 

L’Italia ha ancora una Costituzione?

 

 

Il dato di immediata percezione – per quel che riguarda l’attuale situazione costituzionale - è quello del disordine:

- disordine, nel rapporto tra le fonti (deleghe vaghe, oltre i limiti di tolleranza dell'art. 76; autorizzazioni a regolamenti di delegificazione non rispettose del principio di legalità sostanziale; individuazione ad opera di regolamenti delegificanti delle leggi espressamente abrogate; autorizzazioni di dubbia legittimità di fonti extra-vaganti …): disordine che si aggiunge (anche se si tratta di problemi concettualmente molto diversi) alla persistente difficoltà a ridurre e razionalizzare la massa caotica delle fonti esistenti e a migliorare la qualità di quelle di nuova produzione;

- disordine nei rapporti tra diritto scritto e diritto giurisprudenziale (si pensi al dominio della giurisprudenza amministrativa sul diritto amministrativo, anche a seguito delle dimensioni assunte dal concetto di eccesso di potere, diventato sinonimo di ragionevolezza; o all'esistenza di una Cassazione più grande di una camera legislativa, essendo composta di circa quattrocento membri: sintomo del fatto che all'interno della giurisdizione il diritto in quanto norma si è dissolto nella decisione concreta, e che quindi il rapporto tra principio di legalità e principio di autorità si è invertito, essendo divenuto questo il principio dominante);

- disordine nei rapporti tra diritto interno e comunitario (mancanza di una legislazione di rango costituzionale in materia; totale inutilizzazione, da parte del Parlamento, degli strumenti che pure avrebbe per partecipare al procedimento, in senso lato, di produzione del diritto comunitario);

- disordine nell'attribuzione della responsabilità politica (proliferazione delle autorità indipendenti, che accreditano l’idea di una “necessità di separare” la politica dal governo dell’economia) e scarsa incisività dei controlli sul buon andamento dell'amministrazione;

- disordine nell'assetto della rappresentanza (trasformismo e distribuzione oligarchica delle candidature all'interno delle coalizioni; convulsioni e scambi di fronte nello scontro politico per la riforma della legge elettorale; uso ambiguo, e disciplina incerta, del referendum) e nelle regole non scritte che dovrebbero reggere la forma di governo "a coalizione maggioritaria";

- ma soprattutto, disordine nella cultura costituzionale delle forze politiche. E' da quasi trent'anni che è in corso, in Italia, una "lotta sulla costituzione": da quando, attuata pressoché intieramente la Carta del '48 attraverso le politiche "integrative" svolte sia sul piano sociale che su quello dei rapporti politici (ritengo inaccettabile, ma per motivi che qui non posso illustrare, la dizione "consociative") iniziò un attacco non ai difetti rimediabili del modello parlamentare-partecipativo (la "democrazia organizzata"), ma al modello stesso, in nome della "governabilità", e cioè di un modello fatto di istituzioni forti e società politica debole e "privatizzata". Anche senza soffermarci su questa storia ben conosciuta, è sufficiente notare come i contenuti e le vicende delle revisioni costituzionali tentate, o approvate, o in corso di definitiva approvazione, nella XIII legislatura dimostrano, da un lato, l'assenza di solidi e meditati quadri di riferimento all'interno dei quali collocare le linee di lungo periodo delle trasformazioni costituzionali, ma, dall’altro, una chiara e consolidata tendenza al depotenziamento della parte "redistributiva" della costituzione stessa. E fatti specifici di grande rilievo, quali la revisione tacita del Trattato Nato e la conseguente partecipazione alla guerra in Kossovo dimostrano (ad usare un eufemismo) grande leggerezza e disinvoltura nel rapporto con la Costituzione; leggerezza e disinvoltura confermate da fatti di minore portata ma non di minore gravità sul piano della legittimità costituzionale (si pensi al tentativo di considerare abrogata per esaurimento dell'oggetto, previo parere del Consiglio di Stato, la XIII disposizione finale della Costituzione). D'altro canto, la approvazione con una risicatissima maggioranza della revisione del Titolo V dimostra altrettanta disinvoltura nel trattare un principio fondamentalissimo non della Costituzione, ma dello stesso costituzionalismo: e cioè il principio per cui la maggioranza non può "distaccarsi" da sola dalla costituzione. Principio che ovviamente vale solo in modo più attenuato in riferimento alle leggi costituzionali; ma sia per il contenuto della riforma approvata (fortemente discutibile alla luce dell'art. 5 Cost.) che per le retoriche con le quali essa era stata accompagnata al momento della sua concezione, quella in oggetto non è certo una legge costituzionale che si collochi al confine basso, per così dire, dell'indice di gravità presupposto dall'art. 138, ed c'è quindi molto da dubitare sul fatto che le modalità della sua approvazione non costituiscano - complice il carattere non proporzionale della rappresentanza in sede di revisione - un precedente che segna la rottura della ratio, e dunque della garanzia sostanziale, dell'art. 138.

E l'elenco dei profili di disordine istituzionale-costituzionale potrebbe continuare ed allargarsi, fino a ricomprendere gli evidenti e calcolati effetti del revisionismo storico sulla legittimazione della Costituzione.

 

 

Alcuni di questi elementi di disordine sono indubbiamente espressione di una crisi tutta interna al nostro sistema. Una classe politica colta e lungimirante potrebbe (e senza soverchie difficoltà nel reperire i saperi idonei da "mettere al lavoro") avviare un'opera di manutenzione ordinamentale, che coinvolga sia gli aspetti normativi che quelli organizzativi, che potrebbe avere una sua efficacia nel medio periodo. Il mancato, e risalente, interesse a quest’opera di manutenzione (si pensi al caos della legislazione penale e in quella amministrativa) è fonte di uno specifico senso di frustrazione che non tocca solo gli addetti ai lavori, ma che genera quella disistima nei confronti degli apparati pubblici che concorre ad alimentare lo spirito antistatuale e antipolitico.

Ma questi elementi interni sono difficilmente separabili da altri, di carattere più generale, diffusi in tutto il continente europeo, che riflettono una crisi dell'artificialismo politico moderno, e che conseguono al trasferimento di poteri che è in atto verso i soggetti vincenti del nuovo ordine economico. Si può dire in estrema sintesi che il passaggio ad un modello di istituzioni forti (alleggerite del peso delle norme orientate al principio d'uguaglianza sostanziale) e di società politica disorganizzata (la società dei consumatori-lavoratori disseminati) corrisponda alla necessità di creare un assetto istituzionale che consenta di partecipare al generale (planetario) dumping politico in corso. Dumping che (denominato "competitività del sistema-paese") consiste - per trattenere e attrarre i capitali sul territorio - nel produrre, in favore dei soggetti da cui dipende la sua allocazione, servizi a prezzi inferiori al loro costo, e conseguentemente nello scaricare sulle fasce che precedentemente erano percettrici della spesa pubblica sociale, i costi differenziali.

In questo contesto gli aspetti di deformalizzazione del diritto scritto costituiscono sintomi della perdita della centralità del principio rappresentativo: il monopolio del circuito "rappresentanza politica - responsabilità politica - produzione del diritto" si sta infatti sgretolando e la produzione del diritto sempre più viene collegata a fenomeni extra-politici, ed essenzialmente (di nuovo) al circuito "autonomia privata - giurisprudenza - opinio doctorum". 

Il prepotente ingresso della giurisprudenza nell'attività di produzione del diritto stesso, l'indebolimento del ruolo della legge a favore delle fonti governative e sovranazionali, lo svuotamento degli aspetti programmatici e redistributivi della costituzione non possono essere compresi senza valutare lo scenario di più ampio respiro in cui tutto ciò si inscrive. Scenario in cui il legame tra rappresentanza politica e produzione del diritto è destinata ad una posizione residuale e marginale, in nome dell'avvento di un diritto extra politico e della "decostruzione" degli ordinamenti positivi (global law without a state) in nome di una dinamica socio economica interpretata come capace di ricavare da sé le proprie leggi: una dinamica scorporata, distinta, separata dal processo politico. 

Si sta passando da un'idea del diritto (e della costituzione) come progetto consapevole di organizzazione della società ad un'idea del diritto (e della costituzione) come espressione spontanea dello stato di fatto della società stessa: di qui il rinsecchirsi del principio rappresentativo, che tocca direttamente i caratteri della stessa democrazia e, prima ancora, dell'artificialismo politico, che è costitutivo del diritto moderno e, innanzi tutto, del carattere normativo delle costituzioni, intese come consapevoli atti di volontà conformativi dell'ordine politico e sociale. 

 

Se si muove dalla considerazione che la costituzione italiana è sempre stata considerata un tipo esemplare di costituzione caratterizzata in senso funzionale (costituzione /programma), che presupponeva un'idea di "democrazia organizzata" attraverso i partiti e che poneva, declinato in questo senso, il principio statuale-rappresentativo come principio cardine (per quanto corretto da istituti diversamente ispirati: giustizia costituzionale, referendum …) dobbiamo riconoscere - a fronte di quanto sopra detto - che sono sostenibili, sul piano analitico, entrambe le proposizioni seguenti:

- l'Italia non ha più una costituzione;

- in Italia è in corso una "lotta sulla Costituzione". 

Con quest'ultima espressione si deve intendere una lotta per l’interpretazione della Costituzione. Il protrarsi nel tempo della validità della costituzione scritta è dovuto al fatto che essa viene ad essere sorretta da una consuetudine di riconoscimento: consuetudine che contiene, endemicamente, dei margini di ambiguità perché diversi sono gli interessi a partire dai quali la costituzione viene interpretata, e diverse sono dunque le "opinio iuris" circa i suoi contenuti obbliganti. Ma questa divergenza interpretativa può assumere dimensioni patologiche, fino a sfociare nel disconoscimento della validità della costituzione stessa da parte di settori ampi della popolazione (come accadde negli Stati Uniti ai tempi della guerra di secessione). Fin tanto che il conflitto sull'interpretazione della costituzione (e, ovviamente, sulle sue linee di sviluppo o di revisione) non sfocia in una situazione obbiettiva tale per cui non si possa più parlare dell'esistenza di una consuetudine di riconoscimento sufficientemente ampia, si può ritenere che la costituzione sia valida, ma che il suo riconoscimento (la fonte della sua validità) sia sottoposta ad un conflitto. I modelli della costituzione tradita, della costituzione da attuare, esprimevano un tipo di lotta per la costituzione in cui sul piano politico culturale prevalevano le forze favorevoli alla Costituzione vigente. Al contrario, i modelli della costituzione vecchia, della costituzione "gabbia", o della costituzione inadeguata perché "pagina bianca" di fronte ai nuovi problemi, esprimono un tipo di lotta in cui sul piano politico culturale prevalgono le forze ad essa contrarie. 

La questione dunque è: è ancora possibile oggi in Italia condurre la “lotta per la Costituzione”?

E se sì, in che termini?

 

Mario Dogliani

 

 

 

 

 

 

Proposta operativa: attorno a un titolo del tipo “L’Italia ha ancora una Costituzione?” organizzare una serie di incontri che costruiscano un discorso sul tema, senza però affrontarlo direttamente e in astratto.

Il primo potrebbe riguardare la revisione del Titolo V, per dimostrare che non è affatto una riforma minimalista, ma che, anzi, pone seri problemi dal punto di vista del mantenimento dell’unità del sistema politico-istituzionale.

Si potrebbe poi discutere 

a) a)      di che cosa significhi parlare di “Costituzione europea” (che cosa cambia tra la prospettiva della modifica dei Trattati e quella dell’approvazione di una “costituzione”) e 

b) b)      di diritto al lavoro (in termini chiari, mettendo i piedi nel piatto: e cioè se si possa delegare in bianco alle imprese il compito di realizzare questo diritto. Se no, quali “istituzioni” dovrebbero realizzarlo? Oggi sul punto c’è una totale ambiguità, ma il tema mi sembra nodale). 

In alternativa – come tema connesso alle trasformazioni del principio rappresentativo e dei meccanismi che lo attuano – si potrebbe discutere la domanda:

c) c)      perché si è interrotto il rapporto tra “realizzazioni di governo” e comportamento degli elettori? Il paradigma dell’elettore razionale e quello degli effetti del “ciclo politico” della spesa pubblica sembrerebbero uscire fortemente scossi da ciò che sta accadendo. Ma è davvero così? Anche il paradigma dell’elezione come atto espressivo però non appaga. Il ceto politico sa che cosa muove nel profondo gli elettori, o segue dei “fantasmi”?

 

