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			Editoriale

		

		
			Prima o poi...

		

		
			Dopo mesi di grande confusione e incertezza, l’Italia ha finalmente un governo stabile, grazie all’intervento di Giorgio Napolitano, che accettando il reincarico a Presidente della Repubblica ha fatto appello al senso responsabilità delle persone e delle formazioni politiche, al fine di assicurare una prospettiva all’Italia. Certo, la situazione rimane complessa e problematica per il perdurare di una crisi economica quasi senza fine, per la fragilità di persone, famiglie e gruppi sociali a reggere l’urto delle circostanze avverse. A tutto questo si aggiunge una cronica incapacità di dotare l’Italia delle necessarie riforme istituzionali, di fronte a cui si sono infranti governi di ogni colore, Commissioni bicamerali e Parlamenti. Proprio a questo tema Atlantide ha deciso di dedicare il numero estivo, chiedendo a personalità di diverso orientamento culturale e politico di offrire alcuni spunti per orientarci in una materia tanto decisiva quanto “spinosa”. 

			Dopo la riforma del titolo V della Costituzione, che nel 2001 aveva aperto la strada alla tanto auspicata «grande riforma», si sono susseguiti i tentativi delle riforme costituzionali, di volta in volta utilizzati dalle diverse formazioni partitiche come strumenti di lotta politica, prima che come occasioni per raggiungere quella modernizzazione di cui l’Italia ha assoluto bisogno. 

			L’ultimo anno, poi, ha impresso una accelerazione senza precedenti alla situazione, fino allo stallo della primavera, che ha costretto il presidente Napolitano, constatata l’impossibilità di un’azione parlamentare condivisa, a istituire una commissione pro tempore di personalità politiche e intellettuali, che ha stilato un’agenda delle emergenze istituzionali. Si è trattato di un tentativo tanto nobile quanto arduo di identificare le poche cose da fare per rimettere in moto la macchina dello Stato: diritti dei cittadini e partecipazione democratica, metodo delle riforme costituzionali, Parlamento e Governo, rapporto Stato-Regioni, amministrazione della giustizia, regole per l’attività politica e il suo funzionamento.

			La situazione attuale è conseguenza dell’avere espulso dal proprio orizzonte di pensiero l’idea di una convivenza pacifica, di una unità di popolo e prima ancora dall’avere per troppo tempo trascurato il valore dell’io di ciascuno, unico, concreto e irripetibile che chiede rispetto e libertà. In questo senso, un’iniziativa comune del Parlamento, e non solo di una parte politica qualunque essa sia, può ripartire solo se ciascuno farà proprio quel principio di responsabilità che ha motivato la decisione di Giorgio Napolitano di accettare un secondo mandato al Quirinale: «Mi muove in questo momento il sentimento di non potermi sottrarre a un’assunzione di responsabilità verso la nazione, confidando che vi corrisponda una analoga collettiva assunzione di responsabilità» (20 aprile 2013).

			Solo così Camera e Senato possono essere di nuovo – come lo sono state all’inizio della nostra storia repubblicana, durante la Costituente – il luogo del dialogo alla ricerca di soluzioni condivise in vista del bene comune, che non è mai il bene di una singola parte, ma di tutti e di ciascuno, secondo lo spirito di un’autentica democrazia che stima e valorizza il contributo dell’altro, considerato come una risorsa e non come un nemico. Alla luce di queste preoccupazioni, emerge più chiaramente l’apporto che una sussidiarietà reale, e non semplicemente proclamata a parole, può rappresentare per disegnare un’architettura istituzionale che superi i limiti e le contraddizioni di uno statalismo onnivoro e che offra un risposta positiva all’antipolitica distruttiva e al liberismo estremo.

			Atlantide vuole contribuire al dibattito, offrendo le riflessioni di alcuni costituzionalisti ed esperti del diritto, riguardo alla possibilità di avviare un percorso di riforme adeguato alla sfida del futuro.
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			Parlare il linguaggio della verità

		

		
			Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano

		

		
			Dal messaggio nel giorno del giuramento, Roma, Aula della Camera dei Deputati, 22 aprile 2013

		

		
			Signora Presidente, onorevoli deputati, onorevoli senatori, signori delegati delle Regioni,

[...] Negli ultimi anni, a esigenze fondate e domande pressanti di riforma delle istituzioni e di rinnovamento della politica e dei partiti – che si sono intrecciate con un’acuta crisi finanziaria, con una pesante recessione, con un crescente malessere sociale – non si sono date soluzioni soddisfacenti: hanno finito per prevalere contrapposizioni, lentezze, esitazioni circa le scelte da compiere, calcoli di convenienza, tatticismi e strumentalismi. Ecco che cosa ha condannato alla sterilità o ad esiti minimalistici i confronti tra le forze politiche e i dibattiti in Parlamento. [...] 
Attenzione: quest’ultimo richiamo che ho sentito di dover esprimere non induca ad alcuna autoindulgenza, non dico solo i corresponsabili del diffondersi della corruzione nelle diverse sfere della politica e dell’amministrazione, ma nemmeno i responsabili di tanti nulla di fatto nel campo delle riforme. 

Imperdonabile resta la mancata riforma della legge elettorale del 2005. Ancora pochi giorni fa, il Presidente Gallo ha dovuto ricordare come sia rimasta ignorata la raccomandazione della Corte Costituzionale a rivedere in particolare la norma relativa all’attribuzione di un premio di maggioranza senza che sia raggiunta una soglia minima di voti o di seggi.

La mancata revisione di quella legge ha prodotto una gara accanita per la conquista, sul filo del rasoio, di quell’abnorme premio, il cui vincitore ha finito per non riuscire a governare una simile sovra-rappresentanza in Parlamento. Ed è un fatto, non certo imprevedibile, che quella legge ha provocato un risultato elettorale di difficile governabilità, e suscitato nuovamente frustrazione tra i cittadini per non aver potuto scegliere gli eletti.

Non meno imperdonabile resta il nulla di fatto in materia di sia pur limitate e mirate riforme della seconda parte della Costituzione, faticosamente concordate e poi affossate, e peraltro mai giunte a infrangere il tabù del bicameralismo paritario.
Molto si potrebbe aggiungere, ma mi fermo qui, perché su quei temi specifici ho speso tutti i possibili sforzi di persuasione, vanificati dalla sordità di forze politiche che pure mi hanno ora chiamato ad assumere un ulteriore carico di responsabilità per far uscire le istituzioni da uno stallo fatale. Ma ho il dovere di essere franco: se mi troverò di nuovo dinanzi a sordità come quelle contro cui ho cozzato nel passato, non esiterò a trarne le conseguenze dinanzi al Paese. 

Non si può più, in nessun campo, sottrarsi al dovere della proposta, alla ricerca della soluzione praticabile, alla decisione netta e tempestiva per le riforme di cui hanno bisogno improrogabile per sopravvivere e progredire la democrazia e la società italiana.

Parlando a Rimini a una grande assemblea di giovani nell’agosto 2011, volli rendere esplicito il filo ispiratore delle celebrazioni del 150° della nascita del nostro Stato unitario: l’impegno a trasmettere piena coscienza di “quel che l’Italia e gli italiani hanno mostrato di essere in periodi cruciali del loro passato”, e delle “grandi riserve di risorse umane e morali, d’intelligenza e di lavoro di cui disponiamo”. E aggiunsi di aver voluto così suscitare orgoglio e fiducia “perché le sfide e le prove che abbiamo davanti sono più che mai ardue, profonde e di esito incerto. Questo ci dice la crisi che stiamo attraversando. Crisi mondiale, crisi europea, e dentro questo quadro l’Italia, con i suoi punti di forza e con le sue debolezze, con il suo bagaglio di problemi antichi e recenti, di ordine istituzionale e politico, di ordine strutturale, sociale e civile”.
Ecco, posso ripetere quelle parole di un anno e mezzo fa, sia per sollecitare tutti a parlare il linguaggio della verità – fuori di ogni banale distinzione e disputa tra pessimisti e ottimisti – sia per introdurre il discorso su un insieme di obiettivi in materia di riforme istituzionali e di proposte per l’avvio di un nuovo sviluppo economico, più equo e sostenibile.

È un discorso che – anche per ovvie ragioni di misura di questo mio messaggio – posso solo rinviare ai documenti dei due gruppi di lavoro da me istituiti il 30 marzo scorso. Documenti di cui non si può negare – se non per gusto di polemica intellettuale – la serietà e concretezza. Anche perché essi hanno alle spalle elaborazioni sistematiche non solo delle istituzioni in cui operano i componenti dei due gruppi, ma anche di altre istituzioni e associazioni qualificate. Se poi si ritiene che molte delle indicazioni contenute in quei testi fossero già acquisite, vuol dire che è tempo di passare, in sede politica, ai fatti; se si nota che, specie in materia istituzionale, sono state lasciate aperte diverse opzioni su varii temi, vuol dire che è tempo di fare delle scelte conclusive. E si può, naturalmente, andare anche oltre, se si vuole, con il contributo di tutti.

Vorrei solo formulare, a commento, due osservazioni. La prima riguarda la necessità che al perseguimento di obiettivi essenziali di riforma dei canali di partecipazione democratica e dei partiti politici, e di riforma delle istituzioni rappresentative, dei rapporti tra Parlamento e Governo, tra Stato e Regioni, si associ una forte attenzione per il rafforzamento e rinnovamento degli organi e dei poteri dello Stato. A questi sono stato molto vicino negli ultimi sette anni, e non occorre perciò che rinnovi oggi un formale omaggio, si tratti di forze armate o di forze dell’ordine, della magistratura o di quella Corte che è suprema garanzia di costituzionalità delle leggi. Occorre grande attenzione di fronte a esigenze di tutela della libertà e della sicurezza da nuove articolazioni criminali e da nuove pulsioni eversive, e anche di fronte a fenomeni di tensione e disordine nei rapporti tra diversi poteri dello Stato e diverse istituzioni costituzionalmente rilevanti. [...] 
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			Chiamati a una comune visione sul futuro del Paese

		

		
			di Luciano Violante

		

		
			Professore ordinario di Istituzioni di diritto e procedura penale, Università di Camerino

		

		
			 

			È un luogo comune ricorrente che delle riforme si parli senza costrutto da circa trent’anni. Il dato temporale è indiscutibile, visto che la prima commissione per le riforme, presieduta da Aldo Bozzi, iniziò i suoi lavori nel 1983.

			È meno vero che questo tempo sia trascorso inutilmente. Dagli anni Ottanta a oggi è stato riscritto l’intero Titolo V, relativo al rapporto tra Stato e Regioni, e sono state approvate altre ventidue riforme, alcune importanti: dall’abolizione dell’immunità parlamentare (1993) alla forma di governo delle Regioni (1999); dalla istituzione del semestre bianco (1991), per evitare che il Presidente della Repubblica possa sciogliere le Camere negli ultimi sei mesi del suo mandato, alle nuove procedure di bilancio (2012); dal giusto processo (1999) alla garanzia delle pari opportunità tra uomini e donne nell’accesso alle cariche elettive e agli uffici pubblici (2003); dal voto degli italiani all’estero (2000) alla sottoposizione dei ministri e del Presidente del Consiglio alla giurisdizione ordinaria (1989).

			Tutti questi interventi hanno avuto come comune denominatore la “manutenzione” della Costituzione nel solco dei suoi principi fondamentali. Anche la riforma del Titolo V, apparentemente la più lontana dal quadro costituzionale originario, non ha cambiato radicalmente la forma dello Stato da centralizzata a federale, ma ha optato, come riconosce la maggior parte degli studiosi, per una forma “regionale” dello Stato che alcune sentenze della Corte Costituzionale si sono curate di indebolire a vantaggio di un neocentralismo razionalizzato. 

			L’idea del tempo trascorso inutilmente non è tuttavia priva di fondamento. Il vuoto di innovazione che caratterizza i nostri anni ha generato una tensione quasi spasmodica verso qualsiasi novità, a prescindere dal contenuto e dagli effetti. Si manifesta, inoltre, una fiducia esagerata nella funzione delle regole per ricostruire un nuovo ordine nella società, che invece dipende, prima che dalle regole, dai comportamenti di ciascuno di noi. Una terza componente, presente soprattutto nel centrodestra, non si riconosce, anche per ragioni ideologiche, nella Costituzione del 1948 e nei suoi principi e soprattutto non riconosce alla Costituzione quel carattere di legge fondamentale che è proprio a tutte le Costituzioni, costituiva del senso stesso della democrazia. Secondo questo orientamento si tratterebbe di una legge come le altre, che si può fare e disfare secondo le convenienze del momento. A questo pensiero si contrappongono energicamente coloro, presenti soprattutto nel centrosinistra, che conferiscono alla Costituzione un carattere sacrale e che, per la totale, ideologica sfiducia nei confronti dell’avversario, combattono qualsiasi intervento che vada oltre il maquillage. 

			 

			 

			Rispondere con intelligenza e tempestività

			La questione costituzionale non si risolve con una guerra tra opposte ideologie e quella idea del tempo trascorso inutilmente rischia di delegittimare in modo definitivo tutti e tutto. Rispetto al passato si manifestano oggi mutamenti sociali di fondo cui il progetto politico deve rispondere con intelligenza e con tempestività. Il principale tra questi mutamenti è l’emergere di una “società dei cittadini”, che chiede un proprio protagonismo politico attraverso la contestazione dei partiti politici e la proposizione di forme di democrazia diretta. Il successo nel febbraio scorso del M5S e la grande astensione dal voto nelle elezioni amministrative di primavera hanno manifestato, da una parte, la speranza di un modo nuovo di fare politica e, dall’altra, la delusione verso chi aveva ottenuto un successo poi non investito nel governo del Paese. Resta comunque il fatto che la disillusione è grande e la domanda di democrazia diretta è altrettanto vasta. 

			Un tentativo di rispondere a questa domanda viene dalla riproposizione della tesi dell’elezione diretta del Presidente della Repubblica. All’inizio, nella ipotesi presidenzialista proposta da Bettino Craxi negli anni Ottanta e poi sostenuta da Silvio Berlusconi nel decennio successivo, c’era la necessità di rendere il sistema politico più capace di decidere. Nella versione berlusconiana si affaccia inoltre la torsione verso forme di relazione diretta tra “popolo” e “capo”. Oggi l’elezione diretta del Presidente della Repubblica, secondo i suoi sostenitori, avrebbe acquisito una ulteriore motivazione: il Paese ha bisogno di una risposta che appaia in se stessa fortemente innovativa e che risponda alla domanda di partecipazione; chi è vero amico del popolo gli fa eleggere il Presidente della Repubblica. Questa argomentazione viene paradossalmente da quella stessa parte politica che nel 2006 ha tolto ai cittadini il diritto di eleggere direttamente 945 responsabili politici (tanti sono oggi i parlamentari) e ora vuol concedere loro il potere di sceglierne uno solo. Ma anche in questo caso il paradosso squarcia un velo. Il velo è quello dell’uso politico della Costituzione. Lo fece il centrosinistra quando nel 2001 si acconciò ad alcune stranezze nella attribuzione di poteri alle Regioni nell’intento di recuperare un rapporto con la Lega. Lo fece il centrodestra nella legislatura successiva quando riformò due terzi della Costituzione, senza proporre il presidenzialismo, al fine di rinsaldare il rapporto tra i diversi partiti della maggioranza del tempo (Forza Italia guadagnò i superpoteri del Presidente del Consiglio; Alleanza Nazionale il primato dell’interesse nazionale; la Lega il federalismo). Ne venne fuori un pasticcio bocciato dai cittadini nel referendum del 2006. 

			La società dei cittadini deve certamente avere più spazio; ma è illusorio pensare che questo spazio possa essere coperto con la concessione di un nuovo diritto elettorale. Il varco tra società e politica si è aperto non perché i cittadini non eleggono il Presidente della Repubblica, ma perché da anni la politica non dà ai cittadini le risposte che essi si attendono. Ed è per questo che la politica è vista da milioni di italiani come pura rendita. Tu politico, dice il cittadino, non hai alcun rapporto con me che non ti eleggo, prendi uno stipendio annuo di circa 60.000 euro netti e non mi dai i servizi che ti chiedo; perciò ti considero puro e semplice titolare di una rendita parassitaria. A questo punto il tema è come rispondere ai bisogni, attraverso nuove politiche e nuove forme di partecipazione diretta dei cittadini, e non attraverso una scorciatoia quale si rivelerebbe ora l’elezione diretta del Capo dello Stato. Lo stesso strabismo ha viziato e vizia la polemica sui cosiddetti costi della politica. Parlamento in primis e poi altre grandi istituzioni hanno tagliato e di molto le retribuzioni e hanno cancellato i privilegi. Ma adesso devono rispondere alla domanda di serenità civile e di stabilità politica. Il problema che pongono i cittadini è questo e si risolve con scelte strategiche, non con autoflagellazioni né con astuzie.

			Il presidenzialismo, come negli USA, e il semipresidenzialismo, come in Francia, sono certamente soluzioni democratiche e vanno discussi senza pregiudizi. Gli argomenti contrari non sono ideologici, né dettati da bigottismo costituzionale. Innanzitutto il passaggio dal parlamentarismo al presidenzialismo o al semipresidenzialismo richiederebbe la riscrittura di tutta la seconda parte della Costituzione e l’approvazione di circa 15 leggi di sostegno, dalla disciplina della RAI all’uso dei mezzi di comunicazione in campagna elettorale, dal conflitto di interessi al finanziamento delle campagne elettorali, dai requisiti per l’elettorato passivo al sistema elettorale. Probabilmente non esistono le condizioni politiche per un programma così impegnativo.

			Questa opzione appare inadatta al nostro Paese anche per alcune ragioni di merito. I sistemi a elezione diretta del Presidente della Repubblica non hanno un arbitro legittimato a risolvere i conflitti tra le parti politiche perché quel presidente è egli stesso una parte del conflitto politico e non può perciò rivestire i panni dell’arbitro. Conseguentemente i sistemi presidenziali sono rigidi e quindi inclini a spezzarsi o a richiedere estenuanti mediazioni per uscire dalle difficoltà, come dimostrano i problemi attuali di Obama e di Hollande. In quei sistemi, inoltre, può accadere che uno dei rami del parlamento abbia una maggioranza diversa da quella che ha espresso il presidente. Accade ora negli Stati Uniti con la Camera dei rappresentanti a maggioranza repubblicana ed è accaduto più di una volta in Francia. Il rischio di conflitti paralizzanti è molto alto. 

			Peraltro il nostro parlamentarismo non è il migliore dei mondi possibili. Va rafforzato il Governo in Parlamento e nel Governo va rafforzata la figura del Presidente del Consiglio, conferendogli, ad esempio, a determinate condizioni, il potere di chiedere e di ottenere lo scioglimento della Camera (l’unico ramo del Parlamento legittimato a dargli e togliergli la fiducia). Potrebbe essere opportuno inoltre ampliare considerevolmente la base elettorale del Presidente della Repubblica e stabilire che se, dopo la terza votazione, nessun candidato è eletto, si possa passare al ballottaggio tra i primi due.

			La domanda di partecipazione diretta può trovare adeguata risposta in una diversa disciplina dei referendum e delle proposte di iniziativa popolare, nel coinvolgimento diretto dei cittadini nelle grandi scelte infrastrutturali che graverebbero sul loro territorio, come avviene in Francia attraverso il débat publique, e attraverso altre analoghe misure.  

			 

			 

			Chiudere la fase della costruzione del nemico

			Per cambiare così a fondo occorre uno spirito adatto. Le grandi scelte strategiche, che costruiscono le premesse per il futuro, non può farle un Paese che è alla continua caccia del nemico. Craxi, Berlusconi, i “comunisti”, i “tecnici”, i “politici”, l’Europa, le Regioni, la Magistratura, Grillo, l’Euro: il catalogo dei nemici negli ultimi trent’anni è infinito. Ogni volta si è dato in pasto all’opinione pubblica non una soluzione, ma un responsabile; in infiniti talk show ci si è accapigliati non sulle soluzioni ai problemi, ma sulle responsabilità per i danni. Lo strano Governo che ci ritroviamo, un’alleanza tra “nemici”, può aprire la fase della ricerca della soluzione e chiudere quella della costruzione del nemico. La condizione è che si dica la verità. 

			La verità in Europa consiste nella fuga della sovranità finanziaria dagli Stati nazionali verso l’Unione Europea. L’istituzione del cosiddetto semestre europeo ha messo le politiche di bilancio dei singoli Stati, specie quelli più indebitati e con minore reputazione, nelle mani delle autorità europee sia nella fase preventiva, di impostazione, che in quella successiva, di controllo. I cittadini e molti commentatori non colgono le conseguenze pratiche di questa perdita di sovranità e continuano a chiedere al governo centrale quello che il governo centrale non ha più. Gli anni Ottanta, della finanza giocosa, sono finiti da un pezzo, ma le nostalgie sono dure a morire. Le risorse oggi disponibili servono per galleggiare; per solcare le onde serve altro. Se il problema principale è avere più risorse, per questo obiettivo dobbiamo vincere la sfida della competitività attrattiva: essere competitivi per attrarre investimenti, risorse finanziarie, intelligenze, coraggio. La globalizzazione finanziaria ha reso volatili i capitali finanziari (c’è una enorme liquidità nel mondo) che si collocano dove ci sono maggiori condizioni di redditività e di sicurezza complessiva e fuoriescono dai Paesi dove queste condizioni mancano o sono messe in discussione. Anche un bambino capirebbe che dobbiamo liberarci dai nostri fantasmi: la caccia al nemico di turno, il tiro sul governo in nome della instabilità permanente, la promessa di soluzioni più dannose del male che vorrebbero riparare (penso, ad esempio, all’abolizione dell’ICI che ha privato i Comuni della possibilità di rispondere ai bisogni dei cittadini meno abbienti). 

			Rendere attrattivo il nostro Paese per le intelligenze e per gli investimenti deve costituire uno dei principali obiettivi delle riforme costituzionali. La fuga degli investimenti dal nostro Paese e il calo del PIL sono in buona misura dovuti al malessere di interi settori della economia produttiva, stressati dalla sovrapposizione di discipline statali, regionali, locali, europee, soprattutto in materie essenziali come l’energia, l’urbanistica, l’edilizia, l’infrastrutturazione del territorio, la disciplina delle attività agricole. Non può attrarre investimenti un Paese che impiega due mesi per fare un governo perché ha una legge elettorale bislacca; ha due Camere elette con sistemi diversi che devono dare entrambe la fiducia; ha un procedimento legislativo senza qualità, lungo, farraginoso e complesso; è riuscito ad approvare leggi di bilancio fatte di un articolo con più di 600 commi; fa pagare alle imprese costi amministrativi per 70 mld di euro; per l’incertezza del diritto, conferisce un potere spropositato alle magistrature e rende imprevedibili le conseguenze giuridiche dei comportamenti dei privati e delle imprese. Il nodo da sciogliere non è quindi un’astratta competizione tra presidenzialismo e parlamentarismo o tra dissacratori e bigotti della Costituzione. 

			Le grandi forze sono chiamate tutte a una comune visione sul futuro del Paese: in Europa, con l’euro, con un rapporto tra potere pubblico e cittadini fondato reciprocamente sul principio della fiducia e della responsabilità che sostituisca il principio vigente della sfiducia e della irresponsabilità. Il pubblico consuma risorse che non produce e ha il dovere di darsi regole e obiettivi che rendano l’essere pubblico non una rendita ma un servizio. Le grandi forze non sono solo i partiti, che, pur malmessi, costituiscono tuttora l’ossatura delle istituzioni politiche; sono anche i sindacati, le forze della cultura, le forze della produzione. Quali di questi soggetti aspirano concretamente a proporsi come forze direttrici sul piano politico e della distribuzione del potere sfuggendo a un antagonismo fine a se stesso? E come si raccordano i poteri forniti di legittimazione democratica a quelli privi di questa legittimazione: i mercati, le tecnocrazie, le magistrature, la BCE e la Commissione Europea? Le riforme devono disegnare il campo, ma sono poi le forze materiali che su quel campo devono collocarsi e interagire, capaci di comprendere che essere classi dirigenti non è un privilegio, ma una responsabilità. 

			Responsabilità è la parola chiave in questa fase politica: vuol dire ricostruire legami civili nella società e riformare in Parlamento la Costituzione, avendo a mente il benessere di chi verrà dopo di noi. 
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			L’avvio delle riforme costituzionali

		

		
			di Luca Antonini

		

		
			Capo del Dipartimento per le Riforme Costituzionali presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri

		

		
			Il tema delle riforme costituzionali accompagna il dibattito politico italiano da oltre trent’anni, con risultati spesso inferiori alle attese nonostante i grandi cambiamenti intervenuti nel sistema. Eppure è chiaro che la riforma della parte organizzativa della Costituzione costituisce ormai uno dei passaggi essenziali per fronteggiare la crisi economica e sociale in atto: l’efficienza del sistema istituzionale condiziona la competitività stessa del nostro Paese. La nostra Costituzione - figlia nella sua prima parte di quel miracolo costituente che in virtù di un nobilissimo compromesso politico ha saputo sancire una magnifica espressione di principi e valori che non devono essere modificati - nella sua parte organizzativa a è frutto anche di un compromesso definito dal particolare contesto storico di quegli anni e necessita oggi di essere modernizzata in relazione alla forma di governo, alla riduzione del numero dei parlamentari in conformità agli standard europei, alla rivisitazione in chiave di responsabilità dell’incompiuto federalismo all’italiana che ci è stato consegnato dagli errori della seconda Repubblica. L’attuale assetto è ingestibile: proprio da qui deriva gran parte della difficoltà a ridurre eccessi di spese e di rendite. Oltre novecento parlamentari, venti Regioni, centodieci Province, ottomila Comuni determinano un policentrismo anarchico privo di coordinamento efficace dove si alimenta spesso un localismo conflittuale in cui il diritto di veto finisce per bloccare qualunque riforma. Prevalgono così frammentazione e incertezza del diritto. Si tratta di esigenze di modernizzazione così evidenti che rendono fuori luogo arroccarsi in visioni estremiste di conservatorismo costituzionale, peraltro ampiamente superate dalle indicazioni contenute Relazione finale del Gruppo di lavoro sulle riforme istituito dal Presidente della Repubblica. 

			Il primo atto del Governo sulle riforme è stato quindi la presentazione di un disegno di legge costituzionale che, in ossequio al mandato ricevuto dal Parlamento con le mozioni di fine maggio, fissa un iter e soprattutto un crono-programma tale da assicurare il compimento del percorso in un arco di diciotto mesi. Nel frattempo è stata istituita una Commissione di esperti per istruire in modo adeguato il lavoro che il Governo e il Parlamento sarà chiamato a compiere una volta approvato il disegno di legge costituzionale che apre il cantiere della riforma. 

			Il Presidente della Repubblica, Giorgio Napolitano, peraltro, quando ha solennemente ricevuto al Quirinale la Commissione di esperti ha espresso, con un lucidissimo e accorato discorso, la stringente necessità di arrivare, questa volta alla meta. 

			Il Presidente del Consiglio, Enrico Letta, alla prima riunione della Commissione ha poi richiamato che è l’Europa stessa che oggi raccomanda all’Italia di procedere alla modernizzazione del suo assetto costituzionale. 

			Queste decise e autorevoli prese di posizione sulla necessità di procedere, mettono in evidenza come oggi le circostanze siano molto diverse dal passato, quando i vari tentativi di riforma si sono conclusi in fallimenti. Primo: oggi è in atto una crisi economica senza precedenti; secondo: siamo di fronte a una crisi del sistema dei partiti che è sotto gli occhi di tutti; terzo: si è creata una circostanza, quella di un governo bipartisan (e le riforme costituzionali devono essere bipartisan), che è decisamente nuova e positiva per la nostra storia recente, che è stata invece avvelenata, in tutta la seconda Repubblica, da un bicameralismo incompiuto e rusticano, fondato sulla manichea delegittimazione dell’avversario. 

			Queste tre circostanze, unite alla pressione e alla passione che il Presidente della Repubblica ha posto sul tema della riforma costituzionale, possono concorrere ad evitare i fallimenti del passato, che oggi rischierebbero di essere letali per il nostro Paese. 

			La stessa istituzione di una Commissione di esperti rappresenta una scelta opportuna. Le prime riunioni si sono svolte in modo molto costruttivo e all’interno di un dibattito di alto profilo. La Commissione è incaricata di formulare proposte di revisione della Parte Seconda della Costituzione, Titoli I, II, III e V, con riferimento alle materie della forma di Stato, della forma di Governo, dell’assetto bicamerale del Parlamento e delle norme connesse alle predette materie, nonché di riforma della legislazione ordinaria conseguente, con particolare riferimento alla normativa elettorale.

			Il compito della Commissione è quello di indicare le possibili soluzioni e le specifiche ipotesi di riforma, di motivare ciò che risulta preferibile in vista della razionalizzazione del nostro specifico assetto. Si tratta quindi di evidenziare tutte le implicazioni che possono conseguire da una determinata ipotesi.

			In altre parole si tratta di fornire tutti gli quegli strumenti conoscitivi che sono necessari a permettere una valutazione consapevole sulle possibili soluzioni che potrebbero essere votate dal Parlamento.

			Lo scopo della istituzione di una Commissione di esperti è quello di coinvolgere soggetti esterni al Parlamento, legati principalmente al mondo accademico, per aprire una riflessione che sia il più possibile alta, oggettiva e al riparo da quelle tensioni contingenti che troppo spesso sono state proprio la causa dei trentennali fallimenti dei processi di riforma tentati nel nostro Paese. 

			Troppo spesso, in passato, il confronto sui temi della revisione costituzionale non si è potuto svolgere all’altezza del compito cui si era chiamati perché, invece di concentrarsi su quanto era oggettivamente necessario in vista del bene comune, il dibattito è stato inquinato dal prevalere di preoccupazioni politiche meramente contingenti, oppure da una rivendicazione quasi sindacalistica e spesso solo fine a se stessa di funzioni e competenze da parte dei vari soggetti istituzionali coinvolti dal processo di riforma, o ancora solo semplicemente dal dilagare della paura, da parte di qualcuno, di perdere qualche quota di potere. 

			In questo modo, all’interno dei vari tentativi di riforma costituzionale, si è spesso reso strumentale all’interesse meramente di parte quello che doveva essere funzionale al bene comune: ma i processi di riforma costituzionale per la loro stessa natura non possono subire queste torsioni, altrimenti sono destinati ad arenarsi o, se approvati, a complicare le cose anziché semplificarle. 

			 

			 

			Modernizzare e razionalizzare l’assetto istituzionale

			Per effetto di queste resistenze l’Italia è rimasta ferma sul piano delle riforme dirette a modernizzare e razionalizzare l’assetto istituzionale: il prezzo pagato per questa inerzia sulle riforme è stato altissimo, anche in termini economici. A differenza delle altre grandi democrazie dell’Occidente, da tempo interessate da processi di riforma, siamo così giunti all’appuntamento con la competizione globale sguarniti di strumenti adeguati alla portata delle decisioni da assumere. 

			Basti pensare al primo tema che è stato affrontato dalla Commissione degli esperti, quello del superamento del bicameralismo. È utile, infatti, ricordare che la scelta dell’Assemblea costituente a favore del “bicameralismo perfetto” (e “sfasato”: 5 anni la Camera e sei il Senato, poi riallineati con la riforma costituzionale del 1963) rispondeva alla esigenza di strutturare, anche riaffermando la centralità del parlamento a fronte della prevalenza dell’esecutivo che aveva caratterizzato il regime fascista, un sistema di governo con esecutivi sostanzialmente deboli. L’inattuazione dell’ordine del giorno Perassi, sulla necessità di “dispositivi idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di governo e ad evitare degenerazioni del parlamentarismo”, identifica gran parte della cifra iniziale della situazione italiana. I partiti della Costituente ritennero, infatti, di dover essere loro stessi a legittimare le istituzioni nella nuova storia repubblicana: erano i partiti della Resistenza e in forza di questa legittimazione ritennero quell’ordine del giorno per un verso inutile, per un altro pericolosamente limitativo della loro futura libertà d’azione. “Le istituzioni rappresentano, i partiti decidono” potrebbe sintetizzare buona parte della formula base del disegno della nostra democrazia parlamentare. Mentre una forma di governo parlamentare si struttura attraverso un collegamento diretto fra corpo elettorale, una camera politica, una maggioranza e un governo, la relazione fiduciaria anche con il Senato della Repubblica, avrebbe creato un Parlamento potenzialmente idoneo a frenare qualunque maggioranza uscita vincitrice dalle urne. A questo si sarebbe aggiunta anche la previsione di due diversi sistemi elettorali. Il risultato finale - caratterizzato dalla presenza di due Camere entrambe investite degli stessi poteri di indirizzo politico e degli stessi poteri legislativi, un abnorme numero di parlamentari, due diverse leggi elettorali e con il Governo che deve ottenere la fiducia di entrambe le Camere – si concretizzò in un modello che non ha sostanzialmente eguali in altre democrazie parlamentari. 

			Fin nella prima fase del riformismo italiano, il superamento del bicameralismo paritario e perfetto venne pertanto avvertito, seppure con diversa intensità, come un passaggio fondamentale della razionalizzazione del sistema parlamentare: nella proposta della Commissione Bozzi già si introduce una certa differenziazione delle funzioni delle due Camere e nella proposta del Comitato Speroni si prefigura un vero e proprio Senato federale. 

			La necessità del superamento del bicameralismo paritario e perfetto assunse poi una connotazione vieppiù decisa man mano che si prefigurava quel decentramento legislativo che avrebbe poi caratterizzato la riforma del Titolo V della Costituzione. Nelle proposte della Bicamerale D’Alema il Senato, infatti, si prefigura come una Camera delle garanzie e si differenzia profondamente il procedimento legislativo secondo una prospettiva di riforma che sarebbe poi stata compiutamente sviluppata nella cd. Bozza Violante. 

			Le motivazioni sono piuttosto evidenti: a seguito del fortissimo decentramento legislativo determinato nel 2001 dalla riforma del Titolo V della Costituzione i limiti già impliciti nel sistema costituzionale di governance si sono esasperati a causa della mancanza di un’adeguata sede di raccordo politico tra il governo centrale e il sistema delle autonomie territoriali: il raccordo delle Conferenze, infatti, poteva permettere la gestione del decentramento amministrativo, ma è risultato decisamente inadeguato rispetto a quello legislativo. Il sistema si è quindi trovato imbrigliato sotto il peso di continui veti incrociati che hanno interferito in quasi tutti i processi di riforma, sia statali che regionali, generando anche un enorme contenzioso costituzionale. Oltre ai costi derivanti dalla farraginosità del sistema decisionale legislativo e dalla contrapposizione tra sistema legislativo statale e regionale, una delle questioni più rilevanti è peraltro rappresentata dalla difficoltà a stabilire una responsabilizzazione adeguata sui grandi meccanismi di finanziamento del sistema decentrato. Una difficoltà, quest’ultima, che nei sistemi decentrati più evoluti viene superata proprio attraverso una seconda camera territoriale dove si realizza la corresponsabilizzazione delle realtà regionali su tutte le decisioni finanziarie: tributi, perequazione, debito. 

			 

			 

			Superare il bicameralismo perfetto

			Dall’esame del materiale emergente dai processi di riforma sino ad oggi tentati in Italia si evidenzia come la gamma delle soluzioni prospettate per superare il bicameralismo paritario e simmetrico sia stata molto ampia, con una gamma di ipotesi - evidentemente con diversi gradi di efficacia e di razionalizzazione - che varia da quello che è stato chiamato il bicameralismo procedurale, con la semplice revisione della simmetria ma non del carattere paritario, fino a modelli di Senato federale costruiti sullo schema del Bundesrat.

			La scelta sul modello verso cui convergere dipenderà quindi da come si concluderanno i lavori della Commissione degli esperti e da quello che il Parlamento deciderà di seguire, anche in relazione alla necessità di una riforma del Titolo V, i cui motivi di inefficienza ho ampiamento mostrato nel mio volume Federalismo all’italiana. Dietro le quinte della grande incompiuta (Marsilio 2013) cui mi permetto di rinviare. 

			In ogni caso è chiaro ormai a tutti che il bicameralismo paritario e perfetto non ha più senso e inficia gravemente l’efficienza di un sistema divenuto a sua volta ingestibile anche a seguito della riforma Titolo V: se non avrebbe senso tornare indietro in modo spinto da quella riforma, occorre però prevederne una seria razionalizzazione. 

			Riguardo alla forma di Governo è utile precisare che – come ha evidenziato il Ministro Quagliariello - qualunque sarà l’assetto istituzionale prescelto, il processo di riforma dovrà tenere conto dei necessari bilanciamenti istituzionali e sociali, nonché delle sue ricadute sull’ordinamento, per garantire equilibrio e contrappesi soprattutto sul fronte della sussidiarietà e del rafforzamento del ruolo dei corpi intermedi. Si tratta di una precisazione molto importante che apre la strada a nuova valorizzazione del principio di sussidiarietà. 

			Riguardo alla legge elettorale lo stesso il ministro Quagliariello ha sostenuto che non avrebbe senso compiere oggi una scelta stabile in favore di questo o quel sistema elettorale senza prima aver definito la meta del percorso riformatore (come si fa, ad esempio, a definire la legge elettorale in via stabile se non si è presa una decisione sul bicameralismo paritario o sulla forma di governo?). Questo ovviamente non esclude che possa essere opportuno intervenire in modo limitato sulla legge elettorale vigente sin da subito, al fine di eliminare i più evidenti difetti della stessa, peraltro autorevolmente evidenziati dalla Corte costituzionale e dal Presidente della Repubblica. In altre parole si può trattare di un intervento di “salvaguardia” che consenta innanzitutto di rimediare ai difetti macroscopici della legge elettorale vigente, sterilizzando il problema (reso non più rinviabile anche per la remissione da parte alla Corte di cassazione della questione di legittimità costituzionale sulla legge stessa) e rendendo più fluido e proficuo il lavoro sulla riforma complessiva. Tuttavia in modo stabile la decisione sulla legge elettorale potrà essere presa dopo aver risolto il nodo della forma di governo e delle modalità di superamento del bicameralismo paritario e perfetto. 

		

		
			
				[image: violini-bn.jpg]
			

			L’urgenza di superare il bicameralismo perfetto

		

		
			di Lorenza Violini

		

		
			Professore ordinario di Diritto costituzionale, Università degli Studi di Milano

		

		
			1. La riforma dell’attuale sistema bicamerale italiano è da svariati decenni all’ordine del giorno del dibattito degli studiosi, dibattito che – come contraltare – ha prodotto e si è poi nutrito di una selva di proposte normative, giunte in diversi casi fino alla soglia dell’approvazione parlamentare ma, a oggi, senza successo alcuno. Il tema ha dunque radici profonde che pescano fino agli albori della nostra storia repubblicana; non si erano, infatti, ancora spenti gli echi delle discussioni sul bicameralismo in Assemblea Costituente che già Mortati e altri ne invocavano la modifica, riprendendo proposte e progetti che non erano stati accolti in Costituzione o elaborandone di nuovi.

			A distanza di oltre 60 anni da queste prime riflessioni, ancora oggi noi siamo di fronte a temi analoghi, il primo dei quali è l’opzione di fondo su cui ragionare, cioè l’alternativa tra il monocameralismo e il bicameralismo. Volendo semplificare il bicameralismo perfetto (i cui limiti sono a tutti noti) potrebbe infatti essere naturale e razionale la reductio ad unum che risolverebbe gordianamente la maggior parte dei problemi che, invece, occorre affrontare per mantenere, riformata, una seconda Camera purchessia. Con una sola Camera si potrebbe, infatti, ridurre agevolmente il numero dei parlamentari e gli annessi costi, non si avrebbe il problema di scegliere a chi conferire il potere di dare la fiducia, si potrebbe lasciare invariato l’elettorato attivo e passivo (pur cambiando, ovviamente, la legge elettorale) e non si dovrebbe ragionare su come differenziare le rispettive funzioni. Ed è anche per questa sostanziale semplificazione delle problematiche che la struttura monocamerale è stata adottata da moltissimi Paesi (non federali), anche con recenti riforme: si pensi per esempio alla Danimarca (1953), alla Svezia (1975), alla Grecia (1975) e al Portogallo (1976). 

			Tuttavia, pur con tutti i limiti dell’attuale bicameralismo e pur in parziale controtendenza rispetto al quadro comparato, l’opzione monocamerale nel nostro ordinamento non sembra godere di sufficiente stima per avere chances di successo né paiono auspicabili soluzioni di mero “aggiustamento” dei limiti mostrati dall’attuale assetto (e in primis la numerosità), con il sostanziale mantenimento dei tratti salienti del Senato così come oggi configurato.

			Per almeno due ragioni, la soluzione che si prefigura come la più realistica è quella dell’introduzione di una Camera/Senato delle Regioni: essa è la più coerente con la nostra forma di Stato ed è anche la più necessaria per dare forma compiuta a tale forma. Il vero snodo non pare dunque quello di giungere ad avere una sola Camera, ma quello di ripensare al ruolo del Senato, rendendolo coerente con gli aspetti ora messi in luce. 

			2. Se la riforma del bicameralismo deve essere in primis funzionale, a garantire una effettiva rappresentanza dei territori al centro, non è chi non veda il nesso tra la stessa e la (ri)definizione delle competenze Stato-Regioni delineate dal Titolo V. Per la verità, questo secondo tema della discussione non è ancora stato ben messo a fuoco e si nutre, ancora, di considerazioni di carattere generale sugli errori di posizionamento delle materie nei diversi elenchi dell’art. 117 compiuti dal legislatore costituzionale, sull’opera di “riscrittura” operata dalla Corte Costituzionale – sovente accusata di parteggiare per lo Stato –, sulle tendenze accentratrici degli apparati nazionali accentuatesi di recente a seguito della crisi economica. 

			Nel tentativo di rendere meno sfumato il quadro, mi pare di poter individuare nel sostanziale fallimento del disegno costituzionale delle competenze concorrenti un primo elemento di riflessione e nella necessità di rafforzare le competenze esclusive in capo allo Stato. Senza entrare nel dettaglio, giova qui solo sottolineare che, ove si pensi all’introduzione di una Camera delle Regioni, essa dovrà avere poteri tanto più incisivi quanto più forte sarà la recezione normativa del recupero di potere legislativo in capo al Parlamento, cui si è assistito in questi anni. L’intervento riformatore dovrebbe pertanto procedere secondo una duplice direzione: da un lato completare la riforma del Titolo V con l’aggiunta in sede nazionale della Camera in esame ma, dall’altro, contestualmente correggerne le incoerenze, chiarendo il destino delle competenze concorrenti le quali, a mio parere, andrebbero sostanzialmente eliminate e non solo “semplificate”. 

			3. Se gli esempi esteri possono essere invocati ad adiuvandum rispetto alla riforma in cantiere, puo’ essere utile alla discussione ricordare che è questa la strada che è stata – grosso modo – seguita dal legislatore costituzionale che, nel 2006, ha messo mano alla riforma di uno dei “federalismi” più consolidati e ritenuti all’estero ben funzionanti, cioè il federalismo tedesco di stampo cooperativo. Analogamente a quanto si aspira a fare in Italia, la riforma menzionata si prefiggeva di semplificare il riparto delle competenze legislative tra Federazione e Laender e introdurre un principio di asimmetria in modo da permettere ai Laender un esercizio differenziato della propria competenza legislativa in alcune materie. A tale scopo è stata individuata e introdotta la cd. competenza in deroga, secondo al quale alcune delle materie sono regolamentate in sede federale ma possono poi essere definite in modo differenziato dai Laender (Abweichungskomptenzen). 

			4. Senza pretendere di importare nel nostro Paese modelli che non sono privi di problematicità, si potrebbe ragionare, nel caso italiano, sulla necessità di un ripensamento/eliminazione della potestà concorrente e dell’eventuale introduzione di competenze in deroga per avviarsi verso un sistema duale di competenze esclusive statali e di competenze esclusive regionali in cui la seconda camera regionale dovrebbe giocare un ruolo importante di bilanciamento della centralizzazione che si profila. In altre parole, l’ipotesi di revisione del Titolo V qui abbozzata intende, in ultima analisi, portare a un accentramento delle competenze legislative e a un contestuale decentramento delle funzioni amministrative e di organizzazione dei servizi. Quando si parla di funzioni legislative occorre, infatti, considerare l’intera filiera che da legge si estende alla attuazione della stessa in sede amministrativa (con le connesse problematiche relative all’esercizio del potere regolamentare) e finanziaria. 

			5. Che dire, conclusivamente, sugli aspetti strutturali della seconda Camera regionale che qui si profila? In proposito, due sono le vie che si prospettano, in conformità ai due grandi modelli presenti nel diritto comparato: i cd. modelli “puri”, tra cui vanno annoverati il Bundesrat tedesco, il Bundesrat austriaco e il Senato americano, e i cd. modelli “ibridi”, i quali presentano una composizione differenziata quanto a elettorato attivo e/a elettorato passivo. Molto suggestivo appare essere il modello Bundesrat tedesco. Non è nuova la proposta di adottare il modello Bundesrat, che vede presenti solo gli esecutivi locali nella seconda camera federale (in realtà un “Consiglio Federale” che a me piace indicare come una sorta di “secondo governo”), con i due corollari del vincolo di mandato e del voto unitario da parte della singola delegazione. E, tuttavia, pur trattandosi di un modello assai interessante per semplicità ed efficienza, riprodotto anche su scala europea nel Consiglio dei ministri dell’Unione, è pienamente condivisibile la critica avanzata in dottrina, secondo cui questo modello può funzionare se a monte (cioè a livello locale) esso è supportato da una forma di governo parlamentare forte. 

			Da noi, dove a livello locale la forma di governo è tendenzialmente presidenziale, con forte accentuazione dei poteri dell’esecutivo, limitare agli esecutivi la partecipazione alla seconda Camera avrebbe un effetto ulteriormente deprimente delle funzioni, già smorzate dalla riforma, del legislatore regionale. Pertanto, parrebbe più interessante volgersi a una soluzione mista in cui siano presenti, da un lato, i Presidenti delle Regioni e qualche assessore, magari scelto secondo le materie che vengono discusse e vincolati a votare in modo unitario, e dall’altro rappresentanti di provenienza consigliare, non vincolati a votare in maniera unitaria. In una simile composizione la seconda Camera potrebbe svolgere un effettivo ruolo di mediazione tra gli interessi del centro e quelli periferici, rendendo il Senato una sede di mediazione. 

			Si potrebbe, infine, configurare un’ulteriore alternativa, che non mi vede favorevole, ma che ritengo sia accettabile, ovvero lasciare alle singole Regioni la scelta su come configurare l’elettorato passivo cosicché esse, di loro iniziativa, potrebbero coinvolgere nell’elezione anche rappresentanti degli enti locali. 
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			Le riforme costituzionali tra forma di governo e sistema delle fonti normative

		

		
			di Giulio M. Salerno

		

		
			Professore ordinario di Istituzioni di diritto pubblico, Università di Macerata

		

		
			1. La questione delle riforme costituzionali, a differenza di quanto era avvenuto con il precedente Governo Monti, coinvolge direttamente l’attuale Governo. Anzi, può dirsi che il determinarsi di un complessivo processo riformatore delle istituzioni rappresentative, sia statali che decentrate, condiziona e caratterizza l’esecutivo presieduto da Enrico Letta sin dalla convulsa fase che ne ha preceduto la costituzione. 

			Come è noto, infatti, dopo il sostanziale fallimento dell’incarico conferito all’allora leader del Pd, Bersani, la nascita del Governo Letta è stata preceduta, e in qualche misura facilitata, dall’elaborazione di un documento da parte di un “gruppo di lavoro” sui “temi istituzionali” che, irritualmente nominato dal Presidente della Repubblica Napolitano in scadenza di mandato e nell’attesa dell’elezione del successivo Capo dello Stato, era composto da personalità di estrazione sia politica che tecnica, individuate secondo una logica bipartisan. Nei fatti questa fase di raffreddamento del conflitto tra gli schieramenti aspramente contrappostisi alle elezioni, non solo ha consentito di individuare una sede “neutrale” di confronto sulle possibili riforme istituzionali, ma soprattutto ha prospettato la concreta possibilità di trovare un comune terreno di intesa tra le ipotesi riformatrici sostenute dalle diverse forze politiche. Anzi, nella relazione finale presentata il 12 aprile del 2013 dal “gruppo di lavoro” si sono elencati espressamente dieci argomenti suscettibili di riforme costituzionali, ben quattordici temi di riforma da affrontare modificando i regolamenti parlamentari, e infine quindici riforme da attuare con leggi ordinarie. E su ciascuno di questi profili i cosiddetti “saggi” hanno tracciato delle proposte di metodo e di contenuto su cui, come dichiarato nell’introduzione al rapporto finale, è stato raggiunto “un elevato grado di condivisione”, fatti salvi alcuni e specifici temi sui quali sono state esplicitate consistenti diversità di opinioni. Così dimostrandosi che, almeno sul piano della prospettazione delle ipotesi di riforme istituzionali, sarebbe possibile raggiungere un’intesa complessiva tra gli schieramenti politici che si contrappongono nell’ambito di quel bipolarismo conflittuale che si è venuto affermando a partire dagli anni Novanta del secolo scorso. 

			Una “grande” e “concordata” riforma delle istituzioni politico-istituzionali, insomma, che concluderebbe quell’acceso scontro sui temi istituzionali di cui era chiara testimonianza il susseguirsi, nel 2001 e nel 2005, di due riforme costituzionali di ampio respiro deliberate dalle Camere a stretta maggioranza (la prima dal centro-sinistra e la seconda dal centro-destra). Come si ricorderà, entrambe le riforme furono sottoposte a voto popolare, ma soltanto la prima fu approvata nel referendum, mentre la seconda venne bocciata per lo più in nome dello slogan “la Costituzione non si tocca”. Con il documento sopra richiamato, dunque, autorevoli rappresentanti delle parti politiche prevalenti nei rispettivi schieramenti indicavano ufficialmente al Capo dello Stato la concorde volontà di porre mano ai meccanismi costituzionali che disciplinano le articolazioni essenziali del potere pubblico, dalla forma di governo alla giustizia, dal sistema elettorale ai regolamenti parlamentari. Soprattutto, sembrava venire meno quella pregiudiziale che aveva impedito anche soltanto di discutere su incisive riforme istituzionali, in particolare nella prospettiva del semi-presidenzialismo. Il recinto costituzionale rappresentato dal patto sull’assetto istituzionale definito nel secondo dopoguerra dai costituenti, in definitiva, veniva aperto e reso disponibile alle forze politiche affermatesi negli anni Novanta e non riconducibili al cosiddetto “arco costituzionale”. 

			2. L’eccezionalità della rielezione del Capo dello Stato, mai verificatasi nella storia repubblicana, ha probabilmente condotto il Presidente Napolitano, nel discorso pronunciato innanzi alle Camere riunite al momento del giuramento il 22 aprile del 2013, a collegare ufficialmente la disponibilità ad accettare nuovamente tale carica all’impegno delle forze politiche in Parlamento a procedere con speditezza ed efficacia alle necessarie riforme costituzionali da lungo tempo attese. In caso contrario, ha avvertito con nettezza il Capo dello Stato, “ho il dovere di essere franco: se mi troverò di nuovo dinanzi a sordità come quelle contro cui ho cozzato nel passato, non esiterò a trarne le conseguenze dinanzi al Paese”. Una dichiarazione e un avvertimento dai toni e dai contenuti affatto inusuali nell’esperienza repubblicana, soprattutto per il collegamento precostituito tra il risultato dell’attività parlamentare sui temi delle riforme istituzionali e la permanenza in carica degli organi della rappresentanza politica. 

			La stessa sorte del Governo, come ha detto il Presidente del Consiglio Enrico Letta al momento dell’esposizione delle dichiarazioni programmatiche innanzi alle Assemblee parlamentari, è stata legata alla positiva conclusione del complessivo procedimento di revisione della Costituzione. Anzi, Letta ha annunciato un preciso termine, diciotto mesi, entro il quale il processo riformatore dovrebbe essere sostanzialmente portato a compimento, e ha collegato all’infruttuoso decorrere di questo termine una sorta di auto-obbligazione, anch’essa del tutto originale nell’esperienza repubblicana, del Presidente del Consiglio a rassegnare le dimissioni a nome dell’intero Governo: “Dal momento che questa volta l’unico sbocco possibile per questo tema è il successo nell’approvazione delle riforme che il Paese aspetta da troppo tempo, fra 18 mesi verificherò se il progetto sarà avviato verso un porto sicuro. Se avrò una ragionevole certezza che il processo di revisione della Costituzione potrà avere successo, allora il nostro lavoro potrà continuare. In caso contrario, se veti e incertezze dovessero minacciare di impantanare tutto per l’ennesima volta, non avrei esitazioni a trarne immediatamente le conseguenze”.

			E perciò ben si comprende perché, a differenza del Governo Monti che aveva lasciato per lo più all’inconcludente dibattito parlamentare tra le forze politiche le decisioni sui metodi, sui tempi e sui contenuti delle riforme istituzionali, all’interno del Governo Letta è stata attribuita una specifica delega relativa alle riforme a un ministro senza portafoglio, così ripristinando una prassi che aveva accomunato gran parte dei precedenti Governi a partire dagli anni Novanta. 

			3. Dunque, la durata della presente legislatura e la permanenza del Governo in carica sono strettamente intrecciate con la “questione” delle riforme istituzionali di cui si parla da molti anni come tema centrale e quasi palingenetico rispetto al destino della Repubblica. E non è affatto singolare che ciò accada in una contingenza politica del tutto speciale: il governo è sorretto da un’atipica maggioranza parlamentare che comprende tre aggregazioni (PD, Pdl e Scelta civica) di ben diversa ispirazione politica e che durante la campagna elettorale erano schierate su fronti reciprocamente contrapposti. Tale maggioranza fondata sulle larghe intese, come noto, è stata richiamata dal Capo dello Stato come strumento inevitabile per uscire dall’impasse determinatosi a seguito dell’incerto risultato elettorale. 

			Sempre nel discorso pronunciato in occasione del giuramento, Napolitano ha rilevato che “qualunque prospettiva si sia presentata agli elettori, o qualunque patto – se si preferisce questa espressione – si sia stretto con i propri elettori, non si possono non fare i conti con i risultati complessivi delle elezioni. Essi indicano tassativamente la necessità di intese tra forze diverse per far nascere e per far vivere un governo oggi in Italia, non trascurando, su un altro piano, l’esigenza di intese più ampie, e cioè anche tra maggioranza e opposizione, per dare soluzioni condivise a problemi di comune responsabilità istituzionale”. Insomma, soltanto da una situazione politica del tutto eccezionale possono scaturire le premesse indispensabili – e soprattutto la comune volontà – per portare a compimento ciò che nel recente passato è stato promesso tante volte, in vario modo avviato, ma mai positivamente concluso. 

			 

			 

			Le parole del Capo dello Stato e l’impegno del Presidente del Consiglio

			Così, il processo riformatore, che si sta predisponendo in questa XVII legislatura, trova fondamento sia sulla base delle parole pronunciate dal Capo dello Stato all’inizio del suo secondo settennato, sia in virtù dell’impegno assunto dal Presidente del Consiglio all’avvio del suo mandato. In entrambi i casi si tratta di impegni politici assunti davanti alle Camere mediante dichiarazioni ufficiali che hanno riscosso il larghissimo consenso dei parlamentari. L’auspicata convergenza tra le distinte posizioni presenti all’interno dell’amplissima maggioranza parlamentare che sorregge il Governo Letta, appare pertanto come un esito che condizionerà sia la complessiva stabilità dell’assetto istituzionale – a partire dall’avvertimento lanciato dalla carica più alta dell’ordinamento, cioè dal Capo dello Stato –, sia la sopravvivenza del Governo, come è stato annunciato dallo stesso Presidente del Consiglio. 

			Da tutto ciò risulta evidente che, a differenza di quanto è sinora avvenuto nei precedenti tentativi di riforma istituzionale, il contenuto delle riforme costituzionali che si intendono finalmente approvare dovrà risultare da un lato come un compromesso che ottenga il consenso tra le forze politiche che compongono l’attuale maggioranza, e dall’altro lato come un obiettivo cui è rivolto anche il Governo adesso in carica, dato che anche il destino di quest’ultimo, al pari di quello delle stesse Camere, sarà pienamente in gioco. Su tutto ciò il Capo dello Stato eserciterà attenta vigilanza: come ha detto nel ricordato discorso di insediamento, “non si può più, in nessun campo, sottrarsi al dovere della proposta, alla ricerca della soluzione praticabile, alla decisione netta e tempestiva per le riforme di cui hanno bisogno improrogabile per sopravvivere e progredire la democrazia e la società italiana”.

			Insomma, le riforme costituzionali che si prospettano all’orizzonte coinvolgono integralmente i delicati rapporti tra le forze politiche che compongono l’atipica ed eccezionale maggioranza parlamentare attualmente esistente, così come i fondamentali rapporti istituzionali all’interno della vigente forma di governo. Il tema delle riforme, in altre parole, si intreccerà funzionalmente con la presente concretizzazione della forma di governo parlamentare, in quanto l’attuale – e sino a prova contraria, in questa legislatura unica possibile – espressione del regime parlamentare sarà intrinsecamente collegata all’esito del tentativo di riforma: sino a quando il tentativo di riforma sarà in piedi, anche l’attuale configurazione del circuito fiduciario tra Governo e Parlamento potrà proseguire la sua strada. 

			Se e quando il tentativo di riforma dovesse concludersi oppure manifestamente avviarsi al fallimento, nel medesimo tempo si dovrà porre termine all’esperienza del Governo delle large intese, la relativa maggioranza parlamentare cesserà di esistere, e, se bene si leggono le parole del Capo dello Stato, lo stesso Parlamento potrebbe essere sciolto anticipatamente. Ciò non è mai avvenuto nella storia repubblicana: mai un Governo ha collegato la sua permanenza al successo di un complessivo percorso di riforma costituzionale; mai una maggioranza parlamentare si è vincolata a un tale obiettivo di carattere ordinamentale e per di più entro un preciso termine; mai un Capo dello Stato ha avvertito che l’insuccesso di questo nuovo tentativo di riforma delle istituzioni produrrà “conseguenze di fronte al Paese”.  

			4. L’intreccio tra il processo riformatore che si sta avviando su queste premesse politico-istituzionali così atipiche e la presente forma di governo, non è evidente soltanto dal punto di vista funzionale, ma anche da quello strutturale: lo stesso destino della vigente forma di governo parlamentare – così come tratteggiata dai costituenti – è collegato al conclusivo determinarsi del processo riformatore che si sta adesso avviando. Ciò è espressamente testimoniato da quanto previsto dal disegno di legge costituzionale n. 813 che è stato presentato dal Governo Letta per disciplinare la speciale procedura derogatoria che dovrà essere seguita per approvare le riforme costituzionali nel corso di questo avvio di legislatura. Tra l’altro, si istituisce un apposito Comitato parlamentare bicamerale – composto da quaranta componenti tratti dalle Commissioni Affari Costituzionali di entrambe le Assemblee – cui spetterà l’esame in sede referente delle proposte di revisione costituzionale (il cd. Comitato dei quaranta). In particolare, va ricordato che nel primo comma dell’art. 2 del d.d.l. costituzionale si definisce l’ambito su cui si potrà svolgere l’attività riformatrice delle Camere, là dove si prevede che “il Comitato esamina i progetti di legge di revisione costituzionale degli articoli di cui ai titoli I, II, III e V della parte seconda della Costituzione, afferenti alle materie della forma di Stato, della forma di Governo e del bicameralismo, nonché i coerenti progetti di legge ordinaria di riforma dei sistemi elettorali”. 

			Il primo, il secondo e il terzo Titolo della seconda parte della Costituzione riguardano rispettivamente il Parlamento, il Presidente della Repubblica e il Governo, cioè i tre organi costituzionali che tipicamente costituiscono i punti di riferimento essenziali per definire la forma di governo negli ordinamenti democratici, in quanto tra i predetti organi sono di norma distribuiti – secondo diverse condizioni e modalità di rapporti a seconda del regime effettivamente prescelto - i compiti di indirizzo politico della collettività. Il quinto Titolo della seconda parte riguarda le autonomie territoriali, ovvero quella porzione ordinamentale che riguarda l’assetto decentrato del potere pubblico, e dunque essenzialmente la forma di Stato, ma la cui disciplina può pure concretamente influire sulla forma di governo. Come si può facilmente notare, sono stati sottratti dal diretto intervento riformatore il Titolo IV relativo alle giurisdizioni e il Titolo VI relativo alle garanzie costituzionali (e a sua volta suddiviso in due sezioni, la prima sulla Corte costituzionale e la seconda sulla revisione della Costituzione). In verità, anche su queste tematiche il gruppo di lavoro nominato dal Presidente Napolitano sui temi istituzionali aveva prospettato alcune interessanti ipotesi di riforma, e anzi proprio la presenza di indicazioni sul tema della giustizia (tra l’altro, anche su un nuovo organismo competente in materia di responsabilità disciplinare dei magistrati) era sembrata un’apertura particolarmente apprezzabile da parte del centro-sinistra. 

			Va aggiunto, per completezza, che nella relazione al d.d.l. costituzionale si specifica che “naturalmente, spetterà al Parlamento valutare l’opportunità di apportare quelle limitate estensioni della competenza del Comitato parlamentare, che si ritenessero necessarie al fine di assicurare la sistematicità del processo riformatore”. Ciò significa che, anche sulla base di quanto sommariamente spiegato nella predetta relazione, le materie costituzionali che potranno essere oggetto di questo speciale processo riformatore non sono tassativamente determinate dai predetti Titoli della parte seconda della Costituzione, ma potranno estendersi anche a ulteriori disposizioni costituzionali presenti in altre partizioni del testo costituzionale, se ciò fosse giustificato dalla esigenze di “sistematicità del processo riformatore”. 

			Dunque non sembrano escludersi limitati e circoscritti interventi di modifica rivolti anche al Titolo IV (quello relativo alle giurisdizioni) o al Titolo VI (attinente alle garanzie costituzionali) della seconda parte della Costituzione, così come sulla stessa prima parte (relativa ai diritti e doveri dei cittadini) del testo fondamentale. Così, ad esempio, ove si modificasse radicalmente la struttura del nostro bicameralismo, ne potrebbe scaturire l’esigenza di disciplinare diversamente la procedura di formazione delle leggi di revisione costituzionale oppure di innovare la disciplina del diritto di voto per i residenti all’estero.

			 

			 

			Forma di governo e ordinamento costituzionale

			In definitiva, è chiaro che la forma di governo sarà il tema principale del processo riformatore che si intende avviare e portare a conclusione nei prossimi mesi, in quanto dalla scelta delle modifiche da apportare sulla forma di governo scaturirà l’estensione e l’intensità delle innovazioni che potranno essere complessivamente apportate nell’ordinamento costituzionale. 

			5. A questo punto, tuttavia, occorre fare un’importante precisazione: la forma di governo non è soltanto determinata dall’individuazione degli organi di indirizzo politico, e dalla disciplina dei relativi rapporti dal punto di vista istituzionale (come, ad esempio, le modalità di instaurazione e di cessazione dell’eventuale rapporto fiduciario tra l’esecutivo e gli organi designati in via elettiva dalla collettività), ma è anche e soprattutto determinata da come sono distribuite le funzioni pubbliche che sono tipiche espressioni della sovranità statuale, capaci cioè di determinare l’indirizzo politico della collettività nazionale. Ed allora, una fondamentalissima questione che dovrà essere affrontata nel corso di questo processo riformatore sarà quella relativa al sistema delle fonti normative. 

			Come è stato autorevolmente insegnato dai Maestri del diritto costituzionale italiano, il sistema delle fonti è plastica e immediata espressione dell’assetto dei poteri pubblici. A partire da Crisafulli si è consolidata la corretta opinione che “la problematica delle fonti e le risposte offerte alle innumerevoli questioni riguardanti il regime dei vari atti e di fatti normativi interferiscono assai da vicino con i temi contenenti il cuore del diritto costituzionale tradizionalmente inteso: cioè gli assetti della forma di governo e della stessa forma di Stato” (così Livio Paladin nell’introduzione al volume Le fonti del diritto italiano, Il Mulino, Bologna 1996). Tralasciare il tema delle fonti, considerandolo come un dettaglio trascurabile o destinandogli soltanto una mera attività di manutenzione, vorrebbe dire oscurare un aspetto essenziale del malfunzionamento delle nostre pubbliche istituzioni, sia a livello centrale che a livello decentrato.

			La sempre più evidente sfiducia dei cittadini nei confronti della politica, la cosiddetta “antipolitica”, è certo determinata da numerosi fattori di diversa provenienza: alla crisi economica e finanziaria si sommano le precarie condizioni del sistema dei partiti e le inefficienze degli organi che compongono l’assetto istituzionale. Ma forse la prima e più immediata manifestazione del difettoso funzionamento del potere pubblico che i cittadini avvertono è quella che scaturisce dall’oscurità, dall’imprecisione, dalla farraginosità, dall’inutile complicazione del messaggio legislativo: posto di fronte a una legislazione priva della necessaria chiarezza e fonte essa stessa di complicati e quasi irresolubili problemi interpretativi, il cittadino percepisce con immediatezza la presenza di un sistema pubblico inefficiente e incapace, in breve non soltanto inutile, ma anche dannoso.

			6. Ai problemi più evidenti della normazione si è tentato di rispondere, a partire dagli anni Novanta, con strumenti che si sono rivelati insufficienti, se non addirittura controproducenti. Per rimediare agli errori e agli eccessi della legislazione si sono nel corso del tempo individuate e percorse strade diverse, ma tutte sono risultate più o meno infruttuose, se non addirittura foriere di ulteriori e gravi problemi per la certezza del diritto. 

			Si è dapprima suggerita la via della delegazione legislativa, ritenendo che si dovesse sgravare il Parlamento dal peso della normazione considerata, per così dire, politicamente meno rilevante, cioè quella detta di dettaglio. Ma così il Parlamento ha accettato di perdere il controllo diretto su ampi settori della legislazione, e il Governo dal canto suo ha proceduto ad “amministrativizzare” i settori che sono stati di volta in volta delegati, con interventi normativi che sono stati il frutto di scelte politiche non sempre trasparenti e riconducibili a linee di indirizzo omogenee. I principi e i criteri direttivi posti nelle leggi di delegazione – approvate dal Parlamento, ma per lo più formulate e proposte dallo stesso Governo – sono stati sempre più imprecisi e sfumati, e sul punto il controllo della Corte costituzionale è stato assai blando. Il Governo, nella prassi, è stato autorizzato a dettare norme legislative in quasi piena libertà e l’avvento dei decreti legislativi “integrativi e correttivi” – capaci cioè di modificare quanto già stabilito in sede di prima attuazione della delega legislativa – ha chiuso il cerchio, ammettendo il possibile revirement del legislatore delegato. L’esito conclusivo è stato l’accrescersi dello stato di incertezza del diritto: a pochi e scarsi principi posti dal Parlamento, sono seguite tante e mutevoli norme poste dal Governo. 

			Si è poi indicata la strada della delegificazione, immaginando che, spostando l’onere della normazione dal Parlamento al Governo, e dunque scendendo dal livello delle norme legislative a quello delle norme regolamentari, il procedimento di normazione divenisse automaticamente più rapido ed efficiente. Ma questa via, come è noto, è largamente impedita dalle numerosissime riserva di legge poste dalla Costituzione non a caso: il costituente, ricordando l’autoassunzione dei poteri normativi da parte dell’esecutivo sotto il regime fascista, ha voluto impedire che il potere esecutivo potesse legiferare in autonomia in tutti quegli ambiti dove sono in gioco principi e diritti di immediata rilevanza costituzionale. Ne è risultato un meccanismo di delegificazione molto farraginoso (risultante dall’art. 17, comma 2, della legge n. 400 del 1988) cui il Governo è ricorso in modo discontinuo, improvvisato e talvolta in forme spregiudicate, se non ai limiti della Costituzione. 

			Si è poi suggerita la strada dei testi unici, ritenendo utile che si procedesse alla consolidazione, al “coordinamento” e al “riordino” della normativa vigente in apparati testuali dotati di una propria sistematicità. Ma non solo è fallito il tentativo, inizialmente tracciato, di redigere i cosiddetti “testi unici misti” – composti cioè sia dalle norme primarie che da quelle di rango regolamentare –, ma nel complesso non è stato mai sufficientemente chiarito in cosa dovesse consistere l’attività di “coordinamento” e di “riordino” della normativa vigente, se cioè esse si dovessero limitare alla mera giustapposizione delle disposizione vigenti oppure se e in quale misura potessero consentire la modifica del contenuto prescrittivo di queste ultime. Così, da un lato sono sorti gravi problemi interpretativi e relativi contenziosi sul rapporto tra le fonti originarie e quelle “riordinate” e “coordinate”; dall’altro lato, le difficoltà operative non hanno favorito la predisposizione dei testi unici. 

			È mancato un progetto unitario di “codificazione” delle discipline normative, almeno di quelle vigenti a livello statale, e i pochi testi unici approvati sono apparsi per lo più il frutto di iniziative estemporanee. Al confronto con altri ordinamenti a noi vicini ove la prassi dei testi unici è largamente consolidata – anche perché stabilmente affidata a organi pubblici a tale compito ufficialmente destinati – la situazione italiana è ancora largamente insufficiente.

			 

			 

			Regolamenti e fonti normative

			Sul versante dei regolamenti, poi, la classificazione introdotta nel 1988 in ordine ai regolamenti statali (vedi l’art. 17 della legge n. 400 del 1988) è stata più volte modificata e integrata, e ha mostrato lacune e difetti di non poco momento. La riforma costituzionale del 2001 (legge cost. n. 3 del 2001) ha complicato gravemente le cose, in quanto si è introdotta una netta e assoluta distinzione in materia di competenza regolamentare tra Stato e Regioni (vedi art. 117, comma 6) che, nei fatti, si è dimostrata talora impraticabile, anche perché collegata alla distinzione – a sua volta per molti aspetti imprecisa – tra le competenze legislative dello Stato e delle Regioni. Su quest’ultimo aspetto, poi, molto dovrebbe dirsi, in quanto la ripartizione della competenza legislativa risultante dalle modifiche introdotte all’art. 117 Cost. con la legge cost. n. 3 del 2001, è probabilmente uno dei punti più critici e dolenti del nostro ordinamento: molte delle materie che sono state attribuite alla competenza concorrente delle Regioni non sono razionalmente giustificabili, così come in numerosi casi le materie di competenza esclusiva dello Stato si sovrappongono con quelle regionali. La Corte costituzionale si è trovata di fronte a un contenzioso di notevoli dimensioni e le sue decisioni, per quanto per lo più orientate a trovare soluzioni sulla base di criteri interpretativi ragionevoli (la prevalenza delle competenze, la chiamata in sussidiarietà, le materie trasversali, la leale collaborazione, e così via) non consentono di avere un quadro sufficientemente chiaro della ripartizione delle competenze legislative. Per non parlare, poi, delle Regioni a statuto speciale e della specifica posizione rispetto alla normazione – costituzionale e legislativa – dello Stato. Talora poi è prevalsa la logica della continuità, anche nelle stesse istituzioni rappresentative: basti pensare che le Camere non hanno affatto modificato le definizioni delle Commissioni parlamentari che ne identificano le materie di competenza legislativa, quasi che a partire dal 2001 nulla sia cambiato nel testo costituzionale! 

			Su tutto, poi, ha prevalso la logica della legislazione contingente ed emergenziale, soprattutto mediante il persistente ricorso alla decretazione d’urgenza predisposta dal Governo sulla base di una lettura assai flessibile dei presupposti “di straordinarietà, necessità e urgenza” stabiliti nell’art. 77 della Costituzione. Per quanto sia venuta mutando la giurisprudenza della Corte costituzionale, che ha introdotto la possibilità di attivare un qualche sindacato sul rispetto dei canoni costituzionali (ad esempio, sulla manifesta insussistenza dei presupposti costituzionali o sulla eterogeneità degli emendamenti introdotti in sede di conversione), i decreti legge rimangono una sorta di passe-partout legislativo. Essi consentono al Governo di disporre in modo immediato sui più disparati campi dell’ordinamento e secondo le più diverse e mutevoli linee di intervento. Con il decreto legge il Governo può contrattare il contenuto delle novità legislative con il Presidente della Repubblica prima dell’emanazione, e poi con Parlamento durante il procedimento di conversione, per di più utilizzando un ulteriore strumento di pressione istituzionale e di volatilità ordinamentale, ovvero il sempre possibile ricorso alla presentazione di un maxi-emendamento – capace cioè di modificare in corsa il contenuto normativo del provvedimento – su cui apporre conclusivamente la questione di fiducia. 

			Per quanto poi il Capo dello Stato abbia ripetutamente deprecato il fenomeno dei decreti legge omnibus – attinenti cioè nello stesso tempo a una pluralità di materie – interpretazioni più o meno creative consentono nei fatti di dettare contemporaneamente una congerie di norme unificate soltanto da una tendenziale comunanza di intenti politici. I decreti legge risultano quindi come un miscuglio di norme ad ampio spettro, di lettura difficile – se non essenzialmente destinata agli iniziati –, variamente modificate in sede di conversione (con i problemi applicativi che ne derivano circa l’entrata in vigore delle modifiche apportate), e su cui spesso si introducono ulteriori innovazioni con altri decreti legge: insomma, un inno all’instabilità legislativa. 

			7. Il sistema delle fonti normative, in definitiva, è rimasto una sorta di buco nero, capace di confondere tanto gli specialisti del diritto, quanto il semplice individuo alle prese con un qualsiasi problema giuridico: in vero, nessuno può dire di avere la possibilità di conoscere davvero le norme vigenti in Italia in un dato settore. Qualche beneficio si è avuto con l’introduzione di un sistema informatico (il sito internet “normattiva”) che consente di avere conoscenza del testo vigente di un dato atto normativo a una determinata data; ma ciò non consente di risolvere il problema che esiste a monte, cioè di avere conoscenza di quali siano i testi normativi che dettano le prescrizioni da rispettare in quel determinato settore dell’ordinamento. 

			Soprattutto, le fonti normative hanno perso il carattere tipico del “sistema” e delle “regole”: la capacità, cioè, di costituire e dettare un ordine, di tracciare con chiarezza i confini dei comportamenti individuali, di distinguere il lecito dall’illecito. L’avvento delle fonti di provenienza europea, dotate di sempre maggiore capacità di interazione con il nostro ordinamento, ha poi aggravato il quadro. Senza qui addentrarci nei dettagli, può soltanto accennarsi al fatto che, sulla base dell’interpretazione accolta dalla Corte costituzionale a partire dal 1984, i rapporti tra le fonti europee direttamente applicabili e le fonti italiane sono stati affidati alla valutazione di ciascun giudice nazionale che di volta in volta decide quale norma sia effettivamente cogente e quale sia – per di più temporaneamente – non applicabile. I principi posti sul punto dalla Costituzione vigente sono assai scarni, sussistendo, dopo la riforma del Titolo V approvata nel 2001, un solo generalissimo criterio che impone a tutte le leggi nazionali – statali e regionali – di rispettare gli obblighi assunti in sede comunitaria (art. 117, comma 1, Cost.). Rispetto alla vastità e alla problematicità delle questioni che il diritto europeo comporta nei confronti del diritto nazionale, la Costituzione lascia così al momento attuativo – e soprattutto alle interpretazioni accolte dalle giurisdizioni, costituzionale e ordinaria – la concreta determinazione dei rapporti tra le fonti. 

			Su tutti questi aspetti il processo di riforma costituzionale che si sta avviando è chiamato a delineare soluzioni innovative che consentano di affrontare le più importanti questioni. In particolare, a nostro avviso, occorre avere coraggio nell’affrontare il punto più dolente, cioè la decretazione d’urgenza. Tale strumento, nella forma patologica concretamente assunta nel nostro ordinamento, è praticamente un unicum nel panorama dei regimi democratici. Basta davvero poco per verificare che in Francia o in Germania o nel Regno Unito l’esecutivo non dispone di strumenti comparabili al nostro decreto legge. 

			Vi sono altri strumenti posti a disposizione dell’esecutivo per ottenere decisioni legislative in tempi ragionevoli, così come sussistono spazi di intervento autonomo dell’esecutivo negli ambiti normativi di rango regolamentare. È difficile ipotizzare che si possa giungere all’abrogazione del decreto legge, ma sarebbe senz’altro auspicabile una profonda rivisitazione della disciplina costituzionale. Soprattutto, occorre impedire con decisione un uso della decretazione d’urgenza sostanzialmente in frode alla Costituzione stessa: la legislazione deve tornare a essere il frutto ponderato di decisioni assunte nella sede propria, cioè nel Parlamento. La distorta applicazione del decreto legge ha indotto a ritenere che la legislazione sia la risposta immediata a qualsivolgia pulsione di innovazione normativa. Ma così la legge diventa un mero “tentativo contingente”, perde l’autorità che discende dalla necessaria stabilità delle regole prodotte dagli organi della rappresentanza politica, si disperde e si frantuma nell’immediata possibilità di rimodulare le scelte appena deliberate. Se vogliamo restituire forza alla nostra forma di governo e se intendiamo restituire dignità alle istituzioni rappresentative, occorre prima di tutto restituire alla legge il ruolo che le compete, e dunque delimitare in modo rigoroso e intransigente il ricorso alla decretazione d’urgenza. Ad esempio, si potrebbe anche pensare a forme di sindacato costituzionale immediatamente attivabili nei confronti dei decreti legge anche su iniziativa delle minoranze parlamentari. 

			 

			 

			Legge nazionale e fonti europee

			Parimenti, su questo stesso fronte, occorre affrontare con chiarezza il tema del rapporto tra la legge nazionale e le fonti europee. Se non si comprende il ruolo della legge italiana, e non si definiscono con nettezza i limiti (anche detti “controlimiti”, in quanto si contrappongono alle “limitazioni di sovranità” che consentono l’adesione all’ordinamento sovranazionale) alla presenza delle normative dettate dagli organi dell’Unione europea, il cittadino finisce per non comprendere né il senso dell’appartenenza nazionale, né quello dell’integrazione europea. 

			Sussistono nelle Costituzioni di molti Stati dell’Unione europea apposite disposizioni che affrontano in modo assai più dettagliato non solo le modalità con le quali si assumono gli impegni in sede europea, ma anche la fase ascendente e la fase discendente della normativa europea. Anche su questi aspetti, alla luce del sempre più stretto rapporto di interazione tra le sorti nazionali e quelle dell’Unione, un deciso intervento riformatore appare indispensabile. 

			Infine, occorre affrontare, senza il timore di compiere “passi indietro”, il tema della competenze legislative regionali e del rapporto con la competenza legislativa dello Stato: la disciplina costituzionale vigente è stata il frutto di scelte forse improvvisate e sin troppo progressive, e che devono essere rimeditate alla luce delle effettive esigenze del nostro ordinamento nazionale, pure tenuto conto del processo di integrazione europea. Il decentramento legislativo va conservato ed eventualmente valorizzato là dove risponda a razionali ed evidenti criteri di utilità istituzionale per la migliore disciplina di materie territorialmente qualificabili a livello regionale. L’appartenenza del cittadino alla comunità regionale di riferimento acquisterebbe così un significato più netto, dotato di una specifica evidenza in determinati ambiti normativi rigorosamente protetti dalla Costituzione, e non si disperderebbe nei mille rivoli di una legislazione regionale di dettaglio, frammentata e costantemente esposta al possibile intervento statale in nome di una imprecisata “chiamata in sussidiarietà”. 

			In questo quadro, la composizione delle posizioni dello Stato e delle Regioni dovrebbe avvenire mediante strumenti diversi e innovativi rispetto alle attuali Conferenze, e preferibilmente per il tramite di una Camera rappresentativa delle istanze regionali. Occorre cioè definire, nell’assetto fondamentale degli organi della rappresentanza politica dello Stato, quali sia il vero rapporto tra i principi di unità nazionale e di decentramento istituzionale che sono nello stesso tempo garantiti dall’art. 5 della Costituzione. Se si lasciassero le cose come stanno, cioè mantenendo l’attuale sistema delle Conferenze tra Stato, Regioni e enti locali al di fuori della Costituzione, si continuerebbe a trovare il punto di equilibrio nei contingenti rapporti di forza tra le istituzioni rappresentative, ma si rinuncerebbe a tracciare solidi confini costituzionali a reciproca garanzia dello Stato e delle autonomie territoriali, finendo così per indebolire ulteriormente la stessa configurazione costituzionale dell’intero ordinamento delle pubbliche istituzioni. Senza una sufficiente rivisitazione degli aspetti qui tratteggiati, qualunque forma di governo nazionale resterebbe ostaggio di una confusa configurazione dei poteri di decisione normativa che ne manterrebbe inalterate le attuali condizioni di debolezza e fragilità. La grande riforma delle istituzioni si limiterebbe alla testa dell’ordinamento, ma non ne rivitalizzerebbe il cuore.     
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			Per una riforma delle procedure legislative

		

		
			di Andrea Simoncini

		

		
			Professore ordinario di Diritto costituzionale, Università degli Studi di Firenze

		

		
			Una riforma “bi-partisan”?

			Il dibattito sulle riforme costituzionali oggi è spesso concentrato su argomenti politicamente “sensibili”: presidenzialismo o parlamentarismo? federalismo o regionalismo? quale riforma della giustizia? province sì o no? e così via. Temi in cui la divisione tra gli schieramenti spesso riflette concezioni diverse della democrazia, della libertà, della sussidiarietà, del ruolo dello Stato nella vita pubblica.

			Esistono, però, nel voluminoso libro delle riforme indispensabili, alcuni capitoli che, invece, dovrebbero avere una minor valenza polemica, perché connessi alla stessa funzionalità del sistema nel suo complesso. Su questi dovrebbe dunque essere molto più agevole trovare un accordo. Uno di questi capitoli è la revisione del procedimento legislativo. Con questa locuzione intendo l’iter che deve seguire una legge per essere approvata dal Parlamento. Innanzitutto, cerchiamo di mettere a fuoco il problema.

			La legge nel nostro sistema giuridico, come in molti altri, è la principale fonte attraverso cui si producono le norme giuridiche. Lo Stato, quando deve creare regole che vincolino tutti i cittadini (e non), realizza questo scopo attraverso le leggi del Parlamento. Il Parlamento, infatti, è l’organo titolare della funzione legislativa. I cittadini, d’altra parte, come dice la nostra Costituzione “hanno il dovere di essere fedeli alla Repubblica e di osservarne la Costituzione e le leggi” (art. 54 Cost.).

			Il principio di legalità, come tutti sappiamo, è una grande conquista dello Stato liberale nato dalle rivoluzioni francese e americana, rispetto alle monarchie assolute post-medievali.

			Per realizzare la libertè, l’egalitè, e la fraternitè, occorre un comando generale e astratto, espressione della volontà generale. Solo attraverso la legge, dunque, si garantisce la libertà e l’eguaglianza di tutti i cittadini e li si sottrae all’arbitrio del monarca assoluto.

			La regola generale, quindi, è che le leggi vengano fatte dal Parlamento – il luogo espressivo della rappresentanza di tutto il popolo –; l’eccezione alla regola è che altri soggetti (ad esempio il Governo) possano porre in essere atti che abbiano la stessa forza della legge. Questo, quantomeno, è quello che ognuno di noi può trovare nei libri di testo di diritto pubblico oggi in commercio. Il problema è che tutto questo oggi non è più vero.

			 

			 

			Il declino della legge: i dati

			Se osserviamo le cifre della produzione legislativa italiana1 i dati sono impressionanti. Dalle circa 200 leggi annue del biennio 1998-1999, la produzione legislativa totale del Parlamento inizia a scendere attorno alle circa 130 di media nel quinquennio successivo, per poi avviare dal 2004 una discesa costante che toccherà il suo minimo storico nel 2007 (59 leggi), durante la particolarissima XV legislatura (Governo Prodi II) e nel 2008 vede una parziale, ma contenuta ripresa (72 leggi). La legge, da fonte preferenziale, diviene sempre più una fonte “residuale”. Ma questo dato diviene molto più significativo se lo “disaggreghiamo”; se proviamo, cioè, a guardare dentro il contenitore generico legge-parlamentare. 

				Tabella 1 (elaborazione da www.osservatoriosullefonti.it)
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			Osservando la composizione delle leggi parlamentari nel decennio 1998-2008, il dato più rilevante è che è cresciuta in maniera nettissima la componente dovuta alla conversione dei decreti-legge (23% nel 2006, 27% nel 2007, 36% nel 2008); oggi, per l’effetto combinato del calo costante della legislazione totale e della persistenza di un tasso strutturale di decretazione d’urgenza, più di un terzo delle leggi prodotte dal Parlamento non nasce da un disegno di legge del Governo o da una proposta parlamentare, ma da un decreto-legge e dal relativo disegno di conversione; a ciò si aggiunga che resta altissima la componente delle leggi che provengono dalla ratifica di trattati internazionali (nell’ultimo triennio: 37% nel 2006, 30% nel 2007, 50% nel 2008); nel 2008 la metà delle leggi parlamentari sono, in realtà, atti in cui il Parlamento si limita ad approvare in blocco – senza potere di emendamento e quasi sempre senza un reale dibattito – i trattati internazionali firmati dal Governo. Se, dunque, dal totale delle leggi approvate, sottraiamo la quota delle leggi di conversione, quelle di ratifica e le altre leggi annuali, per dir così, “obbligate” (leggi di bilancio e comunitarie), emerge un dato ancor più impressionante: il numero delle leggi parlamentari “classiche”, quelle, cioè, che nascono o dalla proposta del Governo, o dai parlamentari, è sceso in maniera costante nel decennio, crollando negli ultimi anni dalle 30 del 2006 (34% del totale), alle 18 del 2007 (30%) e alle 5 (sic!) del 2008 (6%). 

			Se ragioniamo poi in termini di media mensile, per avere un punto di raffronto, come possiamo vedere nella tabella 1, le leggi parlamentari “non obbligate” sono ormai circa 1 al mese (!) contro i 2 decreti legge e gli oltre 3 decreti legislativi!

			Per completare questo quadro, al dato sulla decretazione d’urgenza va affiancato quello complessivo sui decreti legislativi, che dal 2001 su base annuale (se si eccettua il 2002) sono sempre stati in numero maggiore dei decreti-legge. Basti pensare che nell’ultimo triennio i decreti legislativi hanno rappresentato, se paragonati al dato complessivo delle leggi parlamentari, rispettivamente il 58% nel 2006 (63 D.lgs. contro 107 leggi), il 125 % nel 2007 (74 D.lgs. contro 59 leggi) e 57% nel 2008 (41 D.Lgs. contro 72 leggi) nel 2010 73 Dlgs 73 leggi)2.

			A fronte, quindi, di un sistema costituzionale che prevede ancora la legge come fonte “ordinaria” di produzione legislativa e come fonti assolutamente “straordinarie” i decreti-legge ed i decreti legislativi, la realtà è del tutto opposta. Ormai, la legislazione del Parlamento è praticamente sostituita dei decreti-legge del Governo.

			Il Parlamento che, dopo la Rivoluzione francese e la nostra Costituzione repubblicana, doveva essere l’artefice delle leggi generali e astratte, fondamento dello Stato di diritto, oggi approva – se decurtiamo le leggi di ratifica dei trattati internazionali, le leggi di conversione dei decreti legge, le leggi di attuazione degli impegni comunitari, cioè leggi “sotto dettatura” altrui – nella migliore delle ipotesi, una ventina di leggi l’anno. E di cosa si occupano quelle poche leggi? Basta scorrere i titoli sulla Gazzetta Ufficiale: Istituzione del Premio Falcone e Borsellino, Attribuzione alla Croce Rossa Italiana della medaglia d’oro al valor militare, e così via. Molto spesso sono atti che potrebbero essere emanati con un atto amministrativo.

			La realtà è che le vere scelte legislative oggi si compiono con decreti del Governo che la Costituzione disciplina come “provvedimenti provvisori con forza di legge” emanati “in casi straordinari di necessità e di urgenza“ e che “perdono efficacia sin dall’inizio, se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione” (art. 77 Cost).

			È evidente la distorsione che così si realizza: i decreti legge sono, infatti, atti che il Governo dovrebbe emanare solo in casi assolutamente straordinari e imprevedibili (catastrofi naturali, misure immediate per fronteggiare stati di crisi ecc.), casi in cui non c’è il tempo necessario per convocare le camere e attendere un procedimento ordinario di approvazione della legge. 

			Ebbene, atti del tutto eccezionali sono diventati il modo “normale” con cui si governa.

			Non deve meravigliare se la Corte Costituzionale ha recentemente annullato un importante decreto legge del Governo Monti che aveva previsto la riforma delle Province – suscitando un vivace dibattito pubblico – “in quanto il decreto legge, atto destinato a fronteggiare casi straordinari di necessità e urgenza, è strumento normativo non utilizzabile per realizzare una riforma organica e di sistema quale quella prevista dalle norme censurate nel presente giudizio”3.

			Ma, attenzione, l’adozione dei decreti legge in luogo delle leggi non rappresenta solo una violazione della lettera della Costituzione; si potrebbe osservare, infatti, che, in fin dei conti, i decreti-legge debbono pur sempre essere convertiti in legge dal Parlamento e dunque passare comunque dal giudizio delle Camere. Il problema è che, ovviamente, i tempi di discussione e di approvazione di questi atti (“entro sessanta giorni”) fanno sì che il Parlamento non possa svolgere una discussione ampia e approfondita rispetto ad atti che, lo si ricorda, sono già leggi sin dalla pubblicazione. Se poi a questo aggiungiamo la prassi di convertire in legge i decreti mediante la proposizione di maxi-emendamenti sui quali il Governo pone la cosiddetta “questione di fiducia” (tagliando così qualsiasi discussione) si comprende che, di fatto, i decreti legge rischiano di essere approvati “in blocco” da un Parlamento “dominato” dalla maggioranza del Governo. 

			 

			 

			Alcune proposte

			In una situazione del genere, dinanzi a dati così problematici da suscitare il grido di allarme non solo della Corte Costituzionale, ma anche – e più volte – da parte del Presidente della Repubblica, sarebbe auspicabile che l’agenda delle prossime riforme contenesse anche questo argomento. In altre parole, ci pare necessario avviare una riflessione comune sui problemi principali che oggi presenta il sistema di produzione delle leggi e delle altre fonti del diritto in Italia.

			Senza alcuna pretesa di esaurire i temi di un tale dibattito, ma solo al fine di stimolarne l’avvio, ci sembra che quantomeno alcune questioni siano ineludibili:

			a. Il ruolo del parlamento, le sue procedure e la definizione della “legge”

			È chiaramente la questione decisiva e la più complessa. In diverse fasi nella nostra storia repubblicana si è posto il problema di ridefinire il ruolo dell’istituzione parlamentare a fronte delle modifiche (espresse e tacite) che ha subito la nostra forma di governo in questi anni. Si pensi solo al grande dibattito sulla necessità o meno di un Parlamento bicamerale. In questa sede, però, come dicevamo all’inizio, non vorremmo tanto entrare in questa controversia (carica di forti valenze politico-partitiche), quanto attirare più in generale l’attenzione su come il Parlamento – “mono” o “bi-camerale” che sia – debba esprimere questa sua funzione.

			Cosa deve fare il Parlamento? Legiferare? Informarsi? Controllare? Indirizzare? Eleggere membri di altri organismi?

			È decisivo a questo riguardo considerare che la gran parte della concreta disciplina di queste attività non è scritta nella Costituzione ma nei Regolamenti parlamentari; con la conseguenza che, per cambiare le concrete procedure di lavoro del Parlamento, in realtà, più che una riforma costituzionale (lunga e complessa), basterebbe una più agile riforma regolamentare (per cui basta una sola votazione a maggioranza assoluta di una sola Camera).

			Oggi i dati indicano un calo vertiginoso della capacità di decisione legislativa autonoma del Parlamento; le Camere sembrano essere diventate sempre più un’istituzione incaricata di “fornire” gli strumenti legislativi al programma del Governo ovvero successivamente ritenuti necessari dall’esecutivo. 

			Viene, dunque, da chiedersi: è solo una questione di procedure legislative, oppure occorrerà iniziare a mettere in discussione anche il prodotto finale di tali procedure: la legge?

			Non dimentichiamo che il “modello base” della legge, quello stesso modello che i costituenti nel 1946 conoscevano (un atto redatto in articoli – diviso in titoli, parti, ecc. – contenente disposizioni, possibilmente, generali e astratte e destinato a durare, tendenzialmente, per un tempo indeterminato), nella sua struttura di fondo è ancora oggi quello dei Parlamenti liberali del 1800. 

			Forse, se le funzioni parlamentari oggi sono diverse, non basta più solo cambiare le procedure, ma occorre iniziare a immaginare anche nuove categorie di atti legislativi. 

			Gli Statuti regionali hanno iniziato a introdurre alcune innovazioni interessanti; si pensi all’obbligo di motivazione delle leggi. Oggi una legge, per definizione, non deve avere una premessa in cui si spiega il motivo per cui è stata approvata; la teoria liberale della legge, infatti, ci dice che la motivazione di un atto legislativo è del tutto ininfluente rispetto al suo contenuto – cosa volevano i parlamentari che hanno approvato una legge non conta, conta la sua esistenza all’interno del sistema delle altre leggi –. Al contrario oggi tutti gli atti normativi europei – ad esempio – sono preceduti da numerosi “considerando” che spiegano quale sia l’obiettivo che si intende perseguire con quell’atto.

			b. Il ruolo del governo nella legislazione 

			È ovvio che, specularmente rispetto al ruolo del Parlamento, oggi occorre ridiscutere il ruolo del Governo nei processi di law-making.

			La definizione dei poteri legislativi del Governo contenuta nella nostra Costituzione è ampiamente superata dalla realtà; ora, si tratta di capire quando questo è avvenuto nella prassi per un’illegittima “forzatura” politica o istituzionale da parte del Governo medesimo (si pensi all’abbinamento perverso di “decretazione d’urgenza”, “maxiemendamento” e “questione di fiducia” di cui parlavamo) e quando questo, invece, ha risposto ad esigenze di natura tecnico-decisionale che non trovano soluzioni adeguate negli strumenti normativi oggi esistenti. Il Governo deve essere posto in condizioni di poter realizzare il suo programma per poter essere valutato dai cittadini alla scadenza elettorale. Dunque, ha il diritto di veder votata una sua proposta in tempi certi; “veder votata” non vuol dire essere necessariamente approvata (questo sarebbe antidemocratico), ma sapere che le questioni che ritiene decisive siano prese in esame in tempi ragionevoli è altrettanto una esigenza indispensabile per una democrazia funzionante.

			c. Il fattore “tempo” nella decisione legislativa 

			È evidente che il “tempo” necessario per prendere una decisione (e dunque per progettarla, discuterla e deliberarla) oggi è divenuto una qualità imprescindibile della decisione medesima, a volte, verrebbe da dire, più importante della sua stessa legittimazione democratica (basti pensare a certi poteri regolativi delle amministrazioni indipendenti). In moltissimi casi prendere una decisione tardi equivale a non prenderla.

			In questi casi la decretazione d’urgenza è stata la risposta – scorretta sul piano costituzionale ma efficace – a una inevitabile domanda di rapidità e certezza nella decisione parlamentare.

			Il fatto di non avere oggi strumenti “ordinari” efficaci per affrontare le decisioni che richiedono tempi rapidi, moltiplica l’uso improprio di strumenti “straordinari” (si pensi, solo per citare esempi recenti, alla attribuzione per decreto-legge dei poteri di ordinanza in deroga alla legislazione vigente a commissari o organi dell’amministrazione, o alle riforme fatte per decreto legge). Della stessa natura, a ben vedere, appare il problema posto dal crescente numero di leggi “cadenzate” annuali (la legge europea, la legge di semplificazione, la legge sulla concorrenza ecc.) a contenuto “tipizzato” o dalla  parcellizzazione del lavoro parlamentare in sessioni speciali dedicate a temi o a questioni circoscritte. Anche in questi casi l’esigenza primaria appare quella di processi “certi” di legislazione o di riforma legislativa, assistiti da tempi di percorrenza parlamentare garantiti.

			d. Il fattore “qualità” della decisione legislativa 

			È un altro tema molto avvertito e studiato in sede accademica e istituzionale. Su questo argomento spesso l’attenzione si è rivolta alle fasi preliminari della decisione legislativa (si pensi al ruolo del Comitato per la legislazione oppure alla previsione delle Analisi o Valutazioni d’impatto della regolazione), cioè si è prestata molta attenzione alla fase istruttoria che precede la decisione, cercando di studiare quale sarà l’impatto della legge sul sistema normativo o finanziario, in modo da poter decidere meglio.

			Semrpe dai dati, però, emerge altrettanto forte il bisogno di una valutazione successiva rispetto all’impatto delle leggi, una sorta di “collaudo” legislativo. Sempre più spesso, infatti, occorre applicare concretamente una legge per potersi accorgere di quali aggiustamenti o integrazioni sono necessari; a ben riflettere, prassi quali quella delle “deleghe correttive” oppure dei famosi decreti legge “milleproroghe” o destinati a provvedere le norme transitorie a leggi che ne sono sprovviste, non sono altro che un modo per effettuare queste operazioni di “manutenzione legislativa” che dopo un certo periodo di tempo l’applicazione di una legge richiede.

			Agendo su questi temi sia sul piano costituzionale, sia, soprattutto, su quello regolamentare, si potrebbero introdurre riforme che, avendo per obiettivo l’efficacia complessiva del sistema di produzione legislativa, da un lato, produrrebbero un effetto notevolmente positivo su tutto il sistema istituzionale, dall’altro, dovrebbero più facilmente trovare un terreno d’intesa ampio e condiviso tra le forze politiche.	

			1 Nella Tabella 1 abbiamo i dati delle ultime quattro legislature.

			2 Dati: www.osservatoriosullefonti.it.

			3 Comunicato stampa http://www.cortecostituzionale.it.

			
				[image: 35913.jpg]
			

			

			 

		

		
			
				[image: guzzetta-bn.jpg]
			

			È tempo di cambiare. Eleggiamoci il Presidente

		

		
			di Giovanni Guzzetta

		

		
			Professore ordinario di Diritto pubblico, Università degli Studi di Roma Tor Vergata

		

		
			Il dibattito sulle riforme costituzionali: un cimitero di fallimenti

			È difficile negare che il nostro Paese viva uno stato di drammatica emergenza. La crisi economica mondiale, che ha colpito con variabile severità l’intero pianeta, si è abbattuta su di noi in una forma particolarmente grave. In Italia, infatti, all’emergenza della congiuntura si somma una malattia cronica, che ci trasciniamo da decenni, fatta di mancata crescita, mancate riforme strutturali, esplosione del debito pubblico e conseguenti costi per interessi altissimi.

			In uno scenario così drammatico, evocare la questione della riforma istituzionale potrebbe, a prima vista, apparire un fuor d’opera. In fondo l’Italia ha queste stesse istituzioni ormai da più di 60 anni. E la situazione non è mai stata, o sembrata, così grave come oggi. Per quale motivo dovrebbe allora esserci un nesso tra le due cose? E dunque perché occuparsi adesso di riforme istituzionali, quando non si riesce nemmeno a trovare la copertura di bilancio per una qualsiasi scelta di politica economica minimamente rilevante; quando la disoccupazione giovanile è a livelli da economia di guerra e la fine del tunnel appare così lontana?

			Tanto più, diciamocelo, che il dibattito sulle riforme istituzionali sembra aver assunto ormai i contorni di una stanca giaculatoria di rito, degna cornice del cimitero di fallimenti accumulatisi alle nostre spalle ormai da molti decenni. Commissioni, comitati, progetti, riforme abortite. La lista è così lunga che ormai si stenta a ritrovare l’inizio.

			Tempo fa mi è capitato di leggere la seguente riflessione: “Tutti parlano oggi di riforme nel Parlamento, vi sono proposte, semiproposte e accenni nebulosi di proposte. Due temi stanno più frequentemente all’ordine del giorno: modifiche nella composizione del Senato e nuovi sistemi elettorali per la Camera dei Deputati. Sono inoltre toccati molti altri punti e l’ampio dibattito è spesso confuso”. Una dichiarazione che non spicca per particolare originalità. C’è solo un piccolo dettaglio. Essa è stata pronunziata da Meuccio Ruini, già presidente della Commissione dei 75 in Assemblea Costituente, nel 1962; cinquanta anni fa. E siamo ancora lì.

			 

			 

			La crisi istituzionale come epicentro della crisi economico-strutturale dell’Italia

			In realtà il nesso tra crisi istituzionale e crisi economica esiste ed è proprio tale nesso che fa della nostra una crisi di sistema. Per comprendere tale nesso è necessario partire da alcune domande. 

			Perché, in tanti anni, non siamo riusciti a fare quelle riforme strutturali dell’economia che ci avrebbero consegnato oggi un presente probabilmente migliore ? Perché la condizione dell’Italia – in questa fase – è per molti versi più critica di quella di tante altre democrazie avanzate che sono ugualmente sottoposte ai morsi della congiuntura economica negativa?

			La ragione – ecco l’importanza del nesso – è prevalentemente politica e istituzionale. La ragione, parafrasando un fortunato volume di Giuseppe Di Palma degli anni Settanta (storia vecchia dunque!), è che l’Italia, con le sue deboli istituzioni, non ha potuto far altro, per decenni, che “sopravvivere senza governare”. Senza cioè essere in condizione di adottare quelle trasformazioni coraggiose, che avrebbero necessitato di stabilità ed efficienza istituzionale. Circostanze che l’Italia, a parte la prima legislatura degasperiana, non ha mai avuto. 

			È in questo contesto istituzionale che si genera il bubbone del debito pubblico, la camicia di Nesso che in questi ultimi anni ci ha costretto all’austerità più estrema. Il debito pubblico non è altro che il risultato numerico di quella fragilità istituzionale.

			Non potendo governare con scelte selettive e, perchè no?, anche talvolta divisive... Non potendo contare sulla stabilità delle politiche, le nostre classi dirigenti, esposte continuamente al ricatto dei poteri di veto, a partire dagli anni Sessanta hanno avuto davanti a sé una sola strada: accontentare tutti! Fare politiche distributive tanto largheggianti quanto irresponsabili, scaricandone il costo sulle generazioni future. 

			Il problema è che quelle generazioni future oggi sono arrivate. Sono qui. Sono i nostri figli. E presentano il conto. Ma il nesso tra crisi economica e debolezza istituzionale non riguarda solo il passato. Riguarda anche il futuro. Perché tutti noi sappiamo bene che per invertire la rotta, per uscire dalle difficoltà in cui siamo, abbiamo bisogno di decisioni forti e rapide, di politiche durature, di istituzioni stabili e legittimate, ben oltre la capacità di legittimazione che in anni ormai lontani i partiti erano in grado di offrire, da soli, tenendo gli elettori ai margini delle decisioni importanti e chiedendo a essi solo una fideistica delega.

			 

			 

			La Costituzione è stata un successo. Per questo dobbiamo cambiarla

			Il quadro, necessariamente sbrigativo, che ho tracciato, non deve significare un giudizio di generica condanna del nostro passato. La fragilità delle nostre istituzioni non è stato il frutto di una insipiente miopia. È stato invece la scelta lucidamente conseguente di una necessità storica che affonda le proprie radici nel contesto in cui quelle istituzioni sono state progettate negli anni dell’Assemblea Costituente e del secondo dopoguerra. Prima dell’efficienza, nel 1946-1948, l’Italia aveva un problema ben più grave: quello, appunto, della sopravvivenza. La Costituzione, nella sua parte organizzativa, è stata concepita per consentire tale sopravvivenza in un contesto di conflittualità interna prossimo alla guerra civile e di conflittualità esterna (geo-politica) già avviato verso quello che sarebbe stato il concreto rischio di una guerra globale tra i blocchi in cui il mondo si è trovato diviso. In tale contesto, il progetto costituzionale ha reso necessario costruire istituzioni deboli, che assicurassero una mutua garanzia tra le parti in conflitto ed evitassero che la contrapposizione maggioranza-opposizione fosse spinta fino all’estremo. È stato pagato un costo alto in termini di efficienza, ma si è evitata la guerra civile e uno scenario jugoslavo. L’Italia è rimasta ancorata all’Occidente e la collaborazione tra i grandi partiti di massa ha assicurato una progressiva inclusione di tutte le parti nella vita democratica.

			Ma quel progetto oggi si è compiuto. La Costituzione italiana ha raggiunto il proprio obiettivo. Oggi i problemi sono altri. Messo in sicurezza il Paese, si trattava – già da molti decenni – di farlo funzionare come una grande democrazia e per realizzare questo obiettivo è necessario cambiare la macchina. Ma questo passo non è stato ancora compiuto. Le riforme sono dunque un omaggio alla nostra Costituzione, allo spirito che la animò: quello di essere in sintonia con le necessità storiche del momento in cui essa fu scritta.

			 

			 

			Non c’è alternativa alle riforme. Il momento è adesso

			Non fare quelle riforme, oggi, sarebbe un atto di estrema irresponsabilità politica. Perché il rischio è senza precedenti. Come dimostrano le vicende successive alle ultime elezioni politiche.

			Certo, la memoria dei fatti politici e storici, si sa, non è il pezzo forte del nostro Paese. Nessuno stupore, dunque, se tra qualche tempo ci si sarà dimenticati del pericolo che abbiamo appena scampato e riprenderà il coro dei difensori della “Costituzione più bella del mondo”, degli estimatori del nostro sistema parlamentare cadente, dei sostenitori della tesi che qualche piccolo ritocco sarebbe in grado di assicurare la soluzione a tutti i nostri problemi.

			Il prepotente sentimento della negazione, un meccanismo tipico della psicologia dei traumi, cercherà di farci dimenticare che nelle scorse settimane abbiamo sfiorato la paralisi politica, che siamo stati due mesi senza riuscire a fare un Governo, che abbiamo bruciato vari candidati alla Presidenza della Repubblica per un meccanismo elettivo che premia i franchi tiratori e consente alle convulsioni interne ai partiti di scaricarsi sulle istituzioni senza che nessuno sia chiamato a rispondere.

			Ci farà dimenticare che la rielezione del Presidente Napolitano è stata una via d’uscita disperata, non ovviamente per la persona che è stata eletta, ma perché, fin dall’inizio, quella era l’unica soluzione che tutti, a cominciare dall’interessato, ritenevano non percorribile.

			Ma per quanto forte possa essere sentimento della negazione, abbiamo il dovere di non dimenticare e di mettere in campo soluzioni che ci risparmino ulteriori e più gravi rischi per il futuro. 

			 

			 

			La soluzione presidenzialista è quella preferibile

			È questo forse il principale motivo per il quale, pur in presenza di una dichiarata volontà del Governo e del Parlamento di avviare le riforme, un gruppo di cittadini – in una logica interamente bi-partisan – ha ritenuto necessario promuovere, comunque, una campagna (www.scegliamocilarepubblica.it) per presentare un progetto di legge di iniziativa popolare finalizzato all’introduzione nel nostro ordinamento del presidenzialismo alla francese, di una legge elettorale a doppio turno di collegio, della fine del bicameralismo e della riduzione del numero dei parlamentari direttamente eletti.

			Si è molto discusso in questi anni di quale fosse la migliore riforma per l’Italia, ovviamente per non farne, alla fine, nessuna. A noi sembra che quella presidenziale sia la più vicina al processo di evoluzione subito dal nostro sistema in via di fatto. Da un lato, per l’evidente ragione che ormai la Presidenza della Repubblica, soprattutto alla luce delle vicende che hanno portato alla rielezione di Napolitano, rappresenta il centro propulsore di quel poco di funzionalità che ancora residua nei nostri fragili meccanismi di governo. Dall’altro perché l’alternativa ideale a questa soluzione, il premierato, cioè il rafforzamento della posizione dell’esecutivo e del premier, necessita, come dimostra, ad esempio, il modello inglese, di un sistema di partiti solido e trainante, capace di aprirsi alla società e di selezionare risposte che non servano solo a rafforzare la chiusura oligarchica del sistema.

			Purtroppo, dopo la caduta del muro di Berlino, abbiamo dovuto costatare che usare come leva del cambiamento la forma-partito è una pia illusione. E che dunque dei soli partiti non ci si può più fidare.

			Né potrebbe essere sufficiente correggere il nostro archeo-parlamentarismo introducendo istituti come la sfiducia costruttiva. La storia tedesca dimostra che la stabilità politica di quel Paese non è dovuta infatti, come qualcuno sostiene in Italia, a tale meccanismo, ma semmai a una seria concezione della lealtà parlamentare verso l’elettorato; quella che ha portato a evitare la pratica di maggioranze variabili e instabili nel corso delle legislature (ciò che invece accade da noi). Tant’è vero che, quando, nel 1966, in situazione del tutto eccezionale è stato necessario – in quel Paese – ricorrere alla grande coalizione, il Governo precedente (Erhard II) si dimise a seguito di una mozione parlamentare che nei fatti era una sfiducia semplice (e non “costruttiva”). E d’altra parte, nel 1982, in cancelliere Kohl, benché il suo Governo si fosse insediato grazie a una mozione di sfiducia costruttiva andata a buon fine, ritenne di ricorrere subito alle elezioni anticipate, perchè considerò quella legittimazione non sufficiente. Insomma, la verità è che in Germania c’è una cultura dei “governi di legislatura” (frantumata la maggioranza uscita dalle elezioni si torna al voto) da noi c’è la tradizione esattamente opposta: frantumata una maggioranza si cerca in tutti i modi di far proseguire la legislatura anche “imbarcando” partiti e parlamentari che le elezioni le avevano perse.

			Abbandonata dunque la speranza di una stabilità fondata esclusivamente sulla lealtà dei partiti verso l’elettorato, si deve scommettere su una stabilità fondata sul potere stabilizzante di Presidente della Repubblica eletto e dunque direttamente responsabile davanti al corpo elettorale del buon funzionamento del sistema e garante della realizzazione dell’indirizzo politico uscito dalle urne. Un Presidente costituzionale, circondato da contrappesi, ma pur sempre capace di agire e disincagliare il sistema là dove, come ormai da numerosi decenni accade, non sia in grado di disincagliarsi da solo.

			L’alternativa, una volta che Napolitano avrà concluso il proprio mandato, è che ritornino i fantasmi dell’impotenza e che il Capo dello Stato sia scelto da qualche banda di franchi tiratori che colpiscono nell’ombra. Non credo nessun italiano possa preferire questa soluzione.

			Solo in un quadro del genere i partiti potranno rinnovarsi, recuperando lo spirito costituzionale e trasformandosi, da istituzioni autoreferenziali e decadenti, in strumenti di organizzazione della vita politica, il cui baricentro siano però i cittadini-elettori, cui spetta compiere le scelte decisive per i vertici delle istituzioni: Presidenza della Repubblica, Governo e Parlamento. 

			E all’accusa, tanto sbrigativa quanto interessata, di volere un sistema che apra la strada all’uomo solo al comando, si può rispondere con le stesse, ormai famose, parole che Calamandrei usò per propugnare la propria proposta presidenzialista già in Assembea costituente: “A chi dice che la repubblica presidenziale presenta il pericolo delle dittature, ricordo che in Italia si è veduta sorgere una dittatura non da un regime a tipo presidenziale, ma da un regime a tipo parlamentare, anzi parlamentaristico, in cui si era verificato proprio il fenomeno della pluralità dei partiti e della impossibilità di avere un governo appoggiato ad una maggioranza solida che gli permettesse di governare. Quindi il problema è questo: come si fa a far funzionare una democrazia che non possa contare sul sistema dei due partiti che, in Italia, in questo momento non esiste e che ancora per qualche tempo non esisterà, ma che deve invece funzionare sfruttando o attenuando gli inconvenienti di quella pluralità dei partiti la quale non può governare altro che attraverso un governo di coalizione? Cioè: qual è la forma dello Stato che meglio serve a far funzionare un governo di coalizione, impedendo quelle crisi a ripetizione che sono la rovina della democrazia, quella rovina che, se non fosse evitata, ricondurrebbe inevitabilmente, a più o meno lontana scadenza, a una dittatura? Le dittature sorgono non dai governi che governano e che durano, ma dalla impossibilità di governare dei governi democratici.”

			info@scegliamocilarepubblica.it
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			Dalla Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istituzionali

		

		
			di M. Mauro, V. Onida, G. Quagliariello, L. Violante

		

		
			12 aprile 2013

		

		
			Premessa 

			1. Il Presidente della Repubblica ha istituito il 30 marzo 2013 due Gruppi di lavoro con il compito di proporre, attraverso due distinti Rapporti, misure dirette ad affrontare tanto la crisi economica quanto la crisi del sistema istituzionale. Ai due gruppi di lavoro è stato assegnato il compito di misurare sulle questioni affrontate i livelli di convergenza e i punti di divergenza tra i componenti del Gruppo di lavoro al fine di facilitare un ampio consenso tra le forze politiche presenti in Parlamento. 

			2. Il Gruppo sulle riforme istituzionali è composto dal Senatore Mario Mauro, dal Professor Valerio Onida, dal Senatore Gaetano Quagliariello, dal Professor Luciano Violante. […]

			3. L’Italia ha bisogno di riforme in grado di ravvivare la partecipazione democratica, di assicurare efficienza e stabilità al sistema politico e di rafforzare l’etica pubblica: principi e valori che costituiscono il tessuto connettivo di ogni democrazia moderna e ingredienti del suo successo nella competizione globale. Le proposte contenute nel rapporto possono concorrere a migliorare il funzionamento della nostra democrazia contribuendo ad attivare i processi di crescita economica e sviluppo sociale. 

			4. Il rapporto è suddiviso in sei capitoli: 1)Diritti dei cittadini e partecipazione democratica; 2) Del metodo per le riforme costituzionali; 3) Parlamento e Governo; 4) Rapporto Stato-Regioni; 5) Amministrazione della giustizia; 6) Regole per l’attività politica e per il suo finanziamento. 

			 

			Diritti dei cittadini e partecipazione democratica 

			Il potenziamento dei diritti dei cittadini e della partecipazione democratica costituisce un pilastro fondamentale per rinnovare la democrazia e la vita pubblica. [...]

			6. Statuto dei partiti politici. La Costituzione definisce il partito come una associazione di cittadini che si impegnano con metodo democratico a determinare la politica nazionale (art. 49). Con il tempo questo carattere di libera e nobile associazione politica si è affievolito tanto nella realtà quanto, e molto di più, nella percezione dell’opinione pubblica. L’insoddisfazione per le prestazioni del sistema politico si è indirizzata, come in tutti i periodi di crisi, principalmente contro i partiti. 

			La rilegittimazione dei partiti politici come strumento a disposizione di tutti i cittadini per partecipare alla vita politica del Paese passa attraverso un loro rinnovato orientamento verso il bene comune e la responsabilità nazionale, ma decisiva è la determinazione dei caratteri minimi degli Statuti che possano rassicurare il cittadino in ordine alla struttura e alle finalità di ciascuno. [...]

			11. Principio di legalità. A causa dell’eccesso di produzione normativa, della complessità dei fenomeni sociali e della qualità non sempre adeguata dei testi legislativi, più spesso destinati alla comunicazione politica di quanto non lo siano alla disciplina dei rapporti giuridici, la legge ha in parte smarrito la sua potenza simbolica e la capacità di regolare efficacemente i comportamenti dei cittadini. […]

			Ma la legge, non sempre si rivela idonea a garantire, da sola, il principio di legalità nella sua dimensione di possibilità di prevedere le conseguenze giuridiche dei comportamenti di ciascuno. Il venir meno di quei fattori di certezza e di prevedibilità che erano tradizionalmente propri della legge e della interpretazione giurisprudenziale ha progressivamente ampliato i margini dell’intervento interpretativo del magistrato. […]

			L’autonomia e l’indipendenza della magistratura, la stabilità della legislazione e la prevedibilità delle conseguenze giuridiche dei comportamenti di ciascuno sono tutti diritti fondamentali nello Stato democratico. 

			Altrettanto necessaria è la crescita del senso di responsabilità del magistrato per le conseguenze delle proprie decisioni nella comunità; ma si tratta di questioni che investono prevalentemente principi di natura deontologica, difficili da tradurre in regole disciplinari, dipendenti strettamente dalla consapevolezza dei doveri di responsabilità professionale. 

			 

			 

			Parlamento e Governo 

			L’interdipendenza globale, la crisi dei partiti politici e la gravità dei problemi che la democrazia deve affrontare richiedono che Governo e Parlamento siano messi in condizione di assicurare in misura maggiore rispetto al passato, stabilità politica, e rapidità di decisione. [...]

			13. Forma di Governo. Il Gruppo di lavoro ha discusso dell’alternativa tra forma di governo parlamentare razionalizzata ed elezione diretta del Presidente della Repubblica secondo il modello semipresidenziale. Si tratta certamente di due forme di governo democratiche, ciascuna delle quali, con i necessari contrappesi istituzionali, può assicurare equilibrio tra i poteri e garanzia per i diritti dei cittadini. In modo prevalente (3 componenti a 1), il Gruppo di lavoro ha ritenuto preferibile il regime parlamentare ritenendolo più coerente con il complessivo sistema costituzionale, capace di contrastare l’eccesso di personalizzazione della politica, più elastico rispetto alla forma di governo semipresidenziale. Quest’ultimo, infatti, non prevede una istituzione responsabile della risoluzione della crisi perché il Presidente della Repubblica è anche Capo dell’Esecutivo. L’esperienza italiana, specie quella più recente, ha invece dimostrato l’utilità di un Presidente della Repubblica che, essendo fuori dal conflitto politico, possa esercitare a pieno titolo le preziose funzioni di garante dell’equilibrio costituzionale. Il componente del Gruppo che ha sostenuto l’opzione semipresidenziale, ha invece sottolineato come l’attuale grave crisi del nostro sistema istituzionale richieda una riforma più profonda che, proprio grazie all’elezione diretta del Presidente, garantisca una forte legittimazione democratica e, al contempo, un’adeguata capacità di decisione. In questa prospettiva ha fatto rilevare che, in questa fase della vita politica, l’elezione diretta del Presidente della Repubblica sia più efficace nel fronteggiare la crisi di legittimazione della politica, rafforzando la democrazia, coniugando rappresentatività ed efficienza istituzionale. 

			14. Rapporti Parlamento Governo. Il Gruppo di lavoro ha, in ogni caso, convenuto all’unanimità che qualora dovesse essere confermata la forma di governo parlamentare razionalizzata occorrerà introdurre nel nostro sistema alcune innovazioni: a) dopo le elezioni, il candidato alla Presidenza del Consiglio, nominato dal Presidente della Repubblica sulla base dei risultati elettorali, si presenta alla sola Camera dei Deputati (nel presupposto della riforma dell’attuale bicameralismo paritario) per ottenerne la fiducia; b) il giuramento e il successivo insediamento avvengono dopo aver ottenuta la fiducia della Camera; c) al Presidente del Consiglio che abbia avuto e conservi la fiducia della Camera, spetta il potere di proporre al Capo dello Stato la nomina e la revoca dei ministri; d) il Presidente del Consiglio può essere sfiduciato solo con l’approvazione a maggioranza assoluta, da parte della Camera, di una mozione di sfiducia costruttiva, comprendente l’indicazione del nuovo Presidente del Consiglio; e) il Presidente del Consiglio in carica è titolare del potere di chiedere al Presidente della Repubblica lo scioglimento anticipato della Camera dei deputati, ma solo se non è già stata presentata una mozione di sfiducia costruttiva. […]

			15. Legge elettorale. Il tema della legge elettorale è connesso a quello della forma di governo. Se il Parlamento dovesse optare per un regime semipresidenziale sarebbe preferibile propendere per una legge elettorale incentrata sul doppio turno di collegio, secondo il modello francese, al fine di rafforzare il Parlamento rispetto a un Presidente che ha la stessa fonte di legittimazione. Se invece, come il Gruppo di lavoro propone a maggioranza, si dovesse optare per una forma di governo parlamentare razionalizzata, le soluzioni possono essere più d’una, purché garantiscano la scelta degli eletti da parte dei cittadini e favoriscano la costituzione di una maggioranza di governo attraverso il voto. Il Gruppo di lavoro intende precisare che con l’attuale bicameralismo paritario nessun sistema elettorale garantisce automaticamente la formazione di una maggioranza nelle urne in entrambi i rami del Parlamento. […]

			Il Gruppo di lavoro segnala che, in ogni caso, va superata la legge elettorale vigente. La nuova legge potrebbe prevedere un sistema misto (in parte proporzionale e in parte maggioritario), un alto sbarramento, implicito o esplicito, ed eventualmente un ragionevole premio di governabilità.  

			Mario Mauro propone che la proposta sia specificata nel modo che segue prevedendo: 

			a) che metà dei seggi sia assegnata con formula proporzionale, l’altra metà con formula maggioritaria; inoltre, di eliminare le circoscrizioni estero, prevedendo il voto per corrispondenza, assicurandone la personalità e la segretezza. 

			16. Superamento del bicameralismo paritario. Il Gruppo di lavoro ritiene che l’attuale modello di bicameralismo paritario e simmetrico rappresenti una delle cause delle difficoltà di funzionamento del nostro sistema istituzionale. A tal fine, propone che ci sia una sola Camera politica ed una seconda Camera rappresentativa delle autonomie regionali (Senato delle Regioni). La Camera dei Deputati, eletta a suffragio universale e diretto, è titolare dell’indirizzo politico, ha competenza esclusiva sul rapporto fiduciario, esprime il voto definitivo sui disegni di legge. Il Senato delle Regioni è costituito da tutti i Presidenti di Regione e da rappresentanti delle Regioni, eletti da ciascun Consiglio Regionale in misura proporzionale al numero degli abitanti della Regione. […]

			Salve le eccezioni più avanti indicate, le leggi saranno discusse e approvate dalla Camera. Il Senato potrà, entro un termine predeterminato e breve, decidere di esaminare le leggi approvate dalla Camera e proporre a questa emendamenti. Spetterà alla Camera, entro un termine altrettanto breve, decidere sulle modifiche proposte dal Senato. […]

			18. Funzionamento delle Camere. Il Gruppo di lavoro propone alcune modifiche dei Regolamenti delle Camere per migliorarne il funzionamento. In attesa della riforma del Senato, le proposte riguardano entrambe le Camere, anche se nel testo si tiene conto del superamento del bicameralismo paritario. In ogni caso sarebbe urgente che il Senato approvasse alcune riforme del proprio Regolamento per superare le differenze irragionevoli rispetto all’altro ramo del Parlamento. Le proposte per la Riforma dei Regolamenti delle Camere sono le seguenti: 

			a) Procedura d’urgenza per i provvedimenti prioritari, di iniziativa governativa. […]

			b) Divieto dei maxi emendamenti. […]

			c) Omogeneità dei disegni di legge, dei singoli articoli e degli emendamenti. […]

			e) Proposte di legge di iniziativa popolare e d’iniziativa dei Consigli Regionali. […]

			f) Diritti dei Gruppi di opposizione. […]

			g) Riduzione del numero delle Commissioni. […]

			h) Comitato per la legislazione. […]

			i) Pubblicità dei lavori delle Commissioni Parlamentari. […]

			l) Audizioni in Commissione. […]

			m) intervenire sulla procedura del parere sulle proposte di nomina del Governo, prevedendo sempre l’audizione dei candidati; 

			n) Gruppi Parlamentari. […]

			o) Sindacato ispettivo. […]

			p) Riduzione della stampa degli atti parlamentari. […]

			 

			 

			Rapporti tra Stato e Regioni 

			20. Poteri e funzioni delle Regioni. Nel quadro di un riassetto delle autonomie regionali si ritiene opportuno procedere ad interventi diretti ad elevare le capacità di governo e le consequenziali responsabilità delle Regioni. In questa prospettiva potrebbero essere valutate ipotesi di accorpamento su base volontaria delle Regioni di piccole dimensioni (ad eccezione delle Regioni a Statuto speciale) allo scopo di garantire un governo più efficiente. Devono essere altresì rafforzati gli strumenti di cooperazione e coordinamento istituzionale tra Enti Locali, tra diverse Regioni, tra Stato e Regioni. Inoltre, è opinione quasi unanime che il punto più critico del nuovo titolo V della Costituzione approvato nel 2001 sia costituito dalla ripartizione delle competenze legislative tra Stato e Regioni (Art. 117), e in specie dalla enumerazione delle materie di competenza concorrente. Il Gruppo di lavoro propone perciò che con un disegno di legge costituzionale ad hoc siano introdotte alcune limitate modifiche all’articolo 117 della Costituzione. […]

			21. Federalismo Fiscale. La riforma della finanza locale e regionale avviata con la legge 42/2009 sul federalismo fiscale e con i successivi decreti legislativi è stata frenata dalla crisi economico-finanziaria. Il processo di consolidamento dei conti pubblici ha investito la finanza decentrata. In particolare la riduzione delle risorse riconosciute a Regioni e Comuni e i nuovi vincoli loro imposti hanno costretto gli enti locali a riduzioni di spesa, soprattutto di investimento, e a un aumento della pressione fiscale in un quadro di progressiva ricentralizzazione della finanza pubblica. La crisi potrebbe costituire, invece, una ragione per esaltare le ragioni del federalismo fiscale. Questa riforma, infatti, rafforza la responsabilità delle autonomie territoriali nella gestione dei propri bilanci a partire da una ripartizione delle risorse pubbliche tra tutti i livelli di governo e tra enti decentrati ispirata a criteri di equità e di efficienza. La riforma non va lasciata nel limbo; va invece ripresa come componente essenziale delle politiche per il rilancio del Paese. […]

			 

			 

			Amministrazione della Giustizia 

			I conflitti ricorrenti tra politica e giustizia si affrontano assicurando che ciascun potere – quelli politici, legittimati dal processo democratico, e quello giurisdizionale, legittimato dal dovere di applicare la legge in conformità alla Costituzione - operi nel proprio ambito senza indebite interferenze in un quadro di reciproca indipendenza, di leale collaborazione, di comune responsabilità costituzionale. Una buona e costante “manutenzione dell’ordinamento” e una migliore qualità della legislazione favoriscono la certezza del diritto e prevengono i conflitti. 

			22. Gli obiettivi da perseguire nel campo della amministrazione della giustizia riguardano principalmente: 

			a) il rispetto effettivo di tempi ragionevoli di durata dei processi, oggi carente (come dimostrato dal moltiplicarsi dei ricorsi in base alla legge “Pinto” nonché alla Corte europea dei diritti) sia sul piano della giustizia penale, amministrativa e contabile, sia sul piano della giustizia civile (dove la lentezza dei procedimenti penalizza lo sviluppo e la competitività del paese); 

			b) la riduzione della ipertrofia del contenzioso; 

			c) la maggiore efficacia dell’azione preventiva e repressiva, oltre che dei fenomeni della criminalità organizzata, dei fenomeni di corruzione nella vita politica, amministrativa ed economica; 

			d) l’esigenza di contenere il fenomeno dei contrasti fra diversi organi giudiziari, nonché, sul piano penale e della giustizia contabile, il fenomeno di iniziative che tendono ad intervenire anche in sostanziale assenza di vere, oggettive e già acquisite notizie di reato o di danno erariale, in funzione di controllo generalizzato su determinati soggetti o procedimenti. 

			e) il perfezionamento del sistema di tutela dei diritti fondamentali, che si avvale oggi del riconoscimento pieno del diritto al giudice, dell’ampia apertura agli strumenti di tutela internazionali, e di organi giudiziari indipendenti, ma non sempre è effettivo a causa di lacune normative e di carenze organizzative. […]

			 

			 

			Appendice 

			Le riforme specificamente proposte distinte secondo la fonte. 

			Riforme Costituzionali 

			1. Referendum confermativo per tutte le leggi di revisione costituzionale, indipendentemente dal quorum. 

			2. Aumento del numero delle firme e riduzione del quorum per il referendum abrogativo. 

			3. Aumento del numero delle firme per le iniziative popolari (da sottoporre a specifico obbligo di deliberazione delle Camere. 

			4. Commissione redigente per la riforma di alcuni aspetti della Seconda Parte della Costituzione. 

			5. Revisione dell’art.66 per attribuire a un giudice indipendente e imparziale il giudizio sulle cause sopraggiunte di ineleggibilità e di incompatibilità. 

			6. Trasformazione del Senato in Camera delle Regioni. Voto di fiducia solo alla Camera. Poteri del Presidente del Consiglio. Procedimento legislativo. 

			7. Riduzione del numero dei parlamentari. 

			8. Revisione dell’ art. 117 della Costituzione. 

			9. Ricorso individuale per violazione dei diritti fondamentali. 

			10. Istituzione di una Corte disciplinare unica per le magistrature ordinaria, amministrativa e contabile. 

			 

			Riforme dei Regolamenti Parlamentari 

			11. Procedura di votazione dei provvedimenti governativi d’urgenza a data fissa. 

			12. Sede redigente. 

			13. Divieto dei maxi emendamenti. 

			14. Omogeneità di disegni di legge, articoli ed emendamenti. 

			15. Deliberazione delle proposte di iniziativa popolare e di iniziativa dei consigli regionale entro tre mesi dal deposito. 

			16. Diritti dei gruppi di opposizione. 

			17. Comitato per la legislazione presso il Senato. 

			18. Pubblicità dei lavori delle Commissioni parlamentari. 

			19. Ampliamento dei soggetti audibili nelle commissioni ed intervento sulla procedura del parere sulle nomine del Governo. 

			20. Requisiti costituire i gruppi parlamentari. 

			21. Interrogazioni a risposta scritta. 

			22. Dematerializzazione degli atti parlamentari. 

			23. Adeguamento alla riforma dell’art. 81 cost. sul pareggio di bilancio. 

			24. Istituzione presso Camera e Senato della Giunta per la Deontologia Parlamentare. 

			 

			Riforme per Legge ordinaria 

			25. Dibattito pubblico sui grandi interventi infrastrutturali. 

			26. Statuto dei partiti politici. 

			27. Riforma del sistema di finanziamento pubblico e privati dei partiti politici. 

			28. Legge elettorale. 

			29. Federalismo fiscale. 

			30. Misure per rendere più tempestiva ed efficace la giustizia penale. 

			31. Misure per rendere più tempestiva ed efficace la giustizia civile. 

			32. Misure per il contenimento del sovraffollamento carcerario. 

			33. Previsione dei reati di tortura e di trattamento inumano e degradante. 

			34. Limiti alla candidabilità dei magistrati. 

			35. Provvista degli uffici del CSM. 

			36. Regole deontologiche per i magistrati. 

			37. Ridimensionamento del numero dei magistrati fuori ruolo. 

			38. Conflitto di interessi. 

			39. Istituzione dell’albo dei portatori di interessi.
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			Protagonisti del bene comune

		

		
			di Virginio Merola e Giorgio Vittadini

		

		
			Bologna, 9 maggio 2013

		

		
			Un dialogo sulla sussidiarietà a partire dal referendum comunale del 26 maggio 

			Virginio Merola, Sindaco di Bologna

			Dal 1994/1995 e successivamente con l’avvallo di una legge nazionale del 2000, che dobbiamo a Berlinguer, stiamo applicando nel Comune di Bologna una idea ben precisa di scuola pubblica, abbiamo dato vita a un sistema pubblico. 

			La legge dice che sono paritarie per lo Stato le scuole comunali di Bologna e quelle private, in più ci sono le scuole statali: il nostro sistema si regge su queste tre gambe. Abbiamo il 61% di scuole dell’infanzia comunali, il 21% di scuole paritarie private e il 17% di scuole statali. 

			Qui potremmo già fare una prima considerazione, le tre gambe non sono equilibrate, è evidente che c’è una supplenza storica ormai da parte del Comune di Bologna in particolare verso lo Stato, la cui presenza in Italia è quella minore. Negli altri capoluoghi della nostra Regione o in Provincia, queste percentuali sono ribaltate e quindi abbiamo una situazione completamente diversa. Noi facciamo eccezione in positivo per i finanziamenti che utilizziamo, ma sicuramente ci manca un riconoscimento da parte del Governo e dello Stato centrale di quello che è lo sforzo che i bolognesi fanno per permettere alle bambine e ai bambini della loro città di poter frequentare la scuola dell’infanzia. 

			I promotori della posizione A, dicono che chi vota A vota scuola pubblica. E qui, come vedete, c’è un primo errore e c’è una prima considerazione sbagliata, nel senso che quello che noi applichiamo a Bologna è un sistema pubblico e parliamo di scuola pubblica a tutti gli effetti. Perché le scuole paritarie private sono equiparate a quelle comunali ed entrano nel sistema pubblico alla condizione di sottoscrivere con il Comune di Bologna degli impegni precisi che riguardano la garanzia sulla qualità educativa e sui criteri di accesso delle persone che vogliono frequentare queste scuole. Quindi non si tratta affatto di un contributo a fondo perduto, un finanziamento generico a un privato, si tratta di far includere in un sistema pubblico le scuole che vogliono parteciparvi. 

			È evidente che siamo di fronte a un concetto molto differente di che cos’è oggi in un Paese moderno, che vuole guardare al futuro con il concetto di servizio pubblico. Da questo punto di vista il tema è appassionante perché riguarda il futuro della nostra città, la sostenibilità del nostro sistema di welfare, ma voi dovete anche sapere che noi facciamo dei servizi pubblici come Comune non solo con dipendenti comunali o dipendenti statali, tutto il mondo del welfare e dell’assistenza domiciliare da anni non è fatto da dipendenti comunali ma è il Comune che controlla la qualità di quei servizi e che paga quei servizi ed eroga un servizio pubblico a tutti gli effetti. 

			Siamo di fronte a un annoso problema che, in particolare, la sinistra del nostro Paese si trascina e che riguarda il concetto di servizio pubblico. Da una parte un’idea che risale al Novecento e che pensa allo statalismo, cioè non è data possibilità di fare un servizio pubblico se non è completamente statale o fatto completamente da un dipendente che, in qualche modo, appartiene a un organismo dello Stato. Purtroppo questa è l’idea che viene proposta, in realtà dietro all’Articolo 33 e all’applicazione dell’Articolo 33 c’è questa idea di come debbano funzionare i servizi pubblici. La Costituzione è bella, tutti noi la amiamo, ma nel nostro Paese tutti abbiamo il difetto di leggerne dei pezzi, quelli che ci convengono e magari non guardare a quelli che ci piacciono meno. Mentre il bello della nostra Costituzione è di avere sempre creato le condizioni per un lavoro progressivo, indicando degli obiettivi che processualmente si aggiornano e si devono attuare. 

			Ci stiamo invece riducendo a una disputa ideologica sull’Articolo 33 della Costituzione il quale dice che: “le scuole private sono libere senza oneri per lo Stato”. Se si guardasse l’Assemblea Costituente che ha dato vita alla Costituzione, è ben precisato cosa si intenda, non certo negare in assoluto il contributo ai privati. Il tema è comunque infondato per un semplice motivo: la Legge Berlinguer esiste dal 2000 e nessuna Corte Costituzionale di questo Paese l’ha dichiarata incostituzionale. 

			Il nostro problema è riuscire, in questo delirio ideologico, a mettere al primo posto i nostri bambini. Abbiamo un sistema che ha funzionato, che prima di questa crisi ha assicurato i posti nelle nostre scuole di infanzia a tutti i bambini di questo Comune. Dal punto di vista di sindaco mi sento di dire: “allarga la sfera del Pubblico, include nella sfera del Pubblico e scommette sul fatto che i cittadini che si autorganizzano per darsi un servizio di interesse generale – Articolo 118 – vanno sostenuti dagli Enti Locali”. 

			È importante sapere che noi lo facciamo dal 1995 e lo facciamo perché è giusto avere un’idea di servizio pubblico inclusiva, che si fonde anche sulla capacità dei cittadini di autorganizzarsi per dare un servizio pubblico e il Pubblico ha una funzione di controllo e di programmazione su quanto le comunali, le statali e le paritarie fanno per assicurare una qualità educativa ai nostri bambini. Un Comune e un sindaco devono avere a cuore tutte le bambine e i bambini della propria comunità. 

			Mi è stato anche detto che il sindaco non deve prendere posizione, ma quello che dico è nel mio programma elettorale e io sono stato eletto al primo turno. Si sta creando una situazione di divisione fra i cittadini perché l’idea (bizzarra) è: se togliamo il milione alle scuole paritarie e private investendolo nella scuola dell’infanzia comunale, riusciamo a dare risposta a 250 bambini e alla domanda: “ma scusa e i 1700 alle paritarie che ne faccio?”. Dice: “ah, ma loro sono private e si arrangino”. 

			L’idea di introdurre oggi nella nostra società civile una divisione invece di dire “stiamo uniti come comunità e diamo una mano a fare in modo di mantenere i servizi educativi” è un’idea davvero bizzarra, nel senso che viene proposta per principio, ma ci può essere un principio costituzionale che permette di seminare odio e rancore? Che permette di dire: “Siccome sei una scuola cattolica io, per principio, non ti devo dare i soldi”. Prima che farne una questione di politica, io ne faccio una questione civica. 

			Quindi il problema qual è? Siamo un po’ in difficoltà noi che sosteniamo la posizione B perché dobbiamo spiegare che la posizione A – che ha molta più presa perché dice: “noi siamo per la scuola pubblica, gli altri no” – in realtà non è così. Non è in discussione il concetto di scuola, cioè è in discussione l’idea di scuola pubblica, ma dire che a Bologna esiste una privatizzazione delle scuole non corrisponde a verità, perché non è affatto così; però mi sono accorto che, spiegandolo, molti comprendono. C’è una grave disinformazione in città, io incontro persone dei licei e delle scuole superiori che mi chiedono: “Ma è vero che a Bologna volete privatizzare tutta la scuola?”. Abbiamo bisogno davvero di fare uno sforzo per farci capire, e io lo farò, perché, guardate, è un momento critico del nostro Paese, è un momento davvero critico. 

			Poi mi assumerò le mie responsabilità perché le elezioni ci sono – non è che io sia un dittatore – e se uno pensa che ho sbagliato a sostenere le mie posizioni, ha la libertà di dire: “Mi dispiace, hai sbagliato, non ti voto”. Siamo in una fase nel nostro Paese dove occorre soprattutto una qualità che tutti insieme, come bolognesi, dobbiamo tirare fuori: il coraggio. 

			Dobbiamo fare delle scelte e dobbiamo tenere la barra. Per questo ho anticipato come la penso su tutto e per questo penso che sia importante un’idea di politica democratica che, secondo gente di pensiero molto più profondo di me, dovrebbe essere l’organizzazione della convergenza fra diversi. Organizzare la convergenza fra diversi significa che noi non possiamo permettere che in questo Paese – anche se siamo in una fase difficile, in un momento dove c’è una crisi economica drammatica, ci sono imprese che chiudono, persone in cassa integrazione, i servizi sociali a rischio, la possibilità che l’Europa non vada avanti nella sua unità ma cominci a regredire – ci sia un’idea della politica come: “Se tu non condivi le mie idee, non solo sei un avversario, ma sei un nemico da distruggere”. 

			Non ce ne accorgiamo, ma la politica democratica è che tu sei il mio avversario, io ho una posizione di parte, tu hai una posizione di parte, ma queste posizioni hanno un senso e servono se contribuiscono a definire l’interesse generale della nostra città e del nostro Paese. 

			Dire che da Bologna riparte l’idea di una nuova sinistra, giocando sulla pelle di una città e sui bambini – che mi risulta non siano né di destra, né di sinistra, ma siano il futuro della nostra comunità –, fare un “laboratorio” di Bologna, come molta gente pensa si debba fare. Mi risulta che qualche anno fa sia caduto il muro, quello vero di Berlino, eppure c’è molta gente che non si accorge – e parlo ai giovani – che anche in città il vero problema, il vero muro del pianto che abbiamo, è che non sappiamo dirvi quando troverete un lavoro o quando riuscirete a mettere su famiglia. Vi chiedo, se riusciamo a convincervi, di battervi per la vostra città – non per la sinistra che pensate o per la destra che pensate – perché questo sistema è giusto.

			Il tema della sussidiarietà è importante per la nostra situazione, per il nostro Paese e per il nostro futuro. Occorre partire da cosa va inteso in termini moderni come servizio pubblico, ma bisogna anche partire da un ragionamento che cerca, appunto, di abbandonare l’idea statalista della nostra comunità nazionale. Nel senso che fa riferimento a due forti tradizioni di pensiero che su questo si sono incrociate nella pratica sociale: il pensiero sociale cristiano e il pensiero social democratico, cioè l’idea che ci si poteva organizzare in forme mutualistiche, in forme cooperative, in forme di associazione per avere quei servizi che, all’origine della nostra storia nazionale, lo Stato allora non riconosceva e negava. 

			Questa pratica è stata sì osteggiata, ma non marginalizzata, e oggi ha tutte le caratteristiche per essere una chiave per affrontare i problemi per quanto riguarda le esigenze delle nostre comunità. Da questo punto di vista è molto significativo il titolo di questa serata: “Protagonisti del bene comune”. Affidarsi alla sussidiarietà non significa rinunciare a quello che spetta alle Istituzioni e al ruolo di indirizzo dello Stato o degli Enti Locali, ma significa intervenire a sostegno della capacità del Terzo Settore, del privato sociale, delle organizzazioni cooperative e mutualistiche, di organizzare dei servizi di prossimità per la loro collettività e per la loro comunità. Significa trasformare il nostro welfare state in un welfare di comunità facendo diventare predominante non il soggetto che eroga il servizio, cioè non la risposta al bisogno, quanto la capacità relazionale che è in grado di mettere insieme la comunità per dare risposte alle esigenze di servizi dei cittadini. 

			Abbiamo diversi spunti a Bologna: dai servizi sociali ai servizi educativi, al mondo delle imprese, al tema della casa e delle abitazioni, al tema del risparmio energetico, stanno nascendo da questo punto di vista esperienze molto interessanti nella nostra realtà. Cito l’esperimento che si sta facendo nel Comune di Casalecchio: i cittadini si associano in forma cooperativa per mettere a risparmio energetico le loro abitazioni, con il Comune che sostiene questa pratica in modo da renderli protagonisti di qualcosa di molto importante dal punto di vista economico e mentale per la nostra città. 

			Ci sono diversi spunti che possono dare applicazione a questo tema: non demonizzare il rapporto pubblico/privato, cercare di abbandonare un’antica contrapposizione e pensare che il bene comune sia una questione che in qualche modo prescinda dal soggetto attuatore. Penso che a Bologna abbiamo molto da fare in questo senso e dobbiamo avere anche la consapevolezza che se questo sistema si estendesse in tutto il Paese, e ci fossero le indicazioni di applicarlo in tutto il Paese, esso sarebbe una risposta forte alla riforma del nostro welfare e dei nostri servizi. E sarebbe una risposta aggiornata, perché io condivido che il problema italiano non è un problema di semplice riduzione della spesa pubblica, il nostro problema è l’attualità della spesa pubblica, è la riqualificazione della spesa pubblica, quindi come utilizzare al meglio le risorse e come impiegarle al meglio ed è verissimo il ragionamento che si spende meglio dove c’è maggiore autonomia gestionale. Questo non significa privatizzare, noi qui abbiamo da fare una vera battaglia culturale perché privatizzare significa dire ai cittadini: “C’è il libero mercato, arrangiatevi”. L’idea della sussidiarietà è l’idea di integrare il privato e il pubblico in obiettivi comuni e quindi usare anche i meccanismi di mercato, se è possibile con il profit, a vantaggio della collettività e del bene comune. 

			Anche se noi non vivessimo l’attuale difficoltà economica, questa dovrebbe essere la strada da implementare nei prossimi anni perché è una strada che permette di avere maggiore efficacia e maggiore efficienza. 

			L’importante è capire bene la parola sussidiarietà, cioè intervenire come Stato quando non ci sono le condizioni perché i cittadini si autorganizzano per darsi un servizio, non impedire l’autonomia dei cittadini su questo, favorirla e sostenerla. Purtroppo un’affermazione di questo tipo nel nostro Paese è enormemente contro corrente, richiede una cosa che dovrebbe essere il nostro sogno comune, cioè rifondare la politica, prima ancora che coi partiti, con il civismo.

			 

			Parità e autonomia: ritorniamo a Berlinguer

			Rielaborazione dell’intervento di Giorgio Vittadini, Presidente della Fondazione per la Sussidiarietà

			Nel dibattito in corso, che vede troppo spesso ideologicamente contrapposte scuole statali e scuole private, lo scopo del mio intervento è quello di documentare il valore di un sistema misto che salvaguardi la qualità e l’efficienza dell’offerta formativa, compresa quella di Stato. 

			In Italia, gli alunni iscritti alla scuola paritaria (anno 2012) sono il 12% del totale (gli studenti della scuola pubblica sono 7.865.445, quelli della scuola paritaria, 1.072.560). La percentuale cambia però se consideriamo solo la scuola dell’infanzia, che svolge in questo comparto un ruolo cruciale, ospitando il 30% degli alunni. Dal punto di vista dei costi, queste percentuali corrispondono a un esborso per lo Stato di 57,6 miliardi di euro per la pubblica e di 511 milioni per la paritaria. Entrando nel merito della differenza tra la spesa per studente sostenuta dalle scuole statali e la spesa sostenuta da quelle paritarie, si possono trarre elementi interessanti.
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			Il costo per alunno sostenuto dallo Stato per le materne paritarie è meno del 10% del costo per alunno sostenuto per le materne statali. È subito chiaro, quindi, che se tutte le materne paritarie chiudessero, lo Stato dovrebbe preoccuparsi di un ulteriore 30% di alunni a un costo 10 volte più grande. Altro che sottrazione delle risorse! Una simulazione effettuata dal prof. Tommaso Agasisti del Politecnico di Milano chiarisce ulteriormente lo scenario. Innanzitutto, la Figura 1 mostra quante famiglie, su un campione nazionale, prendono in considerazione la possibilità di iscrivere i propri figli a una scuola paritaria, ma rinunciano per ragioni economiche. 
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			Come si vede dai numeri in grassetto, in molte città italiane, il 40%-50% dei genitori vorrebbe iscrivere i propri figli a scuole paritarie, soprattutto nelle materne, ma non può per ragioni economiche. Ma cosa succederebbe se effettivamente si spostassero? 
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			Se tra le tre ipotesi di migrazione alla paritaria poste dallo studio, consideriamo quella media del 20%, anche lasciando invariati i costi fissi sostenuti dallo Stato, si avrebbe un risparmio del 2,64% della spesa pubblica complessiva per l’istruzione.

			Nell’ipotesi di incentivare la scelta di spostare quel 40% di alunni dalla statale alla paritaria mediante un contributo economico finanziato con risorse pubbliche, quale sarebbe l’effetto in termini di finanza statale? Solo con un contributo che partisse da 1500 euro a famiglia avremmo un saldo complessivo negativo, ma con 1000 euro il saldo per lo Stato sarebbe ancora positivo.
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			Credo che quanto detto basti a chiarire il fatto che l’attacco sui costi alla scuola paritaria sia pretestuoso.

			Guardiamo ora il contesto generale delle risorse impiegate per il sistema d’istruzione italiano. È proprio vero che il nostro Paese spende poco per la scuola? Se consideriamo la percentuale della spesa per l’istruzione, nel suo complesso, sul totale della spesa pubblica, l’Italia si trova al penultimo posto tra i Paesi dell’OCSE (Figura 2). Se però ci limitiamo a guardare la spesa escludendo l’istruzione terziaria (cioè l’università), si scoprirebbe che in Italia il costo per studente è di 116.219 dollari, mentre la media OCSE è di 107.000, la media Ue di 108.000 (in Francia è di 106.000, in Germania di 109.000). Per l’istruzione terziaria invece si spendono, sempre per studente, 43.218 dollari in Italia, circa 59.000 in Francia e oltre 70.000 Germania. Allora, primo dato: l’Italia non spende poco per la scuola, spende in modo non equilibrato.
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			Si potrebbe obiettare che si spende così tanto per assicurare uguaglianza ed equità di trattamento. Purtroppo non è così. Si pensi al problema degli abbandoni: nel 2012 il numero dei giovani tra i 18 e i 24 anni che hanno lasciato prematuramente gli studi o qualsiasi altro tipo di formazione è 758 mila. Nella stessa fascia di età, i giovani in possesso della sola licenza media e non più in formazione è pari al 17,6% (quart’ultima posizione tra i ventisette Paesi UE), contro una media Ue del 12,8% (Figura 3). E i ragazzi che abbandonano appartengono soprattutto alle classi più disagiate. In generale, lo statalismo, il centralismo, l’incapacità di valutare e valorizzare il merito di studenti e docenti, l’impoverimento ideale, hanno mortificato la qualità della scuola italiana, anche a fronte delle somme investite. Rigidità e burocrazia del sistema scolastico sono concausa della dispersione in quanto non aiutano a tener conto dei bisogni dei ragazzi, soprattutto quelli più in difficoltà. 
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			La scuola italiana, non aiuta nemmeno la mobilità tra classi sociali. Il Rapporto Istat 2012 rileva che la classe di origine è determinante nel condizionare la scelta del percorso di studi sin dall’inizio, ma anche il successo scolastico. Solo il 16,7% di soggetti il cui padre ha un titolo di studio non superiore alla licenza media consegue un titolo universitario, contro il 51,9% dei figli di laureati o con titolo di scuola superiore; il 5% di figli di operai con al massimo la licenza media consegue un titolo universitario, mentre tale percentuale sale al 19,5% quando il padre ha completato gli studi secondari superiori o post-secondari1. La scuola italiana, indifferenziata e per tutti, in realtà è una scuola classista, che non aiuta la mobilità verticale (Figura 4).
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			Per approfondire il problema della qualità del sistema scolastico, prendiamo come riferimento l’indagine internazionale OCSE-Pisa. L’Italia, nel suo complesso (Figura 5), si colloca nella media OCSE, ma, come mostra la Figura 6, il Nord Ovest e il Nord Est sono molto al di sopra della media, il Centro poco sotto, il Sud e le Isole, molto al di sotto. 
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			Che cosa può determinare il successo formativo? Innanzitutto, è provato2 il nesso tra la qualità dell’apprendimento nei primi anni e la permanenza successiva nel sistema d’istruzione (Figura 7). Quindi, garantire un’istruzione di qualità fin dai primi anni di formazione è strategico rispetto agli anni scolastici a venire. 
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			Inoltre, è stato determinato anche il nesso tra la qualità dell’apprendimento dei quindicenni e la percentuale degli stessi che arrivano alla laurea (Figura 8).
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			Studi sintetizzati da Hanushek (2001)3 hanno dimostrato la mancanza di una relazione sistematica tra risorse e performance degli studenti negli USA, nei Paesi in via di sviluppo e negli altri Paesi del mondo. L’autore, dopo lunghi anni di studi ed esperienze, è giunto alla conclusione che l’aspetto più importante per gli apprendimenti è la qualità degli insegnanti.

			Secondo Wosmman4 la qualità degli apprendimenti è legata a: valutazione dello studente oggettiva e comparabile, autonomia delle scuole nel determinare gli stipendi dei docenti, nelle scelte finanziarie e nella determinazione dei programmi (Figure 9, 10, 11).
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			Autonomia della scuola statale e parità tra scuola statale e scuola paritaria sono i principi contenuti nella riforma tentata con la Legge Berlinguer (62/2000), che però fu abrogata con la Riforma Moratti del 2003. L’autonomia della scuola di Stato, sia nelle modalità evidenziate dai ricercatori internazionali, sia in altre, quali il maggior legame col territorio o il maggior coinvolgimento delle famiglie, ha come obiettivo la rottura dell’uniformità e del livellamento verso il basso dell’offerta formativa; mentre la parità tra scuole statali e paritarie mira a una competizione positiva che stimoli ad una crescente qualità dell’offerta. 

			Concludo sottolineando un ultimo aspetto: ciò di cui stiamo parlando va al cuore del grande tema dello sviluppo. Il punto strategico di una ripresa, infatti, è una scuola autonoma, in grado di assumersi la responsabilità delle sue spese (oggi il 96% della spesa per la scuola pubblica, proviene da trasferimenti statali), una scuola che può selezionare i migliori insegnanti senza burocratici e mortificanti concorsi, in cui venga premiato il merito e non sia sottoposta a graduatorie ope-legis; una scuola dove venga misurata la qualità e dove il rapporto con i genitori conti. 

			In un clima di contrapposizione ideologica tra stato e privato simile al nostro, negli USA si stanno affermando le charter school: scuole finanziate con soldi pubblici ma gestite da associazioni di insegnanti, di famiglie, da università. Sono scuole autonome, soprattutto per ciò che riguarda la scelta degli insegnanti, ma devono rendere conto sia agli utenti che allo Stato e laddove non mantengono gli impegni presi vengono chiuse. Sottolineo il fatto che vengono considerate a tutti gli effetti scuole “pubbliche” perché tale è il loro servizio. Esse suggeriscono anche che la qualità può essere garantita con un arcobaleno di soluzioni che contempli scuole completamente libere, scuole statali (portatrici di eccellenza), scuole paritarie. Un sistema che migliora è un sistema che va verso la differenziazione e la sussidiarietà, ovvero la valorizzazione delle iniziative che vengono dalla società civile. Solo questo tutela, nello stesso tempo, equità, minoranze, qualità, eccellenze. Purtroppo spesso prevalgono posizioni ideologiche, laicamente clericali e prive di fondamenti razionali, aperti alla realtà. Basterebbe osservare la realtà e studiare un po’ per capire quanta mancanza di ragioni ha la mentalità che spesso domina.

			1 Cfr. anche D. Checchi, Percorsi scolastici e origini sociali nella scuola italiana, in Politica economica, a. XXVI, n. 3; dicembre 2010, pp. 359-387.

			2 J.J. Heckman, Policies to Foster Human Capital, University of California, Berkeley 2003. Research in Economics, Elsevier, vol. 54(1), pp. 3-56.

			3 E.A. Hanushek, D. Kim, Schooling, Labor Force Quality and Economic Growth, NBER, 1995, w.p. #5399; E.A. Hanushek, Deconstructing RAND, Education Next, http://www.educationnext.org/2001sp/65.html

			4 L. Wossman, The Complementary of Central Exams and School Autonomy: Economic Theory and International Evidence, in Institutional Models in Education, a cura di E. Gori, D. Vidoni, E. Hanushek, C.L. Glenn, Ed. Wolf Legal Publishers, 2006.
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Figura 9. Miglioramento della performance legato all’autonomia nel determinare
gli stipendi dei docenti
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Figura 2. Percentuale della spesa per 'istruzione sul totale della spesa pubblica
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Countries are ranked in descending order of total public expenditure on education at all levels as a percentage of total public expendicure
in 2009.

Source: OECD. Table B4.3. See Annex 3 for notes (www oecd org/ediu/eag2012).
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Tabella 1. Spesa dello Stato per studente. Anno 2012
Pubbliche Paritarie
Infanzia 6.116 € 529 €
Primaria 7.366 € 787 €
Sec | gr. (medie) 7.688 € 90 €
Sec Il gr. (superiori) | 8.108 € 47 €
Spesa media 7319 € 476 €

Fonte: MIUR, elaborazione AGeSC
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27/4/2006) 15/01/2013)
media
media mensil media | total | media
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leggi
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conversione di
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Figura 1: Ipotesi di iscrivere i propri figli a una scuola paritaria ma rinuncia per
ragioni economiche.
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Figura 11. Miglioramento della performance legato all’autonomia nell’allocazione
del budget scolastico
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Figura 6. Ocse-Pisa 2009: Punteggi medi in lettura in Italia per macroarea
geografica
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Fonte: elaborazione INVALSI su database OCSE-Pisa 2009





OEBPS/image/39372.png
Fig. 7. Qualita dell’apprendimento e permanenza nel sistema d’istruzione
(Fonte: Heckman, 2003)
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Tabella 2. | potenziali effetti di risparmio di spesa statale (simulazione)

HP1: Risparmio  HP2: Risparmio HP3: Risparmio

100% 4% 20%
a b c
Ipotesi considerando
migrazione studenti 1° 3.14% 0.13% 0.65%
anno
Ipotesi considerando
migrazione studenti di tutti 13.21% 0.53% 2.64%

gli anni di corso

Note: i dati sono espressi in termini % rispetio al budget statale complessivo per le scudle statal





OEBPS/image/39387.png
Figura 8. Nesso tra qualita dell’apprendimento nei primi anni e successo

nellistruzione universitaria (Fonte: Heckman, 2003)
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Figura 4. Indici di mobilita relativa per gli occupati di 18 anni e piu per classe
occupazionale attuale, sesso e classe occupazionale del padre - Anno 2009

CLASSE Classe occupazionale attuale
OCCUPAZIONALE Borghesia Classemedia  Picola  Picola  Classe  Classe
DEL PADRE (b) impiegaizia  borghesia  borghesia  operaia  operaia
wbana __ agicola __ubana __agricola
MASCHI
Borghesia 0,05 0,13 £.22
Classe media mpiegatizia 0.15 087 218
Piccola borghesia urbana 123 -1.78 0,18
Piccola borghesia agricola 0,58 281 0,73
Classe operaia urbana 0,04 -1.00 097
Classe operaia agricola 0,82 098 0,03/
FEMMINE
Borghesia 198 055 006 0563 0569
Classe media mpiegatizia 1,11 094 0,20 0,81 048
Piccola urbana 033 026 081 018
Piccola borghesia agricola -1,15 0,89 0,53 0,42
Classe operaia urbana 0,39 0,50 013 103
Classe operaia agricola .85 37 048 073 070
TOTALE
Borghesia 184 081 002 232 240 75
Classe media impisgatizia 1,01 123 0.00 084 024 16
Piccola borghesia urbana 0,39 0,34 102 -1,20 0,08 0,60
Piccola borghesia agricola .19 124 056 281 084 1,02
Classe operaia urbana 045 0,39 0,07 -1,13] 1,01 0,12
Classe operaia agricola -1,50 -1.33 0,55 089 021 2371

Fonte: Istat, Indagine multiscopo sulle famiglie “Famiglia e soggetti sociali”
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Figura 3. Percentuale di 18-24enni con la sola licenza media e non piu in
formazione (early school leavers)* - Confronti internazionali — Anni 2006, 2010 e

2012
2006 D200 m2012
-
=7
)
we W 5
1102 s M LY. W
o s 03 10
[I [I“ I]
Portogal Gan EU27  Grca  Francia Gemania Danimarca

eretagna
() Lindicaiore fa fferimenio ala quota di giovani (12-24anni) che hanno conseguio un lolo di shudio 3l massmo
ISCED 2 (scuola secondara d primo grado) e che non partecpano ad atbvita di educazione/formazone Dal 2009

Tindicatore 2 calcolato come media annuale di 93 tnmestiali

Fonte: Eurostat - Statistics on Education (EL/27 ¢ Germania oati provvison)
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Tabella 3: Simulazione del saldo “netto complessivo” tra risparmi di spesa statale
e il costo di interventi a favore della scelta di una scuola paritaria

Saldo (ipotesi  Saldo (ipotesi  Saldo (ipotesi

contributo contributo contributo
500€) 1.000€) 1.500€)
D e f

Tpolesi considerando
migrazione studenti di tutti 0.54% 0.26% -0.46%

gli anni di corso
Saldo aggiuntivo per

contributo a famiglie con 0.55% 0.15% -0.25%
figli gia nelle paritarie
Saldo "lordo” complessivo 1.09% 0.41% -0.81%

Note: | dali sono espressi in (ermini % rispefio al budgef slalale complessivo per Je scuole statell
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