti il veto poteva essere superato solo con la
            stessa maggioranza qualificata dei deputati). 
La sfiducia nei confronti di una
            Camera alta che appaia una fotocopia di quella bassa è testimoniata dal fatto che la
            reintroduzione del Senato, prevista dal testo del 1992, è avvenuta con ritardo e con
            riluttanza, proseguendo ancora oggi i dibattiti sulla sua eliminazione. Il potere
            legislativo è esercitato da entrambe le Camere. Il Senato però, eletto con sistema
            elettorale diverso (maggioritario) e durata maggiore dell’altra Camera (6 anni, contro
            4), partecipa in maniera secondaria alla funzione legislativa ed è stato concepito come
            un contrappeso a eventuali manifestazioni politiche radicali della Camera dei deputati.
            Anche le funzioni di controllo sono diverse: mentre la Camera dei deputati controlla il
            governo, il Senato controlla in un certo senso il presidente e la Corte costituzionale
            (partecipa alla nomina dei giudici costituzionali, può mettere in stato d’accusa il
            presidente). La posizione del governo nei confronti del parlamento si rafforza per la
            previsione della maggioranza assoluta per il voto di sfiducia. Il governo non ha più
            però la possibilità di sottoporre a referendum un progetto di legge presentato al
            parlamento e da questo rigettato. 
Per quanto riguarda la figura del
            presidente della Repubblica, questa risultava negli anni ’20 abbastanza marcata,
            perlomeno rispetto al coevo modello austriaco (entrambe le Costituzioni si erano
            ispirate alla terza Repubblica francese): aveva un rilevante potere di veto sospensivo
            sulle leggi (superabile con la maggioranza assoluta di entrambe le Camere o con i tre
            quinti della sola Camera bassa) ma, soprattutto, il suo potere di scioglimento aveva
            come unico limite quello di non poter essere usato nell’ultimo semestre del mandato. Il
            presidente aveva anche la possibilità di presiedere il Consiglio
            dei ministri nonché di chiedere ai membri del governo rapporti scritti sulle questioni
            di loro competenza. Un potere allora rilevante nei confronti dell’esecutivo era
            costituito dalla previsione di governi «presidenziali» in caso di dimissioni del governo
            successive a voto di sfiducia, nell’attesa della formazione di un nuovo esecutivo (oggi
            rimane in carica il governo sfiduciato). 
Molto più circoscritto è attualmente
            il potere di scioglimento della (sola) Camera bassa mentre le competenze del capo dello
            Stato sembrano essere rafforzate dalla presenza di una serie di attribuzioni sottratte
            alla controfirma ministeriale (nella prima Repubblica tutti gli atti del presidente
            dovevano essere controfirmati). Nonostante ciò il ruolo dei due presidenti della prima
            Repubblica, Tomáš Masaryk (primo presidente dello Stato, dal 1918 al 1935) ed Edvard
            Beneš (fino al 1935 ministro degli Esteri, dal 1938 al 1945 presidente in esilio e poi
            nuovo capo dello Stato dal 1945 al 1948), fu elevato per la loro forte personalità e
            carisma e per il loro ruolo nella fondazione dello Stato. 
Nonostante tutti gli sforzi di
            razionalizzazione a livello costituzionale (con la previsione di maggioranze qualificate
            per le votazioni che mettevano in gioco la responsabilità del governo, ma con la
            richiesta di una maggioranza semplice per la sfiducia), nel periodo della prima
            Repubblica vi furono frequenti crisi di governo extraparlamentari (in circa vent’anni si
            sono succeduti diciassette governi), a causa di un parlamento frammentato (non solo per
            la proporzionale ma soprattutto per la forte disomogeneità sociale ed etnica del paese).
            Il vero problema era comunque il peso preponderante dei partiti. Di fatto era un organo
            extracostituzionale a decidere tutto: il comitato dei rappresentanti dei partiti
            politici. In caso di disaccordo non superabile tra i partiti della coalizione, i
            ministri si dimettevano al di fuori di ogni procedura costituzionale e il presidente era
            di fatto penalizzato nei suoi poteri di nomina. La prassi dunque indeboliva il capo
            dello Stato nei confronti dell’esecutivo anche se formalmente egli godeva di possibilità
            più ampie, rispetto a oggi, di influire sulla composizione del governo e sulla sua
            attività (nominava e dimetteva sia il presidente che i membri del governo e stabiliva
            quali membri del governo dovessero dirigere i singoli ministeri). I partiti godevano
            dunque di un monopolio assoluto nella gestione della politica, e
            quasi di una sorta di mandato imperativo, dal momento che uno speciale Tribunale
            elettorale aveva la possibilità di destituire il deputato che avesse cessato di essere
            membro del suo partito «per una ragione bassa e disonorevole», su richiesta del
            presidente della Camera o del partito stesso (legge 125/1920 sul Tribunale elettorale).
            A tale fattispecie si riconduceva anche il voto contrario alla disciplina di partito. 
Negli attuali disegni costituzionali
            si è cercato dunque di correggere alcuni di quegli errori: le due Camere sono elette con
            sistema diverso e in tempi diversi; il Senato non può essere sciolto e si rinnova di un
            terzo ogni tre anni (la sua composizione politica è stata sempre diversa da quella
            dell’altra Camera), ha un ruolo di riserva e contrappeso; il sistema proporzionale è
            maggiormente corretto rispetto a quello degli anni ’20, producendo una sensibile
            diminuzione del numero dei partiti (la correzione non è stata però sufficiente a
            produrre maggioranze parlamentari certe, come vedremo, né a garantire la stabilità dei
            governi), ai quali non è più attribuito un ruolo pubblicistico. Nonostante questo, si
            riscontrano tutti i difetti del parlamentarismo non maggioritario, in ciò pesando anche
            la litigiosità dei partiti, anche se nei primi anni dopo la transizione l’Ods (il
            Partito civico-democratico) è stato capace di portare avanti il suo programma di
            radicali riforme liberiste pur reggendosi su maggioranze incerte. 

2. Il capo dello Stato: un garante con accenni di
            protagonismo 



Basandosi sulla tradizione
            costituzionale del paese che attribuisce alla carica, come abbiamo visto, un’elevata
            autorità, la Costituzione pone il presidente nel ruolo di arbitro in caso di conflitti
            tra i supremi organi costituzionali e gli attribuisce anche alcune altre importanti
            competenze costituzionali autonome. 
Il potere esecutivo è disciplinato
            dal capitolo III della Costituzione, che comprende tre organi: presidente della
            Repubblica, governo e pubblico ministero (o pubblica accusa). Il presidente è dunque
            parte del potere esecutivo ma le sue funzioni si inquadrano nella tipologia della forma
            di governo parlamentare e non ha dunque un ruolo politicamente attivo. Tra
            l’altro la Costituzione stabilisce che il governo esercita in
            generale i compiti del potere esecutivo, il presidente solo laddove sia esplicitamente e
            tassativamente previsto. 
La Costituzione definisce il
            presidente capo dello Stato (art. 54). Nell’esercizio delle sue funzioni il presidente
            non è responsabile, di parte delle sue funzioni risponde il governo (art. 63, comma 4),
            che può controllarne e correggerne gli atti tramite la controfirma. Il presidente è
            responsabile solo per tradimento. In questo caso il Senato può far ricorso alla Corte
            costituzionale. La legge sulla Corte del 1993 definisce il tradimento come un’azione del
            presidente diretta contro la sovranità e l’integrità della Repubblica e contro
            l’ordinamento democratico (art. 96, legge 182/93). Si tratta di una responsabilità
            politico-costituzionale. 
Il presidente è eletto dalle due
            Camere del parlamento in seduta congiunta. Il procedimento può prevedere tre turni e può
            avvenire a scrutinio segreto o palese, a seconda di come decide lo stesso parlamento. Al
            primo turno è eletto il candidato (che può essere presentato da almeno 10 deputati o 10
            senatori) che ottiene la maggioranza dei voti di tutti i deputati e la maggioranza dei
            voti di tutti i senatori (le votazioni sono valide se vi partecipano almeno un terzo dei
            deputati e un terzo dei senatori). Qualora non si raggiungano queste maggioranze, accede
            al secondo turno un candidato di ogni Camera che nella Camera in questione abbia
            ottenuto il più alto numero di voti e risulta eletto chi ottiene la maggioranza dei voti
            dei deputati presenti e la maggioranza dei voti dei senatori presenti. Al terzo turno è
            eletto il candidato del secondo turno che ha ottenuto la maggioranza dei voti dei
            deputati e dei senatori presenti (dunque mentre nei primi due turni le Camere si
            comportano come se fossero riunite separatamente, al terzo si considera la riunione
            congiunta). Il secondo e il terzo turno si tengono dopo 14 giorni dal turno precedente.
            Se il presidente non viene eletto neanche al terzo turno si tengono nuove elezioni. 
Il mandato del presidente dura 5
            anni e può essere rinnovato una sola volta. Può essere eletto un cittadino eleggibile al
            Senato (ossia che abbia la cittadinanza ceca e almeno 40 anni di età). Dopo l’elezione
            il presidente presta giuramento nelle mani del presidente della Camera dei deputati alla
            riunione di entrambe le Camere. Il giuramento è condizione per
            l’immissione nella carica. Il presidente può rimettere il suo
            mandato nelle mani del presidente della Camera dei deputati. 
Non esiste la figura del
            vicepresidente. Qualora la carica sia vacante, i poteri del presidente sono distribuiti
            tra il Primo ministro e il presidente della Camera dei deputati (che per convenzione
            politica sono i leader dei due maggiori partiti, rispettivamente di maggioranza e di
            opposizione). Ma alcune competenze (nomina dei generali, del presidente della Corte
            suprema, potere di grazia) non vengono trasferite a nessuno e dunque non possono essere
            esercitate. 
Le funzioni del presidente si
            dividono in due categorie principali: autonome (senza controfirma ministeriale) e
            sottoposte a controfirma. Tra le prime (art. 62 cost.) vi sono le competenze relative
            alla formazione di altri organi costituzionali (nomina e revoca del presidente e degli
            altri membri del governo, accettazione delle loro dimissioni, conferimento al governo di
            cui ha accettato le dimissioni o che ha destituito dell’esercizio delle funzioni in
            attesa della nomina del nuovo governo, nomina dei giudici della Corte costituzionale –
            col consenso del Senato – del presidente e dei vicepresidenti della Corte
            costituzionale, del presidente e dei vicepresidenti della Corte suprema, del presidente
            e del vicepresidente della Corte dei conti, dei membri del Consiglio direttivo della
            Banca nazionale ceca) e quelle che incidono sul funzionamento di altri organi
            costituzionali (convocazione delle sedute della Camera dei deputati, scioglimento della
            Camera dei deputati, poteri di grazia e di indulto, veto legislativo, firma delle
            leggi). In tutti questi casi il presidente agisce senza intervento o autorizzazione del
            governo. Tuttavia la maggior parte delle competenze non controfirmate dipende dalla
            collaborazione con altri organi, come il Senato o la Camera dei deputati. Altre
            limitazioni discendono dalle rigide condizioni di esercizio di alcune competenze (come
            lo scioglimento della Camera bassa). 
Le competenze soggette a controfirma
            del Primo ministro o di un altro membro del governo sono previste dall’art. 63, comma 1
            cost. ma non sono tassative, la legge può prevederne altre, come stabilisce l’art. 63,
            comma 2. Quelle previste dalla Costituzione riguardano la politica estera (rappresenta
            lo Stato all’estero, negozia e ratifica i trattati internazionali, potendo delegare tale
            competenza al governo, accoglie i vertici delle missioni diplomatiche, accredita e
            dimette i vertici delle missioni diplomatiche), la difesa (è il
            comandante supremo delle forze armate, nomina e promuove i generali). Inoltre il
            presidente indice le elezioni per le Camere, conferisce le onorificenze, nomina i
            giudici ordinari, può concedere l’amnistia. 
Il presidente della Repubblica ha il
            diritto di partecipare alle sedute di entrambe le Camere del parlamento, dei loro
            comitati e commissioni. Gli deve essere concessa la parola, qualora lo richieda. Ai
            sensi dell’art. 64, comma 2 cost. egli ha anche il diritto di prendere parte alle
            riunioni del governo e di ottenere informazioni e di discutere coi membri del governo
            sulle questioni rientranti nel loro ambito di competenza (come nella Costituzione del
            1920). Analoga facoltà gli spetta anche nei confronti del Consiglio di difesa dello
            Stato (formato dal premier e da alcuni ministri su decisione del governo). 
In teoria il più importante potere
            del presidente è quello di scioglimento della Camera dei deputati. Ma tale scioglimento
            può avvenire ai sensi dell’art. 35 cost. solo in alcuni casi: se la Camera non si
            pronuncia entro tre mesi su di un progetto di legge del governo alla cui approvazione il
            governo ha legato il voto di fiducia; se le sedute della Camera sono state interrotte
            per un periodo maggiore di quello consentito; se la Camera non è stata in grado per
            oltre tre mesi di pronunciarsi nonostante la seduta non fosse stata aggiornata e
            nonostante sia stata in questo periodo ripetutamente chiamata a riunirsi. Il presidente
            non può sciogliere la Camera negli ultimi tre mesi della legislatura. L’elenco tassativo
            dei motivi che consentono lo scioglimento pone il presidente nel ruolo di esecutore
            dell’interesse comune per favorire il funzionamento del governo e del parlamento. Non
            può dunque sciogliere e indire nuove elezioni per motivi politici. Tale mancanza di
            discrezionalità può in certe situazioni complicare la situazione politica come è
            avvenuto nel 1998 in occasione della nomina del governo Tošovský: l’impossibilità di
            sciogliere la Camera dei deputati ha rappresentato in quel caso un problema politico e
            ha provocato una crisi costituzionale (giungendosi allo scioglimento con l’approvazione
            di una legge costituzionale ad hoc, vera e propria rottura della
            Costituzione). 
Un certo impatto sul sistema
            costituzionale e politico potrebbe forse derivare dalla nomina del presidente del
            governo, dal veto legislativo (soprattutto in caso di governo di
            minoranza senza sostegno disciplinato) e dalla nomina del
            Consiglio direttivo della Banca centrale della Repubblica (organo che però dovrebbe
            sparire con l’ingresso nell’euro). 
Il progetto di revisione
            costituzionale proposto dai due maggiori partiti nel 2000, oltre a limitare la
            responsabilità del presidente, ne riduceva i poteri relativi alla nomina di alcuni alti
            funzionari, lo obbligava a nominare Primo ministro il leader del partito vincente alle
            elezioni e prevedeva inoltre la possibilità di autoscioglimento della Camera dei
            deputati. Il presidente del governo diveniva supplente del capo dello Stato per
            l’esercizio di tutte le competenze soggette a controfirma. Il progetto fu approvato
            dalla Camera bassa nel gennaio 2000 ma poi rigettato dal Senato e successivamente, dopo
            una serie di complesse negoziazioni, accantonato. Nella legislatura 2002-2006 sono stati
            presentati altri progetti di revisione costituzionale che, oltre a proporre nuovamente
            la limitazione di alcune prerogative presidenziali, ne introducevano pure l’elezione
            diretta. 

3. I primi due presidenti: l’intellettuale e il politico 



Il primo presidente della Repubblica
            ceca è stato Václav Havel, che era stato l’ultimo presidente della Cecoslovacchia (dal
            dicembre del 1989 al luglio del 1992), eletto nel gennaio 1993. 
All’inizio non c’era sufficiente
            chiarezza circa la posizione del presidente e Havel ha cercato di definire concretamente
            le sue competenze, in particolare nei confronti del governo. Nel periodo in cui era alla
            testa dell’esecutivo Václav Klaus (1993-1997), i rapporti tra questi e il capo dello
            Stato sono stati alquanto tesi, sia per differenti visioni politiche che per una non
            chiara definizione delle rispettive attribuzioni: Havel, che godeva di un’elevata
            fiducia da parte della società ed era molto noto e apprezzato all’estero, non ha
            accettato pacificamente un’interpretazione strettamente rappresentativa delle sue
            funzioni, come esigeva il premier. 
Il 21 gennaio 1998 si sono svolte
            nuove elezioni presidenziali. I candidati erano tre: il presidente uscente Havel, il
            comunista Stanislav Fišer e il leader del Partito repubblicano (di estrema destra)
            Miroslav Sládek. Benché gli avversari non suscitassero grandi
            preoccupazioni, Havel è stato rieletto alla seconda votazione con un’esigua maggioranza
            (99 voti alla Camera e 47 al Senato). Alcuni deputati gli rimproveravano di essersi
            comportato in politica interna ed estera in maniera troppo autonoma e critica. Infatti,
            in occasione della crisi di governo che si era aperta poco tempo prima dell’elezione
            presidenziale (agli inizi di gennaio), provocata dal finanziamento illecito del Partito
            civico-democratico, e anche nella formazione del governo di transizione successivo alle
            dimissioni di Klaus, Havel aveva giocato un ruolo importante. Tuttavia le ambiguità
            nello scioglimento della Camera dei deputati nel 1998 (avvenuto senza seguire le regole
            costituzionali) testimoniano la predominanza della volontà delle parti politiche,
            essendo del resto il presidente un a-politico. Inoltre, come dimostra la prassi, Havel
            ha avuto una certa influenza nei periodi di più elevata frammentazione partitica, quando
            era difficile trovare una maggioranza per superare il suo veto legislativo, ossia
            durante il secondo e il terzo governo di minoranza (rispettivamente nel periodo
            1996-1997 e 1997-1998), ma non durante il quarto (1998-2002), quando il secondo maggior
            partito sosteneva, anche se passivamente, il governo di minoranza socialdemocratico. In
            tale ultimo periodo egli ha tentato inutilmente di bloccare la legge sulla lustrazione o
            la modifica del sistema elettorale (nel primo caso non è riuscito a ottenere ragione
            neanche dinanzi alla Corte costituzionale, la quale invece ha ridimensionato
            notevolmente la correzione in senso maggioritario della legge elettorale). 
Le successive elezioni presidenziali
            del febbraio 2003 hanno avuto un risultato inaspettato. L’eterogenea e divisa coalizione
            di governo (formata dal Partito socialdemocratico, il Partito cristiano-democratico di
            centro e il piccolo partito di centro-destra Unione della libertà) non è riuscita a fare
            eleggere il proprio candidato. Le divisioni non esistevano solo tra i tre partiti ma
            anche all’interno del partito di maggioranza relativa: una parte dei socialdemocratici
            proponeva l’ex Primo ministro Zeman ma il premier Špidla e i partner di coalizione non
            hanno votato per tale candidato, considerato un politico di vecchio stampo, con accuse
            di scarsa trasparenza e corruzione. Ha vinto invece Václav Klaus, veterano della
            politica post-comunista e candidato dell’opposizione, eletto al terzo scrutinio della
            terza votazione, con un procedimento così lungo che ha
            traumatizzato il paese, riaprendo le discussioni sull’introduzione dell’elezione diretta
            del presidente. 
Per quanto riguarda il secondo
            presidente, il suo comportamento sembra testimoniare un maggiore protagonismo rispetto
            al predecessore. Ciò soprattutto per la maggiore autorità politica di Klaus: la sua
            forte personalità e la lunga esperienza pregressa quale Primo ministro, il fatto di
            essere ancora, in quanto presidente onorario del partito, un punto di riferimento per
            l’Ods lo hanno indotto a svolgere, anche in politica estera, un ruolo autonomo, al
            limite dei poteri formali previsti dalla Costituzione. Nonostante le critiche del
            governo, Klaus ha sposato un aperto euroscetticismo in vari forum internazionali,
            entrando in conflitto con la posizione ufficiale dell’esecutivo in molte questioni
            cruciali, come la Costituzione europea e l’introduzione dell’euro. Nel novembre 2004, in
            un insolito attacco all’indipendenza del potere giudiziario, Klaus ha condannato la
            decisione della Corte amministrativa suprema che aveva annullato i risultati delle
            elezioni del Senato in un distretto di Praga per violazione delle regole sulla campagna
            elettorale. Inoltre nel 2005 Klaus ha presentato per le nomine alle cariche di
            governatore della Banca centrale e di giudice costituzionale candidati vicini alla sua
            visione politica. In occasione della crisi del governo Gross (nell’aprile del 2005),
            Klaus ha affermato che avrebbe ricoperto un ruolo attivo facendo uso di tutti i poteri
            non esplicitamente vietati dalla Costituzione. Egli ha dunque rifiutato di accettare le
            dimissioni di alcuni ministri, sostanzialmente impedendo a Gross un rimpasto di governo.
            Non è dunque un caso che i socialdemocratici abbiano accusato più volte il presidente di
            ingerenze nella gestione dell’esecutivo, cosa che li ha indotti a inserire nel proprio
            programma l’elezione diretta del capo dello Stato. Tuttavia, come dimostrano le più
            recenti vicende relative alla formazione del governo dopo le elezioni del 2006, in cui
            il presidente ha agito in maniera discutibile, premendo in un primo momento per un
            governo di unità nazionale che portasse il paese a elezioni anticipate e poi affermando
            di volersi tirare fuori dalla contesa politica, di fronte a un sistema politico bloccato
            il capo dello Stato non può imporre un proprio governo o la rapida soluzione della crisi
            tramite un tempestivo scioglimento della Camera bassa. 
        

4. Il governo: composizione e funzionamento 



Il governo, definito dall’art. 67,
            comma 1 cost., «organo supremo del potere esecutivo», è responsabile collegialmente
            dinanzi alla Camera dei deputati e risponde per parte delle decisioni che rientrano
            nelle funzioni del capo dello Stato (art. 63, comma 4). 
La Costituzione prevede in dettaglio
            le modalità di formazione, i rapporti con la Camera dei deputati e le eventuali
            dimissioni del governo. 
Il presidente della Repubblica
            nomina il presidente del governo e su proposta di quest’ultimo gli altri membri del
            governo. Il governo ha l’obbligo entro 30 giorni dalla nomina di presentarsi dinanzi
            alla Camera dei deputati per richiedere la fiducia. Tradizionalmente la richiesta di
            fiducia si accompagna alla presentazione del programma. Se la fiducia non viene ottenuta
            il governo si dimette. Il presidente della Repubblica nomina allora un nuovo presidente
            del governo che propone i propri ministri. Se neanche tale governo ottiene la fiducia,
            il presidente della Repubblica nomina il presidente del governo su proposta del
            presidente della Camera dei deputati. Se anche in questo caso il governo non ottiene la
            fiducia, il presidente può sciogliere la Camera. Nel corso dello svolgimento del mandato
            del governo, il presidente della Repubblica nomina o destituisce su proposta del capo
            del governo i restanti membri del governo. 
La Costituzione regolamenta anche
            altri aspetti del rapporto fiduciario, oltre all’investitura, e cioè la questione di
            fiducia posta dal governo (art. 71), che può essere anche collegata all’approvazione di
            un progetto di legge proposto dal governo (in tal caso il governo può chiedere che la
            Camera dei deputati termini l’esame del progetto entro tre mesi dalla sua proposta) e la
            mozione di sfiducia presentata dalla Camera (art. 72: almeno 50 deputati possono
            presentare la mozione; è necessaria l’approvazione della maggioranza di tutti i
            deputati; non è prevista la mozione di sfiducia nei confronti del singolo ministro). Il
            governo deve obbligatoriamente dimettersi se la Camera ha rifiutato di concedere la
            fiducia richiesta o se la stessa Camera ha autonomamente votato la sfiducia, oppure
            quando si riunisce la Camera neo eletta. In questi casi il presidente è obbligato ad
            accogliere le dimissioni del governo. Se il governo non si dimette il presidente lo
            destituisce.
        
I membri del governo hanno il
            diritto di partecipare alle sedute delle Camere, delle loro commissioni e comitati (art.
            38 cost.). Il governo può emanare decreti, in esecuzione della legge e nei limiti della
            legge, firmati dal presidente del governo e dal ministro competente. La composizione del
            governo e dei restanti uffici amministrativi è disciplinata dalla legge. A tutt’oggi si
            tratta della legge 2/1969 sulla costituzione dei ministeri e degli altri organi centrali
            dell’amministrazione statale, nelle sue molteplici novelle. Questi organi possono, sulla
            base e nei limiti della legge, emanare atti normativi qualora siano autorizzati dalla
            legge (art. 79 cost.). 
Poteri particolari sono attribuiti
            all’esecutivo dalla legge costituzionale 110/1998 sulla sicurezza, che disciplina le
            modalità di proclamazione e di gestione di tre tipologie di stati di crisi (stato di
            emergenza, stato di pericolo, stato di guerra). Il governo può proclamare lo stato di
            emergenza (per massimo 30 giorni; un eventuale prolungamento solo col consenso della
            Camera dei deputati) in situazioni di pericolo (catastrofi naturali o industriali,
            incidenti) che minaccino la vita, la salute, beni materiali, o l’ordine e la sicurezza
            interna. Il relativo decreto del governo deve essere portato a conoscenza del
            parlamento, che può annullarlo. Il governo può inoltre proporre al parlamento la
            proclamazione dello stato di pericolo qualora siano direttamente minacciate la
            sovranità, l’integrità territoriale o i fondamenti democratici dello Stato. Per gestire
            le situazioni di crisi il governo può istituire il Consiglio di difesa dello Stato, cui
            partecipano il premier e alcuni ministri. 
Per quanto riguarda l’Ufficio del
            pubblico ministero, non si tratta né dal punto di vista teorico né costituzionale di un
            organo tipico del potere esecutivo, anche se è inserito nel capitolo dedicato a tale
            potere. Il ministro della Giustizia esercita comunque un controllo sull’attività
            dell’Ufficio. 

5. L’equilibrio dell’esecutivo tra coalizionismo e
            premiership limitata 



Per definire la forma di governo
            bisogna innanzitutto verificare la posizione del premier, considerando sia gli aspetti
            formali che quelli informali. Giuridicamente si tratta di un primus inter
                pares, essendo il governo un organo collegiale. La
            rilevanza del suo ruolo consiste nel fatto che egli propone i
            restanti membri del governo alla nomina presidenziale, ne chiede la destituzione,
            eventualmente consente alle loro dimissioni e firma i decreti del governo. Il premier si
            dimette nelle mani del presidente mentre gli altri membri del governo presentano le
            dimissioni al presidente attraverso il premier (art. 73, comma 1 cost.). Il premier
            organizza il funzionamento del governo, ne dirige le sedute, interviene a suo nome ed
            esercita altre funzioni che gli sono conferite dalla Costituzione o dalle leggi (art.
            77). Ma il governo decide collegialmente, per l’adozione delle decisioni è necessaria la
            maggioranza dei membri (art. 76). Dunque il premier non prevale nella concreta attività
            decisionale, non stabilisce le direttrici principali della politica e non è responsabile
            personalmente dinanzi alla Camera dei deputati. La responsabilità è dell’intero governo
            e si basa sull’accordo di coalizione (che è post-elettorale e può anche modificare i
            programmi elettorali dei partiti). 
Bisogna però pure considerare la
            posizione informale del premier nell’ambito del sistema partitico. Lo sviluppo politico
            dal 1992 conferma, con l’eccezione del governo tecnico guidato dall’ex governatore della
            Banca centrale nel 1997-1998, che il capo dello Stato nomina presidente del governo il
            leader del partito più forte, anche se la Costituzione gli conferisce libertà in
            proposito. 
Il premier ceco ha dunque il compito
            di ricercare un compromesso all’interno delle coalizioni di governo. I governi che si
            sono succeduti dal 1992 possono essere tuttavia distinti in una serie di categorie, con
            diversi gradi di prevalenza del premier (nell’esecutivo, ma non nei rapporti con la
            maggioranza parlamentare): 1) 1992-1996: governo di coalizione con una certa prevalenza
            del premier (Klaus); 2) 1996-1997: governo di coalizione con premier limitato dai
            vicepremier (Klaus); 3) 1997-1998: governo misto, tecnico-politico, di transizione
            (Tošovský); 4) 1998-2002: governo monocolore con elevata prevalenza del premier (Zeman);
            5) 2002-2004: governo di coalizione di centro-sinistra con posizione di intermediazione
            del premier (Špidla); 6) 2004-2005: stesso governo ma cambia il premier (Gross); 7)
            2005-2006: cambia di nuovo il premier (Paroubek); 8) 2006-: governo di coalizione di
            centro-destra di minoranza con premier limitato dai vicepremier
            (Topolánek).
        
La posizione del premier all’interno
            dei governi di coalizione è condizionata da diversi fattori. In particolare, dal
            rapporto di forza tra il partito del premier e gli altri partiti della coalizione. Nel
            primo governo di coalizione del 1992-1996 (formato dal Partito civico-democratico [Ods],
            dall’Unione cristiano-democratica-Partito del popolo cecoslovacco [Kdu-Čsl] e
            dall’Alleanza civico-democratica [Oda]) l’Ods aveva la maggioranza dei seggi in
            parlamento. In tal modo all’interno del governo tale partito era dominante potendo
            imporre la sua politica. In questo caso il modello di governo si è avvicinato a quello
            del cancellierato. 
Il governo di minoranza del
            1996-1997, la cui istituzione fu possibile grazie all’assenza collettiva dei deputati
            socialdemocratici durante il voto di investitura, aveva un equilibrio di forze misto:
            l’Ods disponeva di quasi la metà dei ministeri mentre l’altra metà era equamente divisa
            tra Oda e Kdu-Čsl. Tale situazione dava
            nuove possibilità di collaborazione ai partiti minori, che fino a quel momento non erano
            stati in grado di prevalere sull’Ods ma solo di bloccare le decisioni del governo.
            L’equilibrio delle forze richiedeva un approccio consensuale di tutti i partecipanti. Le
            decisioni del governo erano ancor più influenzate da fattori esterni, soprattutto dalla
            costante necessità di trovare un compromesso all’interno della Camera dei deputati. In
            tal modo crebbe l’importanza dei presidenti dei partiti minori della coalizione. La
            stabilità della coalizione dunque dipendeva da due rapporti, quello tra la coalizione e
            la Camera e quello tra i partiti della coalizione. I conflitti interni alla coalizione
            ne indebolivano la forza all’esterno e diminuivano le possibilità di manovra nel
            parlamento. La combinazione di influssi interni ed esterni portò alla fine alla caduta
            di tale governo di minoranza. 
Il governo del 1997-1998 è
            importante da molti punti di vista. Per la prima volta non è stato nominato presidente
            del governo il leader del partito vincente. Il governo Tošovský venne costituito prima
            dello scadere della metà della legislatura (il precedente governo era entrato in crisi
            per una serie di scandali finanziari che avevano coinvolto lo stesso premier Klaus). In
            questo caso il presidente ha usato il proprio diritto costituzionale di incaricare della
            formazione del governo una personalità di proprio gradimento, nominando l’allora
            governatore della Banca nazionale. Inizialmente si parlò di tale
            governo come di un governo tecnico (eventualità non prevista
            dalla Costituzione), con lo scopo di reggere il paese fino allo svolgimento di elezioni
            straordinarie. Tuttavia entrarono in tale governo il Kdu-Čsl, l’Oda e alcuni
            membri dell’Ods (senza il sostegno del proprio partito). Tale governo è riuscito a
            collaborare con alcune personalità indipendenti e si è retto anche grazie alla
            tolleranza dei socialdemocratici. 
Il governo in carica nel periodo
            1998-2002 è derivato dalle elezioni straordinarie del 1998 ed è stato la conseguenza
            dell’incapacità di comunicazione tra i partiti di destra. Anche se questi ultimi avevano
            ottenuto la maggioranza dei seggi alla Camera, l’Ods ha consentito ai socialdemocratici
            di costituire un governo di minoranza. 
Come avvenuto sia in Polonia che in
            Ungheria, il governo di centro-sinistra (formatosi a seguito delle elezioni del 2002) è
            entrato in crisi per gli esiti delle elezioni europee dell’11-12 giugno 2004, dove i
            socialdemocratici hanno subito una pesante disfatta a vantaggio delle forze di
            centro-destra. Di conseguenza il premier Vladimir Špidla si è dimesso in luglio cedendo
            il posto al giovane Stanislav Gross, il cui governo ha ottenuto la fiducia il 24 agosto.
            Ma anche Gross è stato travolto dagli scandali. Ciò ha condotto a un nuovo cambio di
            leadership nel partito e nel governo nel 2004 a favore di Jiří Paroubek, l’attuale
            presidente del Partito socialdemocratico (Čssd). 
L’instabilità politica e
            l’incompletezza delle disposizioni costituzionali sono testimoniate infine dalle vicende
            della formazione del governo successive alle elezioni del 2006. Si è creata una lunga
            situazione di impasse politico-costituzionale dovuta non solo
            all’esistenza per diversi mesi di un governo privo di fiducia ma alla stessa qualità
            della legislatura, essendo sempre presente l’eventualità di uno scioglimento anticipato
            della Camera dei deputati. La vicenda mette in gioco non solo la stabilità del sistema
            politico e di governo (con rinnovate richieste di modificare il sistema elettorale, che
            si dimostra incapace – nonostante i correttivi introdotti nel 2000 – di creare chiare
            maggioranze), ma anche le prerogative e il peso del capo dello Stato, relativamente sia
            al suo potere di nomina che di scioglimento. 
Il problema principale in questo
            caso è derivato dall’esito delle elezioni, conclusesi praticamente senza vincitori. Dopo
            una serie di tentativi (descritti nel capitolo successivo) solo il
            19 gennaio 2007 (cioè oltre 6 mesi dopo le elezioni) il governo
            ha ottenuto la fiducia della Camera dei deputati, ma solo grazie all’assenza in aula di
            due deputati socialdemocratici e all’astensione di un terzo. L’atteggiamento dei tre
            deputati, peraltro tacciati di tradimento dalla leadership del partito, non risolve
            comunque i problemi di stabilità del nuovo esecutivo. Nel febbraio 2007 un voto di
            sfiducia al governo, provocato dalle accuse di corruzione e di discriminazione contro i
            rom rivolte al vicepremier e leader dei cristiano-democratici Čunek,
            è stato respinto di stretta misura. Ancora una volta grazie ai voti dei due «dissidenti»
            socialdemocratici. Il comportamento dei due deputati ha spinto il Partito
            socialdemocratico e i comunisti a proporre un progetto di legge in base al quale i
            deputati che dovessero in futuro disattendere le direttive dei rispettivi partiti
            potrebbero perdere il mandato. 

6. Il parlamento 



Il parlamento è formato dalla Camera
            dei deputati (Poslanecká sněmovna) e dal Senato
                (Senát). La Camera bassa si compone di 200 deputati eletti per
            4 anni con metodo proporzionale. Il Senato di 81 senatori eletti con metodo
            maggioritario in collegi uninominali per 6 anni, con un terzo che si rinnova ogni 2
            anni. L’appartenenza a entrambe le Camere è vietata. La Costituzione stabilisce pure
            l’incompatibilità tra il mandato di deputato o senatore e le cariche di presidente della
            Repubblica, giudice e altre funzioni previste dalla legge. Sia i deputati che i senatori
            possono essere membri del governo, come di fatto avviene regolarmente. I membri del
            governo non possono però rivestire cariche parlamentari direttive (art. 32 cost.). 
I principi fondamentali del diritto
            parlamentare contenuti nella Costituzione sono poi specificati nei regolamenti interni
            delle Camere, adottati con legge (quello della Camera dei deputati è del 1995, quello
            del Senato del 1999, entrambi con molteplici novelle successive). Ciascuna Camera
            istituisce comitati e commissioni ed elegge il proprio presidente e i vicepresidenti.
            Per svolgere indagini su questioni di pubblico interesse la Camera dei deputati può
            istituire commissioni di inchiesta, su richiesta di almeno un quinto dei deputati.
            
        
I comitati sono responsabili nei
            confronti del plenum della rispettiva Camera. Dal punto di vista politico essi sono
            composti in base al principio proporzionale, ma di solito i più importanti (quello di
            bilancio, di diritto costituzionale, per la difesa e la sicurezza) sono dominati dai
            partiti di governo. Ciò non è avvenuto a seguito delle elezioni del 1998, quando il
            governo minoritario socialdemocratico, che si reggeva in base alla tolleranza del
            maggior partito di opposizione, ha dovuto cedere le principali cariche direttive
            parlamentari al Partito civico-democratico (tra cui la presidenza delle Camere e dei più
            importanti comitati). A seguito delle elezioni di un terzo dei senatori nel 2000, i due
            maggiori partiti hanno però perso la maggioranza nella Camera alta e la presidenza di
            questa è passata a un esponente della coalizione quadripartitica, formatasi nel 1999
            dall’accordo tra Kdu-Čsl, Oda, Deu (Unione
            democratica), Unione della libertà (US) e scioltasi nel 2001. 
Le Camere possono funzionare se è
            presente almeno un terzo dei componenti. Per l’adozione delle decisioni è necessario il
            consenso della maggioranza dei deputati o dei senatori presenti, a meno che la
            Costituzione non stabilisca diversamente (come avviene per le leggi costituzionali, per
            la ratifica dei trattati di adesione a organizzazioni internazionali, per la
            proclamazione dello stato di pericolo o di guerra, per il consenso all’invio delle forze
            armate al di fuori del territorio della Repubblica ceca o alla permanenza di forze
            armate di altri paesi sul territorio della Repubblica ecc.). 
Le sedute delle Camere sono
            presiedute dal presidente della relativa Camera. La seduta congiunta delle due Camere
            per l’elezione del capo dello Stato è presieduta dal presidente della Camera dei
            deputati. 
I deputati e i senatori possono
            associarsi in gruppi in base alla loro appartenenza partitica. Non è ammessa la
            partecipazione a più di un gruppo parlamentare anche se è possibile il passaggio da un
            gruppo a un altro. Per la costituzione di un gruppo è necessario un numero minimo di 10
            deputati o di 5 senatori. 
I gruppi parlamentari dei partiti di
            governo collaborano strettamente con l’esecutivo. La disciplina di voto è alquanto
            elevata, perlomeno sui progetti di legge governativi di primaria importanza per
            l’attuazione del programma. In questi casi il voto contrario alla posizione del governo
            potrebbe comportare anche l’espulsione dal partito dei deputati
            in questione. Così nel 1996 il Partito socialdemocratico, allora all’opposizione,
            espulse due deputati che avevano votato a favore della legge di bilancio presentata dal
            governo di centro-destra. Invece nel 2000 alcuni deputati socialdemocratici votarono
            contro la novella della legge elettorale proposta dal governo (allora socialdemocratico)
            e la direzione del partito in quel caso raccomandò alle relative sezioni regionali di
            non ricandidare tali membri del partito alle successive elezioni. Nel gennaio 2007 il
            nuovo governo di centro-destra è riuscito a ottenere la fiducia, come abbiamo visto,
            solo grazie all’astensione di due deputati socialdemocratici. Successivamente uno dei
            due è stato espulso e l’altro è passato al Partito civico-democratico. 
La principale funzione del
            parlamento è l’approvazione delle leggi costituzionali e delle altre leggi. Oltre alle
            leggi richiedono l’approvazione del parlamento (a maggioranza semplice) i trattati
            internazionali elencati all’art. 49 cost. 
La principale funzione che spetta
            alla Camera dei deputati, senza la partecipazione del Senato, è il controllo del
            governo. Oltre alle questioni fiduciarie (investitura, voto di sfiducia, questione di
            fiducia), viste sopra, esistono altri strumenti di controllo. Ad esempio i deputati
            hanno il diritto di interpellare il governo e i ministri nelle questioni di loro
            competenza. I membri del governo hanno l’obbligo di rispondere alle interpellanze entro
            30 giorni (art. 53 cost.), nonché di presentarsi personalmente alla seduta della Camera
            sulla base di una sua deliberazione. La Camera dei deputati è anche la sola a poter
            decidere il prolungamento dello stato di emergenza proclamato dal governo (art. 6, legge
            110/1998 sulla sicurezza; ma se la Camera è sciolta decide il Senato). La Camera dei
            deputati può essere sciolta dal presidente della Repubblica ai sensi dell’art. 35 cost.
            in una serie di situazioni di crisi. Qualora si sciolga la Camera, spetta al Senato (che
            non può mai essere sciolto) adottare provvedimenti legislativi in materie che non
            ammettono differimenti e che altrimenti richiederebbero l’adozione di una legge. In tal
            modo si intende favorire la continuità dell’attività legislativa. I provvedimenti
            legislativi del Senato devono essere ratificati dalla nuova Camera dei deputati alla sua
            prima seduta, altrimenti decadono. 
In alcune circostanze particolari la
            Costituzione prevede il consenso di entrambe le Camere. Si tratta dell’approvazione
            delle leggi costituzionali e delle leggi elettorali,
            dell’elezione del presidente della Repubblica, dell’invio delle forze armate ceche al di
            fuori del territorio della Repubblica o della permanenza di forze armate straniere sul
            territorio della Repubblica e della decisione di proclamare lo stato di pericolo o lo
            stato di guerra (nei casi correlati alla sicurezza se la Camera dei deputati è sciolta
            decide il Senato). In alcune materie decide il solo Senato (nomina dei giudici
            costituzionali, accusa costituzionale di alto tradimento nei confronti del presidente
            della Repubblica). 
Le prime elezioni dei senatori si
            sono svolte solo nel 1996, dopo l’adozione nel 1995 della legge elettorale per il
            parlamento. Il ritardo dell’istituzione della seconda Camera ha comportato una
            violazione «indiretta» della Costituzione dal momento che per la prima legislatura
            (1992-1996) non è stato possibile azionare una serie di competenze istituzionali di
            freno o di supplenza spettanti al Senato, come la partecipazione alla nomina dei giudici
            costituzionali (cui ha preso parte per supplenza la Camera dei deputati) e il veto
            legislativo. Inoltre, stante le funzioni di supplenza attribuite dalla Costituzione al
            Senato in caso di scioglimento della Camera dei deputati, quest’ultima non poteva essere
            sciolta. 
Di solito le elezioni del Senato
            determinano un risultato politico diverso da quello della Camera bassa, con la vittoria
            di coalizioni di piccoli partiti (nel 1998 e nel 2000) o del partito di opposizione (nel
            1996, 2002, 2006). Tale esito corrisponde alle intenzioni del costituente, che ha voluto
            un diverso sistema elettorale e un diverso termine di scadenza in modo da favorire una
            differente composizione politica delle due Camere. In tal modo la funzione di
            contrappeso del Senato si rafforza. Soprattutto nel periodo 2000-2002 il Senato ha
            manifestato una forte opposizione nei confronti dei disegni di revisione costituzionale
            sostenuti dai due maggiori partiti.


Capitolo sesto 

Il quadro politico

Sin dal 1990 in Repubblica ceca è in vigore il sistema elettorale
                proporzionale. Con l’introduzione del pluralismo politico – dovuta alla revisione
                costituzionale del novembre 1989 – si è provveduto ad agevolare la costituzione dei
                partiti; questo è stato fatto con una prima legge federale (15/1990) e con una
                successiva (424/1991) indirizzate a limitare la costituzione di nuovi partiti a
                quelle compagini politiche che rispettino le basi democratiche dello
                Stato.





1. Il sistema elettorale e i suoi correttivi 



Fin dalle prime elezioni libere del
            1990 è stato adottato un sistema elettorale proporzionale (a livello federale e delle
            Repubbliche), sia per prendere le distanze dal sistema socialista (di tipo
            maggioritario), in maniera da favorire la ricostituzione del pluralismo politico, sia
            per riagganciarsi alle tradizioni della prima Repubblica. La legge elettorale 47/1990
            sull’elezione dell’Assemblea federale stabiliva che le elezioni si sarebbero svolte in
            collegi regionali plurinominali. Il numero di partiti e movimenti che avrebbero potuto
            presentarsi non fu limitato, a patto che rispettassero le condizioni di legge (avrebbero
            dovuto avere almeno 10.000 membri). Le liste dei candidati erano bloccate ma l’elettore
            poteva esprimere 4 preferenze. I partiti o movimenti avrebbero dovuto superare lo
            sbarramento del 5% dei voti validi in ciascuna Repubblica. In vista delle elezioni
            federali del 1992 si estese l’applicazione dello sbarramento anche alle coalizioni (il
            7% per le coalizioni di due o tre partiti o movimenti politici e il 10% per le
            coalizioni di 4 o più partiti o movimenti). 
Per quanto riguarda la Repubblica
            ceca, la legge per l’elezione del Consiglio nazionale ceco (54/1990) riprendeva le
            stesse disposizioni di quella federale. Nel 1995 è stata adottata una nuova legge per le
            elezioni del parlamento della Repubblica ceca (247/1995, in vigore dal
                1o gennaio 1996) che modificava la legge per le elezioni
            della Camera dei deputati e disciplinava per la prima volta il sistema elettorale per il
            Senato (maggioritario, a doppio turno, in collegi uninominali). 
In base alla legge del 1995
            l’attribuzione dei seggi della Camera bassa avveniva attraverso due scrutini, ai quali
            potevano partecipare solo i partiti che a livello nazionale avessero
            superato lo sbarramento del 5% dei voti validi (le coalizioni di
            due partiti il 7%, quelle di tre partiti il 9%, quelle di oltre tre partiti l’11%). Al
            primo scrutinio i seggi venivano distribuiti a livello di 8 collegi elettorali regionali
            tramite la formula di Hagenbach-Bischoff. In media a ogni collegio spettavano 25 seggi.
            I voti non utilizzati al primo scrutinio venivano utilizzati al secondo scrutinio che si
            svolgeva in un unico collegio nazionale. In esso venivano raggruppati i voti residui dei
            collegi regionali dati ai singoli partiti e i seggi ancora da assegnare erano nuovamente
            distribuiti tramite la formula di Hagenbach-Bischoff. Se neanche al primo calcolo del
            secondo scrutinio fossero stati assegnati tutti i seggi, quelli residui sarebbero stati
            distribuiti in un secondo calcolo ai partiti che avevano ottenuto i maggiori resti. Tale
            sistema rendeva la correzione della proporzionalità molto bassa e non consentiva di
            punire i partiti estremisti o anti-sistema o quelli senza un potenziale coalizionale. 
I dibattiti sulla correzione del
            sistema elettorale si sono intensificati dopo le elezioni del 1998. L’obiettivo era di
            rafforzare le forze maggiori a scapito di quelle minori. A tale scopo si era previsto di
            aumentare i collegi elettorali a 35 (e dunque di diminuirne l’ampiezza), di ridurre gli
            scrutini da due a uno e di applicare una formula D’Hondt modificata. Dopo la bocciatura
            della Corte costituzionale il parlamento ha dovuto formulare una nuova modifica che
            costituisse un compromesso accettabile non solo per i due maggiori partiti (che avevano
            presentato il disegno originario) ma anche per la nuova maggioranza che si era creata al
            Senato a seguito delle elezioni del 2000 (ossia la coalizione tra quattro piccoli
            partiti di centro-destra). Ciò perché ai sensi dell’art. 40 cost. la legge elettorale va
            approvata da entrambe le Camere. 
La novella alla legge elettorale,
            approvata nel 2002, non ha apportato grosse correzioni al sistema proporzionale, ma ha
            tuttavia inciso sulle principali componenti di tale sistema (ampiezza dei collegi
            elettorali, formula elettorale, clausola di sbarramento, numero e caratteristiche degli
            scrutini). In primo luogo si è sostituita la formula Hagenbach-Bischoff con quella del
            divisore D’Hondt, la più diffusa nei sistemi elettorali proporzionali e tale da favorire
            debolmente i partiti maggiori. Nei fatti però – come si evince dai risultati delle
            elezioni del 2002 e del 2006 – il peso della nuova formula è stato poco significativo.
            Per quanto riguarda la clausola di sbarramento, la sua ampiezza
            per i partiti singoli è rimasta la stessa, ossia del 5%. È cambiata invece per le
            coalizioni, le quali devono superare uno sbarramento pari alla somma del 5% per ogni
            partito che le compone (solo quelle di oltre 4 partiti mantengono lo sbarramento
            complessivo del 20%). Tale modifica non incoraggia più i partiti a coalizzarsi prima
            delle elezioni. 
Un correttivo più significativo è
            derivato dall’eliminazione del secondo scrutinio (un «relitto» del sistema elettorale
            vigente durante la prima Repubblica) che di fatto aumentava la proporzionalità del
            sistema. La necessità di prevedere un secondo scrutinio viene meno anche per il
            mutamento della formula: il divisore D’Hondt distribuisce tutti i seggi a livello degli
            originari collegi elettorali, non c’è dunque motivo di passare a un secondo scrutinio.
            Da tale punto di vista è diminuita la proporzionalità rispetto al precedente sistema. 
Altra innovazione di rilievo è
            l’aumento dei collegi elettorali da 8 a 14. Essi coincidono con le nuove regioni (ciò
            potrebbe avere un influsso sulla strutturazione della classe politica). I nuovi collegi
            sono di dimensioni molto diversificate. Nei 4 collegi più grandi si eleggono tra i 23 e
            i 25 deputati, nel più piccolo solo 5, in quelli medi tra i 10 e i 14. In tal modo
            l’indice di proporzionalità appare molto differenziato. 
Per quanto riguarda il carattere
            delle liste elettorali, esso non è cambiato molto. Come prima i partiti sono i padroni
            delle liste, che compilano a loro discrezione. Il numero di preferenze esprimibili dagli
            elettori si riduce da 4 a 2. 
Una comparazione complessiva tra il
            «vecchio» e il «nuovo» sistema evidenzia dunque come le modifiche siano state poche, pur
            favorendo debolmente i partiti maggiori. Tra le novità introdotte vi è pure la
            possibilità del voto dei residenti all’estero, iscritti in un collegio elettorale che si
            sceglie ogni volta per sorteggio. 

2. Le prime elezioni libere in Cecoslovacchia: ascesa e
            declino del Forum civico 



Le prime elezioni dopo la
            transizione si sono svolte in Cecoslovacchia l’8 e il 9 giugno 1990. Si eleggevano tre
            corpi legislativi: l’Assemblea bicamerale federale, il Consiglio nazionale ceco e il
            Consiglio nazionale slovacco.
        
Essendo il regime crollato
            repentinamente, nel giro di soli 10 giorni, nuovi partiti politici furono in grado di
            emergere solo dopo la transizione, anche se alcune strutture embrionali esistevano in
            precedenza. I partiti «storici», come quello socialdemocratico, conobbero una rinascita
            dopo 40 anni di soppressione. Il lasso di tempo tra la rivoluzione di velluto e le prime
            elezioni libere fu però troppo ridotto per potersi produrre una netta percezione delle
            differenze tra i partiti, i quali si preoccupavano soprattutto dei problemi contingenti
            della loro formazione. 
Le elezioni del 1990 hanno
            costituito in effetti un plebiscito sul futuro del paese (la partecipazione al voto fu
            molto alta, del 98,8%) più che un’arena per conflitti di parte. 
Alle elezioni presero parte 16 tra
            partiti, movimenti e coalizioni a livello federale e 13 nella Repubblica ceca. Il
            vincitore assoluto, sia a livello federale (col 53,1% dei voti e 118 seggi complessivi
            nelle due Camere) che nella parte ceca (col 49,5% dei voti e 127 seggi nel Consiglio
            nazionale ceco) fu il Forum civico. La seconda forza politica, in entrambi i parlamenti,
            fu il Partito comunista (col 14% dei voti e 67 seggi nell’Assemblea federale e il 13,2%
            dei voti e 32 seggi nel Consiglio nazionale ceco). Altri due partiti ottennero seggi nel
            parlamento ceco: il Movimento per una democrazia autonoma-Società per la Moravia e la
            Slesia (Hsd-Sms), con progetti autonomistici (10% dei voti e 22 seggi), e l’Unione
            cristiano-democratica-Partito del popolo cecoslovacco (Kdu-Čsl), una coalizione
            composta da alcune forze politiche storiche (8,4% dei voti e 19 seggi). Nel parlamento
            federale, invece, vennero rappresentati 8 tra partiti e movimenti (oltre al Forum e ai
            comunisti, il Pubblico contro la violenza, ossia l’equivalente slovacco del Forum
            civico, con 52 seggi, il Movimento cristiano-democratico con 25 seggi, l’Unione
            cristiano-democratica con 15 seggi, il Partito degli autonomisti moravo-slesiani con 16
            seggi, Coesistenza – ossia il partito della minoranza polacca – con 12 seggi e il
            Partito nazionale slovacco con 15 seggi). La durata della legislatura avrebbe dovuto
            essere di 4 anni ma ci si accordò (con la legge costituzionale federale 45/1990) per
            limitarla a 2 anni per tutti i corpi elettivi, onde consentire l’elaborazione di nuove
            Costituzioni, federale e repubblicane, e consolidare il sistema partitico.
            
        
La coalizione dei due maggiori
            movimenti (il Forum civico nella parte ceca e il Pubblico contro la violenza in quella
            slovacca) deteneva la maggioranza assoluta all’Assemblea federale, la quale rielesse
            Havel come presidente nel luglio 1990. Il nuovo governo federale fu costituito tra
            membri del Forum civico, del Pubblico contro la violenza e del Movimento
            cristiano-democratico. Il governo ceco era formato da una coalizione tra il Forum
            civico, l’Unione cristiano-democratica e il Movimento autonomista moravo-slesiano. Primo
            ministro fu Petr Pithart del Forum civico. 
Nel periodo iniziale della sua
            formazione (1989-1990) il Forum civico comprendeva l’intero spettro delle forze
            politiche che si contrapponevano al regime comunista: accanto ai gruppi conservatori
            dell’Alleanza civica democratica e del Partito repubblicano convivevano le formazioni
            liberali moderate del Partito liberaldemocratico e di Iniziativa democratica, il Partito
            agrario, il Partito per la difesa della cultura, il Club dei socialdemocratici, la più
            estremista Obroda-Associazione per la ricostruzione socialista e il gruppo di
            ispirazione marxista Alternativa di sinistra. Lo slogan elettorale del Forum ne denotava
            lo stile: «Il Forum civico è per tutti, i partiti sono solo per gli uomini di partito». 
All’interno dell’organizzazione si
            consolidarono tre principali correnti politiche. L’ala di destra, che faceva capo a
            Václav Klaus, era favorevole a un rapido e radicale processo di privatizzazione
            dell’economia e di liberalizzazione dei mercati che consentisse di rafforzare il legame
            (economico e militare) con le istituzioni occidentali; l’ala di sinistra assunse una
            posizione più cauta, sottolineando l’importanza sia di mantenere una rete di sicurezza
            supportata dalla costruzione di un consistente welfare state, sia
            di perseguire un rapporto di cooperazione con Mosca; la corrente centrista cercava di
            combinare i due approcci attraverso una linea riformista e sostanzialmente moderata che
            favorisse comunque l’ingresso in Europa. L’iniziale eterogeneità ideologica del Forum si
            ripercuoteva anche sulla sua struttura organizzativa, presentandosi esso come un
            movimento politico privo di un apparato istituzionale di massa e fondato su club locali
            che agivano come comitati elettorali autonomi. 
L’elezione, il 13 ottobre 1990, di
            Klaus alla presidenza dell’organizzazione segnò una drastica svolta a destra del Forum
            civico: nei giorni successivi alcuni gruppi di sinistra, tra cui
            Obroda e Alternativa di sinistra, vennero espulsi e formarono il Partito
            socialdemocratico cecoslovacco. Pochi mesi prima il Partito liberaldemocratico aveva
            lasciato il Forum. Klaus, che era ministro delle Finanze nel governo federale, si pose
            alla testa di una fazione mentre Jiří Dienstbier, ministro
            degli Esteri, e Pavel Rychetský, vicepresidente del governo federale, erano alla guida
            di un’altra fazione. Mentre Klaus proponeva di riorganizzare il Forum civico in un
            normale partito politico con appartenenza individuale, funzionari permanenti e
            organizzazione strutturata, i suoi oppositori continuavano a sostenere il carattere di
            movimento del Forum. Le diverse posizioni, soprattutto in materia di economia,
            condussero alla disintegrazione del Forum agli inizi del 1991. Nell’aprile 1991 Klaus
            decise di costituire il Partito civico-democratico (Ods), che catturò la parte di destra
            del movimento. Invece il Movimento civico (OH), di orientamento liberale, si rivolse al
            centro (e fu diretto da Jiří Dienstbier). Si
            formarono anche altri piccoli gruppi politici, come l’Alleanza civico-democratica (Oda)
            e due gruppi socialdemocratici. 
La distruzione del Forum fu vissuta
            da molti dei suoi fondatori come un tradimento del messaggio più importante della
            rivoluzione di velluto, cioè l’unità morale della nazione. Havel e altri intellettuali
            hanno interpretato l’instaurazione di un sistema partitico standard come un
            impoverimento della politica e una sconfitta delle speranze suscitate dalla formazione
            del Forum. 

3. La prima legislatura della Repubblica ceca
            (1992-1996): verso la strutturazione del sistema partitico 



La peculiarità della legislatura
            1992-1996 è che nei primi 6 mesi l’organo rappresentativo ceco è ancora il Consiglio
            nazionale all’interno della Federazione (con competenze dunque limitate, nonostante la
            progressiva estensione dei poteri delle Repubbliche a opera di una serie di leggi
            costituzionali federali), il quale, tra l’altro, ha adottato la nuova Costituzione. A
            partire dal 1o gennaio 1993 invece, nell’ambito della nuova
            Repubblica ceca indipendente e sovrana, la legislatura prosegue il suo corso attraverso
            la Camera dei deputati, unica Camera per il momento istituita
            del nuovo parlamento, previsto come bicamerale. Va altresì sottolineato che mentre nel
            periodo di transizione (da giugno 1990 a giugno 1992) i maggiori attori politici cechi
            avevano utilizzato soprattutto le istituzioni federali per portare avanti i loro
            programmi (a differenza dei partiti slovacchi), dopo le elezioni del 1992 l’arena
            politica si è spostata verso le Repubbliche. Infatti, i leader dei partiti della
            coalizione vincente sono divenuti membri del governo ceco. 
Alle elezioni del Consiglio
            nazionale ceco del 1992 il panorama partitico si è presentato profondamente mutato.
            Innanzitutto il numero di partiti rappresentato in parlamento è passato da 4 a 9.
            L’indubbio vincitore di queste elezioni è stato l’Ods (29,7% dei voti e 76 seggi: si era
            presentato in coalizione con il Partito cristiano-democratico). Ma anche altre forze
            derivanti dallo scioglimento del Forum civico hanno avuto accesso al parlamento. Tra
            queste, l’Oda (5,9% dei voti e 14 seggi). Tra le forze «nuove» figuravano anche il
            Partito socialdemocratico (Čssd) (6,5% dei voti e 16
            seggi; nel 1992 non aveva superato lo sbarramento), l’Unione social-liberale (Lsu) (6,5%
            dei voti e 16 seggi), di orientamento agrario ed ecologista, formata dalla coalizione
            tra i verdi, il Partito agrario e il Partito socialista cecoslovacco, e il Partito
            repubblicano (Spr-Rsč), di tendenze
            nazionaliste e xenofobe (6% dei voti e 14 seggi). Il Movimento autonomista
            moravo-slesiano ha subito un forte crollo, ottenendo solo il 5,9% dei voti e 14 seggi.
            Anche l’Unione cristiano-democratica (Kdu-Čsl) ha avuto una lieve
            flessione (6,3% e 16 seggi) mentre i comunisti (KsČr) hanno mantenuto
            sostanzialmente la stessa posizione (14% e 35 seggi), collocandosi ancora al secondo
            posto. 
Le maggiori differenze tra le
            elezioni del 1990 e quelle del 1992 riguardano l’impatto delle riforme economiche. La
            soddisfazione della popolazione per le riforme prodottesi è strettamente correlata al
            sostegno dato all’Ods, un partito che si identifica con i valori liberal-democratici e
            con l’individualismo. Ma anche il Movimento civico si rifaceva agli stessi valori, senza
            tuttavia riuscire a essere rappresentato in parlamento. I critici delle riforme
            economiche hanno invece sostenuto i partiti di sinistra, soprattutto i comunisti e in
            parte il Partito repubblicano, di destra ed estremista. 
Il governo formatosi dopo le
            elezioni non è stato molto diverso da quello della precedente legislatura (salvo per il
            premier, Klaus). Si è trattato di una coalizione di
            centro-destra, composta dall’Ods (11 ministri), dalla Kdu-Čsl (4 ministri) e
            dall’Oda (3 ministri). Insieme la coalizione di governo controllava il 52% dei seggi in
            parlamento. 
Sebbene i risultati elettorali
            conseguiti tra il 1992 e il 1996 abbiano costretto l’Ods a formare governi di
            coalizione, il progressivo radicamento nell’ambito dell’elettorato conservatore ha
            consentito al partito di Klaus di rafforzare la propria identità politica e di fissare
            in modo chiaro i punti fondamentali del programma elettorale: smantellamento
            dell’apparato statale, controllo dell’inflazione e della spesa pubblica, stabilizzazione
            della moneta, attuazione delle indicazioni del Fmi, integrazione economica e politica
            europea. 
Nonostante qualche scissione (con
            deputati della maggioranza passati all’opposizione), la frammentazione del sistema
            partitico in questo periodo si è ridotta progressivamente. 

4. La seconda legislatura (1996-1998): crisi di governo
            e scioglimento anticipato della Camera bassa 



Le elezioni politiche del 1996 sono
            state le prime svoltesi nel paese dopo lo scioglimento della Federazione. In esse si è
            completata la formazione del sistema politico. 
L’Ods ha ottenuto alla Camera dei
            deputati quasi gli stessi voti del 1992 (il 29,6%) ma ha perso 8 seggi (andati alla
            sinistra) pur rimanendo il primo partito, con 68 seggi su 200. Il Čssd
            ha ottenuto il 26,4% dei voti e 61 seggi, scalzando dalla posizione di secondo partito i
            comunisti che sono risultati terzi, col 10,3% dei voti e 22 seggi. A seguire la
                Kdu-Čsl con l’8,1% dei voti e 18 seggi, il Partito repubblicano con l’8% dei
            voti e 18 seggi e l’Oda con il 6,4% dei voti e 13 seggi. 
Queste elezioni hanno visto dunque
            emergere un partito di peso più o meno uguale all’Ods, il rivale Čssd,
            diverso da altri partiti di sinistra post-comunisti perché non deriva dal Partito
            comunista ma si rifà allo storico Partito socialdemocratico. Il suo successo può essere
            configurato come un fenomeno parallelo a quello ottenuto dalle forze politiche di
            sinistra in altri paesi post-comunisti, quasi fisiologico nel processo di transizione
            democratica. Tuttavia, grazie all’esistenza del più estremista Partito comunista, i
            socialdemocratici cechi sono stati abili a presentarsi come un
            partito di stampo moderato. Si è verificato dunque il passaggio da un sistema
            multipartitico con un partito dominante a un sistema multipartitico con due partiti
            dominanti, uno a destra e l’altro a sinistra. 
Le elezioni del 1996 hanno
            dimostrato pure che la dimensione socioeconomica stava perdendo importanza nelle
            considerazioni degli elettori. Dal momento che il processo di privatizzazione era quasi
            completato, le principali questioni politiche in esame sono state il ruolo dello Stato e
            la tenuta del welfare all’interno dell’economia di mercato. Anche
            la politica estera ha cominciato ad appassionare gli elettori, in particolare i rapporti
            con l’UE e la Nato e con i paesi vicini (soprattutto la Germania). 
La formazione del nuovo governo si
            è però rivelata difficile in quanto la precedente coalizione di centro-destra contava
            solo 99 seggi su 200. Klaus ha dunque formato un governo di minoranza con gli stessi
            partiti. 
La politica neoliberale del governo
            conservatore e in particolare dell’Ods non è risultata però vincente come nella prima
            parte degli anni ’90. Nella primavera del 1997 si è avuta una crisi fiscale ed economica
            derivata da una serie di scandali finanziari che hanno coinvolto l’Ods (furono scoperti
            in Svizzera dei conti segreti del partito). Ciò ha comportato le dimissioni di Klaus nel
            novembre 1997. Un mese dopo Havel ha nominato Primo ministro l’ex governatore della
            Banca centrale. Il governo Tošovský, considerato provvisorio, era composto da 5
            indipendenti, 3 ministri dell’Oda, 3 della Kdu-Čsl e 4 dell’Ods. La
            precedente crisi di governo rendeva necessario uno scioglimento anticipato della Camera,
            ma non era possibile percorrere la strada costituzionale a causa del disaccordo tra i
            partiti. Nel marzo 1998 è stata approvata un’apposita legge costituzionale per lo
            scioglimento della Camera dei deputati e l’indizione di elezioni anticipate. 
Nonostante gli scandali, che hanno
            causato l’abbandono dell’Ods da parte di alcuni suoi membri di rilievo, tra cui il
            ministro delle Finanze e l’ex ministro dell’Interno (fondatori di un nuovo partito,
            l’Unione della libertà – US –, mentre altri hanno aderito alla Kdu-Čsl),
            Klaus è stato rieletto alla testa del partito e ciò conferma la fiducia accordatagli sia
            dalla leadership che dall’elettorato.
        

5. La terza legislatura (1998-2002): l’alternanza di
            governo e il patto di «desistenza» 



Gli esiti delle elezioni del 1998
            hanno visto due nuovi importanti sviluppi: il numero dei partiti rappresentati in
            parlamento è diminuito da 6 a 5 e i socialdemocratici sono diventati il primo partito,
            col 32,3% dei voti e 74 seggi (seguiti dall’Ods con il 27,7% dei voti e 63 seggi, dai
            comunisti con l’11% dei voti e 24 seggi, dalla Kdu-Čsl con il 9% e 20 seggi
            e dall’US con l’8,6% e 19 seggi). I partiti del centro-destra avrebbero dunque avuto i
            numeri per governare (con 102 seggi complessivi), tuttavia animosità personali e
            contrasti interni hanno reso a essi impossibile la formazione del governo, aprendo la
            strada a un esecutivo socialdemocratico di minoranza. Ciò è però stato possibile grazie
            al sostegno «esterno» del secondo partito, l’Ods (dal momento che i socialdemocratici
            per ragioni storiche non volevano appoggiarsi sui comunisti, ma anche insieme a questi
            avrebbero avuto solo 98 seggi). La «coalizione» parlamentare tra i due partiti si è
            basata su di un accordo formale (firmato nonostante l’opposizione del presidente Havel)
            che definiva i rapporti tra i due partiti e i termini e le condizioni della futura
            collaborazione. Non si è trattato di una grande coalizione perché l’Ods non ha ottenuto
            posti di governo. 
Havel ha dunque nominato il leader
            del Čssd, Miloš Zeman, Primo ministro. Il governo era formato da 18
            ministri, tutti del Čssd, tranne un
            indipendente, il ministro della Giustizia. Grazie al sostegno dell’Ods, i cui deputati
            hanno abbandonato l’aula, il governo ha ottenuto la fiducia con 73 voti a favore e 39
            contrari. I comunisti si sono astenuti. 
In base all’accordo, all’Ods è
            spettata la presidenza di entrambe le camere del parlamento, nonché degli organi di
            controllo della Camera bassa (commissione di controllo dei servizi di
                intelligence, commissioni per il controllo dei servizi di
                intelligence militari, comitato di bilancio e supremo ufficio
            di controllo contabile). In cambio si è previsto che l’Ods non avrebbe preso
            l’iniziativa per un voto di sfiducia né che avrebbe votato a favore di una simile
            iniziativa. L’Ods ha ottenuto anche la possibilità di essere consultato dal governo
            nell’adozione delle decisioni più importanti. La forza contrattuale di tale partito era
            tale che il governo è stato costretto a negoziare l’approvazione di qualunque progetto
            di legge, ottenendo a volte l’appoggio dei «4K», una coalizione
            tra Kdu-Čsl, US, Oda e Deu. Nel 2001 tale appoggio ha consentito un’ampia
            riforma dell’amministrazione pubblica territoriale, l’adozione della legge sulla
            funzione pubblica, la riforma della giustizia e l’approvazione della legislazione di
            recepimento dell’acquis comunitario. Per l’adozione di alcuni
            progetti di legge è stata necessaria anche la collaborazione dei comunisti. 
Il patto col maggior partito di
            opposizione ha però creato una situazione anomala dal punto di vista politico e
            potenzialmente pericolosa per l’assetto pluralista, come dimostrano i tentativi dei due
            partiti di cambiare le regole del gioco a discapito delle forze minori, tramite la
            modifica della legge elettorale. 
Le negoziazioni sul sistema
            elettorale hanno costituito per la coalizione quadripartitica un motivo per una maggiore
            collaborazione. Se il progetto avanzato dai due maggiori partiti fosse passato, questi
            avrebbero ottenuto insieme oltre il 90% dei seggi alla Camera dei deputati. Tuttavia il
            rigetto della riforma da parte della Corte costituzionale e la conquista della
            maggioranza al Senato nel 2000 (e dunque la certezza di poter impedire il passaggio di
            ogni progetto) hanno fatto paradossalmente diminuire l’unità interna della coalizione e
            crescere i contrasti tra i singoli partiti. Questi non sono riusciti a impedire
            l’approvazione dell’aumento delle soglie di sbarramento per le coalizioni, cosa che ha
            finito col produrne la disgregazione. Nel mese di dicembre del 2001, US e Deu si sono
            uniti diventando US-Deu. Per quanto riguarda l’Oda, a seguito di scandali finanziari il
            partito ha dovuto dichiarare bancarotta ed è stato escluso dalla competizione politica.
            Di conseguenza la coalizione quadripartitica si è trasformata in una nuova coalizione di
            due partiti, Kdu-Čsl e US-Deu, e il suo
            sostegno è calato dal 30 al 15% (in tal modo si è garantita la sopravvivenza in base
            alle nuove regole elettorali). 

6. La legislatura 2002-2006: finalmente la stabilità? 



Dopo 4 anni di governo di minoranza
            dei socialdemocratici si sperava che le nuove elezioni portassero a un governo più
            stabile. Ma i risultati del voto sono stati sorprendenti da diversi punti di vista. In
            primo luogo il Partito comunista ha ottenuto una notevole affermazione con il 18,5% dei
            voti e 41 seggi. Ugualmente inaspettata è stata la differenza
            del 6% tra il vincente Čssd (30,2% e 70 seggi) e
            il secondo Ods (24,5% e 58 seggi: le previsioni davano tra il 2 e il 4% di differenza).
            Anche il risultato della coalizione Kdu-Čsl/US-Deu è stato
            notevole (14,3% dei voti, con 22 seggi alla Kdu-Čsl e 9 all’US-Deu). Tali
            sorprese possono essere spiegate per la scarsa partecipazione elettorale (solo il 58%,
            rispetto al 70% del 1998). 
Anche in questa occasione, come
            nelle precedenti, la formazione del governo è avvenuta in base ad accordi successivi
            alle elezioni. I socialdemocratici hanno escluso una coalizione con i comunisti sulla
            base della risoluzione adottata dal congresso del partito nel 1995. Alcuni deputati
            socialdemocratici hanno cercato di far considerare sorpassata quella decisione ma
            essendoci ancora forti dubbi sul riformismo dei comunisti non ci sono riusciti. Alla
            fine si è formato un gabinetto tra Čssd (con leader Vladimir
            Špidla) e la coalizione bipartitica tra Kdu-Čsl e US-Deu, partiti che
            in precedenza si erano alleati con l’Ods. Tale governo aveva una maggioranza risicata,
            101 seggi su 200. 
Si è trattato dunque di una
            coalizione molto eterogenea, con partiti sia di destra che di sinistra. A causa delle
            differenze dei programmi politici il governo ha dovuto spesso lottare per trovare i voti
            decisivi. La legislatura è stata inoltre segnata da una serie di controversie interne ai
            maggiori partiti. Non essendo riusciti a far eleggere un proprio esponente alla carica
            di presidente della Camera dei deputati, alcuni membri dell’Ods hanno chiesto le
            dimissioni di Klaus, il quale ha deciso di non presentarsi alla successiva convenzione
            di partito. Nel dicembre 2002 l’Ods ha eletto come nuovo presidente Mirek Topolánek
            (senatore della Moravia) e ha avanzato la candidatura di Klaus alle elezioni
            presidenziali. 
Nel corso di questa legislatura si
            sono avute diverse crisi di governo, dovute a una serie di fattori interni ed esterni
            alla coalizione: l’esiguità della maggioranza in parlamento, le divisioni ideologiche
            delle forze della coalizione (soprattutto i dissidi con la piccola ma decisiva
            componente liberale di destra), le divisioni interne agli stessi socialdemocratici che
            hanno reso precaria la leadership di Špidla (i «ribelli», sostenuti dall’ex premier
            Zeman, hanno criticato apertamente il premier accusandolo di compromesso con gli ideali
            di sinistra del partito). L’unico vero collante della coalizione
            è stato il forte spirito europeista. 
Subito dopo la formazione del
            governo, la sua popolarità ha cominciato a declinare, nonostante la forte guida del
            premier, che ha saputo affrontare questioni rilevanti come le alluvioni del 2002 e
            l’ingresso in Europa nel 2004. Tuttavia la sconfitta alle europee gli è costata la
            leadership del partito e del governo. Tale disfatta in realtà è stata solo il
            catalizzatore di una crisi di popolarità iniziata già l’anno precedente a causa delle
            riforme della finanza pubblica. 
Al congresso del Partito
            socialdemocratico del 26 giugno 2004, 103 dei 169 membri presenti hanno sfiduciato il
            leader Špidla, costringendolo alle dimissioni. Ai sensi della Costituzione, le
            dimissioni del Primo ministro comportano la caduta dell’intero governo. Špidla si è
            dimesso in luglio cedendo il posto a Stanislav Gross, ministro dell’Interno, il cui
            governo ha ottenuto la fiducia il 24 agosto. In realtà il nuovo esecutivo era composto
            dagli stessi partiti e da quasi tutti gli stessi ministri di quello precedente.
            Parimenti ha dovuto affrontare gli stessi problemi di instabilità politica, con una
            maggioranza parlamentare risicata (101 voti su 200). 
Il calo dei socialdemocratici è
            proseguito alle elezioni del Senato e delle amministrazioni regionali del 5-6 novembre
            2004, vinte dall’Ods, che ha ottenuto la maggioranza in 12 delle 13 regioni e 18 dei 27
            seggi in palio al Senato, mentre il Čssd non ha ottenuto
            neanche un seggio al Senato (alle amministrative si è collocato al terzo posto, dopo i
            comunisti). Di conseguenza l’Ods deteneva nella Camera alta il 45% dei seggi e dunque
            col sostegno di altri 5 senatori avrebbe potuto opporre il veto ai progetti approvati
            dalla Camera bassa. Il governo ha accusato la bassa partecipazione al voto (solo il 18%)
            sostenendo pure che ciò avrebbe rimesso in gioco le discussioni sulla necessità
            dell’esistenza stessa della Camera alta. Le vittorie dell’Ods hanno rafforzato la figura
            del leader Topolánek, in precedenza debole perché coinvolto in una serie di scandali.
            Alla fine del 2004 egli ha ottenuto la vittoria alla convention di
            partito, candidandosi come il leader dell’opposizione alle politiche del 2006. 
Una nuova crisi di governo si è
            verificata nell’aprile 2005. Anche Gross è stato infatti travolto da scandali, accusato
            di corruzione nell’ambito di alcune privatizzazioni. L’elezione
            nell’aprile 2005 di Jiří Paroubek, allora
            ministro dello Sviluppo locale, come successore di Gross, si è rivelata una scelta dalle
            importanti conseguenze. Quando Paroubek è giunto al potere, il Partito socialdemocratico
            era in caduta libera dopo il fallimento dei due precedenti premier. C’era anche una
            chiara divisione interna tra un’ala di sinistra e una di destra, giovane, più
            progressista. Il crollo del partito avrebbe potuto alterare la scena politica ceca per
            anni, lasciando la destra a dominare tutte le leve del potere, vista anche l’incapacità
            dei comunisti di rappresentare la sinistra. Ma il nuovo leader ha subito sollevato le
            sorti del partito, unificandone le ali interne, fino a ottenere un ottimo posizionamento
            alle elezioni del 2006. 

7. Le vicende successive alle elezioni del 2006: un
            paradosso politico-costituzionale 



Gli scandali e le sconfitte
            elettorali degli ultimi anni hanno segnato il destino dei socialdemocratici, dando
            all’Ods una vittoria di stretta misura alle elezioni del giugno 2006. Ciò è dovuto anche
            all’atteggiamento nei confronti dei comunisti: mentre Topolánek è fortemente ostile al
            Partito comunista (ma l’Ods governa insieme ai comunisti in diverse città del paese), i
            socialdemocratici hanno dovuto in passato scendere a compromessi con esso varie volte.
            Tale intransigenza ha avvicinato l’Ods alla posizione del centro cristiano-democratico
            preparando le basi per una futura alleanza. 
Entrambi i maggiori partiti hanno
            ottenuto il miglior risultato nella propria storia (l’Ods il 35,4% dei voti e 81 seggi e
            il Čssd il 32,3% e 74 seggi), i comunisti si sono confermati al terzo posto
            (col 12,8% e 26 seggi), seguiti dalla Kdu-Čsl (7,2% e 13 seggi) e
            dai verdi o SZ (6,3% e 6 seggi). Questi ultimi sono entrati alla Camera per la prima
            volta, mentre il più piccolo partito della precedente coalizione di governo, il liberale
            US-Deu, non ha superato la soglia di sbarramento. 
L’esito del voto è stato tale da
            condurre a una situazione di stallo, nonostante la correzione del sistema proporzionale,
            in quanto nessuno dei due maggiori partiti aveva i numeri per governare da solo. Non
            essendo state annunciate alleanze prima del voto (ma solo una serie di veti, come quello
            di una grande coalizione tra i due maggiori partiti o di inserire i
            comunisti in qualunque governo) lo scenario post-elettorale
            poteva consentire diverse possibili coalizioni di governo, ma ognuna avrebbe avuto meno
            della maggioranza dei voti per approvare le leggi o per il voto di fiducia. Le prime
            difficoltà si sono registrate nell’elezione del presidente della Camera dei deputati.
            Sia la «maggioranza» di centro-destra che l’opposizione (ossia socialdemocratici e
            comunisti) detenevano 100 seggi ciascuna. Ci sono stati sette tentativi prima di trovare
            un accordo e solo il 14 agosto è stato eletto un candidato socialdemocratico (Miroslav
                Vlček). Tuttavia Vlček, eletto con l’accordo
            di tutti i partiti parlamentari, ha promesso pubblicamente di dimettersi qualora un
            governo avesse ottenuto la fiducia al primo tentativo (nel caso di governo dell’Ods il
            nuovo presidente della Camera avrebbe dovuto essere il leader del Čssd),
            oppure qualora al secondo tentativo venisse nominato un governo con leader
            socialdemocratico (in tal caso lo speaker sarebbe stato il leader
            dell’Ods), oppure prima di dover utilizzare il diritto costituzionale di nominare un
            premier al terzo tentativo. Ciò per rispettare la prassi, che è infatti sempre andata in
            questo senso (con i premier che sono stati prima o dopo speaker
            della Camera bassa). 
Il 16 agosto 2006 il capo dello
            Stato ha incaricato il leader dell’Ods, Mirek Topolánek, di formare il governo e il 4
            settembre ha nominato il nuovo esecutivo, formato da 9 ministri dell’Ods e da 6
            «tecnici». Il nuovo governo non ha ottenuto la fiducia alla riunione della Camera del 3
            ottobre. È la prima volta dal 1989 che un esecutivo non ottiene la fiducia al primo
            tentativo. A favore hanno votato 96 deputati, contro 99 (socialdemocratici e comunisti).
            L’11 ottobre Topolánek ha presentato le dimissioni. Il capo dello Stato ha suggerito
            l’ipotesi di un governo di unità nazionale che, con la sola esclusione dei comunisti,
            potesse portare il paese a elezioni anticipate nel 2008. Ma l’ipotesi non è risultata
            gradita neanche ai conservatori. In risposta, Klaus ha nuovamente conferito l’incarico,
            il 7 ottobre, a Topolánek, affermando di volersi tirare fuori dalla contesa politica. 
Nuove consultazioni per la
            formazione del governo sono riprese dopo le elezioni municipali di ottobre, che hanno
            rafforzato l’Ods (ha ottenuto 23 municipi contro 19) ma solo il 9 gennaio 2007 il
            premier in pectore ha annunciato di avere trovato un accordo con la
                Kdu-Čsl e con i verdi per la formazione del nuovo
            esecutivo. Come detto nel precedente capitolo, il nuovo esecutivo ha ottenuto la fiducia
            della Camera dei deputati, il 19 gennaio, solo grazie all’assenza in aula di due
            deputati socialdemocratici. La sofferta nascita del nuovo governo e l’inesistenza di una
            maggioranza in parlamento lasciano presagire un futuro di instabilità. 

8. Disciplina ed evoluzione dei partiti 



Dopo l’introduzione del pluralismo
            politico, avvenuta con la revisione costituzionale del novembre 1989, il primo
            provvedimento riguardante i partiti politici è stata la legge federale 15/1990, che
            conteneva condizioni abbastanza agevolate per la costituzione dei partiti, regolando
            anche la loro estinzione. La legge convalidava inoltre l’esistenza dei movimenti
            originatisi nel novembre del 1989 (non richiedendo adempimenti di alcun genere da parte
            dei partiti e dei movimenti già esistenti), oltre che dei 5 partiti politici esistenti a
            livello federale nel vecchio regime. In pochi mesi si è formato un grande numero di
            nuovi partiti. Alcuni hanno poi trovato la loro collocazione stabile nell’area politica
            ma i più non hanno mai avuto grande impatto o si sono successivamente sciolti. 
La legge del 1990 è stata
            sostituita dalla legge federale 424/1991, «Sull’associazione in partiti politici e in
            movimenti politici», che è tuttora in vigore nella Repubblica ceca (con una serie di
            successive modifiche), come molte altre leggi federali del periodo di transizione. In
            essa si stabiliscono condizioni più stringenti per la formazione e l’attività delle
            forze politiche (ma come prima senza identificare solo nei partiti i soggetti della
            competizione elettorale). L’art. 14, in particolare, vieta i partiti e i movimenti che
            violino la Costituzione e le leggi o il cui fine sia l’eliminazione delle basi
            democratiche dello Stato, oppure che si basino su fondamenti non democratici, o che
            tentino di prendere e mantenere il potere a scapito degli altri partiti e usando mezzi
            incostituzionali. Tali preoccupazioni sono un chiaro segnale di una presa di distanza
            dal regime socialista, come pure la disposizione che prescrive (sulla scia di un’analoga
            previsione costituzionale) che i partiti e i movimenti sono separati dallo Stato.
            L’organo competente in merito allo scioglimento dei partiti (o alla sospensione della
            loro attività), in caso di inottemperanza ai requisiti della
            legge, è la Corte amministrativa suprema, su ricorso del governo o del presidente della
            Repubblica. La legge si occupa dettagliatamente anche delle finanze dei partiti,
            prevedendo l’obbligo di trasparenza della loro contabilità e stabilendo le modalità del
            finanziamento pubblico. 
Per quanto riguarda i principali
            orientamenti programmatici delle forze politiche, nella prima parte degli anni ’90
            predominava la frattura tra i sostenitori del protezionismo sociale e gli esponenti del
            liberalismo di mercato. In questo primo periodo si sono affermate anche due visioni
            opposte delle riforme economiche. La prima (liberale), espressa già nel governo federale
            in cui era ministro delle Finanze Klaus, insisteva molto sulla rapidità della prima fase
            riformista, la cosiddetta shock terapy. Il secondo approccio
            (gradualista) è apparso a livello di governo ceco e fu elaborato da economisti di
            orientamento socialdemocratico (Komárek, Zeman, Matejka). Mentre il primo approccio ha
            avuto il sostegno degli elettori nel 1992, il secondo è rimasto all’opposizione fino
            alla vittoria dei socialdemocratici nel 1998. 
Le elezioni del 1992, al livello
            ceco, sono state segnate dal prevalere delle questioni economiche. La frattura
            socioeconomica è sopravvissuta anche nel 1996 ma dal momento che le privatizzazioni
            erano state rimosse dall’agenda politica, il dibattito si è focalizzato sul ruolo dello
            Stato, predominando il contrasto tra i sostenitori e gli oppositori di misure
            redistributive per promuovere la sicurezza e l’uguaglianza sociale. Le stesse questioni
            hanno fatto da sfondo alle campagne elettorali del 1998 e del 2002 (in quest’ultima
            anche i temi europei). Nel 2006 sono invece prevalsi i temi della corruzione e della
            stabilità di governo, date le recenti problematiche manifestatesi al riguardo. 
Una caratteristica che distingue la
            Repubblica ceca dagli altri paesi dell’area è che dopo le prime elezioni libere i
            comunisti hanno perso progressivamente consensi a favore dei socialdemocratici (che sono
            l’unica formazione di sinistra nell’Europa dell’Est non legata al vecchio regime). La
            Repubblica ceca è anche l’unico paese dove l’élite del vecchio regime non ha continuato
            a svolgere un ruolo di primo piano. Essendo stata la transizione gestita dal basso, la
            continuità col vecchio regime è risultata minore e la maggior parte dei
            parlamentari eletti a seguito delle prime elezioni libere è
            scaturita dalle file dell’opposizione. Per questi motivi si ritiene che la «forza»
            elettorale del Partito comunista (tra l’altro l’unico nei paesi ex satelliti dell’Urss a
            mantenere l’aggettivo «comunista») sia destinata a diminuire notevolmente, essendo
            legata al voto delle vecchie generazioni e dei nostalgici del regime. Come ampiamente
            visto sopra, il loro peso è neutralizzato dal corretto funzionamento del sistema
            democratico e dal consenso sui valori fondanti della democrazia espresso da tutti gli
            altri partiti (nonostante «collusioni» occasionali). Inoltre i partiti liberali si sono
            dimostrati più forti che altrove, anche grazie ai precedenti pre-socialisti. A
            differenza di altri paesi, invece, non sono ritornate sulla scena le formazioni agrarie. 
Nella Repubblica ceca c’è un numero
            ridotto di partiti e inoltre essi hanno una rappresentanza parlamentare abbastanza
            stabile, fin dalle prime legislature. Dallo scioglimento del Forum in poi i due
            principali partiti, come evidenziato in precedenza, sono l’Ods e il Čssd.
            L’Ods è un partito di centro-destra, conservatore. Persegue un’economia liberale senza
            grandi interventi dello Stato. L’ideologia di partito è definita anche «klausismo», per
            la grande influenza di Klaus, che è stato il leader del partito per 12 anni. Come già
            ricordato, il Čssd è l’unico partito
            socialdemocratico pre-comunista nell’Europa centro-orientale che è riuscito a
            ricostituirsi con successo dopo la transizione. Fu fondato nel 1878 (prima della prima
            guerra mondiale anche Masaryk si presentò nelle sue file e nel periodo della prima
            Repubblica è stato anche al governo) e poi costretto a fondersi col Partito comunista
            nel 1948. Sopravvissuto in esilio durante il regime, è stato ricostituito nel 1989 ma
            inizialmente non ha raggiunto lo sbarramento del 5%. Col passare del tempo è riuscito a
            scrollarsi di dosso la considerazione di partito affine ai comunisti. Dopo l’elezione di
            Miloš Zeman alla presidenza nel 1993, il partito ha cominciato a crescere, fino a
            diventare il maggior partito di opposizione e poi, nel 1998, il primo partito. Dal punto
            di vista programmatico sostiene l’obiettivo di una società solidale e dunque di
            un’economia sociale di mercato, ma il governo Zeman è riuscito anche ad accelerare le
            privatizzazioni e a migliorare il clima economico attraendo gli investimenti stranieri
            per superare la crisi del 1997-1999. Nel periodo della recessione economica ha perso
            molti voti, andati ai comunisti. Ciò ha acuito le divisioni
            interne tra i sostenitori di Zeman e il gruppo dei «giovani», diretti da Gross, che si
            sono schierati contro il patto di opposizione sancito con l’Ods. Per porre fine alle
            tensioni Zeman ha annunciato che si sarebbe ritirato dalla scena politica alla fine
            della legislatura 1998-2002 nominando come successore Špidla, l’allora vicepremier e
            ministro del Lavoro e del welfare, che è stato eletto leader dal
            congresso del partito nell’aprile 2001. 
Il Partito comunista di Boemia e
            Moravia (KsČm) è il successore del Partito comunista della Cecoslovacchia, fondato
            nel 1921. È un partito comunista ortodosso anche se ha preso le distanze dal periodo del
            regime. Oltre ad avere uno stabile elettorato di riferimento, il Partito comunista è
            quello con il maggior numero di iscritti. In politica interna propone la proprietà
            statale dei settori chiave dell’economia e lo sviluppo di un’agricoltura moderna su
            larga scala. Tutti gli altri partiti in parlamento hanno finora rifiutato di collaborare
            con i comunisti (ma ne hanno avuto bisogno sia i socialdemocratici, per l’approvazione
            di una serie di leggi, che l’Ods, per il sostegno in una serie di governi locali) e il
            presidente Klaus ha deciso di non invitarne i leader alle consultazioni per la
            formazione del nuovo governo nel 2006, interrompendo la prassi del suo predecessore. La
            perdurante conventio ad excludendum nei confronti del Partito
            comunista ha reso difficile la formazione dei governi, stante la sua notevole
            consistenza parlamentare. Il partito ha dimostrato una certa forza nelle elezioni
            regionali e la sua influenza informale a livello nazionale è cresciuta dopo le elezioni
            del 2002, quando alcuni comunisti per la prima volta hanno ottenuto posti di comando
            nella Camera dei deputati e nei suoi comitati. Negli ultimi anni il partito ha
            dimostrato un certo cambiamento: nell’ottobre 2005 il comitato centrale del partito ha
            sostituito Miroslav Grebeníček, il leader storico
            dal 1993, con il più giovane Vojtech Filip. Tuttavia il programma del partito rimane
            incompatibile con quello delle altre forze politiche. La sua agenda economica include un
            ampio controllo dei prezzi, l’aumento dei sussidi e la rinazionalizzazione delle imprese
            strategiche. 
L’Unione
            cristiano-democratica-Partito del popolo cecoslovacco (Kdu-Čsl) è il successore
            dell’ex Partito del popolo cecoslovacco (Čsl), creato nel 1918
            come fusione di diverse organizzazioni politiche cristiane. Nel periodo del regime il
            partito cadde sotto il pieno controllo dei comunisti. Dopo il
            novembre 1989 la vecchia leadership del partito fu rinnovata e
            il nome fu mutato in quello attuale. Nonostante la fedeltà ai propri principi ideologici
            (sostiene i valori cattolici tradizionali e lo sviluppo di un’economia sociale di
            mercato, nonché il decentramento territoriale), il partito ha avuto comportamenti
            politici altalenanti e contraddittori. Nel 1992 è entrato a far parte della coalizione
            di governo di centro-destra pur assumendo gradualmente un ruolo di opposizione
            all’interno del gabinetto. Dopo le elezioni del 1998 è finito per la prima volta
            all’opposizione. In quell’occasione è stato tenacemente contrario a sostenere i
            socialdemocratici, ricredendosi però nel 2002, quando è entrato nel governo insieme al
                Čssd, passando nuovamente nell’altro campo nel 2006. L’elezione nel
            dicembre 2006 di Jiří Čunek,
            eletto in ottobre al Senato, come nuovo presidente del partito, sembra averne aumentato
            la popolarità (il leader «storico», Miroslav Kalousek, aveva iniziato le trattative con
            i socialdemocratici per la formazione di un nuovo governo sostenuto anche dai comunisti
            e il partito non l’ha perdonato per tale «tradimento»). Tuttavia Čunek,
            poi divenuto vicepremier e ministro per lo Sviluppo locale nel governo Topolánek, si è
            dimostrato una figura controversa, sostenendo una politica discriminatoria nei confronti
            dei rom. Nel febbraio 2007 è stato privato dell’immunità parlamentare per poter essere
            perseguito in una serie di casi di corruzione. Il comportamento di Čunek
            ha rischiato di far cadere il governo, dal momento che non solo i partiti di opposizione
            ma anche i verdi presenti nella coalizione di governo chiedevano a gran voce le sue
            dimissioni. 
Il partito dei verdi è stato il
            maggiore beneficiario del collasso dell’Unione della libertà, dimostrando lo stesso
            profilo ideologico, liberale e pro-Europa, e avendo lo stesso elettorato di riferimento,
            cittadino e contrario al nazionalismo dell’Ods. Il partito era stato per l’ultima volta
            rappresentato in parlamento nel periodo 1992-1996 come parte della defunta Unione
            sociale liberale. Ha dovuto contendersi i voti con altri piccoli partiti. Tuttavia
            l’elezione alla presidenza del partito di Martin Bursík, ex ministro dell’Ambiente, nel
            settembre 2005, ha fatto aumentare l’appeal del partito,
            marginalizzando le fazioni più radicali che lo avevano precedentemente dominato.
        


Capitolo settimo 

Il sistema giudiziario

Il processo di transizione all’interno del settore giudiziario ceco si è
                rivelato lungo e difficoltoso. Con l’ingresso nell’Unione europea è stata avviata
                una decisa ristrutturazione della sfera giudiziaria. Nel 2002, complice la
                bocciatura europea della precedente legge del 1991, è stato riorganizzato
                l’ordinamento in merito ai tribunali, ai giudici, agli assessori e
                all’amministrazione dei tribunali.





1. I problemi della transizione 



Come in altre transizioni
            postautoritarie il rinnovamento del corpus dei giudici si è
            rivelato tra i più difficili. Era necessario sostituirli o educarli ai nuovi valori
            democratici e rimediare alla loro scarsa preparazione professionale, soprattutto in
            relazione alle regole dell’economia di mercato e ai nuovi rapporti civilistici. Inoltre
            l’organico era insufficiente, considerando anche la massa di questioni nuove di cui essi
            dovevano occuparsi (indennizzi e restituzione dei beni), con un materiale normativo a
            disposizione inadeguato e in continua trasformazione. Non è un caso che tra i settori
            per i quali le istituzioni europee (in particolare la Commissione europea e il Consiglio
            d’Europa) hanno chiesto alla Repubblica ceca di introdurre riforme urgenti vi sia stato
            proprio quello della giustizia. Il processo che ha portato alla trasformazione
            dell’ordinamento giudiziario e delle regole a esso attinenti è stato dunque alquanto
            faticoso. 
L’ingresso nell’Unione europea ha
            segnato una rivoluzione nella sfera giudiziaria. L’influenza e il vincolo del diritto e
            della giurisprudenza europea hanno spinto a migliorare la qualità e l’indipendenza dei
            giudici. La revisione costituzionale «europea» del 2001 ha introdotto disposizioni che
            riguardano anche i giudici e il loro rapporto con il diritto internazionale ed europeo.
            La nuova versione dell’art. 95, comma 1 cost. stabilisce che «nel decidere il giudice è
            vincolato alla legge ed al trattato internazionale che è parte dell’ordinamento
            giuridico; egli può decidere della conformità di un altro atto giuridico alla legge o a
            tale trattato internazionale». In base alla versione originaria della Costituzione, il
            giudice era vincolato solo alla legge. In tale modo si introduce una sorta di controllo
            di «convenzionalità» in via diffusa senza l’intermediazione
            della Corte costituzionale. Dall’ingresso nell’Unione i giudici sono inoltre vincolati
            anche dal diritto comunitario derivato, per effetto del principio di diretta
            applicabilità di esso, riconosciuto anche dalla Corte costituzionale. 
Perdurano tuttavia le lacune,
            segnalate nuovamente nell’ultimo rapporto della Commissione europea, essendo la durata
            dei processi ancora troppo lunga e mancando norme per prevenire gli abusi della polizia,
            per combattere le discriminazioni e salvaguardare i diritti di proprietà, nonché per
            garantire l’indipendenza dei giudici soprattutto in relazione al basso livello delle
            retribuzioni. Ancora oggi la Repubblica ceca viene spesso condannata dalla Corte di
            Strasburgo per la lentezza dei processi giudiziari. All’inizio ciò era dovuto
            soprattutto alla rimozione di molti giudici dell’era comunista e all’accumularsi di casi
            irrisolti degli anni ’90, ma col tempo il numero di questioni derivanti dal passato si
            va progressivamente esaurendo. 
Le principali norme di riferimento
            sul potere giudiziario sono contenute nella Costituzione (artt. 90-96), che disciplina
            gli elementi fondamentali riguardanti l’elezione dei giudici (da parte del capo dello
            Stato), la finalità principale dei tribunali (assicurare la tutela dei diritti nel modo
            previsto dalla legge, decidere della colpevolezza e della pena per i reati penali), la
            sottoposizione dei giudici alla legge e ai trattati internazionali ratificati e
            vincolanti per la Repubblica ceca, il sistema dei tribunali (non vi è compresa la Corte
            costituzionale, contemplata da un apposito capo della Costituzione), l’uguaglianza delle
            parti del processo. L’elenco dei più importanti diritti dei cittadini in materia di
            tutela giurisdizionale è contenuto nel capitolo V della Carta dei diritti e delle
            libertà fondamentali. Tuttavia per le tre tipologie esistenti di giurisdizione
            (ordinaria, amministrativa e costituzionale) bisogna far riferimento ad apposite leggi
            di settore. 

2. La giustizia ordinaria 



Fino al 2002 è stata in vigore una
            legge sui tribunali e sui giudici risalente al 1991, che conteneva molte disposizioni
            censurate dagli organismi europei. Dal 1o aprile 2002 è in
            vigore la nuova legge 6/2002 del 30 novembre 2001 sui tribunali, sui giudici, sugli
            assessori e sull’amministrazione dei tribunali.
        
La giurisdizione ordinaria è
            strutturata in un sistema a 4 livelli. Il livello base è rappresentato da 86 tribunali
            distrettuali, le cui circoscrizioni coincidono con quelle dei precedenti distretti
            amministrativi. Seguono 8 tribunali regionali (due a Praga, uno a Ústí nad Labem,
            Plzeň, České Budějovice, Hradec Králové,
            Brno e Ostrava) e due Corti superiori (a Praga e a Olomouc). Al vertice vi è la Corte
            suprema, con sede a Brno. Non esistono tribunali speciali, a eccezione della Corte
            costituzionale e della Corte amministrativa suprema. 
I tribunali di distretto decidono in
            prima istanza sulla maggior parte delle liti civili e penali, trattano alcune questioni
            commerciali e hanno pure la competenza esclusiva dell’esecuzione delle decisioni dei
            tribunali ordinari di qualsiasi livello. 
I tribunali regionali sono istanze
            di appello rispetto a quelli di primo grado e hanno come competenze proprie la soluzione
            di alcune questioni speciali nell’ambito del diritto civile (ad esempio in materia di
            diritti di autore o di protezione dei dati personali) e la maggior parte delle decisioni
            in materia commerciale, compresa la costituzione e l’esistenza delle società.
            Nell’ambito del diritto penale decidono dei reati più gravi. Hanno un ruolo importante
            anche in materia di giurisdizione amministrativa, nei casi stabiliti dalla legge. 
Le Corti superiori sono istanze di
            appello rispetto ai tribunali regionali. 
La Corte suprema decide dei rimedi
            straordinari nelle questioni civili e penali e con la propria giurisprudenza armonizza
            quella delle corti inferiori. Decide anche il riconoscimento e l’applicazione delle
            decisioni dei tribunali stranieri riguardanti il territorio della Repubblica ceca. È
            composta da tre collegi: penale, civile e commerciale. 
I giudici sono nominati dal
            presidente della Repubblica con la controfirma del presidente del governo o del ministro
            incaricato (nella prassi il ministro della Giustizia). Devono essere cittadini
            irreprensibili di età minima di 25 anni, con formazione universitaria di tipo giuridico
            e devono aver superato un esame professionale specifico. I giudici sono nominati senza
            limiti di tempo. Possono essere destituiti contro la propria volontà solo in base a
            un’apposita decisione del giudice disciplinare, al raggiungimento dell’età di 65 anni o
            per il compimento di un reato penale. Non ci sono divieti alla partecipazione ai partiti
            politici, tranne che per i giudici costituzionali. 
        
Oltre ai giudici di professione
            esistono in alcuni casi presso i tribunali distrettuali e regionali i membri laici dei
            senati (assessori). Sono eletti per 4 anni dagli organi rappresentativi dei comuni
            rientranti nella circoscrizione del tribunale in cui devono agire, non hanno l’obbligo
            di essere laureati in giurisprudenza né di superare l’esame professionale. 
Al vertice di ogni tribunale siede
            un presidente e uno o più vicepresidenti. I tribunali decidono sia individualmente che
            in senati composti da tre giudici. 
Benché il potere giudiziario sia
            indipendente per principio costituzionale dai restanti poteri dello Stato esso è
            soggetto a un certo controllo dell’esecutivo. Il ministro della Giustizia infatti
            nomina, trasferisce e dimette i presidenti e i vicepresidenti dei tribunali (a eccezione
            di quelli della Corte suprema). Il ministero decide pure dei bilanci dei tribunali e
            delle promozioni dei giudici. Tali prerogative costituiscono una potenziale fonte di
            influenza dei partiti di governo sull’amministrazione della giustizia. Il presidente e i
            vicepresidenti della Corte suprema sono nominati tra i giudici dal presidente della
            Repubblica senza controfirma ministeriale. Nell’ambito della Corte suprema esistono pure
            i presidenti dei singoli collegi, nominati dal presidente della Corte suprema. 
La nuova legge sui tribunali e sui
            giudici del 2002 è stata molto criticata dagli stessi giudici perché ne limiterebbe
            l’indipendenza. Ma le norme più osteggiate, tra cui quelle che prevedevano la verifica
            periodica della capacità professionale dei giudici obbligandoli a frequentare corsi di
            formazione presso un’apposita accademia controllata dal ministero della Giustizia, sono
            state annullate dalla Corte costituzionale (sentenza 349/2002) per contrasto col
            principio costituzionale della separazione dei poteri e con l’indipendenza del potere
            giudiziario. 
Nonostante ciò la legge del 2002
            costituisce un passo in avanti verso un maggiore autogoverno dei giudici, avendo
            previsto la costituzione di consigli giudiziari presso la Corte suprema, le Corti
            superiori e i tribunali regionali, eventualmente presso quelli distrettuali. Ma si
            tratta di organi che hanno funzioni puramente consultive, nei confronti dei presidenti
            dei tribunali, relativamente alla nomina dei presidenti dei senati o dei collegi interni
            (della Corte suprema), dei presidenti e vicepresidenti (negli altri tribunali), dei
            presidenti dei senati (nei tribunali superiori e regionali), e in materia di
            organizzazione amministrativa dei tribunali. I membri dei
            consigli giudiziari sono eletti dall’assemblea di tutti i giudici che esercitano presso
            il relativo tribunale. 
La legge disciplina anche la
            responsabilità disciplinare dei giudici, che insorge nel caso di violazione dei loro
            doveri, di comportamenti che offendano la dignità della funzione del giudice e che
            minino la fiducia nell’imparzialità della giustizia. Sulla responsabilità disciplinare
            dei giudici (e dei procuratori) decidono i tribunali disciplinari che la legge individua
            in primo grado nelle Corti superiori di Praga e Olomouc e in secondo grado nella Corte
            suprema, la quale decide in caso di ricorso contro le decisioni delle Corti superiori.
        

3. La giustizia amministrativa 



Nonostante fin dal 1992 la
            Costituzione contemplasse l’istituzione di una Corte amministrativa suprema e la Carta
            dei diritti e delle libertà fondamentali avesse già previsto l’esistenza della giustizia
            amministrativa come tipologia autonoma di giurisdizione, tale Corte è entrata in
            funzione solo nel gennaio 2003, assumendo una serie di competenze fino a quel momento
            esercitate dai tribunali ordinari o dalla Corte costituzionale. Attualmente la giustizia
            amministrativa è gestita da sezioni (o consigli) dei tribunali ordinari di livello
            regionale nei gradi inferiori e dalla Corte amministrativa suprema in ultimo grado. 
La legge 150/2002 del 21 marzo 2002,
            o Codice di procedura amministrativa, definisce le competenze dei tribunali
            amministrativi, i quali decidono molti tipi di controversie. In particolare si tratta
            dei ricorsi contro decisioni emesse nell’ambito dell’amministrazione pubblica da un
            organo del potere esecutivo, da un organo di un’unità di autogoverno territoriale, da
            persone fisiche o giuridiche o da altri organi cui sia stata attribuita la relativa
            competenza, di questioni relative ai referendum locali, della tutela contro l’inattività
            di un organo amministrativo o contro l’ingerenza illegittima di un organo
            amministrativo, dei conflitti di competenza, di questioni riguardanti le elezioni e i
            partiti politici. I ricorrenti possono chiedere in particolare l’annullamento della
            decisione di un organo amministrativo se ritengono che tale atto, con cui si pongono,
            modificano, annullano o impongono diritti o obblighi, abbia
            leso i loro diritti. Può ricorrere per la tutela dell’interesse
            pubblico anche un organo amministrativo. 
La stessa legge istituisce pure la
            Corte amministrativa suprema, con sede a Brno. Tale Corte, in quanto organo di vertice
            della giustizia amministrativa, assicura l’unità e la legittimità delle decisioni,
            decidendo dei ricorsi in cassazione nei casi previsti dalla legge e anche in altri casi
            previsti da leggi speciali. Il presidente e il vicepresidente della Corte sono nominati
            e destituiti nell’ambito dei giudici della stessa Corte dal presidente della Repubblica. 
Nelle questioni riguardanti
            l’autogoverno territoriale un ufficio amministrativo può impugnare un provvedimento di
            un organo dell’autogoverno territoriale adottato nelle materie di competenza autonoma, e
            un organo dell’autogoverno territoriale può ricorrere contro la decisione di
            scioglimento dell’assemblea rappresentativa. 
Le decisioni nelle questioni
            elettorali riguardano i casi in cui un organo amministrativo non abbia ammesso una lista
            di candidati, o abbia rifiutato la registrazione di un candidato o abbia estromesso un
            candidato dalla lista. Si può anche chiedere al tribunale di dichiarare l’invalidità
            delle elezioni, in generale o di uno specifico candidato. Si può chiedere l’annullamento
            di un atto di un’assemblea rappresentativa territoriale o di un organo amministrativo
            che abbiano deciso la decadenza del mandato di un membro dell’assemblea stessa. 
Un procedimento speciale riguarda i
            partiti o i movimenti politici, in relazione all’accertamento della regolarità della
            richiesta di registrazione, allo scioglimento, alla sospensione o al rinnovo della loro
            attività. Dello scioglimento, sospensione e rinnovo dell’attività dei partiti politici
            decide la Corte amministrativa suprema (prima della sua istituzione decideva la Corte
            suprema), su ricorso del governo oppure, qualora questi non lo faccia, del capo dello
            Stato. 
I tribunali amministrativi risolvono
            infine i conflitti di competenza positivi e negativi tra gli uffici amministrativi e gli
            organi dell’autogoverno territoriale o professionale, tra gli organi dell’autogoverno
            territoriale e professionale, tra gli uffici dell’amministrazione centrale. La legge
            131/2002 sulla soluzione di alcuni conflitti di competenza specifica i procedimenti e le
            competenze in casi particolari (conflitti tra giudici, tra giudici e organi
            dell’esecutivo ecc.). Tali conflitti sono decisi da un senato
            speciale composto da 3 giudici della Corte suprema e 3 giudici della Corte
            amministrativa suprema nominati dai presidenti dei rispettivi tribunali. 

4. La Corte costituzionale 



La Repubblica ceca è l’unico paese
            ex socialista a poter vantare diversi precedenti di giustizia costituzionale, a partire
            dalla Corte costituzionale della Repubblica cecoslovacca, prevista dalla Costituzione
            del febbraio 1920 (primo modello pratico in Europa di Corte kelseniana), passando per la
            Corte costituzionale della Repubblica socialista cecoslovacca e le Corti costituzionali
            delle due Repubbliche federate, contemplate dalla legge cost. 143 del 1968 sulla
            Federazione cecoslovacca (ma mai istituite), e per la Corte costituzionale della
            Repubblica federativa ceca e slovacca, introdotta con legge cost. 91/1991 (in funzione
            dal 31 gennaio 1992 fino allo scioglimento della Federazione alla fine dello stesso
            anno). L’attuale sistema è stato disciplinato nel 1993 dalla Costituzione e dalla legge
            182 sulla Corte costituzionale (più volte emendata). 
La Corte costituzionale è composta
            da 15 giudici, nominati per 10 anni dal presidente della Repubblica col consenso del
            Senato. Essa ha sede a Brno, scelta effettuata, come in altri paesi, per simboleggiare
            un maggiore distacco dagli organi politici aventi sede nella capitale. Durante il loro
            mandato i giudici costituzionali sono inamovibili a eccezione del caso in cui il
            comportamento del giudice si ponga in contrasto con le finalità della Corte; della
            decadenza del giudice decide il plenum della Corte a maggioranza di almeno 9 giudici
            alla presenza di almeno 12 giudici. Al vertice della Corte vi è il presidente e due
            vicepresidenti. Nei primi 10 anni del suo funzionamento (1993-2003) ha diretto la Corte
                Zdeněk Kessler, un politico imprigionato nel periodo del regime. Nel 2003 è
            toccato al presidente Klaus effettuare nuove nomine (di ben 9 giudici costituzionali il
            cui mandato scadeva quell’anno). In ciò egli ha incontrato diverse resistenze al Senato,
            non disposto ad avallare nomine troppo politiche. Nonostante ciò due dei nuovi giudici,
            il nuovo presidente Pavel Rychetský e Miloslav Výborný, sono noti giuristi tratti dalla
            politica. Rychetský (Čssd) di recente era
            stato vice Primo ministro e Výborný (Kdu-Čsl)
            era stato ministro della Difesa alla metà degli anni ’90. 
La Corte si compone del plenum e di
            4 senati comprendenti 3 giudici. Il plenum decide delle questioni più importanti
            (annullamento delle leggi, accusa costituzionale contro il capo dello Stato ecc.),
            mentre i senati si occupano soprattutto dei ricorsi diretti di costituzionalità. 
Può essere nominato giudice
            costituzionale un cittadino irreprensibile, eleggibile al Senato, con formazione
            universitaria giuridica e che abbia ricoperto per almeno 10 anni una funzione di tipo
            giuridico (giudice, procuratore, avvocato, notaio, professore universitario di materie
            giuridiche). 
La Corte è dotata di un ampio
            spettro di competenze. La principale è quella relativa all’annullamento delle leggi o
            degli atti sublegislativi per il loro contrasto con l’ordinamento costituzionale.
            Possono far ricorso alla Corte per chiedere l’annullamento di una legge o di sue singole
            disposizioni il presidente della Repubblica, un gruppo di almeno 41 deputati o 17
            senatori o un senato della Corte in relazione alla decisione di un ricorso di
            costituzionalità (questione cosiddetta pregiudiziale). Anche una persona fisica o
            giuridica può presentare tale ricorso, sempre in relazione a un ricorso diretto di
            costituzionalità, e insieme a esso, qualora ritenga che l’applicazione della legge in
            questione abbia provocato la circostanza oggetto del ricorso di costituzionalità e
            ritenga che la suddetta legge sia incostituzionale. Regole analoghe valgono anche per la
            presentazione di un ricorso per l’annullamento di un atto sublegislativo, solo che i
            ricorrenti sono leggermente diversi: il governo, un gruppo di almeno 25 deputati o 10
            senatori, un senato della Corte in relazione alla decisione di un ricorso di
            costituzionalità, l’organo rappresentativo della regione, il Difensore pubblico dei
            diritti e anche il ministro dell’Interno qualora si tratti dell’annullamento di un atto
            di una regione o della città di Praga. Come nel caso precedente, può presentare tale
            ricorso anche la persona che ha presentato un ricorso diretto di costituzionalità. 
La Corte inoltre decide su di una
            serie di ricorsi costituzionali diretti (degli organi dell’autogoverno territoriale
            contro l’ingerenza illegittima dello Stato, dei singoli cittadini contro una decisione o
            altro intervento degli organi del potere pubblico in merito ai diritti e alle libertà
            fondamentali previsti dalla Costituzione, dei partiti politici
            contro atti di scioglimento in contrasto con la legge costituzionale); si pronuncia in
            appello avverso le decisioni di verifica delle elezioni dei deputati o dei senatori (che
            spettano in primo grado ai tribunali amministrativi) e interviene anche in caso di dubbi
            sulla perdita dell’eleggibilità e sulle incompatibilità nello svolgimento delle funzioni
            dei deputati o dei senatori; decide sull’accusa di alto tradimento rivolta dal Senato al
            capo dello Stato e sulla decisione delle Camere che accerta la vacanza o l’impedimento
            del capo dello Stato; interviene nel procedimento di adozione delle misure necessarie
            all’esecuzione delle decisioni di un tribunale internazionale, vincolanti per il paese,
            se non possono essere eseguite diversamente. La Corte ha infine ottenuto, in base alla
            revisione costituzionale «europea» del 2001, la nuova competenza di verificare
            preventivamente la conformità all’ordinamento costituzionale dei trattati internazionali
            (sia di quelli «speciali» di adesione a organizzazioni internazionali che degli altri
            ratificati dal parlamento). Se la Corte decide che non è conforme all’ordinamento
            costituzionale, il trattato non può essere ratificato fino alla rimozione del contrasto. 
A seguito
                dell’euronovela anche la legge 182/1993 sulla Corte
            costituzionale è stata modificata, per adeguarsi a essa (legge 83 dell’11 dicembre
            2004). In particolare, per quanto riguarda il ricorso individuale è stato eliminato il
            riferimento alla violazione dei diritti garantiti da un trattato internazionale sui
            diritti umani (in modo da restringere la competenza della Corte a favore delle istanze
            internazionali ed evitare possibili contrasti); relativamente all’attuazione delle
            sentenze di tribunali internazionali si è estesa la tipologia di questi ultimi da quelli
            che si pronunciano in materia di diritti fondamentali a ogni «organo internazionale le
            cui decisioni siano vincolanti per la Repubblica ceca ai sensi dei trattati
            internazionali che sono parte dell’ordinamento giuridico». Di fatto si estende la
            possibilità di implementare le sentenze internazionali da quelle della Corte di
            Strasburgo a quelle di tutte le altre istanze, in particolare della Corte di
            Lussemburgo. Infine si è prevista una speciale procedura per risolvere alcuni tipi di
            contrasto tra la giurisprudenza costituzionale e quella di un tribunale internazionale,
            contemplando la possibilità della riapertura del processo costituzionale. Il ricorso può
            essere presentato entro 6 mesi da chi è stato parte del
            procedimento dinanzi alla Corte costituzionale e a favore del quale si è pronunciato il
            tribunale internazionale. La Corte costituzionale non ha però l’obbligo di adeguarsi
            alla sentenza internazionale. 

5. Sistema politico e giurisprudenza costituzionale  



La giurisprudenza costituzionale si
            è focalizzata in questi anni soprattutto sulla tutela dei diritti e delle libertà dei
            cittadini, i quali hanno ampiamente utilizzato l’accesso diretto alla Corte. In poche
            occasioni invece la Corte si è inserita nel dibattito politico, ma in queste circostanze
            ha dimostrato di volersi porre come difensore del pluralismo politico e istituzionale.
            Le sentenze in parola hanno riguardato in particolare il sistema politico ed elettorale
            e le prerogative del capo dello Stato nel suo rapporto (non sempre pacifico) con quelle
            del governo. 
Particolarmente significativa è la
            giurisprudenza riguardante i partiti politici. La Corte ha annullato alcune disposizioni
            della novella della legge sui partiti del 2000, stabilendo che non sono ammissibili
            cauzioni finanziarie che condizionino la candidatura dei partiti alle elezioni, per non
            compromettere l’esistenza delle forze minori. Nella stessa occasione essa ha invalidato
            anche la disposizione che raddoppiava i contributi per seggio ai partiti (da 0,5 milioni
            di corone a 1 milione) perché avrebbe favorito i partiti maggiori a scapito di quelli
            meno consistenti e dunque sarebbe stata in contrasto con il principio di libera
            competizione dei partiti e di separazione dei partiti dallo Stato (sentenza 53/2000). 
Un’altra decisione molto importante
            ha riguardato la riforma della legge elettorale. La Corte si è pronunciata, su
            iniziativa del capo dello Stato e di una minoranza parlamentare, sulla costituzionalità
            della modifica alla legge elettorale del luglio 2000 che introduceva dei correttivi in
            senso maggioritario (ma l’art. 18 cost. stabilisce il principio della rappresentanza
            proporzionale per l’elezione della Camera dei deputati). Nella sentenza del 6 febbraio
            2001 la Corte ha censurato i correttivi in questione (l’aumento da 8 a 35 delle
            circoscrizioni elettorali, l’aumento del divisore nella formula D’Hondt per la divisione
            dei voti, il limite minimo di 4 deputati da eleggere in ciascun collegio).
            
        
Questa e altre sentenze analoghe del
            periodo sono testimonianza del forte contrasto che si è sviluppato nel corso della
            legislatura 1998-2002 tra il governo e la maggioranza parlamentare da un lato (i partiti
            del cosiddetto «patto di opposizione») e tra la Corte e il presidente della Repubblica
            dall’altro. In queste cause, riguardanti non solo la modifica alla legge elettorale ma
            anche le nomine presidenziali ad alcune cariche, la Corte ha spesso dato ragione al
            presidente e anche ai partiti minori, attirandosi le critiche dei due maggiori partiti. 
In altre due sentenze del periodo la
            Corte ha difeso, infatti, le prerogative del capo dello Stato nei confronti
            dell’esecutivo, che intendeva attribuirsi poteri di influenza sulla Banca nazionale
            ceca, con la quale si erano manifestati contrasti politici. 
Il primo caso ha riguardato la
            formazione dell’organo direttivo della Banca, composto da 7 funzionari nominati per 6
            anni dal capo dello Stato (così prescrive la Costituzione, i dettagli sono riservati
            alla legge ordinaria). Originariamente il presidente aveva piena libertà nella nomina
            del Consiglio della Banca ma nel 2000 la maggioranza parlamentare ha modificato la legge
            sulla Banca centrale attribuendo al governo il potere di proporre una lista vincolante
            di candidati, in tal modo limitando la discrezionalità del presidente (legge 442/2000).
            Gli emendamenti avevano pure riformulato l’obiettivo principale della Banca nazionale
            nella «stabilità dei prezzi», mentre la Costituzione parlava di «stabilità monetaria».
            Il presidente Havel si è duramente opposto a questa soluzione e come gesto di protesta
            ha nominato il nuovo governatore della Banca centrale secondo le vecchie regole, pochi
            giorni prima che la nuova normativa entrasse in vigore. Havel ha poi impugnato la legge
            dinanzi alla Corte costituzionale adducendo la violazione del principio costituzionale
            di indipendenza della Banca. A sua volta il governo ha contestato la nomina del nuovo
            governatore per il contrasto tra la dizione del testo costituzionale e quella del testo
            della prima versione della legge sulla Banca: quest’ultima richiedeva l’approvazione del
            Primo ministro per la nomina del governatore e dei due vicegovernatori del Consiglio
            della Banca, a differenza della nomina dei membri ordinari. 
Nella sentenza 278/2001 la Corte ha
            stabilito che, anche se la Costituzione consente la regolamentazione dei dettagli
            della struttura e dei poteri della Banca con legge ordinaria,
            la legge in questione non può violare l’essenza del principio di indipendenza della
            Banca. La Corte ha riconosciuto che la Costituzione non si riferisce espressamente alla
            Banca nazionale come a un’istituzione indipendente, tuttavia tale requisito può essere
            dedotto dalla finalità di assicurare la stabilità monetaria e dal fatto che la Banca
            nazionale è disciplinata in un apposito capitolo della Costituzione, come i poteri
            legislativo ed esecutivo. Di conseguenza la Corte ha stabilito che la legge dovesse
            essere modificata nel modo seguente: la nomina dei membri del Consiglio della Banca
            ricade esclusivamente nei poteri del presidente e non può essere limitata da candidature
            proposte dal governo; l’obiettivo della Banca rimane la stabilità monetaria a meno che
            non intervenga un apposito emendamento costituzionale (cosa poi fatta con la legge cost.
            448/2001). 
Per quanto riguarda il conflitto
            sulla nomina del nuovo governatore, la Corte ha rigettato il ricorso del governo con la
            sentenza 285/2001. Secondo la Corte la Costituzione non farebbe distinzioni tra la
            nomina del governatore e quella dei restanti membri del Consiglio bancario, a differenza
            della legge. La questione era stabilire se la nomina del governatore e dei
            vicegovernatori fosse un ulteriore potere attribuito al presidente dalla legge ordinaria
            (cosa possibile, ma in tal caso l’esercizio di ulteriori poteri presidenziali è soggetto
            all’approvazione governativa), oppure se tali nomine fossero solo una specificazione del
            potere di nomina del Consiglio della Banca. Il governo sosteneva la prima
            interpretazione, sulla base degli specifici poteri del governatore, il presidente la
            seconda, basandosi sul fatto che sia il governatore che i suoi vice sono membri del
            Consiglio bancario e che le decisioni all’interno del Consiglio sono collegiali. La
            Corte ha dato la preferenza all’interpretazione presidenziale e dunque ha dichiarato
            costituzionale la nomina del governatore senza l’assenso del governo. 


Capitolo ottavo 

Diritti e libertà 

La Costituzione ceca riprende i principi contenuti in altre carte
                costituzionali europee; gli elementi di originalità sono costituiti da alcune
                disposizioni che costituiscono una presa di distanza dal recente passato
                autoritario: si tratta di disposizioni declinate all’insegna dei valori democratici.
                La Repubblica ceca è uno Stato abbastanza omogeneo: malgrado ciò, nel 2001 un 9,4%
                della popolazione si è dichiarato di un’identità nazionale diversa da quella ceca;
                nel periodo 1999-2003 sono state varate misure a tutela delle minoranze. I decreti
                Beneš, con cui vennero confiscati i beni dei tedeschi dei Sudeti ed espulsi i
                tedeschi e gli ungheresi stabilitisi in questa regione successivamente al 1929,
                hanno a lungo costituito una questione complessa.





1. Il catalogo dei diritti tra conformità agli standard
            internazionali ed elementi di originalità 



Il catalogo dei diritti e delle
            libertà fondamentali, codificato già nel 1991 a livello federale e poi recepito
                in toto, come visto, nell’ordinamento costituzionale della
            Repubblica ceca, non costituisce un documento con particolari caratteri di originalità.
            In parte si richiama alle tradizioni della prima Repubblica (compreso l’apposito
            capitolo sulle minoranze etniche e nazionali), che vengono però arricchite con il
            recepimento degli standard internazionali. La struttura stessa di tale catalogo (la cui
            peculiarità formale è quella di essere collocato a fianco del testo della Costituzione
            quale «Carta dei diritti e delle libertà fondamentali») riprende in maniera piuttosto
            fedele quella di altri cataloghi contenuti nelle Costituzioni europee successive alla
            seconda guerra mondiale. 
La Carta si compone di un preambolo
            e di 44 articoli, suddivisi in 6 capitoli. Collegandosi «ai valori generalmente
            condivisi dall’umanità e alle tradizioni di democrazia e autonomia dei popoli ceco e
            slovacco, memore delle dure esperienze dei periodi in cui i diritti umani e le libertà
            fondamentali sono stati repressi» il preambolo esprime i principi dell’inviolabilità dei
            diritti naturali dell’uomo e dei diritti del cittadino e della supremazia della legge.
            Il capitolo I (norme generali, artt. 1-4) stabilisce i principi fondamentali su cui si
            basa la Carta, la sua interpretazione e attuazione. Il capitolo II (diritti dell’uomo e
            libertà fondamentali, artt. 5-23) si divide in una sezione I (diritti e libertà
            fondamentali, artt. 5-16) e in una sezione II (diritti politici, artt. 17-23). Il
            capitolo III (artt. 24-25) è dedicato ai diritti delle minoranze nazionali ed etniche,
            il IV (artt. 26-35) ai diritti economici, sociali e culturali, il V (artt. 36-40)
            disciplina i principi processuali di base della tutela dei
            diritti contenuti nei capitoli II-IV della Carta e degli altri diritti soggettivi. Il
            capitolo VI (norme comuni, artt. 41-44) stabilisce in particolare che gli stranieri
            godono dei diritti umani e delle libertà fondamentali tutelati dalla Carta, in quanto
            questi non siano attribuiti espressamente ai cittadini, garantisce il diritto di asilo e
            prevede la possibilità di limitare determinati diritti per talune professioni. 
Nella definizione dei diritti
            sociali pare scorgersi una certa «subordinazione» rispetto ai diritti civili e politici.
            Ciò per un più esteso riferimento alla disciplina legislativa attuativa. Tale
            orientamento, che è espressione di una precisa scelta politica da parte delle forze che
            hanno dominato nei primi anni successivi alla transizione, è peraltro confermato dalla
            giurisprudenza costituzionale. La Corte ha infatti dimostrato di condividere la visione
            politica della nuova classe dirigente (tutela quasi assoluta della proprietà privata e
            liberismo con pochi limiti in economia), manifestando una regolare deferenza per le
            scelte del legislatore (perlomeno fino al 1998, quando andranno al governo le forze
            socialdemocratiche) mentre non ha difeso in maniera particolarmente incisiva, a
            differenza di altre Corti dell’area, le provvidenze dello Stato sociale ereditate dal
            passato. Nella migliore delle ipotesi, la Corte ha considerato che stabilire un
            bilanciamento tra il principio dello Stato sociale e quello di uguaglianza fosse una
            prerogativa del legislatore. In materia di pensioni essa ha poi apertamente dichiarato
            che le prerogative di sicurezza sociale, come le pensioni di anzianità, non
            costituiscono diritti di proprietà e non possono essere protette come tali. Anche
            nell’interpretazione dell’essenza dei diritti la Corte ha sempre sostenuto una visione
            restrittiva, proteggendone solo il contenuto essenziale e rifiutando espressamente
            qualunque nozione di egualitarismo e per tale via giustificando, ad esempio, un ineguale
            trattamento per favorire l’interesse pubblico. Gli sforzi della Corte di eliminare ogni
            residuo di protezionismo e assistenzialismo da tutta una serie di provvedimenti
            normativi costituiscono a loro volta un elemento significativo della «giustizia di
            transizione». 
Gli elementi di originalità rispetto
            alle codificazioni europee e internazionali risiedono in una serie di disposizioni che
            risentono del recente passato autoritario e che appaiono quali evidenti prese di
            distanza da esso. Ciò avviene anche in altre Costituzioni di
            paesi post-socialisti, tuttavia la Repubblica ceca si distingue particolarmente, come
            evidenziato nei provvedimenti di lustrazione, per un’intransigente contrapposizione al
            periodo comunista, rigettato (anche per legge!) come un corpo estraneo rispetto alle
            proprie tradizioni democratiche. 
Da tale punto di vista sono
            significative una serie di disposizioni contenute nel testo della Costituzione: «La
            modifica degli attributi fondamentali dello Stato democratico di diritto è
            inammissibile» (art. 9, comma 2); «L’interpretazione delle norme giuridiche non può
            giustificare l’eliminazione o la minaccia dei fondamenti dello Stato democratico» (art.
            9, comma 3) e nel testo della Carta dei diritti: «Lo Stato si basa sui valori della
            democrazia e non può essere vincolato né da un’ideologia esclusiva né da una fede
            religiosa» (art. 2, comma 1); «Nessuno può essere torturato o sottoposto a trattamenti o
            pene crudeli, disumane o umilianti» (art. 7, comma 2); «Nessuno può essere sottoposto a
            lavori o servizi forzati» (art. 9, comma 1); «Ognuno ha diritto alla tutela nei
            confronti di intromissioni ingiustificate nella propria vita privata e familiare» (art.
            10, comma 2); «I partiti politici e i movimenti politici, come pure le altre
            associazioni, sono separati dallo Stato» (art. 20, comma 4); «La disciplina legislativa
            di tutti i diritti e libertà politici e la loro interpretazione e utilizzo deve
            consentire e tutelare la libera competizione delle forze politiche in una società
            democratica» (art. 22); «I cittadini hanno il diritto di opporre resistenza a chiunque
            elimini l’ordinamento democratico dei diritti umani e delle libertà fondamentali posto
            dalla Carta, qualora l’attività degli organi costituzionali e l’utilizzo efficace dei
            rimedi legittimi siano impediti» (art. 23). 
Ricordiamo pure quanto previsto
            dall’art. 7 della legge cost. 110/1998 sulla sicurezza, e cioè che il parlamento può, su
            proposta del governo, proclamare lo stato di pericolo (con decreto approvato a
            maggioranza assoluta dei deputati e dei senatori), qualora siano direttamente minacciati
            la sovranità dello Stato, l’integrità territoriale o i suoi fondamenti democratici. 
Si tratta di disposizioni declinate,
            in un modo o nell’altro, all’insegna dei valori democratici. La stessa enfasi sui valori
            fondamentali della democrazia ricorre spesso nella giurisprudenza della Corte
            costituzionale.
        

2. Democrazia e Stato di diritto nella giurisprudenza
            costituzionale 



Come in altri ordinamenti la Corte
            costituzionale rappresenta l’attore privilegiato per la tutela dei diritti e delle
            libertà fondamentali. Possono infatti accedere a tale organo anche i singoli cittadini,
            tramite il ricorso diretto di costituzionalità. Pur essendovi una serie di strettoie
            processuali (bisogna aver esaurito tutti i ricorsi possibili in via giurisdizionale; si
            possono impugnare direttamente solo atti non normativi), ogni anno la Corte riceve
            migliaia di ricorsi individuali, i quali costituiscono dunque, percentualmente, la
            maggior parte delle questioni di cui essa si occupa. 
Nei primi anni dopo la transizione
            la Corte è stata letteralmente sommersa dai ricorsi riguardanti le riabilitazioni e la
            restituzione dei beni, fornendo quasi sempre un’elevata tutela dei diritti proprietari.
            In alcune decisioni però essa ha sostenuto le limitazioni previste dalle leggi di
            restituzione/risarcimento giustificate da criteri economici, ammettendo ad esempio
            l’assunzione del criterio della nazionalità, le restrizioni per le persone giuridiche,
            la limitazione temporale delle pretese restitutorie all’inizio del regime comunista
            (ritenendo legittima l’esclusione delle confische effettuate nel periodo 1945-1948), la
            differenziazione tra le categorie di eredi dei beneficiari originari. Il flusso di
            simili ricorsi non si è del tutto esaurito, continuandosi a riproporre questioni
            analoghe o nuove, alla luce anche del mutato quadro legislativo. 
Tuttavia è nelle sentenze di tipo
            più «politico», ossia emesse in seguito a ricorso in via diretta da parte di organi
            pubblici o minoranze parlamentari, che la Corte ha avuto modo di pronunciarsi sui
            requisiti fondamentali dello Stato di diritto e sull’esatta interpretazione degli
            attributi della democrazia. Si tratta principalmente delle sentenze sulla giustizia di
            transizione ma anche di decisioni riguardanti i rapporti tra ordinamento interno e
            ordinamento europeo. 
Proprio nella sua prima decisione
            (sentenza 19/93 del 21 dicembre 1993), in cui giustificava la legge sull’illegittimità
            del regime comunista, la Corte formula la propria teoria dei valori metagiuridici,
            costitutivi di una società democratica. Nell’esprimere la visione di un
            costituzionalismo non positivista e non formalista allo stesso tempo, si dimostra
            attenta a proteggere l’emergenza dei nuovi valori. In tal modo
            la Corte sottolinea la discontinuità non solo tra l’ordinamento socialista e quello
            democratico instaurato al suo crollo, ma anche tra quest’ultimo e la concezione del
            costituzionalismo tipica del periodo tra le due guerre mondiali, evidenziando la
            sfortunata esperienza storica che le Costituzioni di quel periodo (in
                primis, quella di Weimar) hanno avuto con impostazioni di tipo
            positivistico. Tale tradizione positivista avrebbe dimostrato più di una volta la
            propria debolezza. Infatti, come rileva la Corte, «le Costituzioni costruite su tali
            basi sono neutrali a livello di valori: costituiscono una cornice istituzionale e
            processuale che può essere riempita da contenuti politici molto differenti tra loro,
            poiché criterio di costituzionalità è considerato solo un comportamento
            razionalistico-formale». Il mutamento dei valori costituzionali di riferimento conduce
            la Corte ad affermare che 
la nostra attuale Costituzione non
            è basata sulla neutralità dei valori, non è solo una semplice definizione di istituti e
            procedimenti ma inserisce nel proprio testo anche una precisa idea regolatrice che
            esprime i valori di base intangibili della società democratica. La Costituzione accetta
            e rispetta il principio di legalità come parte della concezione generale dello Stato di
            diritto, non considera, tuttavia, il diritto positivo solo come legalità formale ma
            subordina l’interpretazione e l’impiego delle norme giuridiche al loro contenuto
            materiale, rapporta il diritto ai valori fondamentali rispettati dalla società
            democratica e a tali valori commisura anche l’impiego delle norme giuridiche. Questo
            significa che, pur rimanendo la continuità del «vecchio diritto», esiste una
            discontinuità di valori col «vecchio regime». Quali che siano le leggi del paese, in uno
            Stato che si definisce democratico e proclama il principio di sovranità popolare, non
            può esistere nessun altro regime legittimo che il regime democratico. 


In base a tale ragionamento, anche
            il legislatore è vincolato da determinati valori fondamentali che la Costituzione
            proclama intangibili. L’abolizione di alcuni di tali principi, da chiunque effettuata,
            fosse pure dalla maggioranza parlamentare, non potrebbe essere interpretata altrimenti
            che come abolizione dello Stato costituzionale in quanto tale. 
Il sistema di valori invocato dalla
            Corte e il suo concetto di costituzionalismo, basato essenzialmente sull’esigenza di una
            giustizia sostanziale e sul ritorno del giusnaturalismo,
            coincidono dunque in molti casi con l’agenda politica
            postransizione. Non è, del resto, un caso che all’inizio siano stati nominati giudici
            molti ex dissidenti o comunque oppositori del regime comunista, i quali hanno ritenuto
            naturale dimostrare il proprio supporto al nuovo establishment
            attraverso un duro attacco al passato. 
In generale bisogna sottolineare
            come alcune sentenze della Corte costituzionale, al di là dei casi specifici che le
            hanno originate, abbiano avuto un rilievo notevole proprio per la chiarificazione dei
            contorni di concetti quali democrazia e Stato di diritto. In assenza di una dottrina
            consolidata sui diritti fondamentali, il ruolo della Corte è stato essenziale e non è
            dato riscontrare comportamenti analoghi da parte di altre Corti del continente, proprio
            per la peculiarità del contesto di transizione, in cui bisognava costruire o ricostruire
            gli attributi minimi di riferimento di uno Stato di diritto. L’originalità della Corte
            costituzionale ceca in questo, rispetto ad altre Corti dell’Est, risiede, come più volte
            notato, nella ricostruzione (a volte forzata) di una tradizione mai sopita e nella
            severità della condanna di qualunque prassi non democratica alla luce di una scala di
            valori meta-giuridici, e non formalistici, cui si rapporta, in quanto parte di una
            comune civiltà europea. 

3. Gli strumenti di tutela non giurisdizionale: il
            Difensore pubblico dei diritti 



Anche la Repubblica ceca ha il
            proprio ombudsman, ossia il Difensore pubblico dei diritti.
            L’organo non è previsto dal testo costituzionale ma è stato contemplato dalla legge
            349/1999, entrata in vigore nel febbraio 2000. La sua introduzione per via legislativa,
            e non tramite una modifica alla Costituzione, è stata criticata dalla dottrina, che
            avrebbe preferito una base più solida per l’attività dell’organo, anche alla luce delle
            esperienze di altri paesi europei. 
Si tratta di una personalità
            indipendente eletta dal parlamento che, sulla base di una petizione o di propria
            iniziativa, verifica l’attività (o eventualmente l’inattività) di una serie di organi
            dell’amministrazione statale. In particolare il suo scopo è il miglioramento della
            tutela dei diritti umani. A tale fine agisce in maniera non formale. Di solito
            interviene quando non sono disponibili altri rimedi giuridici e
            con le sue raccomandazioni, che non sono direttamente obbligatorie, promuove la
            rimozione delle violazioni. 
La tutela dei diritti e delle
            libertà da parte del Difensore pubblico dei diritti è concepita in maniera ampia. In
            base alla legge l’intervento del Difensore si rivolge alle attività di ministeri e altri
            organi amministrativi (come la Banca nazionale ceca, il Consiglio per le trasmissioni
            radio-televisive), delle autonomie territoriali nell’esercizio dell’amministrazione
            statale delegata, della polizia, dell’esercito, del servizio di detenzione ecc. Sono
            esclusi dal controllo il parlamento, il governo, il presidente della Repubblica, la
            Corte dei conti, gli organi inquirenti e i tribunali, nonché le autonomie territoriali
            qualora agiscano nelle materie di competenza autonoma. 
Il Difensore è eletto dalla Camera
            dei deputati per 6 anni. Le sue funzioni sono incompatibili con le funzioni di
            presidente della Repubblica, deputato, senatore, giudice, e con qualunque funzione
            nell’amministrazione pubblica. Non può essere membro di partiti o movimenti politici.
            Risponde alla Camera dei deputati ma non può essere destituito, a meno che non svolga
            una funzione incompatibile, oppure che la sua attività scientifica, pedagogica o
            pubblicistica sia condotta in detrimento dell’esercizio della sua funzione e della
            dignità della carica o in modo da minacciare la fiducia nella sua indipendenza e
            imparzialità, oppure qualora diventi membro di un partito politico. Il Difensore gode di
            un’immunità giuridica simile a quella di cui godono i parlamentari. Non può essere
            perseguito penalmente senza il consenso della Camera dei deputati. 
Il Difensore si può attivare su
            sollecitazione di persone fisiche o giuridiche, di un deputato, di un senatore o di una
            Camera del parlamento, o di propria iniziativa. Il Difensore può rigettare una petizione
            solo in determinate circostanze previste dalla legge: quando la questione non è di sua
            competenza, quando non riguarda la persona che ha rivolto la richiesta, quando è
            manifestamente infondata, quando è in esame presso un tribunale o è stata già risolta,
            se si tratta di una questione già esaminata dal Difensore e non ci sono nuovi elementi
            per riesaminarla, quando non sono rispettati i requisiti formali e di contenuto. Qualora
            il Difensore ritenga che la richiesta possa trovare soddisfazione tramite altre vie
            (ricorso presso il giudice ordinario o amministrativo o presso
            la Corte costituzionale) ne informa il ricorrente. 
Il Difensore protegge le persone
            dalle condotte degli uffici e di altri organi amministrativi che siano contrarie alla
            legge, oppure che siano altrimenti erronee o scorrette. La legge conferisce al Difensore
            il potere di condurre inchieste indipendenti in questioni individuali, tuttavia qualora
            rilevi episodi di cattiva amministrazione il Difensore può solo chiedere che i relativi
            uffici pongano rimedio alla situazione. 
Il Difensore presenta annualmente
            alla Camera dei deputati un insieme di dati informativi sulla propria attività nell’anno
            trascorso. Analoghi rapporti sono inviati anche al Senato, al presidente della
            Repubblica, al governo, ai ministeri e ad altri uffici amministrativi statali (come i
            servizi di intelligence, le procure, gli organi investigativi). 
Il primo Difensore pubblico dei
            diritti è stato Otakar Motejl, ex presidente della Corte suprema e ministro della
            Giustizia dal 1998 al 2000. È stato eletto per la prima volta il 12 dicembre 2000 e poi
            riconfermato nel gennaio 2006. 

4. Le minoranze etniche e la loro tutela 



La Repubblica ceca si presenta oggi
            come uno Stato abbastanza omogeneo. Ciò si pone in contrasto con le tradizioni storiche
            di queste terre ed è una conseguenza di avvenimenti storici dolorosi e della più recente
            e pacifica separazione dalla «sorella» Slovacchia. 
Sulla base dell’ultimo censimento
            (del 2001), le persone dichiaratesi di un’identità nazionale diversa da quella ceca sono
            state 980.283, ossia il 9,4% della popolazione. A parte coloro che si sono dichiarati
            moravi (3,7%) o slesiani (0,1%), le nazionalità più consistenti sono quella slovacca
            (1,9%), polacca (0,5%), tedesca (0,4%), ucraina (0,2%), vietnamita (0,2%). Seguono le
            minoranze rom, ungherese, russa con lo 0,1% e altre minoranze che sfiorano lo zero
            percentuale (ruteni, bulgari, rumeni, greci, albanesi, croati, serbi). La maggior parte
            delle minoranze è dispersa sull’intero territorio. Ciò vale in particolare per i rom (la
            cui consistenza effettiva si aggirerebbe sulle 200.000 persone e non sui circa 12.000
            rilevati nel censimento), gli ungheresi, i bulgari, i greci. Il fatto che alcuni
            cechi si siano dichiarati di nazionalità morava o slesiana
            testimonia dei cambiamenti politici intervenuti dopo il 1989. Essi si rapportano a una
            nuova coscienza della propria identità storica ma non costituiscono una minoranza dal
            punto di vista etnico, linguistico e culturale e non sono considerati come tali. Alcuni
            gruppi politici nei primi anni dopo la transizione hanno cavalcato questo sentimento
            nazionale, peraltro mai sfociato in rivendicazioni aggressive, con scarso seguito
            popolare. 
Ogni minoranza ha la propria
            storia. I rom costituiscono la minoranza più consistente e sono tradizionalmente sempre
            stati presenti sul territorio. Gli slovacchi costituiscono una minoranza nuova (da
            300.000 a 500.000), più numerosa di quella rom ma molto meno visibile. La vicinanza
            della lingua e della cultura tende ad assimilarli ai cechi. È possibile che essi
            costituiscano una minoranza di transizione, un residuo della divisione della
            Cecoslovacchia. I croati sono quanto rimane della compatta enclave
            croata che esisteva nella Moravia meridionale nel XVII secolo. La minoranza bulgara si è
            formata in diverse ondate migratorie alla fine dell’Ottocento e agli inizi del
            Novecento, soprattutto dopo la formazione della prima Repubblica cecoslovacca. Le
            persone appartenenti alla minoranza greca sono i discendenti dei rifugiati politici
            degli anni ’40 e ’50. La minoranza rutena è formata da persone provenienti dalla
            Slovacchia orientale e dalla Rutenia che si sono trasferite nelle terre ceche dopo la
            creazione della Repubblica cecoslovacca nel 1918 e dopo la seconda guerra mondiale. Le
            minoranze russa e ucraina si sono stabilite nel paese negli anni ’20, quando la
            Cecoslovacchia ha accolto un’ondata di emigrati politici dall’Unione Sovietica. La
            comunità ebraica è un caso particolare in quanto i suoi appartenenti non si definiscono
            minoranza nazionale bensì comunità religiosa e culturale. Le comunità minoritarie di
            migranti, soprattutto dai paesi asiatici, costituiscono un altro caso specifico. La
            principale è la comunità vietnamita, seguita dalla più piccola comunità cinese. Ci sono
            pure differenti gruppi di immigrati dai paesi dell’ex Unione Sovietica. 
Per quanto riguarda la tutela delle
            minoranze, già la Carta dei diritti e delle libertà fondamentali aveva previsto un
            capitolo apposito. Si tratta tuttavia di disposizioni alquanto vaghe e insufficienti. Le
            principali misure a tutela delle minoranze sono state adottate nel periodo 1999-2003,
            ossia nella fase successiva alla ratifica della Convenzione
            quadro del Consiglio d’Europa per la tutela delle minoranze e in molti casi
            appositamente per conformarsi a essa. 
Il 10 luglio 2001 è stata adottata
            un’apposita legge, «Sui diritti degli appartenenti alle minoranze nazionali», elaborata
            con la partecipazione di rappresentanti delle minoranze e seguendo strettamente le
            prescrizioni della Convenzione quadro europea. Come si evince dall’intitolazione della
            legge, essa attribuisce prevalentemente diritti di tipo individuale (ai membri delle
            minoranze e non alle minoranze come gruppo), in ciò seguendo il modello prevalente negli
            altri paesi dell’Europa centro-orientale. 
L’intero testo della legge si basa
            sulla libertà di dichiarare la propria appartenenza nazionale, seguendo l’analoga
            disposizione contenuta nel testo della Carta dei diritti (art. 3, comma 2, «Ognuno ha
            diritto di decidere liberamente circa la propria appartenenza nazionale. È vietato
            qualunque tipo di influenza su tale decisione e qualunque mezzo di pressione che tenda a
            far rinunciare all’appartenenza nazionale»). Anche questa appare una reazione rispetto
            alla politica delle nazionalità dello Stato socialista. 
La definizione di minoranza
            nazionale è alquanto generica e fa riferimento alle sole minoranze «storiche»: «La
            minoranza nazionale è un insieme di cittadini della Repubblica ceca che vivono sul
            territorio dell’attuale Repubblica ceca che si distinguono dagli altri cittadini di
            norma per una comune origine etnica, per lingua, cultura e tradizioni, che costituisce
            una minoranza numerica della popolazione e che manifesta la volontà di essere
            considerata minoranza nazionale al fine di un comune sforzo per mantenere e sviluppare
            le proprie tradizioni, lingua e cultura e anche al fine di esprimere e tutelare gli
            interessi della propria comunità, come storicamente formatasi» (art. 2). Tale
            definizione riflette quanto previsto dalla raccomandazione 1201 del 1993 del Consiglio
            d’Europa. 
La legge sulle minoranze non
            include una lista completa di tutte le minoranze nazionali del paese, tuttavia
            sottintende la distinzione tra le minoranze nazionali tradizionali e gli altri gruppi
            non cechi della popolazione, ossia gli immigrati arrivati a partire dagli anni ’70. 
Anche se presupposto per poter
            usufruire dei diritti di legge è il possesso della cittadinanza del paese (come per
            tutte le altre leggi dell’area), dal momento che la minoranza
            più consistente e anche più discriminata è quella rom sono previste apposite
            disposizioni per essa. Si stabilisce ad esempio che gli uffici comunali e regionali
            debbano favorire l’integrazione sociale degli appartenenti alla comunità rom (art. 6,
            commi 7 e 8). 
È stata introdotta anche una serie
            di diritti delle minoranze, formulati però in maniera piuttosto generica. Ciò vuol dire
            che è indispensabile il riferimento ad altre leggi specifiche per la concreta disciplina
            dei diritti in questione. Il diritto più generale è previsto dall’art. 6 della legge
            («diritto di partecipare alla soluzione delle questioni riguardanti le minoranze»), che
            è una sorta di programmazione generale dei singoli aspetti della tutela minoritaria.
            Tale diritto è esercitato dagli appartenenti alle minoranze attraverso comitati per le
            minoranze nazionali costituiti in base a leggi speciali; la legge stessa provvede però
            alla disciplina dell’organo più importante, ossia il Consiglio del governo per le
            minoranze nazionali, con compiti consultivi e di iniziativa per tutte le questioni
            riguardanti le minoranze e composto sia da rappresentanti delle minoranze che da
            rappresentanti di organi pubblici. 
Altri diritti previsti sono il
            diritto all’uso dei nomi e cognomi nella lingua della minoranza, il diritto a usare la
            lingua della minoranza nelle questioni elettorali, il diritto all’istruzione nella
            lingua della minoranza, il diritto allo sviluppo della cultura, a diffondere e ricevere
            le informazioni nella lingua della minoranza, all’utilizzo della lingua della minoranza
            negli uffici pubblici e dinanzi al tribunale. In tutti questi casi la legge rinvia alle
            singole leggi di settore (definite leggi speciali) la disciplina dettagliata dei vari
            diritti. Tra queste si segnalano in particolare le leggi sulle autonomie territoriali.
            Ai sensi dell’art. 117, comma 3 della legge comunale, il comune sul cui territorio
            almeno il 10% di cittadini si proclama di nazionalità diversa da quella ceca forma il
            comitato (dell’assemblea) per le minoranze etniche. Sono membri di tale comitato anche i
            rappresentanti delle minoranze. Analogamente la legge regionale stabilisce all’art. 78
            che nella regione in cui vive almeno il 5% di minoranze debba costituirsi il comitato
            dell’assemblea per le minoranze, composto anche da rappresentanti delle stesse. Norme
            del tutto simili sono presenti nella legge sulla capitale. Si tratta di organi di tipo
            consultivo che non hanno particolari poteri di intervento nelle questioni minoritarie.
            
        
Per quanto riguarda le altre leggi
            che contengono disposizioni anti-discriminazione o a tutela delle minoranze vanno
            menzionate la legge sul diritto di associazione del 1990, più volte emendata (le
            minoranze con il maggior numero di associazioni sono quelle rom, tedesca, polacca e
            slovacca), la legge sui partiti politici del 1991 (si sono costituiti diversi partiti
            rom e un partito della minoranza polacca, Coexistentia, che ha ottenuto dei seggi alle
            elezioni locali nel distretto slesiano di Czaszyn, dove tale minoranza è numericamente
            concentrata), la legge sulla libertà di religione e lo status delle
            chiese del 2002, la legge sulla radio ceca come emendata nel 2002, la legge sulle
            pubblicazioni periodiche del 2000. Per quanto riguarda l’uso della lingua madre,
            nonostante la previsione a tutela delle lingue delle minoranze della Carta dei diritti
            (art. 25, comma 2), non ci sono leggi specifiche al riguardo. L’uso della lingua madre
            nei processi è disciplinato dal codice di procedura civile, dalla legge sui giudici e
            sui tribunali, dalla legge sulla Corte costituzionale e dal codice di procedura penale.
            In particolare, quest’ultimo stabilisce che coloro che dichiarano di non comprendere e
            non parlare il ceco hanno il diritto di usare la propria lingua madre o una lingua che
            comprendono e parlano. È prevista anche l’assistenza di un interprete. L’uso della
            lingua minoritaria nelle comunicazioni riguardanti le elezioni è regolato dalle varie
            leggi elettorali. 
La legge sui comuni prevede pure
            che nei comuni abitati da persone appartenenti a una minoranza nazionale i nomi dei
            comuni, delle loro parti, delle strade e di altri luoghi pubblici, come pure le
            iscrizioni che identificano gli edifici delle autorità amministrative e gli organi del
            governo locale, debbano essere scritti anche nella lingua della minoranza cui almeno il
            10% della popolazione appartiene sulla base dell’ultimo censimento. Le condizioni per
            l’attuazione di tale disposizione si sono verificate però solo nelle zone abitate dalla
            minoranza polacca. Per altre minoranze, come detto, la dispersione sul territorio
            impedisce l’attivazione di tutta una serie di diritti. A sentirsi discriminati sono
            soprattutto gli appartenenti alla minoranza tedesca. Altre disposizioni a favore delle
            minoranze sono contenute nelle leggi sull’istruzione, che cercano di tutelare in
            particolare i rom, tra i quali peraltro è elevatissimo il tasso di analfabetismo.
            
        

5. I decreti Beneš e la perdurante attualità
            dell’espulsione dei sudeti 



I tedeschi attualmente presenti nel
            paese (tra 50.000 e 150.000) ricordano un altro passato. Sono gli ultimi rappresentanti
            di una comunità che ha collocato le terre ceche nella sfera culturale tedesca per secoli
            e che ha prodotto alcuni dei maggiori scrittori della letteratura tedesca (Kafka,
            Rilke). 
Tra il 1940 e il 1946 il presidente
            cecoslovacco Beneš ha emesso una serie di decreti, noti come «decreti Beneš», che
            prevedevano l’immediata confisca di tutti i beni appartenenti a chiunque fosse stato
            identificato come tedesco o ungherese nei censimenti a partire dal 1929 e l’immediata
            espulsione dalla Cecoslovacchia dei tedeschi e degli ungheresi. Da tali disposizioni,
            che ricevettero l’assenso delle potenze vincitrici, erano esclusi coloro che potevano
            provare di essere rimasti fedeli alla Cecoslovacchia durante l’occupazione nazista.
            Appena possibile, nella Cecoslovacchia liberata tali decreti furono ratificati con
            legge, ma continuano a essere noti ancora oggi come «decreti Beneš». La maggior parte
            dei tedeschi espulsi si stabilì nei pressi delle frontiere, in Baviera, e molti altri in
            Austria. Nel 1994 oltre 3 milioni di abitanti in Baviera (su 12) hanno dichiarato
            un’origine sudeta. 
Dimenticata per oltre mezzo secolo,
            la questione dei tedeschi espulsi dopo la guerra è riemersa prepotentemente dopo la
            transizione. Il 13 dicembre 1989 il Primo ministro bavarese, Max Streibl, ha chiesto al
            nuovo governo di Praga di scusarsi verso i sudeti poiché «la Germania ha riconosciuto le
            ingiustizie perpetrate dai nazisti». Il 15 marzo 1990 Havel ha presentato le sue
            personali scuse per le ingiustizie commesse dopo la guerra contro i sudeti, rompendo un
            tabù dell’epoca comunista ma attirandosi l’ostilità dell’opinione pubblica ceca. La
            questione è riemersa con l’adozione delle leggi di indennizzo per i torti commessi nel
            passato, che escludevano esplicitamente gli espulsi. Il governo tedesco è intervenuto a
            più riprese, legando la questione degli indennizzi dei tedeschi a quella della
            compensazione per i danni inflitti dai nazisti durante la seconda guerra mondiale. 
Nel 1992 è stato siglato il
            trattato di amicizia tedesco-cecoslovacco, che avrebbe dovuto risolvere le questioni più
            spinose. I sudeti si aspettavano di vedere accolte le loro richieste di
            restituzione dei beni, anche perché la leadership cecoslovacca
            aveva un disperato bisogno del sostegno tedesco, non solo economico ma anche per
            l’ingresso in Europa. Tre erano i punti rilevanti del trattato: l’uso della parola
            «espulsione» al posto di «trasferimento», ufficialmente utilizzata dalla Cecoslovacchia
            per descrivere gli eventi del 1945 (accontentando in tal modo i sudeti ma non i cechi e
            gli slovacchi); il formale sostegno della Germania all’ingresso della Cecoslovacchia
            nella Comunità europea; la presenza di un’appendice in cui si specificava che non
            sarebbero state sollevate questioni proprietarie. 
Per quanto riguarda la posizione
            dei partiti cechi, nella prima parte degli anni ’90 essi erano divisi sulla questione.
            La maggior parte considerava la questione in termini di diritti umani, di colpa
            collettiva e di spirito europeistico, altri (soprattutto comunisti ed estremisti di
            destra) strumentalizzavano la questione per i loro appelli nazionalisti. Verso la fine
            del decennio, quando diversi esponenti politici tedeschi, austriaci e ungheresi
            (soprattutto di destra) hanno chiesto l’abrogazione dei decreti Beneš come condizione
            per l’adesione della Repubblica ceca e della Slovacchia all’Unione europea, praticamente
            tutti i partiti si sono schierati in difesa di ciò che essi consideravano un interesse
            nazionale. Ancora oggi la riconsiderazione dei decreti è ritenuta inaccettabile perché
            li si ritiene parte significativa della fondazione legale dello Stato. Ogni forma di
            revisione, risarcimento o scusa verrebbe interpretata come un sovvertimento degli esiti
            della seconda guerra mondiale a favore dell’aggressore. I decreti sono dunque un simbolo
            dell’identità nazionale. 
Sulla questione si è pronunciata
            anche la Corte costituzionale ceca. Nella sentenza dell’8 marzo 1995 (pronunciata su
            ricorso di un cittadino ceco di nazionalità tedesca), essa ha rifiutato di considerare
            illegittimi i decreti, riferendosi alla superiorità della legittimità democratica sulla
            legittimità della legge formale per dichiarare nullo il regime del protettorato e quindi
            giustificare la continuità dell’ordinamento e dei suoi supremi organi costituzionali
            prima e dopo lo smembramento della Cecoslovacchia. Non è casuale che, in tale sentenza,
            la Corte abbia utilizzato gli stessi argomenti usati nella sua prima sentenza per
            giustificare la «democrazia che si difende» e operare una netta differenziazione tra
            legittimità – e continuità democratica – e legalismo formale. 
        
La pressione delle organizzazioni
            sudete non si è però attenuata. Su loro iniziativa, nell’aprile 1999, l’Assemblea
            parlamentare del Consiglio d’Europa ha adottato una dichiarazione ai sensi della quale
            «il Parlamento europeo esorta il governo ceco, nello stesso spirito riconciliatorio
            della dichiarazione del presidente Havel, ad annullare le leggi e i decreti ancora in
            vigore adottati tra il 1945 e il 1946 per quanto riguarda l’espulsione di determinati
            gruppi nazionali dall’ex Cecoslovacchia». Ma la Corte di Strasburgo non ha ritenuto che
            l’applicazione da parte della Repubblica ceca delle suddette norme avesse violato i suoi
            obblighi internazionali in materia di diritti umani. La questione si è poi complicata
            per le dichiarazioni del premier ungherese Orbán secondo il quale i decreti Beneš non
            sarebbero stati conformi al diritto europeo e non avrebbero consentito dunque alla
            Repubblica ceca e alla Slovacchia di entrare nell’Unione europea. Nell’aprile 2002 il
            parlamento ceco ha approvato una risoluzione in cui si rigettava ogni tentativo di
            riaprire questioni risalenti alla fine della seconda guerra mondiale, affermando che i
            decreti Beneš «non hanno significato giuridico per questioni presenti o future e le
            relazioni di proprietà che derivano dai decreti non devono essere modificate». Nello
            stesso periodo il Bundestag tedesco ha condotto uno studio sui decreti in cui si
            concludeva che essi «non costituiscono un impedimento giuridico per l’adesione della
            Repubblica ceca all’Unione europea». È la stessa posizione sostenuta anche dalle
            istituzioni europee. Il parlamento tedesco aveva probabilmente pensato che la via
            migliore per concedere qualche forma di giustizia agli espulsi sarebbe stata l’adesione
            della Repubblica ceca all’Unione dato che i cechi non avrebbero più potuto porre
            ostacoli alla libertà di movimento. La questione ha poi avuto una pacifica soluzione
            anche grazie alla vittoria delle forze europeiste nelle elezioni ceche del 2002 e alla
            sconfitta dei politici pro-sudeti in quelle tedesche dello stesso anno. Alla fine del
            2002 i tedeschi dei Sudeti apparivano totalmente emarginati, i cechi hanno avuto via
            libera all’ingresso nell’Unione e i decreti Beneš non sono stati toccati. 
Il fatto che la questione dei
            decreti Beneš sia ancora attuale è dimostrato da un progetto di legge approvato dalla
            Camera dei deputati nel febbraio 2004 (ma poi rigettato dal Senato) in cui si dichiarava
            apertamente che «il presidente Beneš si è preoccupato dello
            Stato». In tal modo si intendeva porre fine, almeno all’interno, alle polemiche sui
            famosi decreti, collocando il secondo presidente allo stesso livello del primo, Tomáš
            Masaryk, nella memoria e nell’immaginario collettivo del paese il vero padre della
            patria. 


Capitolo nono 

Il governo regionale e locale

Comuni e regioni, in Repubblica ceca, hanno la doppia funzione di organi
                dell’autonomia delle comunità territoriali e di delegati dello Stato dell’esercizio
                di competenze amministrative. Tra i primi provvedimenti intrapresi durante il
                periodo della transizione vi furono proprio quelli rivolti al governo locali: i
                comuni divennero così le principali entità territoriali di autogoverno. Le
                successive riforme di decentramento della pubblica amministrazione non hanno del
                tutto semplificato il complesso quadro iniziale, ma hanno comportato uno sforzo
                verso l’adeguamento agli standard europei.





1. Un’amministrazione «combinata» tra decentramento e
            autogoverno  



Il discorso sulle autonomie
            territoriali si intreccia strettamente, nella Repubblica ceca, con quello
            sull’amministrazione decentrata dello Stato, e ciò fin dalla metà dell’Ottocento. Comuni
            e regioni hanno infatti una duplice veste, in quanto espressione dell’autonomia delle
            comunità territoriali e contemporaneamente delegati dallo Stato per l’esercizio di
            competenze amministrative sempre più vaste (si parla di «modello congiunto» di
            amministrazione pubblica). Ciò ha spesso provocato difficoltà di coordinamento e anche
            una pesante ingerenza statale sugli organi locali, tanto che sia il Consiglio d’Europa
            sia l’Unione europea hanno considerato la riforma dell’amministrazione e il
            decentramento questioni su cui intervenire con urgenza per avvicinarsi ai parametri
            europei. La situazione è risultata particolarmente intricata nei primi anni successivi
            alla transizione, quando strutture amministrative derivanti dal passato (come i
            distretti) esercitavano un pesante controllo sulle attività delle autonomie comunali di
            recente ricostituzione. Il percorso verso la creazione di autonomie territoriali
            effettivamente funzionanti è stato lungo. In particolare, l’introduzione delle regioni
            (o meglio la reintroduzione, anche se nel periodo socialista non avevano alcuna
            autonomia) ha avuto un iter sofferto, anche per l’ostilità della
            popolazione nei confronti del livello intermedio di governo, da sempre percepito come
            cintura di trasmissione delle decisioni prese dall’alto. Il sistema regionale va oggi
            faticosamente assestandosi, anche se le regioni continuano a soffrire delle continue
            deleghe di competenze dallo Stato, spesso senza disponibilità di risorse. Inoltre esse
            hanno in media dimensioni eccessivamente ridotte, insufficienti
            alla gestione dei fondi europei e non rientranti nei parametri regionali comunitari.
            Gradualmente però l’autonomia regionale va affermandosi, anche dal punto di vista
            politico, in virtù della crescita di una nuova classe politica (fino a poco tempo fa
            «pragocentrica») sganciata dalle leadership nazionali dei partiti. Tutto ciò allarga il
            dibattito e fa crescere il pluralismo ma non si assiste ancora alla nascita di partiti
            regionali, che fin dalla fase di transizione hanno avuto scarso peso. 
Le regioni ceche non hanno
            un’autonomia paragonabile a quella degli analoghi enti italiani o spagnoli. Non possono
            adottare proprie leggi (hanno solo il diritto di iniziativa legislativa) e sono
            sottoposte ad ampi controlli da parte dello Stato. Sia nella definizione delle unità
            territoriali di autogoverno che nel tipo di competenze (proprie e delegate dallo Stato),
            nonché nella tipologia di risorse finanziarie (entrate proprie e sussidi statali), degli
            atti che possono adottare (decreti regionali e decreti generalmente vincolanti, i primi
            adottati dai consigli nelle materie di competenza delegata e i secondi dalle assemblee
            nelle materie di competenza autonoma), nella forma di governo (di tipo assembleare), e
            anche relativamente agli strumenti di tutela giurisdizionale, non ci sono differenze tra
            comuni e regioni, se non per il territorio di riferimento. Tuttavia la recente
            istituzione di municipalità «a competenza allargata» che agiscono sul territorio di più
            comuni e anche la tradizionale distinzione tra comuni e città (e tra città «ordinarie» e
            città «statutarie») rendono molto più sfumata la differenza tra i vari enti di
            autogoverno e di decentramento sul territorio. 
Il sistema dell’amministrazione
            comunale risulta più consolidato nel tempo anche se pure a tale livello si manifestano
            problemi di gestione, per lo più derivanti dall’esistenza di differenti categorie di
            comuni e dalla presenza di un numero eccessivo di municipalità troppo piccole. Il numero
            attuale dei comuni è di 6.244, il più grande è Praga con 1.186.855 abitanti e il più
            piccolo Vlkov con 20 abitanti. Il numero medio di abitanti è di 1.644. 
La riforma
            amministrativo-territoriale, il cui nucleo fondamentale ha visto la luce negli anni
            2000-2002, comprende anche l’introduzione di un sistema più elaborato di giustizia
            amministrativa, con l’istituzione della Corte amministrativa
            suprema, dotata di una serie di attribuzioni di controllo ma
            anche di tutela delle autonomie territoriali. 
I più recenti provvedimenti
            legislativi su comuni e regioni sembrano in linea con gli standard europei e per certi
            aspetti anche più avanzati rispetto ad altri paesi: la legge sui comuni e quella sulle
            regioni, nonché la legge sul referendum locale, prevedono ampie possibilità di
            partecipazione per i cittadini comunitari, non solo alle elezioni locali ma anche a
            quelle regionali, al referendum e alle altre forme di democrazia diretta. 

2. Excursus storico 



L’autogoverno territoriale ha una
            tradizione lontana nelle terre ceche, avendo funzionato con una certa continuità dal
            1849 al 1938. Fin dall’inizio gli organi del governo locale hanno esercitato anche una
            serie di funzioni dell’amministrazione statale. Lo Stato cecoslovacco creato nel 1918
            era definito «unitario» dalla Costituzione del 1920 (analogamente si esprime quella ceca
            del 1992). Il territorio era però diviso in tre categorie di enti: comuni o città,
            distretti, macro-regioni. Le macro-regioni erano a quel tempo quattro: Boemia,
            Moravia-Slesia, Slovacchia e Rutenia subcarpatica. Solo quest’ultima godeva di uno
            speciale status costituzionale di autonomia, nonostante i progetti
            iniziali prevedessero l’autonomia anche per la Slovacchia. Le regioni erano amministrate
            da autorità regionali dirette da presidenti. Dopo la liberazione del paese venne
            ripristinato il precedente ordinamento. La Slovacchia ottenne una certa autonomia e la
            Rutenia fu ceduta all’Urss. La Costituzione del maggio 1948, che inaugurava la
            Repubblica popolare cecoslovacca, riconosceva espressamente l’esistenza di due nazioni,
            quella ceca e quella slovacca. Dal punto di vista dell’organizzazione territoriale si
            manteneva il carattere unitario dello Stato, pur riconoscendo lo status
            autonomo della Slovacchia, dotata di un proprio Consiglio nazionale elettivo
            e di un proprio Consiglio dei commissari quale organo esecutivo. Nel 1949 vennero
            abolite le macro-regioni e il paese fu diviso in 19 regioni, amministrate da Comitati
            nazionali regionali. Con la Costituzione del 1960 il numero delle regioni venne ridotto
            a 10 (7 in Boemia e 3 in Slovacchia). Lo status di
            autonomia della Slovacchia venne preservato, seppure molto
            indebolito. Nel 1968, le idee della primavera di Praga prevedevano anche la riforma in
            senso federale dello Stato, per indebolire il rigido centralismo tipico dello Stato
            socialista. Ma l’attuazione pratica della riforma, seguita all’occupazione sovietica, ne
            sconfessò le caratteristiche originarie. La nuova organizzazione federale dello Stato,
            istituita con la legge costituzionale del 27 ottobre 1968, «Sulla Federazione
            cecoslovacca», non mutò il rigido e accentrato sistema politico ed economico (le
            competenze attribuite alle Repubbliche erano limitate e inoltre sottoposte al solido
            controllo dirigista dello Stato centrale e del partito). Tra le poche competenze delle
            Repubbliche vi era quella dell’organizzazione dell’amministrazione locale, ossia la
            ripartizione amministrativa del territorio. Nella Repubblica ceca l’amministrazione
            locale era esercitata da Comitati nazionali direttamente elettivi, ma soprattutto dai
            loro esecutivi. Esistevano tre livelli, regioni, distretti e comuni, cui corrispondevano
            i relativi Comitati nazionali. Questi ultimi furono definiti da una legge del 1967
            «organi di autogoverno», tuttavia erano eletti in base agli stessi principi non
            democratici degli organi legislativi, cioè sulla base di una lista unica di candidati
            del Fronte nazionale, stabilita dal Partito comunista. Insomma, la Cecoslovacchia
            socialista presentava una struttura più conservatrice rispetto alle vicine Polonia e
            Ungheria (che negli anni ’80 avevano conosciuto una rinascita dell’autonomia comunale),
            nonostante l’adozione agli inizi degli anni ’80 di una modifica alla legge sui Comitati
            nazionali che istituiva i «comuni centrali» o raggruppamenti di comuni, dotati di
            maggiori competenze. Ma si trattava solo di un prodotto amministrativo, una nuova misura
            autoritaria del partito per facilitare il controllo dall’alto. L’imponente movimento di
            rinascita spontanea dei comuni dopo la rivoluzione di velluto può essere interpretato
            come una reazione a tali fusioni forzate. 

3. Le prime riforme nell’ambito dell’amministrazione
            territoriale 



Tra i primi provvedimenti
            intrapresi dopo la transizione vi furono quelli riguardanti il governo locale, in quanto
            ci si rese conto che il sistema dei Comitati nazionali costituiva un
            ostacolo allo sviluppo di istituzioni democratiche. Tra l’altro
            la riforma dell’autonomia locale si intrecciava con quella dell’amministrazione
            pubblica, essendo stati attribuiti storicamente alle unità territoriali – come visto –
            anche compiti di amministrazione decentrata dello Stato, tradizioni che emergono dal
            dibattito dottrinale (peraltro molto approfondito) e che si decise sostanzialmente di
            mantenere. 
Si cominciò con la revisione della
            Costituzione federale del 1960 che sostituì il capitolo sui Comitati nazionali con un
            capitolo sull’autogoverno locale. In base alle nuove disposizioni l’esistenza dei
            Comitati nazionali di tutti i livelli ebbe termine il giorno delle elezioni degli organi
            rappresentativi locali (ossia il 24 novembre 1990). Vennero abolite anche le regioni,
            quali unità amministrative territoriali di terzo grado. Subito dopo vennero approvate
            nella Repubblica ceca la legge sui comuni (367/1990) e la legge sulle elezioni dei
            consigli rappresentativi dei comuni (368/1990, poi sostituita dalla legge 298/1992 sulle
            elezioni dei consigli municipali e sui referendum locali), da svolgersi ogni 4 anni. Il
            sistema elettorale, pur essendo proporzionale, differiva da quello nazionale per il
            fatto che consentiva la presentazione, oltre che di liste di candidati di partiti e di
            movimenti politici, anche di candidati indipendenti e di loro raggruppamenti. Inoltre
            l’elettore poteva scegliere una lista di partito o candidati di differenti partiti o
            candidati indipendenti, oppure combinare le diverse scelte. 
Nello spirito delle tradizioni
            democratiche del paese i comuni divennero le principali unità territoriali di
            autogoverno. La legge sui comuni specificava in dettaglio gli organi (consiglio
            municipale, direttamente elettivo, comitato municipale quale organo esecutivo, sindaco e
            vicesindaci, segretario comunale nei comuni più grandi) e le loro competenze.
            Nell’esercizio delle competenze autonome i comuni potevano adottare decreti municipali
                (obecně
                závazné vyhlášky), vincolati al rispetto della legge e degli atti
            sublegislativi. I comuni esercitavano anche alcune funzioni dell’amministrazione
            statale, a essi trasferite con legge (in settori quali l’agricoltura, l’istruzione
            primaria, le abitazioni, i trasporti, i registri della popolazione, la cultura). Il
            volume delle competenze delegate poteva a volte essere superiore a quello delle
            competenze autonome, dal momento che lo Stato trasferiva ogni anno ai comuni nuove
            competenze amministrative. Nell’esercizio di tali competenze
            valeva la relazione gerarchica. 
La legge definiva anche le
            condizioni di fusione e scissione dei comuni. In caso di scissione la decisione veniva
            presa dal ministero dell’Interno, su richiesta del comune e dopo lo svolgimento di un
            referendum locale. Il ministero non poteva opporsi, a meno che i comuni di nuova
            creazione non fossero in grado di svolgere i loro compiti ai sensi della legge. Le
            possibilità offerte da tali disposizioni aprirono il campo alle iniziative delle
            collettività locali che manifestarono il loro desiderio di indipendenza. Al momento
            dell’entrata in vigore della legge, alla fine del 1990, il paese contava 4.104 comuni.
            Nel giro di tre mesi il loro numero era aumentato del 52% per arrivare a 6.230 agli
            inizi del 1994. Le scissioni hanno comportato un aumento del numero dei comuni di
            piccolissime dimensioni, che non sono in grado di occuparsi delle competenze
            amministrative a essi trasferite dallo Stato. 
Fin dalla legge del 1990 le città
            hanno costituito una specifica categoria di municipalità. A esse la legge ha assegnato
            competenze più ampie nell’ambito dell’amministrazione statale. Sono state inoltre
            individuate 13 città (con una popolazione di almeno 100.000 abitanti) cui assegnare uno
                status speciale: possono adottare un proprio statuto – e perciò
            sono definite «statutarie» – che stabilisce delle suddivisioni submunicipali (distretti,
            quartieri ecc.). La capitale ha ottenuto uno status speciale dalla
            legge 418/1990: nelle materie dell’amministrazione statale è stata esentata dalla
            subordinazione a qualunque autorità intermedia. 
Dopo il 1990 al livello di
            distretto non è stato costituito alcun tipo di autogoverno, ma solo organi
            dell’amministrazione statale dotati di competenze generali. La legge 425/1990 sugli
            Uffici di distretto ha attribuito a tali organi (in 77 distretti) l’esercizio
            dell’amministrazione statale nelle materie prima rientranti nella competenza dei
            Comitati nazionali di distretto e di regione. Gli Uffici di distretto sono stati
            concepiti come autorità statali deconcentrate subordinate al governo e, più
            specificatamente, in base alla ripartizione di competenze stabilita dalla legge, a
            differenti ministeri. Nel distretto esisteva un’assemblea composta da rappresentanti
            designati da ciascun consiglio municipale dei comuni compresi nel distretto. L’organo
            principale era però il capo del distretto, nominato dal governo
            su proposta del ministro dell’Interno, che operava praticamente
            come un prefetto. Tra i poteri dei distretti rientrava, tra l’altro, il controllo dei
            comuni. Per questa via essi potevano incidere pesantemente sull’autonomia locale:
            potevano contestare le decisioni adottate dai comuni nelle materie delegate dal centro
            (fino ad annullarne le relative decisioni) e sospendere – per 30 giorni – l’esecuzione
            delle decisioni adottate dai consigli municipali nei loro poteri di competenza autonoma,
            in caso di illegittimità. La decisione finale sull’illegittimità spettava in questo caso
            alla Corte costituzionale. 
Nel rapporto del maggio 2000 sulla
            democrazia locale e regionale nella Repubblica ceca il Congresso delle autorità locali e
            regionali del Consiglio d’Europa, salutando con favore la ratifica della Carta europea
            sull’autogoverno locale, avvenuta il 7 maggio 1999, pur prendendo atto delle intenzioni
            del governo ceco di riformare il sistema territoriale e in generale quello
            dell’amministrazione pubblica, ha comunque rilevato la difficoltà di trovare un consenso
            politico sugli aspetti pratici delle riforme e ha sottolineato le principali
            insufficienze dell’assetto a quel tempo in vigore. In particolare, la contemporanea
            esistenza dei distretti, componenti dell’amministrazione centrale, e di un grande numero
            di comuni, molti dei quali di piccole dimensioni, avrebbe testimoniato l’indubbio
            centralismo del sistema amministrativo ceco. Si suggeriva pertanto di abolire i
            distretti e razionalizzare le deleghe di competenze da parte dei ministeri ai livelli
            locali, di aumentare i poteri propri dei comuni (riducendone peraltro il numero) di
            creare tribunali amministrativi per giudicare l’illegittimità delle attività degli enti
            locali, di riformare le finanze locali, creando un sistema per la distribuzione dei
            redditi fiscali alla luce di criteri oggettivi e non solo in base al numero degli
            abitanti. Inoltre, secondo gli esperti del Consiglio d’Europa, l’insufficiente autonomia
            comunale non sarebbe stata bilanciata dall’esistenza di un livello regionale con un
            ruolo intermedio. 

4. La seconda tappa di riforma dell’assetto
            territoriale: autonomie comunali e regionali 



Nel periodo 2000-2002 si è avuta
            un’accelerazione del processo di riforma dell’amministrazione statale e territoriale,
            con l’adozione di una serie di leggi. Non si tratta di
            provvedimenti tra loro isolati ma di un progetto più ambizioso (che include circa 20
            leggi) relativo all’intera ristrutturazione della pubblica amministrazione, a tutti i
            livelli e in ogni settore. Il balzo in avanti è avvenuto grazie al governo dei
            socialdemocratici anche se, essendo in vigore in quel periodo il patto «di desistenza»,
            si è dovuto trovare un consenso trasversale tra le forze politiche. In particolare il
            governo si prefiggeva una più chiara divisione delle competenze tra la funzione pubblica
            e l’autonomia territoriale, limitando l’amministrazione statale solo alle funzioni
            essenziali; il rafforzamento delle competenze dei comuni in modo che potessero
            soddisfare in maniera più efficace i bisogni dei cittadini; la creazione di condizioni
            per il raggruppamento dei comuni in unità più grandi al fine di migliorare l’efficienza
            della loro attività. 
La legge 128 del 12 aprile 2000,
            «Sui comuni», è un vero e proprio codice municipale di oltre 150 articoli che
            disciplinano in grande dettaglio le regole sull’organizzazione, i poteri e le
            responsabilità dei comuni, come pure quelle sul loro controllo e sulla cooperazione
            intercomunale. La legge è in sostanza modellata sulla Carta europea del governo locale
            (e tiene conto del nuovo quadro costituzionale e della nuova realtà regionale,
            soprattutto per quanto riguarda le tipologie dei controlli), cercando di rimediare alle
            insufficienze manifestatesi con l’attuazione della legge del 1990: concede ai comuni più
            poteri, amplia la loro sfera di attività e aumenta la partecipazione dei cittadini. 
In base alla legge il comune
                (obce) è la divisione amministrativa di base che forma un’unità
            indivisibile all’interno dei suoi confini. Dal punto di vista giuridico esso è una
            corporazione di diritto pubblico che ha propri beni e il diritto all’autogoverno.
            Specifiche disposizioni disciplinano l’ampiezza dei comuni e il mutamento dei loro
            confini, nonché la loro fusione e scissione, cercando di evitarne la proliferazione
            (ogni nuovo comune deve avere una popolazione di almeno 1.000 abitanti). Si consente
            esplicitamente la cooperazione tra i comuni, che può essere stabilita attraverso un
            contratto di cooperazione o un patto di associazione. È esplicitamente consentita la
            cooperazione transfrontaliera. 
I comuni hanno competenze proprie e
            possono avere competenze delegate dagli altri livelli di governo. Sulla base del
            principio di sussidiarietà, e rispettando la Carta europea del
            governo locale, la legge definisce competenza propria dei
            comuni l’amministrazione di tutte le materie di interesse comunale che non siano
            attribuite alla competenza delle regioni e che non siano materie delegate (art. 35). Non
            è dunque previsto un elenco tassativo di materie ma si indicano comunque in diversi
            articoli (relativi ad esempio alle competenze degli organi) quali sono le sfere di
            intervento comunale (l’ordine pubblico locale, la sicurezza, la proprietà e la salute,
            la pulizia delle strade e degli altri luoghi del comune, la tutela dell’ambiente, il
            piano di sviluppo, il bilancio e il conto consuntivo) e si prevede che ulteriori
            competenze autonome possano essere trasferite ai comuni da leggi speciali.
            Nell’esercizio delle competenze autonome i comuni possono emanare atti normativi
                (obecně
                závazné vyhlášky) vincolati solo dalla legge e dagli atti sublegislativi
            adottati dagli organi centrali per l’esecuzione delle leggi. Nelle materie delegate da
            apposite leggi i comuni esercitano l’amministrazione statale, potendo emanare decreti
            (nařízení), ma sulla base di
            un’autorizzazione di legge e nei limiti della legge. Per l’esercizio delle competenze
            delegate la legge prevede che i comuni debbano ricevere fondi dal bilancio nazionale. 
Gli organi del comune sono
            l’assemblea municipale (zastupitelstvo), il consiglio municipale
                (rada), il sindaco (starosta) e l’Ufficio
            comunale (obecní úřad). Il numero dei componenti
            dell’assemblea municipale – eletta direttamente – dipende dal numero degli abitanti del
            comune (da 5 a 15 membri nei comuni con popolazione inferiore a 500 abitanti e da 35 a
            55 nei comuni con più di 150.000 abitanti). Le competenze dell’assemblea, elencate dalla
            legge, consistono nell’adozione delle decisioni più importanti riguardanti l’intera
            municipalità. Una particolare forma di intervento statale è prevista dall’art. 89 della
            legge: se l’assemblea non si riunisce per più di 6 mesi pur essendo in grado di farlo,
            il ministro dell’Interno la scioglie. Contro tale atto il comune può ricorrere al
            tribunale amministrativo. Il ministro può sciogliere l’assemblea anche se questa non
            adempie all’obbligo di indire il referendum locale o ne sconfessa i risultati. 
Il consiglio comunale è l’organo
            esecutivo riguardo alle competenze proprie del comune, ed è responsabile nei confronti
            dell’assemblea. Esso è composto dal sindaco, dai vicesindaci e da altri membri, come
            specificato nella legge (tra i 5 e gli 11 a seconda del numero di abitanti). Tutti i
            membri del consiglio sono eletti e destituiti dall’assemblea
            municipale. Il consiglio, non eletto nei comuni che hanno un’assemblea composta da meno
            di 15 membri, elabora le proposte da sottoporre all’assemblea per l’approvazione ed è
            responsabile dell’attuazione delle decisioni prese dall’assemblea. Il sindaco è eletto
            dall’assemblea tra i suoi componenti. È il capo del consiglio, dotato dei poteri
            previsti dalla legge. 
La legge dedica diverse sezioni
            all’Ufficio comunale, il quale si occupa principalmente dell’esercizio delle competenze
            delegate (nelle materie proprie del comune adempie alle funzioni che gli possono essere
            conferite dall’assemblea o dal consiglio). Di esso fa parte obbligatoriamente il
            segretario comunale nei comuni più grandi (cioè con maggiori competenze delegate dallo
            Stato), mentre in quelli più piccoli la sua istituzione è facoltativa (in tali casi è il
            sindaco ad assicurare l’esercizio delle competenze delegate). 
Il comune che conta almeno 3.000
            abitanti è una città (město), se così stabilisce il presidente
            della Camera dei deputati su proposta del governo. Ci sono poi, come in base alla legge
            precedente, città con una posizione speciale il cui statuto può prevedere la divisione
            del territorio in distretti dotati di propri organi di autogoverno. Si tratta di 19
            città «statutarie», elencate per nome (Kladno, České Budějovice, Plzeň, Karlovy Vary, Ústí nad Labem, Hradec Králové, Pardubice,
            Jihlava, Brno, Zlín, Olomouc, Ostrava, Opava, Havířov, Most, Teplice,
            Karviná, Mladá Boleslav). 
Un’altra importante legge
            sull’autonomia comunale è la legge 22/2004 sul referendum locale (già introdotto dalla
            legge del 1992 sulle elezioni dei consigli municipali). Con tale strumento i cittadini
            (e anche gli stranieri con residenza permanente) sono chiamati a pronunciarsi su
            determinate questioni rientranti nella competenza autonoma di un comune o di una città
            statutaria (art. 50). Non si elencano le questioni concrete che possono essere
            sottoposte a referendum ma solo quelle che ne sono escluse (bilancio comunale, tasse
            locali, elezione e revoca del sindaco ecc.). Si introducono dunque maggiori restrizioni
            all’esercizio di tale istituto di democrazia diretta, e ciò appare un riflesso della
            sfiducia che in generale esiste nell’ordinamento ceco nei confronti del referendum. Un
            importante tipo di referendum, esistente fin dal 1990, è quello che decide della
            divisione del comune o dell’introduzione di nuovi distretti
            cittadini. La decisione referendaria è vincolante per l’organo rappresentativo del
            comune o della città statutaria. 
La Costituzione del 1992 ha
            previsto il rafforzamento dell’autonomia locale e la creazione di un secondo livello di
            autonomia territoriale. Essa contiene alcune disposizioni sull’autogoverno territoriale
            tra le disposizioni fondamentali (l’art. 8 garantisce l’autonomia delle unità
            dell’autogoverno territoriale, anche se l’art. 1 definisce lo Stato come «unitario») e
            poi un apposito capitolo sull’autonomia territoriale (il VII). Si disciplina un sistema
            a due livelli che è separato dal potere statale, pur costituendo un potere pubblico, e
            che è garantito dall’ingerenza dello Stato (ai sensi dell’art. 101, comma 4 lo Stato può
            ingerirsi nelle attività delle autonomie territoriali solo per tutelare la legge e solo
            nei modi stabiliti dalla legge). Il livello base dell’autonomia territoriale è
            costituito dal comune mentre le regioni sono definite inizialmente «unità territoriali
            superiori di autogoverno» (il testo originario della Costituzione lasciava la decisione
            sulla denominazione di tali unità alle singole assemblee rappresentative regionali; la
            revisione costituzionale del 1997 le ha poi definite espressamente «regioni» o
                kraj). Non c’è alcuna relazione di subordinazione tra comuni e
            regioni. Il principio di base è quello della competenza: gli organi comunali adottano le
            decisioni di amministrazione locale a meno che queste non rientrino nella responsabilità
            delle regioni. 
Il quadro costituzionale era dunque
            alquanto laconico e presupponeva l’adozione di una serie di leggi attuative, soprattutto
            per l’avvio della riforma regionale. Tuttavia si è dovuto attendere circa 8 anni, sia
            per difficoltà tecniche che per le diverse posizioni delle parti politiche. Nelle more
            dell’adozione e dell’applicazione della riforma regionale sono stati i distretti l’unica
            garanzia di esercizio imparziale delle competenze statali sul territorio. 
L’istituzione delle regioni è stata
            prevista nella legge costituzionale 347/1997, che ha modificato la Costituzione. È una
            legge breve ma di grande importanza. Oltre a introdurre e definire le regioni ne
            fornisce un elenco: sono in tutto 14, con un territorio che coincide grosso modo con
            quello delle regioni esistenti nel periodo tra il 1940 e il 1960. La legge non ha però
            disciplinato le loro competenze e modalità di funzionamento. Si
            è pertanto prevista la sua entrata in vigore dal 1o gennaio
            2000, onde consentire l’adozione della legislazione attuativa (in particolar modo della
            legge 129/2000, «Sulle regioni»). Tuttavia l’applicazione di quest’ultima non poteva
            avvenire prima delle elezioni dei consigli regionali (le prime si sono svolte
            nell’autunno 2000) e di fatto è entrata in vigore il 1o
            gennaio 2001. 
La legge 129/2000 prevede
            dettagliate disposizioni sull’organizzazione e sui poteri regionali, sul controllo delle
            regioni, sul rapporto tra regioni e ministeri e sulla cooperazione interregionale. Essa
            disciplina le regioni in maniera molto simile a quanto fa la coeva legge sui comuni
            (entrambe sono state promulgate il 12 aprile 2000). Ciò testimonia ancor di più come le
            regioni ceche siano piuttosto enti di tipo amministrativo e dunque più simili a un
            ulteriore anello di decentramento amministrativo che a veri organi di autogoverno. 
I principali organi della regione
            sono l’organo rappresentativo o assemblea (zastupitelstvo), il
            consiglio (rada), il presidente (hejtman) e
            l’Ufficio regionale (krajský úřad). Per l’attuazione delle competenze
            proprie l’organo rappresentativo della regione emana decreti generalmente vincolanti
                (obecně
                závazné vyhlášky). Sulla base e nei limiti della legge il consiglio
            regionale emana decreti regionali (nařízení) nelle materie delegate, se vi è
            autorizzato dalla legge. 
Il numero dei componenti
            dell’assemblea, che è eletta direttamente, dipende dalla popolazione delle regioni
            (varia da 45 a 65 membri). Il consiglio regionale è l’organo esecutivo della regione
            relativamente ai poteri di competenza della stessa, e riferisce all’assemblea. Il
            consiglio è composto dal presidente, dai vicepresidenti e da altri membri previsti dalla
            legge (tra 7 e 11, a seconda del numero di abitanti della regione). I membri del
            consiglio sono eletti e destituiti dall’assemblea regionale. Il consiglio formula le
            proposte e i documenti da sottoporre all’approvazione dell’assemblea e si occupa
            dell’esecuzione delle decisioni da essa adottate. Il presidente del consiglio è eletto
            dall’assemblea tra i suoi membri. Dirige il consiglio e gode dei poteri previsti dalla
            legge. Un altro organo molto importante della regione è l’Ufficio regionale (al cui
            vertice c’è un direttore responsabile nei confronti del presidente della regione, che lo
            nomina col consenso del ministro dell’Interno), il quale svolge nelle materie autonome i
            compiti attribuitigli dall’assemblea ma soprattutto è l’organo che esercita le
            competenze delegate (analogamente all’Ufficio comunale). Tra
            queste rientra in particolare il controllo sull’esercizio delle competenze delegate o
            autonome dei comuni (effettuato insieme al ministro dell’Interno). Nell’esercizio del
            controllo l’Ufficio regionale può chiedere al comune la modifica o l’annullamento degli
            atti comunali o l’adempimento dei compiti previsti dalla legge. Se gli atti comunali
            (sia in materie di competenza autonoma che delegata) sono in contrasto con la legge,
            l’Ufficio regionale propone al ministro dell’Interno la loro sospensione. Il ministro,
            se lo ritiene, può sospendere tali atti e presentare entro 15 giorni richiesta di
            annullamento ai tribunali amministrativi. In alcuni casi l’Ufficio regionale può
            annullare direttamente un provvedimento di un organo comunale adottato in materie di
            competenza delegata. 
Per quanto riguarda le competenze
            delle regioni, la legge ha proceduto sia alla decentralizzazione che alla
            deconcentrazione. L’effetto di decentralizzazione è stato raggiunto col trasferimento
            alle regioni di competenze proprie e quello di deconcentrazione col trasferimento a esse
            di competenze delegate, per le quali rimangono subordinate all’amministrazione centrale
            dello Stato. Il sistema è simmetrico in quanto ogni regione ha gli stessi poteri e lo
            stesso grado di autonomia. Le regioni non hanno potere legislativo ma solo esecutivo,
            godono però dell’iniziativa legislativa. 
Tra le competenze autonome delle
            regioni rientrano la gestione, il bilancio e il rendiconto della regione, i fondi e gli
            enti regionali, l’organizzazione e la gestione degli organi regionali, l’emanazione di
            atti generalmente vincolanti, la presentazione alla Camera dei deputati di progetti di
            legge, il programma di sviluppo regionale, l’approvazione della pianificazione di zona,
            la cooperazione con altre regioni, i servizi di base regionali, lo sviluppo
            dell’industria turistica, l’imposizione di multe ecc. Appartengono alla competenza
            delegata della regione, oltre al controllo sull’attuazione dell’amministrazione statale
            da parte dei comuni, il rilascio di licenze in ambito forestale, di caccia e pesca e di
            commercio regionale, la protezione della natura e delle risorse agricole ecc. 
Le procedure di controllo sugli
            atti delle regioni sono molto simili a quelle viste per i comuni. Ai sensi dell’art. 80a
            della legge, l’esercizio delle competenze autonome e di quelle trasferite è soggetto al
            controllo dello Stato, che è esercitato dai ministeri e da
            altri organi dell’amministrazione centrale competenti per materia. Il controllo è
            esclusivamente successivo. I ministeri e gli altri organi possono chiedere alla regione
            l’annullamento o la modifica dell’atto o chiedere l’adempimento di un obbligo previsto
            dalla legge. Il ministro competente può sospendere l’applicazione degli atti regionali
            se in contrasto con la legge. Se l’assemblea regionale non annulla tali atti entro 3
            mesi il ministro dell’Interno fa ricorso ai tribunali amministrativi. Nelle materie
            delegate, se gli organi regionali non annullano i relativi atti o non li rendono
            conformi alla legge nel termine indicato dal ministero o altro organo (non meno di 30
            giorni), il ministero o l’organo annullano direttamente l’atto. 
Per quanto riguarda la capitale, il
            suo status è disciplinato dalla legge 131/2000, la quale riconosce
            la natura complessa di Praga, come capitale della Repubblica ma anche come regione e
            comune, nonché le caratteristiche dei distretti cittadini, in quanto unità territoriali
            di autogoverno con competenze proprie. Si tratta di un autogoverno territoriale a due
            livelli (i distretti o quartieri, la città), che tuttavia non garantisce adeguatamente
            l’autonomia dei due livelli in quanto quello cittadino finisce col presentare uno
                status superiore: ad esempio, ai quartieri possono essere
            delegate determinate competenze dallo statuto della città. La legge assimila il sistema
            dei controlli a quello previsto per le altre regioni. 
Le elezioni degli organi
            rappresentativi delle regioni sono disciplinate da un’apposita legge, la 130/2000. Il
            sistema è analogo a quello previsto per le elezioni alla Camera dei deputati. Le
            elezioni sono indette dal capo dello Stato entro 90 giorni dal loro svolgimento. Le
            liste sono presentate da partiti o movimenti politici registrati o da loro coalizioni.
            L’elettore sceglie una lista e può esprimere fino a 4 preferenze. Passano le liste che
            ottengono almeno il 5% dei voti validamente espressi nella regione. Tale sbarramento
            rimane lo stesso anche nelle coalizioni, a prescindere dal numero di partiti che le
            compongono (cioè vale per ogni singolo partito). 
Relativamente alle forme di tutela
            dell’autonomia territoriale, la più importante è il ricorso di costituzionalità alla
            Corte costituzionale da parte degli organi dell’autonomia territoriale contro
            un’ingerenza illegittima dello Stato. Vale dunque sia per i comuni che per le regioni.
            In realtà le competenze della Corte costituzionale nelle materie dell’autonomia
            territoriale sono più numerose. Innanzitutto gli organi
            rappresentativi delle autonomie territoriali possono ricorrere alla Corte in via
            astratta contro una legge o un atto sublegislativo. Per quanto riguarda il controllo
            degli atti di comuni e regioni, dopo il trasferimento del potere di annullamento degli
            atti normativi sublegislativi – per il loro contrasto con la legge – alla Corte
            amministrativa suprema, rimane di competenza della Corte costituzionale soltanto la
            decisione di annullare tali atti per contrasto con una legge costituzionale. La
            Costituzione (e la legge sulla Corte) attribuiva inizialmente a tale Corte anche il
            potere di decidere dei conflitti circa l’ampiezza delle competenze degli organi statali
            e degli organi dell’autonomia territoriale. Anche questo potere è stato poi trasferito
            alla Corte amministrativa suprema. 
Nel caso del ricorso di
            costituzionalità è legittimato solo l’organo rappresentativo di un comune o dell’unità
            territoriale autonoma superiore. Presupposto per la presentazione del ricorso è
            l’esaurimento degli altri rimedi processuali per la tutela del diritto. Per ingerenza
            dell’organo del potere pubblico si devono intendere provvedimenti concreti unilaterali,
            cioè decisioni di giudici, di uffici amministrativi, di organi dell’autonomia,
            eventualmente di altri soggetti cui la legge conferisca il potere di decidere dei
            diritti e degli obblighi, come pure dell’attività di fatto dei citati organi. La Corte
            deve innanzitutto identificare la suddetta ingerenza e determinare quali norme
            costituzionali siano state violate e qualora l’ingerenza sia stata causata da una
            decisione (o atto o provvedimento) può annullarla. 

5. L’ultima fase di riforma: abolizione dei distretti e
            distribuzione delle competenze decentrate 



La più recente fase di riforma
            amministrativo-territoriale comprende tre direttrici principali: il perfezionamento
            della riforma regionale (con l’ulteriore distribuzione di funzioni statali – quali
            competenze autonome – alle regioni e il perfezionamento del sistema finanziario),
            l’eliminazione degli Uffici di distretto e la modernizzazione dell’amministrazione (con
            l’adozione delle leggi sulla funzione pubblica, nazionale e locale). 
La riforma più «dirompente» è
            quella che ha previsto l’abolizione dei distretti e la redistribuzione delle loro
            competenze. Le amministrazioni di distretto erano diventate
            l’elemento più stabile dell’amministrazione pubblica territoriale, considerando pure
            l’iniziale inesperienza dei comuni. La cessazione della loro attività rischiava dunque
            di provocare un cambiamento sostanziale nell’ambito della riforma dell’amministrazione
            pubblica. Per questo motivo la loro abolizione è stata accompagnata da ampie
            discussioni. Dal momento che la Costituzione riconosce solo due livelli di autonomie
            territoriali, non sarebbe stato agevole introdurne un altro. La soluzione fu trovata
            nella creazione di comuni speciali (ossia «con poteri allargati/estesi»), per gli scopi
            dell’amministrazione decentrata statale, cui trasferire la maggior parte delle
            competenze dei distretti. La riforma è contenuta nella legge 314/2002 (in vigore dal
                1o gennaio 2003) la quale, oltre a introdurre 205 comuni
            con competenze estese, legittima anche l’esistenza degli «uffici comunali autorizzati»,
            stabiliti finora, sulla base della legge 128/2000 sui comuni, con decreto del ministro
            dell’Interno. Anche questi comuni (che sono 388) sono delle municipalità speciali, con
            compiti più ampi in ambito amministrativo. 
Tra i criteri presi in
            considerazione per il trasferimento di competenze il principale è stato quello di
            sussidiarietà. Tuttavia la riforma non ha del tutto chiarito il quadro delle competenze
            amministrative né l’ha semplificato. Mentre nell’esercizio delle competenze proprie di
            autogoverno tutti i comuni hanno uguali diritti e obblighi, l’esercizio delle competenze
            delegate dipende dalla grandezza del comune e dal territorio che amministra. Da
            quest’ultimo punto di vista i comuni possono essere divisi in tre categorie: comuni
            dotati di competenze delegate (in questa categoria rientrano tutti i comuni), comuni
            «con ufficio comunale autorizzato» (che esercitano l’amministrazione statale nelle
            materie delegate anche sul territorio di altri comuni rientranti nel loro distretto
            amministrativo), comuni «con competenze estese», che esercitano l’amministrazione
            pubblica delegata per gli abitanti di un territorio ancora più vasto o micro-regione (si
            tratta soprattutto delle città con oltre 15.000 abitanti ma anche di comuni più piccoli
            se, in un perimetro di 20 km, non esiste una città di tali dimensioni). 
Per quanto riguarda le regioni,
            sono state introdotte altre misure volte a consolidare il processo di
            decentralizzazione. Nel gennaio 2002 esse si sono viste attribuire una percentuale fissa
            delle entrate fiscali, e un aumento delle risorse proprie. I
            limiti fissati al tetto dei debiti contraibili, introdotti nel
            novembre 2001, sono stati eliminati. Nel gennaio 2003 il governo ha lanciato un
            ulteriore programma di decentralizzazione trasferendo alle regioni molti poteri in
            materia di educazione, sanità, pianificazione territoriale e ambiente. Nel 2006 sono
            stati istituiti i Comitati di coordinamento regionale (composti da rappresentanti delle
            regioni e dell’amministrazione statale) per gestire la preparazione delle strategie di
            sviluppo regionale e lavorare strettamente con le Agenzie per lo sviluppo regionale, le
            quali operano attualmente sul territorio di quasi tutte le regioni. 
Un problema ancora da risolvere
            adeguatamente è quello del finanziamento delle unità territoriali di autogoverno. Le
            regioni e i comuni hanno beni di proprietà e propri bilanci. Hanno alcune entrate
            indipendenti (fiscali e non), ma in generale sono finanziati largamente dal governo
            centrale, da cui dipendono. I fondi sono distribuiti in base alla grandezza del
            territorio e non all’effettivo bisogno. Lo schema è praticamente lo stesso per comuni e
            regioni ma la differenza consiste nella diversa composizione delle entrate che formano
            il bilancio. Mentre le principali risorse dei comuni sono le entrate fiscali (44%: ma si
            tratta per lo più di percentuali di tasse statali, di fatto i comuni possono agire
            direttamente solo attraverso la tassa sugli immobili, che comunque rappresenta meno del
            5% delle entrate fiscali), le regioni coprono circa l’86% del loro bilancio con sussidi
            provenienti dal bilancio dello Stato. La tendenza delle riforme è quella di rafforzare
            le entrate indipendenti delle autonomie territoriali a scapito dei sussidi. 

6. Considerazioni finali 



Le riforme occorse nell’ambito del
            decentramento della pubblica amministrazione e dell’autogoverno territoriale negli
            ultimi anni non hanno del tutto semplificato il quadro che si presentava in partenza,
            come abbiamo visto, alquanto complesso sia per la stratificazione di enti sia per
            l’intreccio di competenze tra derive del passato e prime riforme democratiche. Lo sforzo
            di adeguamento agli standard europei in termini di efficienza e responsabilità della
            pubblica amministrazione e di rafforzamento delle autonomie territoriali è stato
            notevole, tuttavia per certi aspetti la creazione delle regioni
            sembra aver ancora più complicato l’assetto amministrativo, non essendoci una chiara
            delimitazione tra le competenze dei comuni «ordinari», quelle dei comuni con «competenze
            delegate estese» e quelle delle regioni (la confusione aumenta quando si prendono in
            considerazione i consorzi di comuni e quelli di regioni, ossia le macro-regioni con
            compiti di coesione). Inoltre, non si comprende bene la differenza tra comuni con
            competenze estese e città. Questo intricato sistema di autonomia e decentramento, ancor
            più complicato considerando la limitata estensione del paese (che avrebbe reso
            auspicabile la creazione di un numero inferiore di regioni e la drastica diminuzione del
            numero dei comuni), per funzionare ha bisogno di un sistema di coordinamento,
            individuato in una serie di organi prevalentemente consultivi, non ancora del tutto
            sufficiente. 
Il dibattito politico e dottrinale
            che ha accompagno l’introduzione e l’evoluzione delle autonomie territoriali è stato
            molto ricco, con il riferimento ai classici della dottrina della prima Repubblica, molti
            dei quali appartenenti alla scuola di Kelsen (Weyr), o ad altri classici di lingua
            tedesca (Jellinek), ma anche a filosofi del diritto come Weber e Renard. Tali
            riferimenti dimostrano la volontà di ancorarsi alle tradizioni europee di cui, come
            detto più volte, i cechi si sentono parte fin da tempi remoti. Molti interventi sono
            corredati da dotte citazioni e dall’approfondimento del quadro comparatistico (in cui si
            ripercorre la classica distinzione tra il concetto di
                self-government di tipo anglosassone, che considera gli enti
            locali come originari, e quello della dottrina tedesca, soprattutto ottocentesca, che li
            ritiene derivati dallo Stato e dunque principalmente come sue articolazioni, ma non
            mancano anche visioni più recenti, sulla scia delle contemporanee tendenze al
            decentramento). 
A volte i riferimenti risultano un
            po’ forzati, allo scopo probabilmente di giustificare la particolare connotazione delle
            autonomie territoriali ceche che presentano, come visto sopra, ampi tratti di
            centralismo (essendo la maggior parte delle loro competenze derivate dallo Stato) e che
            non si discostano da una tradizione anche più recente, come quella socialista, di cui si
            intravedono in più tratti le vestigia. Per citarne solo una, nel periodo socialista
            funzionavano nei comuni «capoluogo» comitati nazionali locali con competenze estese o
            allargate, i cui effetti ricadevano sul territorio di più comuni.
            
        
Molti oggi si chiedono se le
            autonomie territoriali ceche siano veramente autonome. C’è chi riporta le definizioni
            dello studioso dei tempi della prima Repubblica, Hoetzel, secondo cui l’autonomia
            territoriale è una corporazione di diritto pubblico, cioè «un soggetto organizzativo
            parte dell’amministrazione pubblica, cui è conferito il potere di adempiere
            autonomamente a compiti pubblici». Ma la Corte costituzionale ha più volte difeso
            l’autonomia territoriale. In particolare essa ha considerato i due attributi principali
            dell’autogoverno, autonomia e controllo statale, cercando di conciliarli, pur essendo
            nominalmente contrastanti: «L’indipendenza e il controllo statale vanno intesi nel senso
            che l’autogoverno nasce e agisce sulla base della legge e sotto il controllo statale
            della legittimità delle sue decisioni (tramite i giudici). Non è tuttavia sottoposto
            gerarchicamente agli organi statali, cioè nei limiti stabiliti dalla legge l’autogoverno
            agisce autonomamente» (sentenza del 19 gennaio 1994). La Corte ha anche cercato di
            delimitare le competenze di Stato e autonomie in maniera flessibile per evitare
            conflitti e per superare i succitati dibattiti dottrinali (autonomia
                versus centralismo): «Non è possibile delimitare
            l’amministrazione statale e l’autogoverno attraverso un elenco di materie. Il
            tradizionale rapporto statistico tra amministrazione statale e autogoverno in una
            società moderna complessa si è mutato in un rapporto funzionale dinamico, basato sulla
            comunanza di fini e sulla cooperazione invece che sulla divisione dei compiti e la
            concorrenza» (sentenza del 24 novembre 1998). La Corte ha cercato di proteggere le
            autonomie anche contro leggi dello Stato che ne limitavano l’autonomia finanziaria e
            patrimoniale o che cercavano di disciplinare l’utilizzo dei beni a condizioni troppo
            severe (sentenza del 13 agosto 2002). Lo stesso ha fatto in occasione dell’adozione
            della legge 290/2002, con cui lo Stato trasferiva a comuni e regioni ulteriori beni, ma
            anche obblighi, ossia debiti, senza che le autonomie potessero opporsi a una simile
            iniziativa. In tal caso essa ha ribadito che «il diritto di gestire i propri beni
            autonomamente e sotto la propria responsabilità è un attributo dell’autogoverno»
            (sentenza del 9 luglio 2003). 


Capitolo decimo 

La Repubblica Ceca e l’Europa

Sin dal crollo del regime comunista, la Cecoslovacchia ha compiuto passi decisi
                per il reinserimento all’interno della comunità internazionale. La richiesta di
                adesione all’Unione europea è stata presentata il 17 gennai 1996; i negoziati sono
                iniziati nel 1998 e hanno portato all’ingresso della Repubblica ceca nell’Unione il
                1° maggio 2004. La popolazione ceca sembra però covare sentimenti di forte
                euroscetticismo, che ne ha fatto uno dei paesi più restii all’approfondimento
                dell’integrazione europea.





1. Le tappe di avvicinamento all’Europa 



Subito dopo il crollo del regime
            comunista la Cecoslovacchia ha intrapreso i primi passi per la trasformazione della
            propria politica estera e per l’avvicinamento alla comunità internazionale. Nel 1990 ha
            ottenuto lo status di ospite speciale nel Consiglio d’Europa, dove
            è entrata ufficialmente nel 1991. Nel dicembre 1991 è stato firmato l’accordo di
            associazione con le Comunità europee. La Repubblica ceca ha proseguito le relazioni già
            intraprese dal precedente Stato federale. Dal 1o gennaio 1993
            è stata accettata come membro del Consiglio d’Europa, della Conferenza sulla sicurezza e
            sulla cooperazione in Europa (Csce) e del consiglio di cooperazione nord-atlantico
            (entrerà nella Nato il 1o gennaio 1999). Il 19 gennaio 1993 è
            diventata membro dell’Onu. 
La Repubblica ceca ha presentato la
            richiesta di adesione all’Unione europea il 17 gennaio 1996. Si tratta del risultato di
            una linea cauta di avvicinamento adottata dal premier Klaus, un politico spesso accusato
            di euroscetticismo. Nel memorandum allegato alla richiesta di adesione, consegnata al
            premier italiano Dini il 23 gennaio 1996, si sottolineava che il passo era il risultato
            degli accordi raggiunti all’interno del governo ma che raccoglieva anche i consensi
            della popolazione. Tuttavia una certa ambiguità delle intenzioni ceche emergeva dalla
            posizione di Klaus secondo cui un’Europa unita doveva basarsi su Stati-nazione sovrani.
            In un intervento dal titolo La Repubblica ceca, le sue trasformazioni e
                l’Europa, Klaus affermava che «il processo di integrazione europea non
            dovrebbe essere basato sulle aspettative che i valori “europei” debbano essere più forti
            delle identità nazionali, un passaggio da un fragile bilanciamento dell’“unità nella
            diversità” verso più unità che diversità, con l’ambizione di
            creare un’entità forte, unita e unitaria, capace di competere con gli Usa e il
            Giappone». Klaus si opponeva anche alla cosiddetta «Europa burocratica», così come
            emerge nel discorso pronunciato all’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa il 30
            gennaio 1995: «Il nostro approccio alle istituzioni europee è basato più sulle idee di
            apertura, libertà, scambio, volontarietà, di attività spontanee piuttosto che sulle idee
            di costruttivismo, statalismo, interventismo, regolazione e controllo. Crediamo più
            nelle “azioni umane” che nei “disegni umani” e siamo convinti che questa semplice
            credenza sia rilevante per le questioni interne come per quelle internazionali».
            L’euroscetticismo del premier è sempre stato abbastanza condiviso dalla popolazione,
            considerata tra le meno entusiaste fra quelle degli altri paesi dell’Europa centrale. 
Nonostante tale scetticismo, la
            Repubblica ceca ha rapidamente messo in moto il processo di adozione
                dell’acquis, rispettando gli accordi conclusi con l’Unione
            europea, in particolare quello firmato il 4 ottobre 1993. Dopo la presentazione delle
            richieste di adesione il Consiglio ha iniziato la procedura di accesso e la Commissione,
            in accordo con la decisione del Consiglio europeo di Madrid del dicembre 1995, ha
            ricevuto il compito di preparare un parere dettagliato sui paesi candidati. Il parere
            sulla Repubblica ceca è del 15 luglio 1997. In esso la prospettiva di adesione del paese
            è stata analizzata sulla base dei criteri elaborati dal Consiglio di Copenaghen del
            giugno 1993. Riguardo ai criteri politici, la valutazione della Commissione è stata
            positiva, ritenendo che le istituzioni politiche svolgessero correttamente i loro
            compiti, in un ambiente stabile, e che i diritti dell’opposizione fossero rispettati.
            Nell’ambito dell’esecutivo sono stati rilevati alcuni problemi per quanto riguarda il
            servizio pubblico a causa della mancanza di norme sulla funzione pubblica e il basso
            livello degli stipendi. Qualche critica è stata avanzata anche riguardo alla lentezza
            delle investigazioni di polizia e alla mancanza di efficienza nel combattere il crimine
            organizzato. Altri problemi riguardavano il funzionamento del potere giudiziario, la
            lentezza dei processi soprattutto. Il livello di protezione dei diritti umani e delle
            minoranze è stato valutato in modo abbastanza positivo, avendo del resto la Repubblica
            ceca ratificato diverse convenzioni internazionali adottate nell’ambito del Consiglio
            d’Europa o delle Nazioni unite. Qualche problema è stato rilevato
            nell’ambito della libertà di stampa e nella discriminazione
            della popolazione rom. In generale la Commissione ha comunque ritenuto che la Repubblica
            ceca fosse uno Stato democratico con istituzioni stabili in grado di garantire lo Stato
            di diritto, i diritti umani e la protezione delle minoranze. 
Per quanto riguarda la situazione
            economica, la Commissione ha ricordato che nel 1938 la Cecoslovacchia era uno dei paesi
            più ricchi d’Europa ma che nel 1989 la sua posizione economica la collocava al livello
            dei membri meno sviluppati delle Comunità europee. Al crollo del comunismo e poi dopo lo
            scioglimento della Federazione l’economia ceca ha rapidamente guadagnato posizioni. A
            differenza di altri paesi post-socialisti la privatizzazione è stata attuata fin
            dall’inizio, con un programma di massa iniziato nel 1992 e completato nel 1994. Lo Stato
            però continuava a detenere settori importanti, come quello bancario, e a controllare i
            prezzi dell’energia e di alcuni servizi pubblici. Dal punto di vista macroeconomico
            l’economia si era stabilizzata, cosa che favoriva la crescita economica. Secondo la
            Commissione, «la Repubblica ceca è capace di affrontare le pressioni competitive e le
            forze di mercato all’interno dell’Unione nel medio termine, a patto che le modifiche nel
            settore delle imprese siano accelerate». Inoltre, «i progressi reali fatti
            nell’adeguamento della legislazione richiedono di essere accompagnati da misure concrete
            di attuazione, come pure dall’introduzione di un’amministrazione efficace». In
            conclusione, la Commissione ha ritenuto che la Repubblica ceca soddisfacesse in generale
            i criteri di adesione e ha raccomandato l’apertura dei negoziati per il suo ingresso
            nell’Unione europea. 
Dal canto suo la Repubblica ceca ha
            elaborato un proprio programma nazionale per l’adozione
            dell’acquis, un documento dettagliato diviso in 5 capitoli: criteri
            politici, criteri economici, capacità di assumere le obbligazioni legate alla
            partecipazione all’Unione, capacità amministrativa di applicare
                l’acquis, bisogni finanziari. In ciascun capitolo il governo ha
            definito i suoi obiettivi principali tenendo conto dell’opinione della Commissione e
            dell’accordo di adesione. Nella sfera politica si è posto l’accento sulla riforma della
            pubblica amministrazione allo scopo di preparare il terreno per l’adozione e
            l’attuazione dell’acquis. Importanti interventi di riforma sono
            stati previsti nell’ambito della giustizia e della lotta alla
            corruzione. Per quanto riguarda i diritti umani e la protezione
            delle minoranze si è riconosciuto il problema dei rom e la necessità di adoperarsi per
            favorirne l’integrazione. 
Nel 1994 all’interno del governo è
            stato istituito il Comitato per l’integrazione europea, che ha iniziato a funzionare al
            principio del 1995. Il suo principale obiettivo era il coordinamento delle attività
            volte a consentire l’ingresso nell’Unione, la discussione delle priorità definite nei
            negoziati, la supervisione del processo di armonizzazione giuridica e il coordinamento
            delle attività dei vari dipartimenti ministeriali nelle loro relazioni con gli organi
            dell’Unione. Dal 1o marzo 1999 il vice Primo ministro per la
            legislazione è divenuto responsabile per il coordinamento, la guida e il monitoraggio
            del processo di armonizzazione legislativa. Per rendere più celere il processo il
            governo, nell’aprile 1999, ha proposto un emendamento costituzionale che avrebbe
            consentito l’adozione dei cosiddetti «decreti europei» del governo (con diritto di veto
            del parlamento). Ma il parlamento ha rigettato tale progetto nel giugno 1999. 
I negoziati di ingresso sono iniziati
            il 31 marzo 1998 a Bruxelles. Nel discorso di apertura il ministro degli Esteri ceco ha
            sottolineato che la scelta europea derivava dalla storia del suo paese: 
Nel corso di questo secolo la storia ceca è stata
                profondamente toccata da diversi eventi, che sono divenuti momenti chiave dello
                sviluppo europeo. Gli anni 1918, 1938, 1948 e 1968 hanno lasciato tracce
                incancellabili nella storia europea. Le terre ceche sono sempre state, sono e
                saranno parte inseparabile dell’Europa. I tentativi per separarle dall’Europa hanno
                spesso prodotto sviluppi drammatici nell’intero continente. In quest’anno 1998, un
                anno molto importante per la Repubblica ceca, ritengo appropriato richiamare questi
                momenti. Nella nostra storia moderna, abbiamo spesso pagato un elevato prezzo per i
                nostri errori come pure per il fallimento della politica europea. Negli ultimi
                decenni il prezzo ha compreso anche la nostra forzata e artificiale separazione da
                voi, dalla parte dell’Europa che voi qui rappresentate. Non abbiamo potuto
                partecipare alla costruzione dell’integrazione europea, a un’unione più stretta tra
                i paesi dell’Europa. Oggi però ci stiamo avvicinando ai cancelli di tale
                integrazione, con la prospettiva di aggiungere le nostre forze a essa. 


L’ultimo rapporto presentato dalla
            Commissione europea prima dell’ingresso dei paesi candidati è stato quello
            dell’autunno 2003. Esso, nel valutare i progressi e nel
            richiedere ulteriori riforme, fa riferimento principalmente a quello dell’anno
            precedente: tuttavia lo possiamo considerare come il punto d’arrivo del percorso di
            preparazione europea dei diversi paesi candidati, e per la Repubblica ceca il documento
            che fa il punto sul quadro economico e politico, considerato sufficiente a consentire
            l’ingresso nell’Unione, nonostante la necessità di una serie di ulteriori aggiustamenti. 
Per quanto riguarda l’economia, la
            Commissione ha rilevato che la Repubblica ceca aveva mantenuto la propria stabilità
            macroeconomica, ma che le finanze pubbliche erano peggiorate. Anche se l’inflazione si
            era attestata allo 0,2%, il tasso di disoccupazione rimaneva ancora alto, intorno al
            7,3%. Per questo motivo sono state suggerite riforme più profonde nell’ambito delle
            prestazioni sociali, delle pensioni e della sanità. Una serie di difetti sono stati
            ancora rilevati, come gli anni precedenti, in alcuni settori quali il decentramento
            territoriale (soprattutto per l’insufficienza delle risorse finanziarie), la giustizia
            (nonostante le riforme del 2002 il ministero della Giustizia deteneva ancora importanti
            poteri, i processi continuavano a essere troppo lenti, il numero e la preparazione
            professionale dei giudici erano considerati insufficienti), la lotta alla corruzione
            (pur valutando positivamente le misure intraprese si rilevavano risultati
            insoddisfacenti per quanto riguardava il seguito penale delle indagini in materia di
            corruzione, soprattutto nel settore pubblico), la capacità amministrativa (sarebbe stato
            necessario destinare maggiori risorse per l’applicazione della legge sulla funzione
            pubblica). 
La Repubblica ceca è entrata a far
            parte dell’Unione europea il 1o maggio 2004, insieme ad altri
            9 Stati, sulla base del Trattato di Atene del 16 aprile 2003, entrato in vigore dopo la
            sua ratifica a opera dei candidati stessi e di tutti i restanti membri dell’Unione. Il
            trattato di adesione stabilisce anche il numero di rappresentanti dei diversi Stati
            aderenti all’interno delle istituzioni europee. Alla Repubblica ceca sono spettati 24
            deputati al parlamento europeo, 12 membri al Comitato economico e sociale, un membro
            alla Commissione europea, un giudice al tribunale di prima istanza e un giudice presso
            la Corte di giustizia delle Comunità europee, 12 membri al Comitato delle regioni, 12
            voti per l’adozione degli atti del Consiglio. A parte i deputati europei, eletti
            direttamente con metodo proporzionale, gli altri delegati
            vengono selezionati dal governo ceco. 
Il paese dovrebbe entrare nella zona
            euro nel 2010. Tra i criteri imposti dall’Europa per tale traguardo (stabilità dei
            prezzi, equilibrio tra deficit e Pil ecc.) quello che provoca più problemi è la
            sostenibilità della finanza pubblica. Altri scogli da superare sono l’inadeguatezza del
            sistema bancario, ancora incapace di confrontarsi con le necessità degli investitori
            stranieri, i costi e la lentezza nell’erogazione del credito, la vischiosità del regime
            fiscale, le rigidità presenti nella burocrazia, la mancata recezione di molte direttive,
            il problema della corruzione. 

2. Le riforme istituzionali e i limiti alla penetrazione
            del diritto comunitario 



Per adeguare il quadro
            costituzionale alla partecipazione alle organizzazioni internazionali sono state
            adottate due apposite leggi di revisione costituzionale. La prima, legge cost. 200/2000
            del 9 agosto 2000, si occupa delle questioni relative alla partecipazione ai sistemi di
            difesa di organizzazioni internazionali (con riferimento dunque alla Nato, anche se non
            menzionata esplicitamente) disciplinando i poteri del parlamento e del governo in
            materia. Il governo può decidere l’invio delle forze armate al di fuori del territorio
            della Repubblica ceca o la collocazione delle forze armate di altri paesi sul territorio
            della Repubblica ceca per un periodo di non oltre 60 giorni, qualora si tratti di
            adempiere agli obblighi di trattati internazionali di difesa collettiva o di partecipare
            a operazioni di pace sulla base di decisioni di organizzazioni internazionali di cui il
            paese è parte (per periodi più lunghi decidono le Camere). Il governo decide pure del
            passaggio delle forze armate di altri paesi attraverso il territorio della Repubblica
            ceca o dell’uso dello spazio aereo, della partecipazione delle forze armate ceche ad
            addestramenti militari fuori della Repubblica ceca e della partecipazione di forze
            armate di altri paesi ad addestramenti militari sul territorio della Repubblica ceca. In
            tutti questi casi il governo deve informare le Camere del parlamento, che possono
            annullare le relative decisioni (per l’annullamento è sufficiente che anche una sola
            Camera decida in tal senso con la maggioranza assoluta dei suoi
            membri). Tali disposizioni costituzionali seguono (e in parte modificano) quanto
            previsto da un’apposita legge costituzionale sulla sicurezza del 22 aprile 1998. 
Per quanto riguarda invece la
            partecipazione all’Unione europea, la legge di revisione costituzionale 395/2001 del 18
            ottobre 2001 introduce una specifica clausola di limitazione della sovranità e
            disciplina il procedimento per l’adesione (oltre a stabilire un diverso rapporto tra
            diritto interno e diritto internazionale, come visto sopra). In realtà tale clausola non
            si riferisce specificatamente all’Unione europea ma alle organizzazioni internazionali
            in generale e al loro diritto primario e derivato, pur essendo stata sostanzialmente
            adottata in vista dell’ingresso nell’Unione europea, come si deduce dal fatto che nel
            gergo politico e anche dottrinale la revisione in parola è definita
                euronovela. 
La clausola «europea» è inserita nel
            nuovo articolo 10a ai sensi del quale «con un trattato internazionale alcune competenze
            degli organi della Repubblica ceca possono essere trasferite a organizzazioni od organi
            internazionali». Come si nota, anche nella Repubblica ceca il rapporto con le
            organizzazioni internazionali deve essere contemperato con la difesa della sovranità
            nazionale. Si parla infatti di trasferimento (e non di cessione) di
                alcune competenze degli organi della Repubblica ceca. Inoltre,
            anche se la Costituzione tace relativamente alle riserve o ai limiti di tale
            trasferimento, la giurisprudenza costituzionale e la dottrina hanno individuato una
            serie di controlimiti. Per l’ingresso nelle suddette organizzazioni internazionali è
            necessaria la ratifica parlamentare del trattato (con maggioranze aggravate) o il
            ricorso al referendum (se così decide una successiva legge costituzionale, com’è
            avvenuto). 
La novella non menziona il diritto
            comunitario derivato. Anche in questo caso si è pronunciata la Corte costituzionale
            stabilendo che al trasferimento di una serie di competenze all’Unione europea è connessa
            anche la perdita della libertà della Repubblica ceca di stabilire l’impatto interno del
            diritto comunitario, che si produce nelle materie trasferite direttamente a opera del
            diritto comunitario (sentenza 05/2004). 
Il nuovo articolo 10b disciplina i
            rapporti governo-parlamento nell’ambito della partecipazione alle organizzazioni
            internazionali, stabilendo in particolare l’obbligo del governo di
            informare «regolarmente e tempestivamente il parlamento delle
            questioni riguardanti gli obblighi derivanti dalla partecipazione della Repubblica ceca
            alle organizzazioni od organi internazionali indicati all’art. 10a». Maggiori dettagli
            sulla materia sono contenuti nei regolamenti interni delle due Camere, come modificati a
            seguito dell’euronovela, nei quali è stata prevista anche
            l’introduzione di appositi comitati per le questioni europee (cui possono partecipare i
            deputati eletti al parlamento europeo) e una procedura più veloce per l’adozione delle
            leggi che recepiscono il diritto europeo. 
Per quanto riguarda il referendum di
            adesione, esso è stato previsto da un’apposita legge costituzionale del 14 novembre 2002
            (515/2002), ai sensi della quale l’ingresso della Repubblica ceca nell’Unione europea è
            approvato con referendum. La proclamazione dell’esito del referendum sostituisce il
            consenso del parlamento alla ratifica del trattato di ingresso (si è deciso di procedere
            in tal modo perché si temeva che la divisione delle forze politiche in parlamento
            impedisse la ratifica). La questione più dibattuta in occasione dell’adozione della
            legge sul referendum europeo (unico atto costituzionale che così menziona esplicitamente
            l’Unione europea) è stata quella del quorum. Alla fine si è deciso
            di non richiedere alcun quorum di partecipazione per la sua
            validità. Il referendum si è svolto il 13 e 14 giugno 2003 (il 50% dei votanti si è
            espresso a favore). 
Bisogna infine notare che la
            revisione non ha modificato la disposizione della Costituzione che attribuisce il
            diritto di voto (sia a livello nazionale che locale) solo ai cittadini cechi. Ma sono
            state le leggi sulle autonomie territoriali a prevedere il voto degli stranieri
            (comunitari) residenti, come richiesto dal trattato di Maastricht. Ai sensi dell’art.
            117 della legge sui comuni la persona fisica maggiorenne, che è cittadino straniero e ha
            la residenza fissa in un comune ceco, esercita i diritti previsti per il cittadino del
            comune, se così stabilisce un trattato internazionale obbligatorio per la Repubblica
            ceca e da questa promulgato. Tali diritti, elencati dal precedente art. 16, comprendono:
            il diritto di eleggere ed essere eletto all’assemblea comunale, di votare al referendum
            locale, di esporre il proprio punto di vista all’assemblea, di pronunciarsi sul progetto
            di bilancio oralmente o per iscritto, di chiedere l’adozione di determinati atti nelle
            competenze autonome del consiglio o dell’assemblea, di fare proposte agli organi del
            comune. Tuttavia l’articolo 103 della stessa legge specifica
            che il sindaco e i vicesindaci debbono essere cittadini cechi. Analoghe disposizioni
            sono contenute nella legge sulle regioni (art. 13, che elenca i diritti connessi alla
            cittadinanza regionale) ma anche in questo caso i cittadini stranieri non possono essere
            eletti alla carica di presidente e di vicepresidente della regione (art. 61). Analoghe
            regole stabilisce la legge sulla capitale Praga all’art. 9 (lo straniero non può essere
            eletto membro del consiglio della capitale e dunque neanche sindaco o vicesindaco ex
            art. 69). Le tre leggi citate prevedono inoltre varie forme di collaborazione dei
            relativi enti territoriali con i corrispondenti enti di paesi stranieri. 
Per quanto riguarda i limiti alla
            penetrazione del diritto europeo, non esplicitati dall’euronovela,
            essi sono stati enucleati, seppure in maniera generica, dalla Corte costituzionale, così
            come avvenuto in molti altri Stati membri, vecchi e nuovi, dell’Unione. La decisione più
            significativa in proposito è la sentenza dell’8 marzo 2006 in cui la Corte affronta per
            la prima volta, dopo l’ingresso nell’Unione, la questione del rapporto tra fonti interne
            e fonti comunitarie. A tale proposito essa dimostra una notevole apertura al diritto
            europeo, così come interpretato dalla Corte di giustizia (di cui cita ampiamente la
            giurisprudenza, sia su aspetti puntuali che sui principi generali del diritto
            comunitario), che pare considerare vincolante. Allo stesso tempo la Corte elabora una
            sua sorta di teoria dei controlimiti, configurandola però nel quadro comparatistico, con
            riferimento alle decisioni dei più importanti organi di giustizia costituzionale
            europei. 
La sentenza è stata pronunciata a
            seguito del ricorso di 35 deputati della Camera bassa che chiedevano l’annullamento di
            alcune disposizioni di un decreto del governo relative alla fissazione delle quote di
            produzione del mercato dello zucchero. La Corte ha dato ragione in linea di massima al
            governo (nel senso del vincolo del diritto comunitario e della necessità di adeguarsi a
            esso, ma ha comunque annullato il decreto del governo in quanto questo pretendeva di
            trasformare in diritto interno una direttiva comunitaria direttamente applicabile) e nel
            farlo ha preso posizione in relazione al rapporto tra diritto nazionale e diritto
            comunitario, riconoscendo che con l’ingresso nell’Unione europea il quadro normativo
            interno di riferimento è mutato e di conseguenza deve mutare anche la sua
            interpretazione. Ciò può comportare addirittura un mutamento della
            giurisprudenza costituzionale, che deve tenere conto delle
            norme europee e della loro interpretazione a opera della Corte di Lussemburgo. 
La Corte tuttavia sente il bisogno
            di porre degli argini alla penetrazione del diritto comunitario, specificando che
            l’incidenza di questo, anche a livello di norme costituzionali, deve avvenire «alla
            condizione che i fattori che influenzano l’ambiente giuridico interno non siano di per
            sé in contrasto con lo Stato democratico di diritto, cioè l’interpretazione di tali
            fattori non può portare alla minaccia dello Stato democratico di diritto». Questo perché
            il trasferimento delle competenze è contraddistinto da una condizione, ossia
            l’originario portatore della sovranità e dei poteri da essa derivanti rimane sempre la
            Repubblica ceca, la cui sovranità è affermata dall’art. 1, comma 1 cost. Secondo tale
            disposizione la Repubblica ceca è uno Stato di diritto sovrano, unitario e democratico
            basato sul rispetto dei diritti e delle libertà dell’uomo e del cittadino. Detto
            altrimenti, la delega di parte dei poteri degli organi statali può durare fino a che
            tali poteri vengano esercitati dagli organi dell’Unione in modo compatibile col rispetto
            dei fondamenti della sovranità statale della Repubblica ceca e in maniera che non
            minaccino la conformazione stessa dello Stato di diritto materiale. Di conseguenza 
se anche una di queste condizioni di
            realizzazione del trasferimento di competenze non fosse adempiuta, cioè se lo sviluppo
            dell’Unione europea minacciasse il fondamento stesso della sovranità statale della
            Repubblica ceca o i requisiti fondamentali dello Stato democratico di diritto, sarebbe
            necessario che tali competenze fossero nuovamente riprese all’interno dagli organi
            statali della Repubblica ceca, considerando pure che è la Corte costituzionale a essere
            chiamata a tutelare la costituzionalità ai sensi dell’art. 83 cost. 



3. L’ambiguo rapporto con l’Europa  



Le prime elezioni dei rappresentanti
            della Repubblica ceca al parlamento europeo si sono svolte nel giugno 2004 sulla base di
            un sistema proporzionale che ricalca quello delle elezioni politiche (legge 18 febbraio
            2003). 
I tre partiti al governo in quel
            momento hanno ottenuto complessivamente solo 4 dei 24 seggi a disposizione (i
            cristiano-democratici Kdu-Čsl si sono collocati al
            quarto posto, col 9,5% dei voti, e il Čssd al quinto con solo
            l’8,8%, ottenendo due seggi ciascuno, mentre il terzo partner, l’US-Deu, non ha superato
            la soglia del 5%). Al contrario, gli euroscettici Ods e comunisti hanno ottenuto il
            50,3% dei voti e 15 seggi (l’Ods il 30% dei voti e i comunisti il 20,3%). Anche alcune
            forze nuove hanno ottenuto seggi al parlamento europeo: il Snk-ED, l’Associazione degli
            indipendenti-Democratici europei (11%), e gli Indipendenti (8,2%). Molto bassa è stata
            l’affluenza alle urne (28,3%). 
Come si evince dai risultati di
            queste elezioni hanno vinto le forze più contrarie all’Europa. L’Ods ha sempre tenuto,
            nell’ambito delle relazioni internazionali, un atteggiamento contraddittorio.
            Originariamente il partito è stato sostenitore dell’integrazione europea ma in occasione
            delle elezioni del 2002 ha dimostrato un aperto euroscetticismo, cavalcando un
            sentimento diffuso nell’elettorato. Anche il Partito comunista è anti-europeo (e
            anti-Nato) ma per motivi diversi. Mentre l’Ods, dalla sua piattaforma liberista e
            thatcheriana, teme le compressioni alla crescita economica che potrebbero derivare dalle
            limitazioni di sovranità, soprattutto in materia fiscale, i comunisti vedono nell’Europa
            comunitaria un’ulteriore fonte di degradazione dei diritti sociali. Essi definiscono
            l’Unione europea una «potenza coloniale». 
Molti sostenitori tradizionali
            dell’Ods sono stati però disorientati dall’atteggiamento sempre più aggressivo verso
            l’Europa tenuto dal partito. Ciò ha favorito la formazione di una lista dissidente,
            ossia l’Associazione degli indipendenti-Democratici europei che ha fatto dell’europeismo
            il suo cavallo di battaglia. Oltre a tale movimento, gli altri partiti pro-Europa sono
            il Partito socialdemocratico e i verdi. Questi ultimi hanno beneficiato dell’ingresso
            nell’Unione che ha generato una maggiore attenzione per l’influenza dei partiti verdi in
            generale, aumentando la credibilità del partito e favorendone la crescita alle elezioni
            politiche del 2006. 
L’euroscetticismo dell’elettorato e
            dei partiti cechi è ancor più evidente se consideriamo l’approccio nei confronti delle
            strutture nordatlantiche e il rapporto con gli Usa in particolare. Mentre nel 1990 Havel
            aveva indicato nella Csce una struttura potenzialmente chiave per la sicurezza
            dell’Europa, spingendo per la sua istituzionalizzazione, il crollo dell’Unione
            Sovietica ha fatto in parte mutare le priorità della politica
            estera, prima della Cecoslovacchia e poi della Repubblica ceca, individuando
            nell’integrazione nella Nato il principale obiettivo. L’adesione alla Nato è stata vista
            dal premier Klaus non solo in correlazione alle questioni della sicurezza ma anche in
            prospettiva di un maggiore avvicinamento agli Usa. In un discorso del 1995 Klaus
            affermava che 
l’allargamento della Nato è il modo
            per aumentare la stabilità e la prosperità dell’Europa occidentale. Ma noi abbiamo
            bisogno delle relazioni transatlantiche anche per altre ragioni. Abbiamo bisogno
            dell’ideologia americana, del dinamismo americano, dello spirito libero americano per
            contrastare le opposte tendenze che di tanto in tanto si verificano nell’Europa di oggi. 


Tale filoamericanismo della politica
            estera ceca (proseguito anche con i governi socialdemocratici) ha costituito un
            contraltare rispetto all’integrazione europea, essendo condiviso anche da altri paesi
            dell’area (che hanno infatti firmato la lettera degli 8 sull’appoggio alla guerra in
            Iraq, in aperto contrasto con la posizione dei principali paesi dell’Unione) ed essendo
            un probabile riflesso del loro atavico timore nei confronti della potenza russa e della
            sfiducia nei confronti dei paesi europei nel porvi un argine. Ciò in parte giustifica lo
            strisciante euroscetticismo dei cechi che sono stati, insieme ai polacchi, tra i
            maggiori oppositori dell’approfondimento dell’integrazione europea, non solo in quanto
            paese piccolo ma anche per il timore di restare troppo vincolati a impegni in materia di
            politica estera e di sicurezza che li ponessero in contrasto con l’alleato americano. 
Dopo l’ingresso nell’Unione
            l’euroscetticismo sembra essere aumentato. Il risultato delle elezioni europee è stato
            confermato infatti dalle elezioni locali, da quelle del Senato e infine dalle ultime
            politiche del 2006, che hanno riportato al governo le forze di centro-destra. Di pari
            passo con lo scetticismo nei confronti dell’Unione sembrano crescere le attitudini
            «americaniste» del governo, anche se la recente posizione di quest’ultimo sullo scudo
            anti-missile che gli americani hanno intenzione di posizionare in Polonia e Repubblica
            ceca (suscitando dure reazioni della Russia) ha provocato la protesta di settori
            consistenti dell’opinione pubblica (il progetto, sostenuto dal
            premier Topolánek, è osteggiato dai comunisti, mentre i socialdemocratici e parte dei
            verdi chiedono lo svolgimento di un referendum sulla questione). 
La posizione del governo ceco nei
            recenti dibattiti sul futuro dell’Unione e sull’adozione di un nuovo trattato
            costituzionale si allinea a quella dei paesi europei medio-piccoli (ma anche della Gran
            Bretagna), soprattutto di nuova adesione, che hanno rinvigorito le loro velleità
            «sovranitarie» nel timore del ripresentarsi di vecchie e nuove ingiustizie. Emblematiche
            sono a tale riguardo le dichiarazioni ufficiali sulle riforme istituzionali dell’Unione
            europea, contenute in un documento adottato dal governo il 25 aprile 2007. In esso, a
            parte le frasi di rito e la retorica burocratica, si possono notare alcune affermazioni
            che testimoniano la posizione del paese nell’ambito della recente
                querelle sull’approfondimento dell’integrazione europea e sulle
            nuove regole strutturali e decisionali. Essendo la Repubblica ceca un paese piccolo,
            essa si sente ovviamente minacciata da riforme dei meccanismi decisionali basate sul
            numero di abitanti, destinate a privilegiare i paesi più grandi. Allo stesso tempo
            traspare però, dalle parole del nuovo governo ceco, il timore di un’Europa burocratica e
            tecnocratica che possa eccessivamente limitare la ritrovata sovranità del paese. 
Secondo il governo ceco, l’attuale
            progetto di trattato costituzionale potrebbe essere usato come base di discussione del
            nuovo trattato a patto di rimuovere tutti gli attribuiti di «statualità» europea, come
            il termine «costituzione», «ministro degli Esteri», cioè tutti quegli attributi che
            potrebbero dare la falsa impressione che il trattato conduca alla formazione di una
            struttura superstatuale. L’Unione europea viene vista come un’unione di Stati uguali e
            sovrani e in quanto tale esercita i poteri a essa conferiti dagli Stati membri,
            prendendo le decisioni nella maniera più trasparente possibile e più vicina ai
            cittadini. Gli Stati membri, tuttavia, «rimangono i padroni del trattato». 
Per quanto riguarda la ripartizione
            delle competenze, si sostiene l’adozione più ampia possibile del principio di
            sussidiarietà di modo che l’Unione agisca solo dove i suoi obiettivi non possano essere
            ottenuti ai livelli nazionale, regionale o locale. Il controllo democratico del
            principio di sussidiarietà esercitato tramite i parlamenti nazionali è considerato
            cruciale. Il numero e l’ampiezza delle competenze esclusive
            dell’Unione e delle competenze concorrenti dovrebbero essere
            chiaramente definiti per prevenire ogni potenziale estensione dei poteri dell’Unione
            senza un controllo democratico da parte degli Stati membri. Il trasferimento di poteri
            nell’ambito delle competenze concorrenti non dovrebbe essere un processo a direzione
            unica. In base al principio di sussidiarietà dovrebbe essere previsto il
            ri-trasferimento di certe competenze allo Stato membro se l’esercizio di tali competenze
            al livello dell’Unione dovesse mostrarsi inefficace. 
Dopo il Consiglio di Bruxelles del
            giugno 2007, in cui si è sostanzialmente accantonato il progetto di una «costituzione»
            europea, i politici cechi (sia di maggioranza che di opposizione) hanno espresso
            soddisfazione per l’esito degli incontri. La Repubblica ceca ha considerato una sua
            vittoria l’inclusione nella nuova bozza del trattato di un meccanismo che consentirebbe
            la delega di alcune competenze dall’Unione al livello nazionale, una posizione
            osteggiata da molti vecchi membri dell’Unione. Il premier italiano Prodi ha a tale
            proposito dichiarato che la Repubblica ceca si colloca a fianco di Gran Bretagna,
            Polonia e Paesi Bassi, paesi «che pongono i loro interessi nazionali davanti ai valori e
            agli obiettivi europei». La stampa ceca è stata invece praticamente unanime nel
            condividere la posizione del capo dello Stato Klaus – negli ultimi anni sempre più
            contrario ai tentativi di approfondimento dell’integrazione europea – che, pur valutando
            con favore i passi indietro fatti a livello di trattato, ha considerato le modifiche
            apportate ancora troppo «cosmetiche».
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623-659
        Impero di Samo, raggruppamento di varie etnie slave unite sotto un unico capo per la difesa
        contro gli attacchi degli ávari. 
830-907
        Regno della Grande Moravia, diffusione del cristianesimo e della lingua scritta grazie a
        Cirillo e Metodio, missionari originari della Grecia che arrivarono in Moravia nell’863. 
IX
            secolo Consolidamento del principato di Boemia diretto dalla dinastia dei
            Přemyslidi. 
935
        Assassinio del principe Venceslao (Václav) su ordine del fratello Boleslao (Boleslav),
        preceduto da grandi lotte di potere. Venceslao, dichiarato santo, è considerato ancora oggi
        il patrono della Boemia. 
1212
        Bolla d’oro di Sicilia. Il sovrano boemo Přemysl Ottocaro I (Otakar)
        ottiene dall’Imperatore romano Federico II il titolo ereditario di re. La Boemia diventa
        così una delle potenze dell’Europa centrale, essendo il re boemo uno dei sette Elettori
        dell’Imperatore. 
1253-1278 Periodo segnato dal Re di Ferro e d’Oro Přemysl
        Ottocaro II, il cui potere militare fu molto forte. Allargamento delle frontiere non
        tollerato dagli altri Elettori e scontro finale con Rodolfo d’Asburgo in battaglia sul campo
        moravo, dove il re viene ucciso. 
1300
        Inizia il regno di Venceslao II. Riforma monetaria, conio delle monete pregiate (d’argento)
        chiamate groschen boemi o praghesi. 
1306 Con
        la morte di Venceslao III si estingue la dinastia dei Přemyslidi in linea maschile. 
1310
        Sale sul trono del regno boemo Giovanni di Lussemburgo (Jan Lucemburský), marito di Eliška
            Přemyslovna (sorella di Venceslao III). Abile
        militare, riannette al regno boemo alcuni territori persi negli ultimi anni. 
1346
        Carlo IV (Karel IV) ottiene il titolo di re dei romani e nel 1355 anche quello d’Imperatore.
        Persona molto colta, parla più lingue, grande politico. Stabilisce la sua residenza a Praga
        che diviene la capitale del Sacro Romano Impero. 
1348
        Carlo IV fonda l’Università di Praga, la prima nel centro Europa. Alla sua morte il regno di
        Boemia è uno dei più evoluti paesi d’Europa. 
1378-1419 Regno di Venceslao IV. Il suo potere è molto debole, infatti viene
        deposto dal trono romano. La peste e la decadenza della cultura determinano la crisi della
        società boema. Si diffondono le idee di Jan Hus, predicatore nella Cappella di Betlemme a
        Praga, che afferma l’uguaglianza di tutti davanti a Dio distribuendo sia il corpo (ostia)
        che il sangue (vino) durante la messa. 
1415
        6 luglio. Condannato a morte dal Concilio ecclesiastico svoltosi a
        Costanza Hus viene arso vivo. 
1419
        Scoppia la rivoluzione hussita, il cui programma è raccolto nei cosiddetti Quattro articoli
        di Praga che rispecchiano il pensiero di Hus. Gli hussiti vengono considerati eretici
        dall’Europa e dalla Chiesa, e perciò combattuti. Guidati dal guerriero Jan Žižka essi
        riescono a respingere per anni da una parte le crociate e dall’altra le forze di re
        Sigismondo (Zigmund, figlio secondogenito di Carlo IV). 
1434
        30 maggio. Gli hussiti radicali vengono sconfitti nei pressi del
        villaggio Lipany dopo che gli hussiti moderati si erano uniti con dei cattolici boemi.
        Questa sconfitta militare porta alla parziale vittoria del pensiero hussita. 
1436 Il
        Concilio di Basilea dà il permesso, ratificato anche da Sigismondo e dai cattolici boemi, di
        poter scegliere tra la confessione cattolica e quella hussita. 
1458-1471 Regno di Giorgio di Poděbrady (Jiří z
            Poděbrad), eletto re boemo dalla nobiltà, chiamato anche «re hussita», odiato
        dal papa e dagli altri monarchi europei. 
1471-1526 Siedono sul trono della Boemia principi polacchi della dinastia
        dei Jagelloni, prima Vladislao e poi Lodovico (Vladislav e Ludvík
        Jagelonský).
    
1526
        L’arciduca austriaco Ferdinando d’Asburgo viene eletto dalla nobiltà ceca re della Boemia.
        Il nuovo sovrano cerca di limitare i privilegi dei ceti e la libertà religiosa provocando la
        resistenza della nobiltà e sommosse religiose. 
1609
        Viene promulgata la Carta imperiale di Rodolfo II, sorta di Costituzione ottriata che
        legalizza la libertà di religione su tutto il regno di Boemia. 
1618-1648 Guerra dei Trent’anni, iniziata a causa della lotta per il potere
        tra i ceti cattolici e protestanti. A seguito della disfatta dei protestanti, l’8 novembre
        1620, presso la Montagna Bianca (oggi facente parte della città di Praga), i capi
        dell’insurrezione vengono decapitati nella piazza della città vecchia a Praga. 
1627
        Costituzione rinnovata della corona che limita pesantemente le libertà politiche e religiose
        dei paesi cechi. 
1848-1849 Le sommosse di questo periodo, frutto della cosiddetta Rinascita
        nazionale, falliscono comportando un’ulteriore restrizione delle libertà. Tra le richieste
        dei cechi vi è quella di rendere la lingua ceca pari a quella tedesca e di trasformare
        l’Impero austriaco sulla base del principio federale e nel rispetto dei diritti delle
        nazioni slave. 
1848
        Promulgazione di una nuova Costituzione ottriata imperiale. 
1849
        7 marzo. Costituzione imperiale, anch’essa ottriata. Rafforza
        l’assolutismo e la posizione del sovrano. È una Costituzione centralizzatrice, in quanto i
        territori soggetti alla monarchia formano un’unità territoriale con un’unica cittadinanza
        austriaca. 
1860
        Dopo la rinuncia all’assolutismo da parte di Francesco Giuseppe I si svolgono le prime
        elezioni del parlamento dell’intera Confederazione austriaca. 
1867
        21 dicembre. Costituzione pattizia, composta da una serie di leggi
        costituzionali, che codifica il dualismo, ossia la divisione dell’Impero nella parte
        ungherese e nel resto del territorio. Si rafforza la posizione del monarca. L’organo
        legislativo bicamerale, il Consiglio dell’Impero, ha competenze limitate e tassative,
        sebbene riferite non solo al campo legislativo ma anche al controllo del governo. 
1918
        28 ottobre. Legge 11/1928 sull’istituzione della Cecoslovacchia
        indipendente. 
    
 30 ottobre. I rappresentanti slovacchi
        accettano la formazione dello Stato cecoslovacco. 
 13 novembre. Viene approvata la legge
        37/1918 o Costituzione provvisoria. 
 14 novembre. Masaryk è proclamato
        presidente della Repubblica. 
1920
        29 febbraio. Viene approvata la prima Costituzione dello Stato
        cecoslovacco. Si compone di un preambolo solenne, di una legge introduttiva di 10 articoli e
        di una carta costituzionale di 134 articoli divisi in 6 capitoli. La legge 122/1920
        stabilisce le basi dei diritti linguistici nella Repubblica cecoslovacca, come attuazione
        degli obblighi derivanti dal trattato di Saint-Germain. Oltre a disciplinare la lingua
        ufficiale (definita «cecoslovacco») si prevede l’uso delle lingue delle minoranze nelle
        località in cui queste ammontano ad almeno il 20% della popolazione. Per la regione autonoma
        della Russia subcarpatica (o Rutenia) la disciplina linguistica viene demandata all’organo
        rappresentativo o Dieta della stessa. 
1935 Il
        Partito dei tedeschi dei Sudeti di Konrad Henlein ottiene un enorme successo alle elezioni
        parlamentari (1.249.530 voti) e comincia a far pressione sul governo per l’unificazione con
        la Germania. 
1938
        29-30 settembre. Conferenza di Monaco. La
        Cecoslovacchia è costretta dalle potenze europee (Francia, Inghilterra, Italia, Germania) a
        rinunciare ai Sudeti in favore della Germania di Hitler. 
 Settembre. Nasce la seconda Repubblica
        cecoslovacca (durerà sino al marzo 1939): vengono adottate una serie di leggi costituzionali
        che sconfessano la Costituzione del 1920 e avviano la divisione del paese (come le leggi
        sull’autonomia della Slovacchia e dell’Ucraina subcarpatica). 
1939
        14 marzo. Viene proclamata la Repubblica slovacca. Il 21 luglio viene
        approvata una Costituzione autoritaria. 
 15 marzo. Occupazione militare della
        Boemia e della Moravia da parte dei tedeschi. 
 16 marzo. Con decreto di Hitler il
        territorio della Boemia e della Moravia è dichiarato protettorato, facente parte della
        «Grande Germania». 
1940
        21 luglio. L’Inghilterra riconosce il governo cecoslovacco in esilio a
        Londra come governo ufficiale del paese. 
    
 15 ottobre. Il presidente della
        Repubblica viene autorizzato a svolgere funzioni legislative, tramite decreti presidenziali,
        su proposta del governo e da questo controfirmati. La validità di tali decreti è provvisoria
        e condizionata dalla ratifica da parte dell’Assemblea nazionale non appena questa avesse
        potuto riunirsi. 
1943
        27 maggio. Attentato a Heydrich, generale della polizia e sostituto
        protettore. 
 12 dicembre. Viene firmato il trattato
        sovietico-cecoslovacco di «amicizia», reciproco aiuto e collaborazione. 
1945
        9 maggio. L’Armata rossa raggiunge Praga. 
1945-1946 Adozione dei decreti presidenziali che sanciscono l’espulsione
        dalla Cecoslovacchia di milioni di tedeschi e di centinaia di migliaia di ungheresi. 
1946
        Prime elezioni politiche postbelliche. Il Partito comunista ottiene la maggioranza relativa
        col 40,17% dei voti. La Cecoslovacchia rinuncia al Piano Marshall. Inizia la
        nazionalizzazione di miniere, industrie, banche, assicurazioni. 
1948
        25 febbraio. Dimissioni del presidente Beneš e del governo democratico
        a seguito del «colpo di Stato» dei comunisti. Nel giugno viene eletto presidente Klement
        Gottwald, comunista filosovietico. 
 9 maggio. Viene adottata la
        Costituzione della democrazia popolare. 
1960
        11 luglio. Viene adottata la nuova Costituzione della Repubblica
        socialista cecoslovacca. 
1968
        Primavera di Praga. Tentativo di costruire un «socialismo dal volto umano» come conseguenza
        della profonda crisi economica in tutto il blocco socialista. Nel segno del rinnovamento il
        capo del partito Novotný viene sostituito da Alexander Dubček. 
 30 marzo. Novotný
        si dimette anche dalla carica di presidente della Repubblica e al suo posto viene eletto
        Ludvík Svoboda (generale, già comandante delle unità militari cecoslovacche combattenti al
        fianco dell’Armata rossa durante la guerra). Ma il processo riformista impaurisce i governi
        comunisti del blocco sovietico. Lo stesso Partito comunista cecoslovacco perde il controllo
        sugli eventi. Nascono una serie di associazioni prima vietate, il
        parlamento approva la riabilitazione dei condannati per reati politici. 
 21 agosto. L’Unione Sovietica,
        affiancata dagli altri paesi del Patto di Varsavia (eccetto la Romania), invade e occupa la
        Cecoslovacchia. I cecoslovacchi, sorpresi e umiliati, manifestano solo con le parole il loro
        «disaccordo». Nonostante ciò tra la popolazione civile ci sono decine di morti. 
 23 agosto. Il presidente Svoboda,
        Alexander Dubček e alcuni membri del governo vengono «prelevati» e portati a Mosca. Lì
        sono costretti ad accettare il diktat di Brežnev che impone la presenza delle truppe
        sovietiche sul territorio cecoslovacco. All’invasione segue la cosiddetta «normalizzazione». 
1969
        1o gennaio. Entra in
        vigore la legge costituzionale 143/1968 «Sulla Federazione cecoslovacca». Nel mese di
        gennaio gli studenti Jan Palach e Jan Zajíc si danno fuoco per protesta contro
        l’occupazione. Nel mese di aprile Dubček è rimosso dalla carica di
        segretario del Partito comunista cecoslovacco e poi espulso dal partito. Prende il suo posto
        Gustáv Husák. 
1970 In
        un documento elaborato nell’autunno dal Partito comunista cecoslovacco, l’invasione viene
        definita come «fraterno aiuto internazionale, contro la controrivoluzione». 
1975
        Gustáv Husák è eletto presidente della Repubblica cecoslovacca. 
1989
        17 novembre. Brutale soppressione delle
        manifestazioni studentesche, seguono altre manifestazioni, alla fine il regime crolla. 
 30 novembre. La legge di revisione
        costituzionale 135/1989 elimina dalla Costituzione l’art. 4 che stabiliva il ruolo guida del
        Partito comunista. 
 29 dicembre. Václav Havel, scrittore e
        dissidente, viene eletto presidente della Repubblica cecoslovacca. 
1990 La
        legge di revisione costituzionale 100/1990 modifica diverse parti della Costituzione
        socialista eliminando la pianificazione dell’economia e introducendo la proprietà privata.
        La legge costituzionale 294/1990 abolisce i comitati nazionali e ripristina i comuni, quali
        organi tradizionali di autogoverno territoriale. 
    
 8-9 giugno. Si svolgono le prime
        elezioni libere dalla caduta del comunismo. Vincono le forze dell’opposizione civica ma il
        Partito comunista si colloca al secondo posto. 
1991 Il
        Forum civico si disgrega e nascono nuove forze politiche. Nel mese di aprile Klaus fonda il
        Partito civico-democratico. In giugno gli ultimi soldati sovietici lasciano la
        Cecoslovacchia. Con una serie di leggi costituzionali viene adottata la Carta dei diritti e
        delle libertà fondamentali, è istituita la Corte costituzionale e si disciplina l’istituto
        del referendum. Nel mese di ottobre viene approvata la legge di «lustrazione». 
1992
        Alle elezioni del Consiglio nazionale ceco del mese di giugno il Partito civico-democratico
        si afferma come prima forza politica. I comunisti si confermano al secondo posto. 

        31 dicembre. L’Assemblea federale decide l’estinzione dello Stato
        federale cecoslovacco. 
1993
        1o gennaio. Nasce la
        Repubblica ceca che comprende la Boemia, la Moravia e una parte della Slesia ed entra in
        vigore la Costituzione del nuovo Stato. 
 26 gennaio. Václav
        Havel viene eletto presidente della Repubblica ceca. Nel mese di luglio viene adottata la
        legge 198/1993 «Sull’illegittimità del regime comunista e sull’opposizione a esso». 
1995
        1o gennaio. Con decreto
        del ministero dell’Interno viene istituito l’Ufficio per la documentazione e
        l’investigazione dei crimini del comunismo. Nel mese di settembre la legge di lustrazione
        viene emendata per estenderne l’applicazione fino alla fine del 2000. 
1996
        Alle elezioni politiche il Partito civico-democratico si conferma al primo posto ma al
        secondo posto compaiono i socialdemocratici. 
 Viene approvata la legge 140/1996
        sull’apertura dei dossier della polizia segreta comunista. 
1998
        Alle elezioni anticipate di giugno i socialdemocratici divengono il primo partito. 
1999
        Dal 1o gennaio la Repubblica ceca è membro della Nato. 
2003
        28 febbraio. Václav Klaus viene eletto
        presidente.
    
2004
        1o maggio. La
        Repubblica ceca entra a far parte dell’Unione europea. 
2007
        12 luglio. Viene istituito con un’apposita legge l’Istituto per lo
        studio dei regimi totalitari.
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