L'impatto della Costituzione sulla

cultura politica italiana.

Una prospettiva dall’estero®

Premessa

Il sessantesimo compleanno di una
Costituzione € certamente un tempo
adeguato per considerare e valutare la
sua importanza. Sono due generazioni
che hanno vissuto sotto la Costituzione.
Questo fatto ricorda un’idea madre del
contratto sociale, che nessuna genera-
zione puo vincolare le generazioni
future'. Secondo tale principio, ora —
come nella seconda meta degli anni
Settanta —sarebbe 1’occasione di ricon-
siderare il prodotto del 194.6/47. Lo
vorrei fare individuando quattro
momenti: (1) la genesi, (2) lo sviluppo
sotto la Costituzione, (3) le relativizza-
zioni dell'impatto della Costituzione,
per concludere (4,) sul rispetto e sul-
I'affermazione del testo costituzionale.

GIORNALE DI STORTA COSTITUZIONALE n. 16 / IT semestre 2008

DIAN SCHEFOLD

1. La genesi della Costituzione

1.1. Per valutare l'importanza della
genesi della Costituzione repubblicana
italiana, sembra utile tener presente
una situazione comparabile, quella
tedesca, e le conseguenze per1’elabora-
zione della Legge Fondamentale. In
Germania la situazione postbellica &
caratterizzata dalla sconfitta totale del-
I'Impero nazista, la <«debellatio»
descritta da Hans Kelsen, non € accet-
tata dalla dottrina tedesca, ma é un
fenomeno reale. Le quattro nazioni vin-
citrici hanno governato i territori occu-
pati sulla base di accordi, soprattutto
quello di Potsdam dell’agosto 1945,
provvedendo ad una ricostruzione della
statualitd tedesca soltanto dal “basso
verso l'alto”. Percio, accanto alla rego-

" Tl testo che segue nasce da un seminario tenuto pres-
so I'Universita degli studi di Trento il 5 maggio 2008. Rin-
grazio Carlo Casonato per aver coordinato il seminario e
Roberto Toniatti per le sue osservazioni critiche.
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lazione dei poterilocali, furono anzitut-
to le Costituzioni dei Lander del 194.6/47
a creare, sempre sotto il controllo delle
forze occupanti, un potere statale nuovo
(Stolleis).

Soltanto con l'inizio della guerra
fredda, nel giugno 194.8, atti emanati
dai governatori militari alleati hanno
imposto ai presidenti dei consigli dei
Linder di far elaborare una costituzione
federale. Tuttavia i presidenti dei con-
sigli si mostrarono dubbiosi e si oppo-
sero all'idea di un’assemblea costituen-
te e di una costituzione vera e propria.
Convocarono invece ad Herrenchiem-
see una convenzione preparatoria for-
mata da funzionari. In seguito, fu com-
posto un c.d. «Consiglio parlamenta-
re» di 69 membri, eletto dai Parlamen-
ti dei Lander e non dal popolo, per deli-
berare una «Legge Fondamentale»,
quindi espressamente non una costitu-
zione definitiva, ma un lavoro provvi-
sorio, come si afferma nel preambolo.

A questo scopo corrispondeva la
rinuncia a taluni diritti e aun program-
ma sociale pilt esteso: si trattava anzi-
tutto, ancora secondo il preambolo, «di
dare alla vita statale un ordine nuovo per
un periodo transitorio». Conseguente-
mente, contro la richiesta dei governa-
tori militari alleati, le parti tedesche si
opposero ad un referendum costituzio-
nale. La Legge Fondamentale, approva-
ta dal Consiglio parlamentare, fu inve-
ce sottoposta all’approvazione da parte
dei governatori militari e poi dei Parla-
menti dei Linder tedeschi (cf. art. 144,
145 LF); a seguito di queste deliberazio-
ni — la Baviera aveva respinto la Legge
Fondamentale, ma dichiarato la sua
disponibilita ad accettare la decisione
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maggioritaria —la Legge Fondamentale
poteva essere promulgata (Mussgnug).

Non & pertanto facile identificare il
potere costituente; anzi, la lettera di
approvazione e la riserva del potere
supremo espressa nello statuto di occu-
pazione simultaneamente emanato
sembrano argomenti decisivi a favore
diun tale potere originario dei governa-
tori militari alleati. Perla parte tedesca,
la determinazione democratica della
carta costituzionale rimane debole. Si
parla, & vero, di un potere costituente
del popolo tedesco, ma la sua emana-
zione nella fase costituente del 194.8/4.9
non appare molto convincente.

1.2. Confrontando una tale storia conla
genesi della Costituzione italiana, &
prima di tutto il ruolo decisivo dei pote-
ri pubblici italiani che imprime un
accento diverso. E in quest’ambito che,
nella sconfitta militare, si formala con-
vinzione del ruolo rovinoso del fasci-
smo, viene approvato I'ordine del gior-
no votato dal Gran Consiglio del fasci-
smo il 24, luglio 1943 e subito dopo si ha
la destituzione di Mussolini. Con una
tale rivoluzione interna — o piuttosto un
ritorno allo Statuto Albertino —, la stra-
da ¢ aperta ai movimenti di liberazio-
ne, alla formazione di partiti democra-
tici e a un sistema nuovo di governo,
appoggiato anche dal movimento dei
partigiani. Rimane, € vero, l'attivita
degli alleati per vincere la guerra, ma
I'Italia si trova gia dalla loro parte.
Percio, ben mantenendo una conti-
nuita legale e amministrativa, si puo
ricercare una nuova identitd dello
Stato. La monarchia, ritenuta respon-
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sabile dilegami con il fascismo, & abro-
gata col referendum del 2 giugno 1946
che fa nascere la Repubblica. Nello
stesso tempo si procede all’elezione di
un’Assemblea costituente ampia e
veramente rappresentativa di tutte le
forze politiche democratiche dell'Italia
postbellica, ma ¢ del pari composta di
studiosi che rappresentano le discipli-
ne giuridiche e politiche e gli sviluppi
del pensiero attuale. Infatti, supporta-
ta anche da materiali istruttori di note-
vole importanza, si svolge una discus-
sione costituzionale, certo controversa
e condizionata da programmi anche
opposti, ma profonda e capace di rias-
sumere i dibattiti che hanno determi-
nato la genesi dello Stato costituziona-
le europeo otto- € novecentesco.

Si forma un arco costituzionale che
collega le diverse parti sociali e integra
le forze politiche, fissando le forme per
risolvere 1 conflitti e rinunciando
all'uso della forza. Percio si puo parla-
re proprio diuna conciliazione divalo-
ri opposti che non consiste in un com-
promesso dilatorio, ma in un sistema
diregole stabili che fondano una Costi-
tuzione rigida (Bin, pp. 11 ss.). La gene-
si della Costituzione ¢ legata alla citta
diTrento. Ne é testimonianza la tomba
di Alcide De Gasperi, proveniente dal
Trentino, a San Lorenzo fuori le Mura
a Roma, scolpita da Giacomo Manzu
che lo mette insieme a San Vigilio.

Nonostante le persistenti divergen-
ze ideologiche, si puo parlare di
un’opera ampiamente costitutiva della
cultura politica italiana.

2. Lo sviluppo sotto la Costituzione

Valutando poila storia italiana dal 19438,
¢ ovvio che la Costituzione abbia reso
possibile uno sviluppo enorme con tanti
cambiamenti.

A prima vista, deve impressionare
anzitutto lo sviluppo economico che
appare una storia di successi. Certo, si
puo obiettare che questa crescita ha
anche delle basi fasciste, perché sono
gli anni 1920 e 1930 che hanno creato
talune infrastrutture necessarie per gli
sviluppi futuri. Del pari pero € vero che
questi ampliamenti di reti ferroviarie,
autostradali, di energia sono continua-
ti nella Repubblica, e le conseguenze
dell’industrializzazione italiana, in set-
tori come I'industria automobilistica, di
elettrodomestici, di prodotti di consu-
mo, sono dovuti prevalentemente al
secondo dopoguerra. Anche la crescita
del turismo ha modificato considere-
volmente le strutture economiche. Cosi
I'Italia s’inserisce fra gli Stati economi-
camente piul importanti. E vero che i
problemi del Sud rimangono, malaloro
quantitd € mitigata, e si pu0 osservare
una crescita anche 1i.

Un tale sviluppo influenza del pari
la struttura sociale. Possiamo registra-
re una trasformazione fondamentale,
dapprima promossa dai sindacati sulla
base del concetto di autonomia della
classe operaia, ma poi con la pretesa
prioritaria di garantire la sicurezza
sociale. Un tale cambiamento svolge
effetti anche sul ruolo della donna, sul
modello della famiglia «ordinato sul-
I’eguaglianza morale e giuridica dei
coniugi» (art. 29, 2° co. Cost.) e sul
numero dei figli. Sul vecchio modello
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della famiglia patriarcale si sovrappo-
ne una convivenza che s’inserisce in
una civilizzazione di consumo, anche
con possibilita di orientamenti diver-
genti, determinati da unaliberta d’opi-
nione anche di fatto (Califano, in
Nania/ Ridola, vol. 3, pp. 925 ss.).

Tali possibilita di variazione della
vita individuale costringono a conside-
rare anche i problemi delle minoranze.
Laloro discussione produce man mano
I'effetto di una protezione migliorata.
Un caso classico si riscontra con le
minoranze linguistiche e nazionali,
proprio nel Trentino-Alto Adige. Ma
dalla discussione piu intensa dei pro-
blemi collegati con un tale pluralismo
linguistico ed etnico, risulta un interes-
se piu vasto che coinvolge anche le
minoranze ideologiche. La liberta civi-
le presuppone la tolleranza. Oltre le
liberta individuali, il principio del plu-
ralismo siavvera come elemento essen-
ziale della vita sociale (Palermo/
Woelk).

L’influsso di tale evoluzione neces-
sita e produce un adattamento della
legislazione. Per dare pochi esempi: le
riforme del diritto della famiglia con lo
scopo di ordinarla sulla base dell’egua-
glianza, riforme in materie penali come
I’aborto, in materia di sanita e di previ-
denza sociale. Spesso le riforme sono
introdotte anche su sollecitazioni pro-
venienti dalla giurisprudenza costitu-
zionale. In altri campi, I'interpretazio-
ne costituzionale procede sulla via della
stabilizzazione dogmatica di principi
che determinano nuove materie del-
l'ordinamento, benché non codificate,
come nel campo del biodiritto.

Inoltre I'idea del pluralismo produ-
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ce effetti in materie costituzionali ini-
zialmente disciplinate in maniera meno
perfetta e con un rilievo limitato. Le
conseguenze del principio autonomi-
stico richiedono, oltre la creazione,
anche la crescita d’importanza delle
regioni e 'ampliamento della loro tute-
la giurisdizionale. In questo senso si sta
sviluppando una cultura costituzionale
nuova (Bartole).

Inun modo simile, il contesto mon-
diale ed europeo della pace, accennato
dalla Costituzione gia inizialmente tra-
mite 'inserimento italiano non soltan-
to nel diritto internazionale pubblico
(art. 10 I) e tramite strumenti di prote-
zione della pace (art. 11), produce con-
seguenze ulteriori. Serve come base per
I'adesione alla Comunita Economica,
poi alla Comunita, poi all’'Unione Euro-
pea, ora formalmente riconosciuta dal
testo costituzionale (art. 117 I). Su que-
stavial'ltalia s’inserisce come membro
e parte di una comunita di Stati orien-
tati verso una modernizzazione basata
su principi comuni.

I fatti sinora elencati mi sembrano
giustificare una conclusione interme-
dia: sotto la Costituzione 1'Italia ha vis-
suto uno sviluppo importante e preva-
lentemente positivo. Rimane pero la
questione se questo abbia avuto luogo
grazie alla Costituzione. E questa la
causa dei progressi, quasi un program-
ma di legislazione, oppure ¢ soltanto un
fenomeno, un aspetto decorativo che
non deve essere sovraccaricato di
significati?
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3. I'limiti dell influsso della Costituzione

Formulata cosi, la questione provoca
osservazioni che relativizzano 1'impat-
to della Costituzione.

Un primo limite & da osservare nei
primi anni, anzi decenni, sotto il nuovo
assetto costituzionale, qualificato come
“congelamento” della costituzione
(Paladin). La storia costituzionale
repubblicana puo vantarsi delle prime
leggi costituzionali del 194.8, nelle mate-
rie delle regioni a statuto speciale e della
Corte costituzionale. Ma la loro portata
rimane limitata. La Corte costituziona-
le, dopo discussioni lunghe e atti legi-
slativi, anche di livello costituzionale,
lentamente elaborati, entra in funzione
soltanto nel 1956 (Bonini). Altri organi
previsti dalla costituzione testimoniano
ancora maggiori difficolta nella loro
genesi. Il Consiglio Nazionale dell'Eco-
nomia e del Lavoro (CNEL) inizia le sue
attivita nel 1957, il Consiglio Superiore
della Magistratura (CSM) nel 1958.

La vicenda delle regioni a statuto
speciale si chiude soltanto con 1'ema-
nazione dello Statuto della regione
Friuli-Venezia Giulia nel 1963, mentre
I'ordinamento delle regioni a statuto
ordinario, dopo le prime incomplete
strutturazioni, sifa aspettare ancora pinl
a lungo, fino a dopo il 1970. Anche il
referendum riceve la sua disciplina
legale e pertanto piena praticabilita sol-
tanto con la l. 25 maggioig70 n. 352.
Tutti questi ritardi hanno relativizzato
I'impatto della Costituzione, permet-
tendo un consolidamento delle forze
politiche esistenti, malgrado le esorta-
zioni di costituzionalisti come Vezio
Crisafulli e Costantino Mortati.

I ritardo nell’attuazione della
Costituzione illustra il significato e il
prezzo della continuita nel pacifico
passaggio dal fascismo alla democra-
zia. Questa continuita riguarda I’appa-
rato statale, in gran parte coinvolto
nella tradizione amministrativa pre-
repubblicana e pertanto fascista. Per-
¢10, nonostante il cambiamento costi-
tuzionale fondamentale che racchiude
la forma di Stato, osserviamo una con-
tinuitd amministrativa e, condizionata
da questa, in parte anche politica.

La problematica ¢, forse, inevitabile
nel transito dalla dittatura alla demo-
crazia. Infatti la situazione rassomiglia
aquellatedesca, benché in Germania la
mancanza di un potere centrale tra il
1945 € il 194.9 abbia attenuato la situa-
zione. Nondimeno, nell’elaborazione
della Legge Fondamentale, la posizione
degli appartenenti all'impiego pubbli-
co prima del 1945 era un problema
grave, e la disposizione allora emanata
(art. 131 LF) e poi concretizzata dalla
legislazione segnalo un importante con-
flitto dei primi anni della Repubblica
Federale?, imboccando la strada di una
restaurazione parziale dell'impiego
pubblico preesistente, poi contestata
durante e dopo il 1968.

La continuita, di fatto accresciuta in
questo modo, contrasta con l'impatto
sull’amministrazione  determinato
dalla riunificazione tedesca del
1989/90, perché questa porto allo scio-
glimento dell’amministrazione della
RFT e al licenziamento della maggior
parte dei dipendenti dell'impiego pub-
blico — una soluzione, mi pare, diffi-
cilmente comprensibile per la conti-
nuitd amministrativa italiana.
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Grazie aunatale continuitd ammini-
strativa, sembra naturale che anche nel
campo della legislazione la produzione
pre-repubblicana non venisse general-
mente rigettata. Tenendo conto della
lunga durata del regime fascista, com-
prendendo un periodo di modernizza-
zione, anche in campi della vita sociale,
sembra ovvio e inevitabile ricominciare
dal corpus legislativo esistente; basti
tener conto del Codice civile del 1942.
Tuttavia neanche questo era privo di
influssi fascisti, cominciando gia con “le
norme corporative” secondo I'art. 1 n. 3
delle preleggi che, con 1'abrogazione
degli organi di regolazione, dovevano
cambiare essenzialmente il loro carat-
tere per essere riconoscibili come con-
tratti collettivi nel senso dell’art. 39 co.
4 Cost. (G. Salerno, in Crisafulli/ Pala-
din, ad art. 39 Cost. n. VIL, pp. 277s.).

Ma accettare una tale continuita rac-
chiudeva del pari la conservazione di
codificazioni e leggi molto piu proble-
matiche sotto il profilo delle liberta
fondamentali; si pensi anzitutto ai codi-
cipenali, allalegge di pubblica sicurez-
za e ad altri testi normativi, e poi all’or-
ganizzazione amministrativa, ovvia-
mente diversa in uno Stato centralista
monopolizzatore del potere e una
Repubblica che, benché una e indivisi-
bile, riconosce e promuove, tramite la
legislazione, le autonomie e il decen-
tramento (art. 5 Cost.). La conservazio-
ne della legislazione pre-repubblicana
doveva, in una tale situazione, produr-
re un'impressione di continuita per i
cittadini e mantenere un concetto di
autorita pre-democratico.

Certo, le contraddizioni tra norma-
tiva vecchia e Stato costituzionale pote-
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vano essere risolte, prima nel control-
lo giurisprudenziale incidentale sulla
costituzionalita, poi dopo il 1956 tra-
mite la giurisprudenza costituzionale.
Ma & proprio su questo campo che la
prassi italiana, confrontata con quella
tedesca, ¢ sembrata piuttosto timida.
In Germania prevalse il modello del-
I’abrogazione del diritto pre-costitu-
zionale, fondata sulla LF e quindi
accertabile da ogni giudice.

La Corte costituzionale, pretenden-
do, & vero, anche un proprio diritto di
controllo sul ricorso in via principale,
riconobbe il compito di ogni giudice di
decidere se una legge del periodo pre-
costituzionale fosse in contraddizione
con la Legge Fondamentale e se doves-
se essere quindi abrogata, senza pre-
tendere un monopolio sull’annulla-
mento (BVerfGE 2,124 ss.). La Corte
costituzionale italiana invece, dalla
sent. 1/1956, distinse fra abrogazione e
incostituzionalita e pretese, per la
dichiarazione di questa, un monopolio
della Corte costituzionale. Percio il giu-
dice a quo era escluso da un giudizio
finale sulla non-applicazione di una
legge pre-costituzionale che violava la
costituzione, e la giurisprudenza costi-
tuzionale in materia poteva mantenere,
interpretare, adeguare, conformare —e
certo anche annullare — la legislazione
precedente (Schefold 2006).

L'importanza di questo diverso modo
di procedere ¢ aumentata dalla tenden-
za, importante per la Corte italiana, di
salvaguardare la completezza della legi-
slazione, di evitare il vuoto legislativo e
percio di limitare per quanto possibile i
casi di annullamento totale di disposi-
zioni legislative. Con questo scopo, la
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Corte silimitava frequentemente a sen-
tenze interpretative oppure interpreta-
zioni adeguatrici del diritto che rimane-
va formalmente immodificato (Sorren-
ti). Dopo sentenze di questo genere, non
occorre un'ulteriore attivita del legisla-
tore. Né questo, né il giudice a quo si
deve confrontare con l'influsso neces-
sario della Costituzione sulla legislazio-
ne. In questo senso l'impatto della
Costituzione viene relativizzato, fors’an-
che oscurato.

Nella stessa direzione I'importanza
della Costituzione per la vita quotidia-
na é ridotta dalla mancanza diun ricor-
so costituzionale individuale. Per farmi
capire bene, non lo dico per diffonde-
re la soluzione tedesca che solleva tante
difficolta, e riconosco i buoni motivi
alla base della soluzione italiana che
accentra 1’attivitad della Corte costitu-
zionale sul controllo di legittimita
costituzionale delle leggi. Ma ne segue
un certo pericolo di trascurare i proble-
mi dell’applicazione del diritto, soprat-
tutto dei diritti fondamentali.

E vero che su questi, ci sono, nella
dottrina italiana, tante opere importan-
ti; accenno — tra gli altri — alle opere di
Paolo Barile, Alessandro Pace, poi
Roberto Nania e Paolo Ridola, che inse-
riscono il tema dei diritti individuali
nel contesto culturale, storico e com-
parato. Dal punto di vista tedesco,
appare invece piuttosto secondaria la
dogmatica e la prassi della protezione
dei diritti. In unatale situazione, 'ope-
ra recente di un osservatore tedesco
puo registrare un deficit di concretizza-
zione, per esempio in materia di liber-
ta diriunione, e criticare ’orientamen-
to sempre significativo sulle limitazio-

ni che risultano dal testo unico sulla
pubblica sicurezza (Arzt). Sono poi
piuttosto principi come la “ragionevo-
lezza” della limitazione di diritti, oppu-
re il “diritto mite” (Zagrebelsky), che
limitano I'applicazione di un diritto, di
provenienza pre-repubblicana, ma
dichiarato costituzionalmente legitti-
mo.

Rimane pero, oltre la protezione dei
diritti, il compito di conciliare gli ele-
menti opposti garantiti nella Costitu-
zione e conciliati, nella teoria weima-
riana, dalla teoria dell'integrazione
(Smend), ripresa per la Legge Fonda-
mentale da Konrad Hesse, per 1'Italia
da Gustavo Zagrebelsky. Indipenden-
temente dalle tecniche procedurali,
resta perd un’asimmetria: mentre il
compito di proteggere i diritti diliber-
ta sembra ovvio, un tale compito & piu
difficile peridiritti sociali, e ancora di
piuperle norme a maggiore dimensio-
ne programmatica che devono neces-
sariamente lasciare pili spazio alla con-
cretizzazione legislativa, e che devono
tener conto dei limiti economici e di
bilancio (vedi, ad es., art. 81, IV® co.
Cost.).

In un’altra direzione, I’ancora costi-
tuzionale dell’art. 11 Cost., ora rinforza-
ta dall’art. 117 I° co., integra il diritto
comunitario nel sistema costituzionale
italiano. Ne segue un compito interpre-
tativo delicato: la conciliazione della
riserva dei principi costituzionali
(C.cost. sent. 232/1989) e la prevalenza
di applicazione del diritto comunitario.
Qual ¢ la portata di questa prevalenza? Si
riscontrano tendenze sia a sottolineare
la “sovranita” — che, invece, & davvero
limitata secondol'art. 11—, siaa impor-
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re la costituzione economica dell’'UE
all'Italia, prendendo come superato
soprattutto il terzo titolo della prima
parte della Cost. (Nania, anche Bognet-
ti ed altri). La costituzione economica
comunitaria perd non ¢ completa. Con-
siste di principi, valori, scopi opposti,
da conciliare sia tramite politiche e legi-
slazione comunitarie, sia tramite il dirit-
to nazionale. In questo senso la costitu-
zione economica italiana puo — e
dovrebbe — essere intesa come garanzia
e conferma di disposizioni comunitarie
sulla strategia di occupazione, la politi-
ca sociale e la solidarieta, mi pare non
sufficientemente sottolineata nell’at-
tuale discussione italiana.

Poi 'osservatore straniero si sente
sollecitato a riflettere se i frequenti
dibattiti, ormai da decenni, sulle rifor-
me istituzionali — sia elettorali, sia
incidenti su altre parti dell’"ingegneria
costituzionale” (Sartori) — non siano
strade per sfuggire al compito di pren-
dere la Costituzione sul serio. Ogni
tanto dobbiamo registrare tendenze
anche manipolative, come la legge truf-
fa del 1953 (critica di Paladin, p. 111 ss.)
e il premio di maggioranza nelle forme
pittrecenti, o combinazioni di elemen-
ti maggioritari e proporzionali orien-
tate verso risultati determinati, invece
che a realizzare un’influenza effettiva
degli elettori. In questi dibattiti, il
punto di vista dell'uguaglianza mi sem-
bra sottovalutato, e mi pare auspicabil -
mente da approfondire con studi com-
parati (esempio recente: Poli). Del
pari, fra le riforme soprattutto del
sistema di governo, ci sono spesso pro-
poste con effetti molto dubbi, come le
modifiche finalmente naufragate col
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referendum del giugno 2006 —ma non
escluse per il (anche prossimo) futuro.
Certo, si possono raccomandare adat-
tamenti necessari, come la riforma del
titolo V del 2001, che, nella concretiz-
zazione, sposta il peso fra i due princi-
pi derivabili dall’art. 5 della Cost. Ma
I'eredita del 1947 obbliga, mi pare, e
giustifica una massima cautela nel pro-
muovere riforme istituzionali della
Costituzione scritta.

Generalizzando una tale critica,
sembra giustificato rivolgerla ad una
classe politica troppo orientata verso
Roma. Il sistema partitico italiano,
certo cambiato ed ora di nuovo in via di
cambiamento, € sempre orientato su
Roma, forse anche su Milano, con lo
scopo di conquistare e di mantenere il
potere governativo, anche a spese di
istituzioni come I’efficienza del sistema
parlamentare. Questa lotta determina
le priorita politiche. Per la Corte costi-
tuzionale, cio significa un orientamen-
to favorevole ad una visione “centrali-
stica”, accompagnato forse da un’at-
tenzione troppo limitata per I’autono-
mia regionale (Groppi, pp. 48 ss.). Per-
cio 'accentramento del foro politico
limita lo sviluppo di un policentrismo
regionale e locale, bene descritto nella
dottrina (Vandelli), che potrebbe e
dovrebbe colmare il deficit di legitti-
mazione centrale dei partiti. Uno svi-
luppo costituzionale potrebbe essere
fondato su uno sviluppo delle forma-
zioni politiche su base regionale e loca-
le, e per questa via ampliare una
discussione costituzionale e politica su
una pluralita di livelli.
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4. I rispetto e 'affermazione della Costi-
tuzione

Nonostante i limiti menzionati, riman-
gono il valore e I'importanza dell’'opera
costituzionale del 1947, e proprio nel
confronto con la Germania, occorre rico-
noscere che la Carta italiana, meglio
legittimata nella sua genesi, pit comple-
ta come disegno diun modello sociale da
sviluppare, e ricca di istituzioni e forme
per un buon governo, ¢ degna di una
stima convinta. Si presenta come base di
una cultura politica, che puo ispirare
I'Ttalia e che non merita di essere relati-
vizzata. Dall’altro lato pero, i limiti del-
I'effettivita della Costituzione necessita-
no un impegno continuo nell’'opera di
concretizzazione. La Costituzione non &
una codificazione che contiene la solu-
zione per ogni problema della vita socia-
le, ma una base per attivita future, una
sceltainiziale per dare forma all’ordina-
mento, un programma da compiere.
Deve essere completata e applicata
soprattutto su tre livelli.

Anzitutto impone un compito conti-
nuo alla legislazione. Obbliga il legisla-
tore aun controllo continuo, sistemati-
co e responsabile dell'ispirazione costi-
tuzionale della legislazione. Occorre
rendersi conto di radici fasciste o pre-
repubblicane sempre esistenti, e far
valere i diritti e principi costituzionali
trascurati in altre epoche. Occorre, poi,
effettuare la conciliazione dei principi
costituzionali opposti, fra rispetto del-
I'ordinamento e diritti della persona,
fra liberta individuale e solidarieta
sociale, fra unita e autonomia. Ci sono
campi ove un tale compito ¢ stato risol-
to bene; pensiamo, di recente, ad es. al

Umberto Terracini parla alla Costituente nel 1947, dopo

I'elezione a presidente.

TUEL. Ma quale ¢ la funzione attuale
della pubblica sicurezza? Quali elemen-
ti dei codici sono ancora determinati da
concezioni pre-repubblicane? Un
ripensamento continuo di tali problemi
sembra necessario.

In secondo luogo, c’¢ un compito
applicativo. Si tratta di applicare le leggi
secondo uno spirito conforme alla
Costituzione. In questo senso, diritto
vivente — come oggetto e prodotto del
lavoro della giurisdizione sotto la guida
della Corte di cassazione, ma come
misura di tutti i giudici e amministrato-
ri—nonrichiede un positivismo legisla-
tivo, ma il rispetto del corpo della legi-
slazione adeguata per essere conforme
alla Costituzione. Percio vale la pena di
sottolineare il compito di ogni dipen-
dente pubblico e di ogni giudice, sotto
il ruolo guida, ma non esclusivo, della
Corte costituzionale, di applicare la
Costituzione. Cosi si riesce a realizzare
un’implementazione della Costituzione
nella vita pubblica.

Infine, la Costituzione non & immu-
tabile, e il rispetto non esclude o vieta,
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ma anzi prevede revisioni possibili
secondo il procedimento previsto e col
tempo necessario. Pero rimane I'indi-
rizzo determinato dai principi fonda-
mentali come il rispetto dei diritti (art.
1-12) e ilimiti alla revisione della forma
di Stato secondo 1'art. 139 (Mortati;
Piazza). La strada dell’"ingegneria
costituzionale” (Sartori) non deve eli-
dere la cultura politica. Un tale rispet-
to, nei casi estremi anche con una san-
zione giurisdizionale, ma anzitutto di
cultura politica, deve stabilire un limi-
te alle riforme istituzionali.

In questo senso, lo strumento contro
gli attacchi alla Costituzione ¢ innanzi-
tutto la sua difesa, supportata dallo spi-
rito civico, come espresso nel referen-
dum del giugno 2006. Evero che si trat-
ta di uno strumento di difesa debole.
Una maggioranza semplice nel referen-
dum puo approvare una revisione costi-
tuzionale deliberata dal Parlamento con
maggioranza assoluta (cioe governati-
va). Questo pericolo sottolinea le riser-
ve sopra espresse riguardo a sistemi
elettorali maggioritari e soprattutto al
premio di maggioranza.

Mi sia pero concesso di riprendere
ancoraunavolta il confronto con la Ger-
mania. La Legge Fondamentale, non
approvata dal popolo, ¢ fondata su un
potere costituente pitt debole, anzi, ini-
zialmente, esterno. L'Italia, nonostante
la mancanza di un referendum costitu-
zionale sessanta anni fa, gode diuna cul-
tura politica fondata sulla Costituzione
elaborata in un modo sempre ammirevo-
le. Vale la pena difenderla, e sessanta
anni sono un buon periodo di tempo per
ricordare un tale impegno civico.
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' Cosi, basandosi su Jean-Jacques
Rousseau, Du Contrat Social
(1762), libro I, cap. 4., lib. III,
cap. 18, I'articolo 28, 2° fr., della
Dichiarazione dei diritti dell'uo-
mo e del cittadino nella Costitu-
zione francese del 24 giugno
1793: «Une génération ne peut
assujettir a ses lois les généra-
tions futures», e la Costituzione
di Ginevra del 24, maggio 1847,
articolo 153, che prescrive un
referendum costituzionale ogni
quindici anni. Vedi Schefold
1966, pp. 116 5., 148 ss.

Vale la pena leggere la decisione

»

fondamentale della Corte costi-
tuzionale, BVerfGE 3,58 ss., pro-
seguita da un’ampia serie di
controversie giurisprudenziali e
dottrinali. Una buona presenta-
zione del tema in Kirn 1972.
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