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INTRODUZIONE

Siamo in tema di federalismo ormai da anni ma, in questa ultima legislatura si
prevedono probabili attuazioni che basate sulla categoria di capacitazione,
tanto spiegata da Amartya Sen nel suo interessante volume dal titolo: "Lo
sviluppo é liberta: non c'é crescita senza democrazia"”, edito da Mondadori,
rende le regioni povere piu povere e quelle piu ricche forti. Non mi attardo
nei diversi punti di vista di cui la stampa quotidiana, le riviste specializzate, la
televisione & piena. E' piena ma in assenza di una ricostruzione storica del-
I'amministrazione sia centrale che locale. | rischi di una ricostruzione storica
sono chiari ma provero inciampandoci dentro con un contributo storico -
economico a rispondere alla domanda: perche il federalismo, proprio questo
federalismo? Lo studio dell’ apparato dell'amministrazione statale € il tema da
affrontare.

Il termine, apparato dell'amministrazione statale moderna, fu coniato verso la
meta del XVIIl secolo, quando ormai era concluso in tutta I'Europa occidentale
il processo di costruzione dello stato moderno, segnato dalla formazione di
apparati di ufficiali e funzionari. Ma gia dalla fine del secolo XVI si era venuta
elaborando una teoria dello "stato burocratico” che ebbe in J. Bodin il suo
autorevole rappresentante. Questi evidenzido nei Sei libri della repubblica
(1576, ed. it. 1588) la funzione svolta dagli "ufficiali" nella vita dello Stato e ne
sottolineo la collegialita nel lavoro e la gerarchia delle funzioni. Nel corso del
XVIIl secolo, con il dispotismo illuminato, lo Stato venne visto come un organi-
smo avente per fine il conseguimento del bene pubblico.

Alla sua testa si poneva il monarca, primo burocrate a capo di una gerarchia di
servitori dello stato. Si trattava di una concezione, fatta propria soprattutto
da Giuseppe Il d'Asburgo e Federico Il di Prussia, venata di tinte etiche e reli-
giose che passo anche nelle "monarchie amministrative” dei primi decenni
dell'Ottocento. Nei Lineamenti della filosofia del diritto di Hegel (1821) i fun-
zionari costituivano lo strumento essenziale per la realizzazione dello "stato
di diritto". A loro spettava contenere le tendenze corporative presenti nella
societa e frenare le spinte dell'autorita politica ad assorbire ogni forma di
sovranita e di potere. La concezione marxista della burocrazia si orientd a
considerarlo un apparato di dominio di uno stato visto come espressione
delle classi dominanti. In questo senso Marx critico la visione hegeliana e non
giunse a riconoscere la funzione della burocrazia in societa altamente com-
plesse. Gli studi sistemici legati alla burocrazia presentano la prima completa
analisi, intesa come categoria storica indispensabile per la comprensione di
tendenze piu generali della societa moderna e contemporanea. La burocrazia




come, espressione e risultato dei processi di razionalizzazione e di specializza-
zione funzionale che si registrano nelle comunita politiche nelle quali si realizza
un rapporto di subordinazione fra i cittadini e un ceto di pubblici funzionari che
conquista la loro fiducia per la razionalita tecnica che dispiega nel suo operare.
Quest'attivita di ricerca sottolinea I'importanza di alcuni tratti caratteristici della
burocrazia: la sua obbedienza a una serie di ordinamenti; il suo essere definita
da relazioni di dipendenza gerarchica che presuppongono una rigida divisione
del lavoro e un'organizzazione sulla base della norma; la remunerazione degli
impiegati con uno stipendio e, infine, la distinzione tra ufficio e suo detentore. Il
modello weberiano € stato sottoposto a critiche da parte di quanti ritengono
che esso non sia in grado di spiegare lo sviluppo di concrete realta storiche.

1. La Burocrazia nella Roma Antica — primo secolo d.C.

Dal punto di vista storico, tuttavia, I'introduzione di un sistema amministrativo
suddiviso in numerosi uffici e basato su procedure in qualche modo unificate
risale addirittura a Claudio imperatore del primo secolo d. C.

La sostanziale novita rispetto al tradizionale accentramento del potere politico
nelle mani del Senato, conseguenza inevitabile di un progressivo svuotamento
dei poteri di quest'ultimo era la nascita dei funzionari. L'interposizione di un
corpus di funzionari, seppure inizialmente legati in modo strettissimo al potere
imperiale, come intermediario tra il potere e la societa romana rappresento una
vera rivoluzione concettuale. Claudio affido arbitrariamente i vari uffici i cui
nomi (Pallante, Narcisso, Callisto) sono ancor oggi sinonimo di corruttela, arbi-
trio, intrallazzo, cospirazione, finanche omicidio: ben lontani dunque dall'idea-
lizzazione impersonale di rettitudine elaborata molti secoli pit tardi.

Questi burocrati ante litteram, designati direttamente dall'lmperatore, erano
figure centrali nella vita del’lamministrazione romana del tempo. L'articolazione
e I'importanza della burocrazia continuarono a crescere ed espandersi in epoca
imperiale, di pari passo con il potere ed il peso politico dei burocrati: un potere
formalmente limitato e subordinato a quello imperiale, ma estremamente ram-
mentato, praticamente un vitalizio e continuamente espanso nelle sue preroga-
tive da una ininterrotta proliferazione di leggi e regolamenti. Questo modo di
procedere divenne un tratto peculiare della burocrazia e del suo complicatissi-
mo cerimoniale: ancora oggi, infatti, il termine burocrazia & sinonimo di astrusi-
ta, cavillosita, pedanteria, tortuosita e utilizzato quasi esclusivamente per espri-
mere, raffigurare, insomma senso simbolo e significato del negativo.

Per burocrazia si intende I'organizzazione di persone e risorse destinate alla
realizzazione di un fine collettivo secondo criteri di imparzialita, impersonalita. Il
termine, definito in maniera sistematica indica il "potere degli uffici": o, piu
correttamente, una forma di esercizio del potere che si struttura intorno a re-
gole impersonali ed astratte, procedimenti, ruoli definiti una volta per tutte e
immodificabili dall'individuo che ricopre temporaneamente una funzione. L'eti-
mologia ibrida del termine, dal francese bureau (ufficio) connesso al greco kra-
tos (potere) ne rivela l'origine.

2. La Burocrazia Oggi
In epoca moderna l'introduzione sistematica di una burocrazia rigidamente
organizzata risale all'epoca della costituzione dei primi Stati nazionali, con un

ruolo di primo piano ricoperto da Napoleone Bonaparte. In tempi recenti vari
fattori, tra i quali i profondi cambiamenti dell'assetto geopolitico ed una miglio-
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re consapevolezza dei cittadini, nata anche dal confronto generalizzato con
altre realta oltre i confini nazionali, hanno posto al centro dell'attenzione il te-
ma di una nuova impostazione nei rapporti con la burocrazia.

Nuova impostazione che possiamo chiamare federalismo. Federalismo inteso
come contribuito ad una migliore comprensione delle dinamiche sociali nella
classe dirigente che hanno portato vari Governi a prendere atto che i continui
mutamenti dell’'ambiente sociale ed economico (sviluppo tecnologico, differen-
ziazione e frammentazione della domanda sociale, dispersione del potere politi-
co su nuovi livelli anche transnazionali, ricchezza locale) richiedevano adeguate
riforme e ridimensionamenti del "potere degli uffici". Al modello burocratico si
sono quindi nel tempo apportate modifiche sia nella pratica che nella teoria,
sviluppando tentativi di forme e contenuti di amministrazione partecipata, fles-
sibile, contrattata, per progetti.

3. La Categoria Burocrazia

L'accezione originaria del termine, in epoca moderna e premoderna, indicava un
progresso ed una positiva terzieta rispetto alle forme organizzative basate sul-
I'esercizio individuale e dispotico di un potere personale. Rispetto a questi feno-
meni, lI'ideale burocratico all'epoca degli Stati nazionali poneva il potere in mano
alla legge attraverso, ad esempio, la non-proprieta da parte del funzionario dei
mezzi di produzione del proprio lavoro; la disciplina garantistica del rapporto di
lavoro del funzionario, che non poteva essere licenziato perché sgradito al su-
periore; la definizione di procedimenti e procedure prestabiliti per tipologie
uniformi di atti.

L'attuale accezione del termine é tipica delle liberta negative, a causa di quelle
che nel corso del novecento sono state definite da alcune "conseguenze inatte-
se" del fenomeno burocratico: rigidita, incapacita di adattamento, mancanza di
stimoli, inefficienza, inefficacia, deresponsabilizzazione, eccessiva pervasivita,
tendenza a regolamentare ogni minimo aspetto della vita quotidiana. Ad esem-
pio, nel momento di massimo declino del sistema coloniale britannico, la buro-
crazia degli uffici coloniali continuava costantemente ad aumentare di numero.
Tali fenomeni dipendono strettamente da elementi intrinseci al modello buro-
cratico, che tende ad espandersi per perpetuare ed aumentare il proprio pote-
re, diluendo al contempo le responsabilita individuali. La burocrazia spesso se-
gue lo stesso ciclo di vita delle istituzioni politiche.

Gradisco chiarire che istituzioni politiche sono i partiti, le associazioni di rappre-
sentanza sia sindacali che d'impresa oltre I'amministrazione pubblica. In tutte
queste diverse forma organizzative ci sono ampi strati di burocrazia che come
dice la scuola francese la burocrazia e: "lI'organizzazione che non vuole appren-
dere dai propri errori*. Apprendere dai propri errori, dichiararli, discuterli &€ una
notevole e importante distanza da eliminare tra la burocrazia e i cittadini, i lavo-
ratori, i soci, gli associati. Molti proclami sono stati fatti in materia di semplifica-
zioni, pochi fatti sono seguiti alle parole. In questo clima di procedure con ele-
vati risvolti economici si inserisce la domanda: perché questo federalismo?

4. Burocrazia e organizzazione amministrativa

La parola stessa: amministrare (da minister, ministro), indica I'attivita di governo
espressa dall'amministrazione. Le regole rivolte a disciplinare I'organizzazione di
una comunita costituiscono il diritto dell'amministrazione pubblica, e quindi il
diritto amministrativo. Si tratta di regole numerose e complesse, che documen-



tano i cambiamenti politici avvenuti e che - come i muri maestri di un edificio -
sono durevoli nel tempo, e resistono alle innovazioni.

Non vi & un Codice amministrativo che racchiude tutte queste regole; vi sono
invece numerose leggi, spesso frammentarie, e tutto cido documenta che si
tratta di una materia complessa ed in fase di cambiamento.

La prima radice e costituita dalla Costituzione Piemontese del 1848, chiamata,
dal Re Carlo Alberto di Savoia: Statuto Albertino. Questo Statuto fu concesso dal
monarca e non deliberato da un'assemblea costituente. Esso aveva un‘impronta
profondamente conservatrice: il piccolo regno del Piemonte era uno Stato ac-
centrato con un potere esecutivo basato su una gerarchia amministrativa di
tipo napoleonico, e con scarsa tutela delle liberta civili. Eppure, per uno strano
ritmo della storia, questa Costituzione, elaborata in fretta nel 1848 dal Consiglio
di conferenza del monarca, & durata per 100 anni, fino alla Costituzione Repub-
blicana del 1948.

L'impronta conservatrice, gerarchica ed accentratrice dello Stato del Piemonte,
e rimasta nelle strutture dello Stato italiano, perché quando nel 1861 fu costitui-
to il Regno d'Italia non fu deliberata una nuova Costituzione, ma si estese lo
Statuto Albertino a tutto il territorio nazionale. La seconda radice che ha deter-
minato, e determina ancora oggi, il sistema amministrativo italiano € costituita
dalle Leggi amministrative di unificazione del 1865.

Raggiunta - faticosamente - I'unita d'ltalia, vi fu la necessita di unificare, di ar-
monizzare i vari sistemi amministrativi esistenti nei diversi Stati e staterelli pre-
cedenti all'unificazione. Sulla base di una delega data dal Parlamento al governo
di allora, furono emanate le Leggi amministrative di unificazione del 1865.
Queste leggi amministrative di unificazione hanno costituito I'impalcatura, la
struttura dello Stato italiano, che aveva come modello il sistema francese napo-
leonico. Lo Stato era quindi uno Stato accentrato, basato su un sistema gerar-
chico che era costituito dal Governo, cuspide della piramide, e attraverso il Mini-
stero dell'interno giungeva ai Prefetti; tramite i Prefetti, ai Sindaci, considerati
anche essi come Ufficiali del Governo (cioé agenti per conto del Governo). Que-
sto complesso di leggi amministrative & durato per molto tempo ed ha costitui-
to I'ossatura amministrativa del Regno d'ltalia. Tutti i governi che si sono succe-
duti negli anni successivi (Zanardelli, Crispi, Giolitti e lo stesso governo fascista)
non hanno modificato questa struttura accentrata e gerarchica.

Il fascismo non ha inciso, se non marginalmente, nelle strutture amministrative
dello Stato italiano, perché esso era gia centralizzato, accentrato e autoritario.
Durante il regime fascista le strutture amministrative, specie quelle periferiche
dei Comuni e delle Province, sono rimaste quelle precedenti. In altre parole, &
come se si fosse dipinta la facciata di un edificio, i cui muri maestri sono rimasti
immutati. Si deve poi notare che, nonostante la nuova Costituzione repubblica-
na del 1948, il sistema accentrato e rimasto. E* pur vero che nella nuova Costitu-
zione del 1948 sono stati espressi i nuovi principi di decentramento, il sistema
delle Regioni, il riconoscimento delle autonomie locali, ed una maggiore e piu
ampia tutela dei diritti civili, politici e sociali. Ma molti di questi principi sono
rimasti per molti anni soltanto sulla carta e la Costituzione é stata attuata molto
lentamente. Infatti, le Regioni a statuto ordinario sono state attuate nel 1970, e
le autonomie locali hanno avuto il riconoscimento previsto dalla Costituzione
nel 1990.

Alcuni aspetti della giustizia amministrativa sono ancora quelli del secolo scor-
so. Quindi i muri maestri dell'edificio dello Stato sono rimasti (e sono ancora in
parte) quelli del passato. Lo Stato italiano (nato, per la parte amministrativa, nel
1865) e nato gia vecchio, con I'impronta di un centralismo che e durato per mol-
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ti anni.

Il cambiamento piu rilevante che si deve riscontrare (anch'esso avvenuto in
modo lento), & cominciato nel 1990, con una serie di leggi che hanno decentrato
alle Regioni ed alle autonomie locali una serie di servizi, attivita, adempimenti. Il
sistema che si & attuato, e che é in via di attuazione, & quello di un decentra-
mento sempre piu marcato, dall'apparato dello Stato alle Regioni e da queste
agli Enti locali.

La modifica piu rilevante & avvenuta con la recente modificazione del Titolo V
della Costituzione dove si € stabilito che la Repubblica e "costituita" dai Comuni,
dalle Province, dalle Citta metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato. Preceden-
temente il sistema era diverso e la formulazione dell'articolo 114 era che "La
Repubbilica si riparte (cioe si divide) in Regioni, Province, Comuni". In tal modo si
ribadiva una impostazione tradizionale gerarchizzata, basata sullo Stato nazio-
nale. Oggi il concetto € rovesciato, ed il nuovo articolo 114 della Costituzione,
come si e detto, stabilisce che la Repubblica e "costituita” da una serie di enti. Il
primo ente é il Comune, che é I'ente amministrativo piu vicino al cittadino; se-
guono poi altri enti territorialmente piu grandi: la Provincia, la Citta metropoli-
tana (che pero deve essere ancora costituita), la Regione, e, come ultimo, lo
Stato. Lo Stato, che costituiva il perno, il centro, il motore amministrativo di
tutta la vita pubblica, ha forse concluso il suo grande ciclo storico - politico? Lo
Stato e soltanto uno dei soggetti che compongono la Repubblica?

Il sistema amministrativo & ancora in fase di trasformazione. Al posto di una
figura geometrica piramidale e di un unico centro di potere, vi € invece un siste-
ma costituito da una pluralita di enti e di centri di potere, vi &€ ora uno Stato
regionale, con forti autonomie locali, che avrebbe come obiettivo la trasforma-
zione in uno Stato federale. La situazione attuale presenta quindi due aspetti.
Da un lato, vi € un sistema amministrativo basato sulle Regioni e sulle autono-
mie locali. Dall'altro lato, cido che rimane dello Stato nazionale tende verso un
nuovo sistema amministrativo. Vi & quindi una scacchiera, un sistema geometri-
co diverso, ed anche le regole giuridiche sull'amministrazione pubblica sono
modificate. Molti precedenti teoremi non valgono piu e si stanno ancora indivi-
duando i teoremi nuovi.

Abbiamo paragonato il sistema amministrativo ad un albero. Quest'albero € ora
cambiato: alcuni rami si sono spezzati, molte foglie sono cadute. Ma sono spun-
tati, e stanno ancora spuntando, nuovi rami e nuove foglie, espressione di un
nuovo sistema amministrativo. Questi cambiamenti appaiono piti ampi alla peri-
feria, e meno marcati al centro: € opportuno esaminarli.

Il centro dell'amministrazione, la cuspide della piramide amministrativa, € costi-
tuita dal Governo. Il Governo & un organo collegiale (cioe composto da un "
collegio ", da pit componenti), ed € composto dal Presidente del Consiglio e dai
Ministri, che assieme formano il Consiglio dei ministri. Il Presidente del Consiglio
ha il compito di dirigere la politica generale del Governo nei confronti dei Mini-
stri (che egli stesso ha scelto). Egli ha dei poteri che, pur non essendo quelli di
un superiore gerarchico, sono sempre rilevanti. Ogni Ministro € a capo di un
Ministero (che € un complesso di uffici organizzato in dipartimenti, direzioni
generali, sezioni, uffici) con il compito di curare un determinato settore dell'am-
ministrazione. Vi sono anche dei Ministri che non sono a capo di un Ministero
(sono chiamati Ministri " senza portafoglio ") e che svolgono dei compiti partico-
lari (ad es., Rapporti con il Parlamento, Funzione pubblica, ecc.). Il termine "
portafoglio " era usato nel 1800 come sinonimo di Ministero, o Dicastero. L'e-
spressione era: portafoglio ministeriale. Ogni Ministro e coadiuvato da uno o piu
Sottosegretari (chiamati anche Viceministri) che svolgono le funzioni che sono




loro delegate.

Il Governo & un complesso di numerosi organi. Oltre a quelli indicati, vi sono: la
Presidenza del Consiglio (complesso di uffici che dipende dal Presidente del
Consiglio) ed altri organi, chiamati organi ausiliari, che sono intorno al Governo
e svolgono funzioni di aiuto (ausilio) e di sostegno. Questi sono il Cnel (Consiglio
nazionale dell'economia e del lavoro), il Consiglio di Stato, la Corte dei conti e
I'Avvocatura dello Stato. L'apparato centrale dello Stato non ha ancora subito
profonde trasformazioni, ed € in ampia parte basato sul modello francese, che
risale al 1800.

Il sistema di governo creato da Napoleone era di tipo militare, organizzato sui
criteri dell'ordine, della gerarchia e dell'obbedienza. Tale sistema si basava sul
Governo, sul Ministro dell'interno, e specialmente sui Prefetti. Il Prefetto era il
Governatore di ogni Provincia, ubbidiva agli ordini del Ministro dell'interno e
controllava, anche sotto il profilo politico, i Comuni e le Province. | Sindaci dove-
vano ubbidire agli ordini del Prefetto. In questo modo la piramide dello Stato
era compatta, gerarchizzata e chiudeva in un ordine ferreo tutto il sistema e le
nervature dell'amministrazione. Questo sistema € stato ripreso dall'amministra-
zione italiana con le leggi del 1865, ed e rimasto, per ampia parte, sino al 2000.
Ancora oggi questo modello con figure e ruoli diverse risponde alle logiche di
quella cultura e di quella impostazione.

Prima di considerare I'amministrazione regionale, & opportuno svolgere qual-
che cenno sull'istituzione delle Regioni nell'ordinamento italiano, e sulla distin-
zione tra Regioni a statuto speciale e Regioni a statuto ordinario. Dopo la secon-
da guerra mondiale, sono state istituite le Regioni a statuto speciale, cioe con
una disciplina giuridica statutaria speciale. Alcune Regioni: Sicilia, Valle d'Aosta,
Trentino Alto Adige e Sardegna (Regioni collocate ai confini dell'ipotetica circon-
ferenza il cui centro era la capitale Roma) sollevarono nel 1945 il problema del-
I'appartenenza allo Stato italiano, con istanze di carattere separatista. Per frena-
re questo movimento di secessione, si & percio data a queste Regioni un‘auto-
nomia statutaria accentuata, che é stata chiamata speciale. Queste Regioni sono
state costituite in tempi diversi. La Sicilia, nel 1946; lo statuto autonomo che la
Sicilia si era data di propria iniziativa (15 maggio 1946), e stato trasformato in
legge costituzionale nel 1948. Sempre nel 1948 sono state costituite le altre
Regioni, mentre la Regione Friuli Venezia Giulia & stata costituita nel 1963. Que-
ste Regioni sono cosi chiamate perche hanno uno statuto speciale di livello
identico alle leggi costituzionali, e anche un contenuto autonomo speciale.
Infatti, si tratta di Regioni di confine; esse hanno forme e condizioni particolari
di autonomia statutaria, legislativa e finanziaria, e in alcune di esse ¢ rilevante il
problema delle minoranze etniche e linguistiche. Si noti pero che gli statuti
speciali, essendo adottati con legge costituzionale (art. 116) sono atti dello Stato
e non delle Regioni. Infatti, gli statuti (con I'eccezione iniziale della Regione
siciliana e della Valle d'Aosta) sono stati deliberati e modificati dal Parlamento
nazionale, e non dalle Regioni. Vi € qui un intreccio tra politica e diritto, in quan-
to l'autonomia di queste Regioni, essendo ancorata alla legge costituzionale,
dipende sostanzialmente dalla volonta del Parlamento nazionale. Queste Regio-
ni, cosi chiamate dal tipo di statuto che esprime un‘autonomia ordinaria, sono
quindici: Piemonte, Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia - Romagna, Toscana, Um-
bria, Marche, Lazio, Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Calabria, Basilicata. Esse
sono state istituite con notevole ritardo rispetto a quanto previsto nel VIII di-
sposizione transitoria e finale della Costituzione (che prevedeva, come termine,
il 1949). Si & avuta la seguente scansione temporale: nel 1953 & stata emanata
una legge relativa alle Regioni (n. 62/1953), molto restrittiva della loro autono-
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mia; la legge elettorale € del 1968; alcune disposizioni sono state poi stabilite
nella legge finanziaria n. 281 del 1970.

| primi Consigli di queste Regioni sono stati eletti nel giugno 1970. Le Regioni a
statuto ordinario sono enti territoriali, dotati di autonomia, che svolgono fun-
zioni stabilite dalla Costituzione, dagli statuti e dalle leggi. Il territorio rappre-
senta I'elemento costitutivo di ciascuna Regione ed il legislatore costituente ha
riconosciuto la situazione di fatto dei confini regionali antecedenti alla nascita
della Repubbilica. Per la fusione di Regioni esistenti o la creazione di nuove Re-
gioni con un minimo di un milione di abitanti, o per qualsiasi mutamento del
territorio regionale, € necessaria una legge costituzionale. Ogni Regione ha un
proprio patrimonio, attribuito secondo i principi generali determinati dalla leg-
ge dello Stato.

L'autonomia delle Regioni € articolata in: autonomia statutaria: che consiste nel
deliberare un proprio statuto, avente per oggetto i principi fondamentali di
organizzazione e del funzionamento dell’ente, nonché la forma del Governo
regionale. Autonomia d'indirizzo politico: tali enti sono costituiti ed organizzati
in modo da rappresentare, mediante propri Consigli o Assemblee a carattere
elettivo, le esigenze e la volonta delle rispettive collettivita; essi pertanto sono
in grado di esprimere un indirizzo politico, eventualmente diverso da quello del
Parlamento e del Governo nazionale.

Autonomia legislativa: a tutte le Regioni €& riconosciuta la potesta di emanare
leggi aventi valore di legge ordinaria. Tale autonomia puo essere esercitata:
dalle Regioni ordinarie, in concorrenza con la legislazione di principio dello Sta-
to nelle materie di cui al comma 3 dell'articolo 117 della Costituzione, ed in via
esclusiva nelle altre materie non sottoposte alla legislazione esclusiva dello
Stato di cui al comma 2 dell‘articolo 117. Autonomia regolamentare: a tutte le
Regioni & riconosciuta la potesta di emanare regolamenti in tutte le materie,
tranne quelle della legislazione esclusiva dello Stato.

Autonomia amministrativa: ciascuna Regione, che & dotata di un proprio appa-
rato amministrativo, pud emanare atti e provvedimenti amministrativi. Autono-
mia finanziaria: le Regioni godono di autonomia finanziaria nelle forme e nei
limiti stabiliti dalle leggi della Repubblica, in coordinamento con la finanza dello
Stato. Sono stabiliti nell'articolo 121 della Costituzione, e sono: il Consiglio re-
gionale, la Giunta ed il Presidente della Regione. Il Consiglio regionale € I'organo
deliberativo e rappresentativo, composto da consiglieri (da 30, nelle Regioni con
popolazione sino a un milione di abitanti; sino ad un massimo di 80, nelle Regio-
ni con oltre 6 milioni di abitanti). Dura in carica 5 anni, delibera lo statuto regio-
nale, esercita le funzioni legislative, regolamentari, ed amministrative. Esso e,
sostanzialmente, il "Parlamento” della Regione. La Giunta regionale e I'organo
esecutivo della Regione. Il Presidente della Giunta (che & anche Presidente della
Regione) e eletto con voto universale (cioé da tutti gli elettori della Regione) e
diretto. | componenti della Giunta (che sono chiamati Assessori) sono nominati
dal Presidente della Giunta. Essa &, sostanzialmente, il " Governo " della Regione,
ed & composto da 6 a 12 Assessori, a seconda del numero degli abitanti, oltre al
Presidente della Regione. La Giunta deve avere la fiducia del Consiglio, e rimane
in carica sino a quando ha tale fiducia. Il Presidente della Regione: come si &
accennato, € I'organo che riassume due posizioni distinte: la Presidenza della
Regione e la Presidenza della Giunta. Egli rappresenta I'ente, convoca, presiede
la Giunta, ed assicura l'unita e I'attuazione dell'indirizzo politico della Regione.
L'amministrazione locale & costituita dalle Province e dai Comuni. Oltre ad essi &
prevista anche I'Area metropolitana (che indica quella zona, quell'area territoria-
le dove vi & una aggregazione di Comuni confinanti) che sara amministrata da




due livelli: la Citta’ metropolitana, il Comune metropolitano. Le Aree metropoli-
tane (comprendenti i Comuni di Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firen-
ze, Bari, Napoli) non sono pero ancora funzionanti. Vi sono anche le Comunita
montane (enti locali per la valorizzazione delle zone montane) e le Comunita
isolane (costituite da ciascuna isola o arcipelago di isole dove esistono piu Co-
muni, ad eccezione della Sicilia e della Sardegna, ed hanno lo scopo di valorizza-
re queste zone).

La Provincia e I'ente territoriale intermedio tra il Comune e le Regioni, che cura
gli interessi e promuove lo sviluppo della comunita provinciale. Precedente-
mente, la Provincia era I'ente intermedio tra il Comune e lo Stato centrale. Con
la creazione delle Regioni, I'equilibrio si € modificato, e si & anche affermato che
la Provincia diventava un ente superfluo. Ma nonostante le critiche sulla sua
reale utilita, essa & stata mantenuta; anzi, essa € stata valorizzata, ed il Testo
unico degli enti locali del 2000 (n. 267) ha attribuito all'ente Provincia una serie di
particolari funzioni in vari settori. Peraltro, I'attuale quadripartizione degli enti
locali (Regioni, Aree metropolitane, Province, Comuni) con la Provincia in posi-
zione intermedia, comporta la necessita di un equilibrio politico - amministrati-
vo tra questi enti, noncheé di una cooperazione tra Comuni e Province. Le prece-
denti competenze della Provincia in materia di strade (costruzione e manuten-
zione delle strade provinciali), ambiente (inquinamento), caccia e pesca nelle
acque interne, edifici scolastici, sono state integrate.

La Provincia si occupa ora anche della difesa del suolo, valorizzazione dei beni
culturali, tutela e valorizzazione delle risorse idriche, viabilita e trasporti, prote-
zione della flora e della fauna, parchi e riserve naturali, smaltimento dei rifiuti a
livello provinciale, rilevamento, disciplina e controllo degli scarichi delle acque e
delle emissioni atmosferiche e sonore, protezione civile e programmazione
economica, territoriale ed ambientale. In relazione alle esigenze della popolazio-
ne e della funzionalita dei servizi, il territorio della Provincia puo essere suddivi-
so in circondari, e sulla base di essi vengono organizzati gli uffici, i servizi e la
partecipazione dei cittadini. Ogni Provincia (come ogni Comune) ha un proprio
statuto che, nell'ambito dei principi fissati dalla legge, stabilisce le norme fonda-
mentali per I'organizzazione dell'ente, le attribuzioni degli organi e le forme di
garanzia e di partecipazione delle minoranze, ed i modi della rappresentanza
legale dell'ente, anche in giudizio.

Gli organi della Provincia - stabiliti dal Testo unico degli enti locali - sono: il Con-
siglio provinciale, la Giunta, ed il Presidente della Provincia. Il Consiglio provin-
ciale (composto da 24 a 45 membri, secondo il numero degli abitanti) & eletto da
tutti gli abitanti della Provincia.

Il Consiglio € I'organo di indirizzo e di controllo politico amministrativo, ed ha
competenza su una serie di atti, definiti fondamentali, riguardanti le funzioni
alle quali si € accennato. La Giunta provinciale € composta dal Presidente e da
Assessori (in numero pari, non superiore nel massimo ad un quarto dei membri
assegnati al Consiglio). La Giunta ha la gestione amministrativa delle direttive e
degli indirizzi stabiliti dal Consiglio. Il Presidente della Provincia € eletto diretta-
mente dalla comunita provinciale, contestualmente alla elezione del Consiglio
provinciale. Egli nomina, in base alla sua scelta, gli Assessori; rappresenta I'ente,
convoca e presiede il Consiglio e la Giunta, sovrintende al funzionamento dei
servizi e degli uffici, e provvede all'esecuzione degli atti.

Il Comune ¢ I'ente territoriale di base, nel cui territorio non sono costituiti altri
enti territoriali. Esso € quindi il primo ente, il primo mattone dell'edificio della
Repubblica. Il Comune & un ente naturale, sorto per aggregazione spontanea e
quindi dotato di una particolare vitalita, che in quasi tutti i casi era preesistente
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alla nascita dello Stato italiano ed a quella degli Stati preunitari. | Comuni sono
come le radici della Repubblica, e negli articoli 114 e sgg. della Costituzione il
Comune é collocato all'inizio, rispetto agli enti che costituiscono la Repubblica.
E' quindi innanzitutto ad esso che - in base al principio di sussidiarieta - sono
attribuite le funzioni amministrative. || Comune € percio il principale ente pub-
blico locale autonomo; rappresenta la propria comunita, ha autonomia statuta-
ria e regolamentare, finanziaria, ed é titolare di proprie funzioni generali. L'ordi-
namento del Comune é disciplinato dal Testo unico degli enti locali (n. 267/2000
e anche in questo caso, seguenti modificazioni). Pur lasciando allo statuto co-
munale un suo spazio, € la legge statale che stabilisce gli organi del Comune. Al
Comune sono attribuite (art. 118 Cost.) le funzioni amministrative, ed il Testo
unico (art. 13) precisa che " spettano al Comune tutte le funzioni amministrative
che riguardano la popolazione ed il territorio comunale, specie nei settori dei
servizi sociali dell'assetto del territorio, dello sviluppo economico, salvo quanto
non sia espressamente attribuito ad altro soggetto della legge statale o regio-
nale ". Il D.Lgs. 112/98 ha poi conferito al Comune tra l'altro le competenze sugli
impianti produttivi, del catasto edilizio urbano e dei terreni. | Comuni italiani
sono 8.100, e la maggior parte di essi & di piccole dimensioni. Molte funzioni
amministrative possono quindi essere svolte con difficolta da questi Comuni, e
I'attuazione del principio di sussidiarieta rendera queste difficolta ancora mag-
giori. D'altra parte, le iniziative per realizzare delle Unioni di Comuni non hanno
dato risultati positivi, e la vita amministrativa comunale italiana & caratterizzata
anche da quell'interesse " particolare " di cui gia parlava Francesco Guicciardini.
Gli organi del Comune sono: il Consiglio comunale, la Giunta comunale e il Sinda-
co. Il Consiglio comunale (composto da 12 a 60 membri, a seconda del numero
degli abitanti) e eletto dai cittadini del Comune, ed & rinnovato ogni 5 anni. Il
Consiglio comunale ¢ il " Parlamento " del Comune, I'organo di indirizzo e di
controllo politico-amministrativo sull'operato della Giunta. Ha potesta normati-
va, e quindi delibera (e modifica) lo statuto, ed i regolamenti comunali. La Giunta
comunale (chiamata anche, con I'antico termine, Giunta municipale), & I'organo
esecutivo del Comune. La Giunta, nominata dal Sindaco, & composta da un nu-
mero pari di assessori. Il Sindaco puo revocare uno o piu Assessori e questo
aspetto é di particolare rilevanza per valutare la posizione del Sindaco nei con-
fronti della Giunta. Il Sindaco, che presiede la Giunta, assieme agli Assessori co-
stituisce il governo di questo ente locale. La Giunta compie tutti gli atti di ammi-
nistrazione che non sono riservati dalla legge al Consiglio o ad altri organi. Il
Sindaco e eletto dai cittadini del Comune, a suffragio universale e diretto. Que-
sta innovazione, stabilita nel 1993, ha rappresentato un cambiamento rilevante
per il governo dell'ente Comune. Precedentemente il Sindaco era eletto dal
Consiglio comunale. Ora questa investitura diretta da parte del corpo elettorale,
lo pone in una particolare posizione, e ne fa, specie nei piccoli Comuni, il perno
della vita politica amministrativa locale. Sotto questo profilo, trovano giustifica-
zione alcuni istituti, quali: il giuramento (che egli deve pronunciare davanti al
Consiglio, nella seduta di insediamento), il distintivo (cioé la fascia tricolore). Per
derivazione storica che risale al periodo napoleonico, il Sindaco svolge ancora
una duplice funzione. Da un lato, & Capo della amministrazione comunale, dal-
I'altro & Ufficiale del Governo. Come Capo dell'amministrazione comunale, egli
rappresenta I'ente, convoca e presiede il Consiglio e la Giunta, sovrintende al
funzionamento dei servizi e degli uffici e provvede alla esecuzione degli atti. Il
Sindaco esercita numerose funzioni, previste nelle leggi e regolamenti statali,
che riguardano gli indirizzi e le strategie dei vari settori: ad esempio, il settore
urbanistico, commerciale, sanitario. L'attivita della concreta gestione relativa a




questi settori spetta ai dirigenti, mentre il Sindaco, come organo elettivo, ha
poteri di indirizzo e di controllo. Come Ufficiale del governo (quindi subordinato
al Prefetto, e, attraverso questi, al Governo), il Sindaco sovrintende a determina-
te materie che sono di interesse statale (ad es., adempimenti in materia eletto-
rale, leva militare).

L'attivita di gestione del Sindaco é circoscritta all'emanazione dei provvedimenti
contingibili (cioé necessari di fronte ad una situazione nuova, provvisoria ed
imprevedibile) ed urgenti (che devono essere adottati con assoluta rapidita) in
materia di sanita ed igiene, edilizia e polizia locale, al fine di pervenire od elimi-
nare gravi pericoli all'incolumita dei cittadini. Oltre a questi organi, che sono
quelli tradizionali, si possono ricordare il Segretario del Comune, ed il Direttore
generale (chiamato anche City manager).

Il Segretario comunale € un funzionario pubblico, che vi € in ogni Comune, e
che dipende da un Ente chiamato: Agenzia autonoma per la gestione dell'albo
dei segretari comunali e provinciali. Questo ente ha personalita giuridica di dirit-
to pubblico, ed e sottoposto alla vigilanza del Ministero dell’interno. Il Segreta-
rio € nominato dal Sindaco tra gli iscritti all'Albo nazionale dei segretari, dipende
da esso, e la sua carica ha la durata corrispondente a quella del mandato del
Sindaco che lo ha nominato. Il suo rapporto di lavoro e disciplinato dal contratto
collettivo. Il Segretario svolge funzioni di consulenza giuridica verso gli organi
dell'ente e valuta la conformita dell'azione amministrativa alle leggi, allo statuto
ed ai regolamenti. Partecipa, con funzioni consultive, alle riunioni del Consiglio
e della Giunta, e ne cura la verbalizzazione. Il Segretario puo essere revocato,
con provvedimento motivato, previa deliberazione della Giunta, per violazione
dei doveri d'ufficio.

Il Direttore generale, o City manager, € una figura nuova nell'organizzazione
locale comunale e provinciale. Nei Comuni con popolazione superiore ai 15.000
abitanti, il Sindaco, previa deliberazione della Giunta, pud nominare un Direttore
generale, che provvede ad attuare gli indirizzi e gli obiettivi stabiliti dagli organi
di governo dell'ente, e persegue livelli ottimali di efficacia ed efficienza. Nei
Comuni con popolazione inferiore ai 15.000 abitanti, € possibile nominare un
Direttore generale solo dopo la stipulazione di una convenzione tra Comuni le
cui popolazioni raggiungono i 15.000 abitanti. In tutti i casi in cui il Direttore non
sia stato nominato, il Sindaco puo conferire le funzioni di Direttore generale al
Segretario. Disposizioni analoghe valgono per la Provincia. La durata dell'incari-
co del Direttore generale non puo eccedere quella del mandato del Sindaco, che
puo revocarlo, previa deliberazione della Giunta. Con il Direttore generale si
tentato di inserire nel sistema amministrativo comunale un aspetto di imprendi-
torialita, di attenzione all'efficienza, alla realizzazione di risultati, che prima non
era stato posto convenientemente in luce. Il Comune dovrebbe essere gestito
come un‘impresa che eroga dei servizi alla comunita locale, e che questi servizi
devono funzionare bene. Il Comune é I'organizzazione amministrativa piu vicina
al cittadino, e - come si e visto - costituisce un‘aggregazione che, storicamente,
€ nata prima dello Stato. Esso costituisce la cellula, il mattone basilare dell*edifi-
cio amministrativo della comunita nazionale, ed esso sara il mattone di base che
esistera anche in una comunita piu ampia, europea o internazionale.

La struttura organizzativa del Comune si basa su un organo collegiale
(Consiglio), un organo esecutivo (Giunta) ed un organo rappresentativo dell'en-
te (Sindaco), che presiede anche la Giunta. Ma sia alcuni aspetti del funziona-
mento di questi organi, sia le altre strutture ed i modi delle attivitd possono
essere modulati attraverso lo statuto ed i regolamenti; in conseguenza, il Co-
mune ha la capacita di adattarsi alle nuove esigenze. La sua permanenza nel



corso della storia conferma che esso non & un ente artificiale, ma &€ un ente
naturale, con radici sociali profonde, anche se I'elevato livello di indebitamento
di molti Comuni italiani minano da tempo la solidita e la legittimazione sociale di
queste organizzazioni pubbliche.

5. Statuto Albertino

(1848-1947). Costituzione del Regno di Sardegna, promulgata il 4 marzo 1848 da
Carlo Alberto e recepita dal Regno d'ltalia nel 1861. Rispondeva alle esigenze di
rappresentanza e di partecipazione alla vita politica espresse nella temperie
rivoluzionaria dalla classe dirigente liberale.

Il re restava titolare esclusivo dell'esecutivo (art. 5); la religione cattolica era
considerata la sola Religione dello stato (art. 1); ai cittadini venivano garantite le
liberta fondamentali. Il potere legislativo era esercitato da due camere: un Sena-
to di nomina regia (art. 33) e una Camera dei deputati elettiva, di durata quin-
quennale (artt. 39 - 47). Al sovrano spettava la nomina e la revoca dei ministri,
cosi come la nomina dei giudici, inamovibili dopo tre anni di esercizio (art. 69). In
vigore fino al referendum istituzionale del 2 giugno 1946, lo Statuto albertino,
che aveva resistito nel 1899 alla grave crisi dello stato parlamentare, era gia sta-
to aggirato e svuotato dalla produzione legislativa fascista, che aveva introdot-
to, con il beneplacito del re Vittorio Emanuele lil, proprie istituzioni parallele a
quelle dello stato monarchico - liberale.

Lo Statuto, concesso da Carlo Alberto per il Regno di Sardegna (Sardegna, Pie-
monte, Liguria) il 4 marzo 1848, evidenzia come il Re concentri nelle sue mani i
tre poteri fondamentali dello Stato (legislativo, esecutivo, giudiziario). Solo il
potere legislativo (fare le leggi) & condiviso in parte con il Parlamento, compo-
sto da due Camere: Camera dei Deputati, che venivano eletti ogni cinque anni,
Camera dei Senatori, che venivano nominati dal Re, con carica a vita. Dopo la
caduta di Napoleone, nel Congresso di Vienna (1814/15) furono riproposti i mo-
delli politici precedenti, che si basavano sulle forze conservatrici (nobilta e cle-
ro) e sull’assolutismo delle Monarchie. Sotto la spinta delle classi sociali, impren-
ditoriali, agricole e mercantili (ad esempio, porto di Genova, ferrovie piemonte-
si, canali di irrigazione), che chiedevano di contare di piu a livello politico e deci-
sionale, in accordo con le classi sociali piu illuminate e progressiste. In seguito ai
moti promossi dalle classi borghesi, lo Statuto rappresenta la mediazione tra
I'esperienza passata e la novita costituita dal riconoscimento di un Parlamento
composto anche da una Camera elettiva.

Il Consiglio di Conferenza, incaricato di redigere lo Statuto, ebbe come principa-
le obiettivo quello di individuare, tra i modelli costituzionali europei, quello
maggiormente congeniale al Regno di Sardegna e con il minor cambiamento
possibile all'interno degli assetti istituzionali. Questo modello venne individuato
nella Costituzione orleanista del 1830 e in quella belga del 1831. Essendo lo Sta-
tuto albertino una carta ottriata (dal francese octroyée: concessa dal sovrano),
riveste una particolare importanza il suo preambolo. L'assolutismo illuminato,
ultima evoluzione dello Stato di polizia, &€ estremamente evidente: «con lealta di
Re e con affetto di padre Noi veniamo a compiere quanto avevamo annunziato
ai nostri amatissimi Sudditi», cosi come e evidente la riserva mentale con cui lo
Statuto viene concesso, laddove - celando le forti motivazioni sociali che hanno
indotto Carlo Alberto ad emanare questo atto - si afferma «di Nostra certa scien-
za, Regia autorita, avuto il parere del Nostro Consiglio, abbiamo ordinato ed
ordiniamo in forza di Statuto e Legge fondamentale perpetua ed irrevocabile
della Monarchia, quanto segue». E inoltre da notare come lo Statuto non sia mai




qualificato con il termine costituzione, ritenuto ancora pregno di significati
assiologici e non meramente descrittivi, e come dalle intenzioni espresse dal
sovrano esso dovesse intendersi come una costituzione rigida, «perpetua ed
irrevocabile». La storia si incarico pero di smentire questa affermazione: fin dal-
I'inizio, lo Statuto - che definiva una forma di monarchia costituzionale pura -
tese ad evolversi verso la differente forma di monarchia parlamentare, rivelando
quindi una natura di costituzione flessibile.

Il sistema costituzionale italiano, quindi, subi un'evoluzione dettata in parte da
una scelta costituente compiuta formalmente dal monarca, ma in buona parte
legata al concreto divenire del sistema politico. Lo Statuto albertino corrispon-
de a cio che si definisce una costituzione breve: si limita ad enunciare i diritti
(che sono per lo piu liberta dallo Stato) e ad individuare la forma di governo, ma
non si pone il fine di raggiungere obiettivi di convivenza, né di prefigurare i
rapporti dei consociati (Stato - comunita) tra di loro e tra questi e lo Stato -
apparato. Riconosce il principio di eguaglianza (art. 24: «tutti i regnicoli, qualun-
que sia il loro titolo o grado, sono eguali dinanzi alla Legge. Tutti godono egual-
mente i diritti civili e politici, e sono ammessi alle cariche civili e militari, salve le
eccezioni determinate dalle leggi»), ma si limita ad affermare un'eguaglianza
formale. Riconosce formalmente la liberta individuale (art. 26: «la liberta indivi-
duale & garantita. Niuno puo essere arrestato o tradotto in giudizio, se non nei
casi previsti dalla legge, e nelle forme ch'essa prescrive»), I'inviolabilita del domi-
cilio (art. 27: «il domicilio € inviolabile. Niuna visita domiciliare puo aver luogo se
non in forza della Legge, e nelle forme che essa prescrive»), la liberta di stampa
(art. 28: «la Stampa sara libera, ma una legge ne reprime gli abusi. Tuttavia le
Bibbie, i Catechismi, i libri liturgici e di preghiera non potranno essere stampati
senza il preventivo permesso del Vescovo»), la liberta di riunione (art. 32: «é
riconosciuto il diritto di adunarsi pacificamente e senz'armi, uniformandosi alle
leggi che possono regolarne I'esercizio nell'interesse della cosa pubblica. Que-
sta disposizione non & applicabile all'adunanze in luoghi pubblici od aperti al
pubblico, i quali rimangono interamente soggetti alle leggi di polizia»), ma le
riserve di legge ivi previste si risolvono nel ben piu blando e meno garantista
principio di legalita, mentre & sconosciuto l'istituto della riserva di giurisdizione:
in definitiva, il vero cardine del sistema dei diritti statutari & costituito dal diritto
di proprieta (art. 29: «tutte le proprieta, senza alcuna eccezione, sono inviolabili.
Tuttavia quando l'interesse pubblico legalmente accertato le esiga, si puo esse-
re tenuti a cederle in tutto od in parte mediante una giusta indennita confor-
memente alle leggi»).

Per cio che invece riguarda la forma di governo, lo Statuto albertino definisce
originariamente una monarchia costituzionale pura: I'esecutivo (il governo) e
governo del Re, e gode della sua fiducia; lo stesso potere legislativo € condiviso
dal Parlamento (composto di una Camera dei Deputati elettiva e di un Senato
del Regno di nomina regia e vitalizio) con il sovrano, cui spetta la sanzione delle
leggi. Tuttavia, fin dai primi governi dell'epoca statutaria (e sicuramente a parti-
re da Cavour l'esecutivo si senti legittimato soltanto in virtu dell'ottenimento,
oltre che della fiducia del monarca, anche di quella dell'assemblea elettiva. Simil-
mente, l'istituto della sanzione regia é stato utilizzato solo in pochissime ipotesi
per impedire il perfezionamento dell'iter di una legge approvata dal Parlamen-
to.

6. Breve commento Statuto Albertino

Lo Statuto Albertino appartiene alla famiglia delle costituzioni brevi, flessibili.
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Breve perché composto da un ridotto numero di articoli, flessibile perché non
prevede una procedura di mutamento della carta stessa concesso dal re Carlo
Alberto per evitare di farsi imporre dalla piazza un testo politicamente piu avan-
zato, il contesto sociale e politico europeo e quello della "primavera dei popo-
1i"1848 - 1851. Inoltre, non & mai stato considerato una carta giuridica sovraordi-
nata e prevalente rispetto alla legge ordinaria. | primi ventitre articoli dettano le
disposizioni relative alla Corona gli articoli 24-32 riconoscono i diritti e doveri dei
cittadini gli articoli 33-67 dettano le disposizioni relative agli altri organi dello
Stato: Senato e Camera.

Gli articoli riguardanti i Ministri, 68-73, dettano le disposizioni relative all’Ordine
Giudiziario. Posto al centro dello Statuto, al monarca erano attribuiti poteri
forti: art. 5: al re "capo supremo dello Stato" é attribuito in via esclusiva il potere
esecutivo; art. 6: il re nomina tutte le cariche dello Stato art. 9: il re convoca le
due Camere, puo prorogarne le sessioni, e puo sciogliere la Camera dei Deputa-
ti; art. 33: il re nomina i Senatori; art. 35: il re nomina I'Ufficio di presidenza del
Senato; art. 65: il re nomina e revoca i ministri; art. 68: la giustizia € amministrata
in nome del re. Il re nominai giudici. L’art. 5 integrato con gli articoli 6 e 65 dava-
no la base legale a tutte le nomine sovrane. Inoltre, in base all’art. 4 la persona
del re era inviolabile e di conseguenza le sue azioni di governo erano insindaca-
bili. Per questo era prevista la firma di un Ministro alle leggi e agli atti del Gover-
no (art. 67). | ministri (artt. 65-67) sono nominati e revocati dal re (art. 65); non
hanno voto deliberativo nelle Camere (art. 66); possono sempre entrare nelle
Camere e devono essere sentiti se lo richiedono (art. 66). Le leggi e gli atti del
Governo non hanno vigore, se non sono muniti della firma di un Ministro (art.
67) i ministri sono tutti uguali tra loro: quando si riuniscono fuori della presenza
del Sovrano, per mantenere I'ordine e facilitare le decisioni, viene scelto tra essi
e nominato dal Sovrano stesso.

Lo spazio e il ruolo del primo ministro non apparivano determinati una volta per
tutta la legislatura, configurandosi come oggetto di una quotidiana prova di
forza con il re; quasi dovesse esserci una negoziazione permanente il cui esito
veniva a essere in larga misura determinato dalla personalita complessiva del
premier, dal suo saper alternare la fermezza sugli obiettivi politici alla duttilita
dei dettagli di corte. Ma la fermezza fu una dote che riguardo solo tre presidenti
del Consiglio su 29, avvicendatisi alla guida di 75 governi in 61 anni: Cavour, Cri-
spi e Giolitti. Si accredito I'idea che non fosse necessario costruire presidenze
del Consiglio permanenti, visto che la continuita istituzionale era gia garantita
dalla presenza del re.

Il potere esecutivo appartiene solo al re (art. 5), il potere legislativo & esercitato
collettivamente dal re e dalle due Camere: Senato e Deputati. | Senatori nomina-
ti dal re erano scelti all'interno di 21 categoria (art. 33). Solo il Senato € compe-
tente per giudicare dei reati imputati ai suoi memobri. Il Presidente e i Vice Presi-
denti del Senato sono nominati dal Re, il Senato nomina al proprio interno i suoi
Segretari, il Senato e Costituito in Alta Corte di Giustizia con decreto del Re per
giudicare: i crimini di altro tradimento, di attentato alla sicurezza dello Stato e i
ministri accusati dalla Camera dei Deputati. In questi casi il Senato non é corpo
politico (pud occuparsi solo degli affari giudiziari, per cui fu convocato. Qualsiasi
atto politico € nullo). | Principi della Famiglia Reale fanno parte di diritto del
Senato da 21 anni, ed hanno voto a 25. Attribuzioni: il Senato non aveva una
reale autonomia di voto: se avesse respinto o emendato un progetto di legge
gia votato alla Camera dei Deputati era certo che il Consiglio di ministri avrebbe
proposto al Re senatori fedeli al governo per incidere sulla formazione della
maggioranza in Senato. | senatori fedeli erano: o deputati ministeriali non rielet-




ti alle ultime legislative o deputati in carica che, diventando senatori, avrebbero
liberato il proprio collegio elettorale a beneficio di un giovane uomo politico in
ascesa o alti magistrati o generali dell’esercito. Il Senato servi come vivaio per
attingervi nomi prestigiosi da inviare come prefetti in alcuni capoluoghi di pro-
vincia.

La Camera, elettiva, composta da deputati scelti dai collegi elettorali (art. 39) per
essere elettori stabilisce che i requisiti stabiliti dalla legge per essere eletti (art.
40) sono: essere suddito del Re, avere 30 anni, godere dei diritti civili e politici,
elegge il proprio ufficio di presidenza, pero decade ad ogni chiusura di sessione
(invece l'ufficio di presidenza del Senato € permanente: dura per tutta la legisla-
tura); il Presidente della Camera viene proposto dal governo. La bocciatura del
candidato governativo & un segnale rivolto al Re riguardo allo stato di salute del
suo governo. | deputati rappresentano la nazione e restano in carica 5 anni,
nessun deputato puo essere arrestato, fuori del caso di flagrante delitto, nel
tempo della sessione, né portato in giudizio in materia criminale, senza il previo
consenso della Camera di Attribuzioni: la camera vota per prima il bilancio dello
Stato (art. 10) & necessaria la sua cooperazione nella gestione della politica fisca-
le un voto contrario ad un provvedimento legislativo del governo pudé compor-
tare le dimissioni del Gabinetto e I'apertura della crisi, la fiducia puo, inoltre,
essere saggiata dallo stesso presidente del Consiglio con la "questione di gabi-
netto”, che lega al voto di un determinato provvedimento la sopravvivenza del
ministero.

| diritti politici erano riconosciuti solo: a cittadini maschi con piu di 25 anni; alfa-
betizzati e assoggettati ad imposta diretta annua di 40 lire. L' imposta era di-
mezzata per gli abitanti di Nizza, Savoia, Liguria; laureati, avvocati, notai, ufficiali
subalterni in pensione, impiegati civili a riposo con trattamento annuo di 600-
1.200 lire, capitani marittimi, direttori di stabilimenti industriali con piu di 30
operai, oppure categorie privilegiate (accedevano al voto prescindendo dal
censo): professori di scuole regie, docenti universitari, membri delle camere di
commercio, ufficiali in pensione di grado superiore a quello di capitano, magi-
strati inamovibili (dopo 3 anni di esercizio). Gli elettori sono ripartiti in 204 colle-
gi uninominali. Il sistema elettorale prevedeva il ballottaggio: qualora al primo
turno nessuno dei candidati avesse raccolto almeno 1/3 dei voti espressi, il pre-
sidente dell’ufficio della | sezione elettorale avrebbe indetto per la settimana
successiva un secondo turno elettorale, con ballottaggio riservato ai due candi-
dati piu votati. Sarebbe stato eletto il candidato con la maggioranza dei voti
validi.

7. La Repubblica

Si tratto di un passaggio di evidente importanza per la storia dell'ltalia contem-
poranea, dopo il ventennio fascista ed il coinvolgimento nella guerra, che si
svolse in un clima di esasperata tensione, e rappresenta un controverso mo-
mento della storia nazionale assai ricco di eventi, cause, effetti e conseguenze:
una rivoluzione pacifica dalla quale si produsse una forma di stato poco diffe-
rente dall'attuale.

La nascita della Repubblica fu accompagnata da polemiche di una certa consi-
stenza circa la regolarita del referendum che la sanci. L'Italia era una monarchia,
ascritta ai Re di Casa Savoia cui spettava il titolo di Re d'Italia (e, prima, di Re di
Sardegna); nel 1946 divenne una repubblica per effetto del referendum istituzio-
nale, e fu poco dopo dotata di una Assemblea Costituente al fine di munirla di
una Carta avente valore di suprema legge dello stato repubblicano, onde sosti-
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tuirne lo Statuto Albertino, sino ad allora vigente.

Prima del cambiamento vi era infatti una monarchia costituzionale fondata sullo
Statuto (anche se durante il fascismo le garanzie sui diritti previste nello Statuto
erano state di fatto modificate in senso restrittivo). Il 2 giugno 1946, insieme alla
scelta sulla forma dello stato, i cittadini italiani (comprese le donne che votava-
no per la prima volta) elessero anche i componenti dell'’Assemblea Costituente
che doveva redigere la nuova Carta Costituzionale e che fino all’elezione del
primo parlamento della Repubblica svolse anche le funzioni di assemblea legi-
slativa. Prima del referendum, malgrado la prima meta del Novecento fosse
profondamente segnata dall'esperienza fascista, I'ltalia moderna si era avviata
verso un percorso di democratizzazione da molto tempo. La stessa concessione
dello Statuto, insieme all'allargamento della base elettorale (inizialmente élita-
ria, poi gradualmente ampliata sino alla soppressione del requisito di censo - ma
sempre solo maschile, sino al referendum) si univa ad un crescente spessore
della ricerca della certezza del diritto, argomento giuridico considerato impor-
tante strumento di parificazione dei cittadini.

Anche il dibattito politico era sorprendentemente aperto, consentendo una
buona liberta di circolazione delle idee ed una buona provvista di polemiche
parlamentari che, nonostante la selezione d'accesso agli scranni, risultavano
ben vivide ed affatto sincere, come testimoniano alcune memorabili pagine del
Mazzini, radicalmente inalberatosi sulle sperequazioni sociali regionali e sui
malesseri viziosi del sistema statale. L'opposizione parlamentare usava una buo-
na liberta di critica, sebbene non abbia mai preteso di disturbare gli assetti di
sistema e si sia astenuta dal propugnare con intenzione convinta alcuna modifi-
cazione sostanziale. L'ltalia si distingueva per una certa apertura culturale ed
ideologica, non troppo compresa da una successione di governi di impronta
sicuramente conservatrice. La forma dello stato, in sé, non assorbendo se non
uno degli aspetti della democraticita, non fu mai discussa nella pratica nemme-
no dai politici repubblicani, limitandosi la questione (ma ancora va ricordato che
queste erano le possibilita concrete a quei tempi) ad elaborazioni dottrinali piu
filosofiche che non costituzionalistiche. La costituzione dell'ltalia prima del 1946
era lo Statuto Albertino, promulgato nel 1848 da Carlo Alberto, allora re di Sarde-
gna.

A suo tempo, la concessione dello Statuto aveva rappresentato un notevole
avvicinamento della (allora) piccola monarchia sabauda verso le istanze pre -
risorgimentali. Nel 1914, allo scoppio della prima guerra mondiale, I'ltalia poteva
essere annoverata tra le democrazie liberali benché le tensioni interne, dovute
alle rivendicazioni delle classi popolari, insieme alla non risolta questione del
rapporto con la Chiesa Cattolica, per i fatti del 1870 determinava ampie zone
d'ombra. La conclusione della guerra, nel 1918, vide le tensioni all'interno del
Paese cambiare di ragioni, allargandosi ad argomenti sociali: da una parte stava-
no le classi popolari, organizzate dai partiti di orientamento marxista, che spin-
gevano per I'ottenimento di maggiori diritti anche sulla spinta della rivoluzione
russa, dall'altra si stringevano invece le componenti liberali e conservatrici, che
temevano appunto un'evoluzione in tal senso della societa italiana. In questo
contesto si inseri il movimento nazionalista, fondato da Mussolini, dei Fasci di
Combattimento che in breve alle tematiche della vittoria tradita avrebbe unito,
sotto la spinta e I'appoggio dell'alta borghesia sia terriera che industriale, quelle
della contrapposizione alle idee della sinistra. Nel 1922, in occasione della Marcia
su Roma, il re Vittorio Emanuele Il rifiutd di decretare lo stato d'assedio e, vio-
lando la prassi, designd Benito Mussolini come primo ministro. La nomina, sep-
pur non contraria allo Statuto, che attribuiva al re ampio potere di designare il



governo, era appunto contraria alla prassi che si era instaurata nei decenni pre-
cedenti.

Il fascismo avrebbe presto cancellato molte liberta e molti diritti civili, instauro
la dittatura e ruppe, per origine e per seguito, la tradizione parlamentare. La
posizione del cittadino al cospetto delle istituzioni vide durante il fascismo una
duplicazione della sottomissione prima dovuta al re, ed ora anche al duce, e si
fece piu labile la condizione di pariteticita fra i cittadini (e fra questi e le istitu-
zioni), allontanandosi da principi democratici gia raggiunti. La rappresentanza fu
fortemente (se non assolutamente) condizionata, vietando tutti i partiti e le
associazioni che non fossero controllate dal regime (eccezion fatta per quelle
controllate dalla chiesa cattolica, giungendo a trasformare la Camera dei Depu-
tati in Camera delle Corporazioni, in violazione dello Statuto. In tutti questi anni,
da parte del potere regio non vi fu alcun tentativo di opporsi alla politica del
fascismo.

8. Dal 1943 al 1944

Il 25 luglio del 1943, quando la guerra a fianco della Germania ormai volgeva al
peggio, Vittorio Emanuele Ill, in accordo con parte dei gerarchi fascisti, revoco il
mandato a Mussolini e lo fece arrestare, affidando il governo al Maresciallo Pie-
tro Badoglio.

Il nuovo governo inizio i contatti con gli Alleati per giungere all'armistizio. Al-
I'annuncio dell'armistizio 8 settembre 1943, I'ltalia precipitd nel caos. L'esercito
nel suo complesso, privo di ordini, sbandd e venne rapidamente disarmato dalle
truppe tedesche; Vittorio Emanuele llI, la corte e il governo Badoglio fuggirono
da Roma. Il governo Badoglio, ebbe la sostanziale funzione di traghettare I'ltalia
verso una resa. Inizio dunque lo smantellamento delle strutture istituzionali del
regime, ma senza fretta. Le istanze democratiche non furono infatti oggetto di
immediata grande attenzione, oltre alle richieste, talvolta propagandistiche,
degli Alleati. La guerra, del resto, non solo continuava, ma si era aggiuntivamen-
te trasformata in guerra civile, con la costituzione della Repubblica Sociale Italia-
na e la divisione della Penisola in due territori antagonisti, uno occupato dalle
forze alleate, I'altro da quelle tedesche, con commistione logistica degli uomini
armati dell'uno e dell'altro fronte.

Nella drammatica contingenza, in realta, la gestione civile fu segnata da pesante
impronta militare in entrambi i territori, ed in tutta la Penisola si riscontro I'ap-
plicazione di metodi da stato di polizia. Da un punto di vista giuridico, va notato
che le due grandi aree dell'ltalia, si trovavano in condizione di sospensione del
regime costituzionale: al Sud perché in riorganizzazione, con la demolizione in
corso delle costruzioni istituzionali fasciste (nel tempo lasciato libero dalle e-
mergenze belliche), mentre al Nord perché ancora in elaborazione e quindi del
tutto in fieri un eventuale sistema costituzionale, cui del resto mai si sarebbe
data vita. Non vi era nemmeno rappresentanza (non solo parlamentare), né si
poteva prendere in considerazione la mera ipotesi di indire elezioni.

Cio malgrado, al Sud la caduta del fascismo apri la strada alla possibilita di for-
mazione, o di ricostituzione, di partiti liberi, abbattuto il divieto dittatoriale,
quasi non interrottosi al Nord, nella subito costituita RSI. Si riaddensarono, in-
torno ad alcune figure storiche o carismatiche, nuclei politici che avrebbero
dato nuova vita a partiti prefascisti e movimenti nuovi (compresi quelli che si
erano formati o che avevano avuto sviluppo in clandestinita), pian piano riorga-
nizzandosi in entita politiche idonee ad assumere la funzione loro propria di
indirizzo della vita pubblica, ma non mancarono le difficolta e vi erano problemi
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insuperabili come la rappresentativita, e soprattutto la rispettiva proporzione di
rilevanza fra le forze.

Le nuove formazioni (e intendiamo per queste anche le rinate prefasciste), per
quanto velocemente riorganizzate con strutture adeguate, non potevano pre-
sentarsi al confronto delle idee con il sostegno di un qualsiasi segno di delega
politica, non avevano cioé nessuna documentata prova di rappresentare alcuno,
non essendosi tenute elezioni recenti, né poteva supplire un eventuale tessera-
mento od un altro moto adesivo, poiché non vi era nemmeno stato il tempo di
sollecitarne. La singolare condizione, che li vedeva agire anche senza una ravvi-
cinata prospettiva di una consultazione che ne completasse le legittimazione,
rendeva anche impossibile determinare quale fra i partiti potesse disporre del
seguito piu importante, se non per numeri, almeno per proporzioni, presso la
cittadinanza. Cio costituiva evidentemente un limite estremamente grave della
vita politica italiana, che non offriva maggiori contributi di un mero dibattito
ideologico teorico.

Questo pero fu valutato comunque positivamente rispetto alla precedente as-
senza assoluta di dibattito: il fermento era qualcosa di piu del nulla, sebbene la
vita nazionale fosse tuttora decisa dagli ambienti militari. | partiti che poi avreb-
bero dato vita alla Repubblica, va notato, unanimemente prospettavano il com-
pletamento dello sradicamento del fascismo. Il comune progetto riguardava
una Penisola antifascista, sotto un sistema politico almeno non contrastante
con gli schemi imposti dalle forze alleate. Non vi erano al Sud sostenitori dell'i-
dea fascista organizzati in partiti (0 almeno non ebbero - 0 non intesero avere -
alcuna visibilita), restando loro solo la strada dell'arruolamento volontario nelle
forze della RSI o filo-fasciste, fra le quali un certo seguito ebbe la Decima Flotti-
glia MAS, che pure, almeno in quella fase, rappresentava tematiche di onore
nazionale. Al Nord, invece, gli oppositori erano coloro che I'idea fascista deside-
ravano sopprimere, e che non potendosi, analogamente, aggregare in formazio-
ni politiche, ebbero la sola scelta di collaborare con la nascente lotta partigiana.
Ed uno degli ambiti in cui il problema della rappresentativita dei partiti italiani fu
piu stringente, fu proprio quello della lotta partigiana, nella quale concorrevano
le forze coordinate dal Comitato di liberazione Nazionale (CLN); era questo,
effettivamente, I'unico ambito nel quale lo spontaneismo, che i partiti andavano
per necessita coltivando, poteva esprimersi con evidenze forti, poiché nella
lotta popolare in armi contro il nazi-fascismo si situava I'obiettivo concreto del
momento, l'intento piu concretamente attuabile, usando i vasti spazi lasciati
liberi dall'esigua azione governativa.

Nel CLN, che si organizzava come forza armata spontanea, si ebbero natural-
mente diversita di vedute e di interpretazioni circa le azioni da compiere ed il
modo di realizzarle. Non solo a livello di tattica, ma anche, e piu profondamente,
a livello di strategia. Cio anche perché, intravistane I'utilita potenziale, le nazioni
dell'alleanza (che amavano chiamarsi "Nazioni Unite") separatamente fra loro
cercarono di influenzare I'andamento di tutta questa potenza militare, ciascuno
secondo le proprie prospettive almeno di medio termine. Anche il Comitato,
pero, ebbe momenti di scarsa serenita con la sua divisione per I'Alta Italia. Una
sorta di pseudo-legittimazione pareva percio venire dall'eventuale supporto
ricevuto, per minimo o simbolico o anche casuale che fosse, dalle potenze stra-
niere, il cui riconoscimento veniva enfatizzato, spesso come presunta prova a sé
bastante. Ma la sostanza non cambiava, non vi erano ragioni per poter conside-
rare un partito pit importante di altri e ciascuna idea valeva le altre. Quando
percio prese corpo l'idea di discutere la forma dello stato come condizione
preliminare per la collaborazione in seno al CLN, pur non prevedendosi una



grande rappresentativita futura, si apri comunque una questione che rischio di
frastornare una gia labile alleanza fra compagini diverse.

La maggior parte dei partiti gia attribuiva in effetti alla monarchia, ed a Vittorio
Emanuele Il in particolare, la responsabilita di aver appoggiato il fascismo e
quindi anche la responsabilita di aver coinvolto I'ltalia in una guerra disastrosa.
Qualcuno, piu lungimirante, scorse anche la nitidezza del rischio che I'abbatti-
mento dell'ultima istituzione, almeno formalmente perpetuante una parvenza
di unitarieta, lasciasse il Paese privo di fattore legante, smembrato, possibile ed
appetibile oggetto di spartizioni regionali da parte delle forze alla fine vittorio-
se. La situazione venne ad una svolta nel 1944 quando Palmiro Togliatti, segreta-
rio del Partito Comunista Italiano propose, in un discorso passato alla storia
come "svolta di Salerno”, di accantonare la questione istituzionale fino alla fine
della guerra. A questa soluzione convennero tutti i partiti, corroborati da una
coerente sollecitazione delle potenze alleate. La posposizione fu "barattata” con
la richiesta di estromissione di Vittorio Emanuele dalla politica diretta, e fu isti-
tuita la "luogotenenza", con la quale un soggetto tutto sommato non troppo
compromesso con il recente passato avrebbe rappresentato la Corona.

Con questo nuovo istituto, i poteri regi sarebbero stati gestiti da Umberto, con
il titolo di Luogotenente generale del Regno. L'accordo, in realta, prevedeva
anche che Vittorio Emanuele Ill non avrebbe abdicato, fino alla definizione della
questione istituzionale. L'accoglimento della proposta togliattiana permise di
formare un governo in parte idealmente rappresentativo del CLN e che quindi
fu presentato come munito, in qualche modo, di un abbozzo di legittimazione
democratica.

Questione monarchia/repubblica Anche se temporaneamente accantonata, la
questione su quale forma avrebbe dovuto assumere lo stato italiano dopo la
fine della guerra rimase uno dei maggiori problemi politici aperti. La maggior
parte delle forze che sostenevano il CLN erano apertamente repubblicane.L'idea
repubblicana, in Italia, aveva avuto il suo antesignano in Giuseppe Mazzini, uno
dei propugnatori dell'unita d'lItalia nel XIX secolo e proprio agli ideali mazziniani
si ricollegava il movimento Giustizia e Liberta, nato per opera dei fratelli Rosselli
nell'ambito dell'opposizione clandestina al fascismo, che rappresentava, nel
1944/1945, la seconda, per rilevanza desumibile dal collegamento con le unita
partigiane, forza del CLN.

L'accordo conclusivo fu di indire, al termine della guerra e non appena le condi-
zioni generali lo avessero reso possibile, un referendum sulla forma dello stato.
Insieme a questo referendum, sarebbe anche stata indetta una votazione per
eleggere un'assemblea che avrebbe avuto il compito di redigere una nuova
carta costituzionale. Una parte dei sostenitori della monarchia premeva affinché
Vittorio Emanuele lll abdicasse, in modo da poter giungere al referendum con a
capo del paese una figura non troppo compromessa con il precedente regime. Il
figlio di Vittorio Emanuele, Umberto, oltre che godere di una certa popolarita
anche consolidata dal fascino personale, si era tenuto abbastanza defilato du-
rante la guerra e questo faceva sperare che potesse recuperare alla causa mo-
narchica parte del consenso perduto.

9. Il referendum
Il decreto luogotenenziale numero 151 del 25 giugno 1944, emanato durante il
governo Bonomi, tradusse in norma I'accordo che al termine della guerra fosse

indetta una consultazione fra tutta la popolazione per scegliere la forma dello
stato ed eleggere un'assemblea costituente. L'attuazione del decreto dovette
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attendere che la situazione interna italiana si consolidasse. Nell'aprile 1945 (fine
della guerra) I'ltalia era un paese sconfitto, occupato da truppe straniere, posse-
deva un governo che aveva ottenuto la definizione di cobelligerante ed una
parte del territorio (nord) si era di fatto liberata da sola dall'occupazione tede-
sca. Solo nella primavera dell'anno successivo fu possibile accelerare I'attuazio-
ne del decreto sul referendum. La campagna elettorale fu contrassegnata da
incidenti e polemiche, soprattutto al Nord, dove i monarchici ebbero a scontrar-
si sia con i repubblicani che con i "repubblichini" appena sconfitti. Allo scopo di
garantire I'ordine pubblico venne creato, a cura del Ministero dell'Interno, diret-
to dal socialista Giuseppe Romita, un accessorio corpo della Polizia Ausiliaria,
che ebbe discutibili forme di arruolamento (per lo piu discrezionali) e che venne
accusato dai monarchici di aver favorito alquanto apertamente la causa repub-
blicana.

10. Il suffragio universale

Il 31 gennaio del 1945, con I'ltalia divisa ed il Nord sottoposto all'occupazione
tedesca, il Consiglio dei Ministri, presieduto da Ivanoe Bonomi, emano un decre-
to che riconosceva il diritto di voto alle donne (Decreto legislativo luogotenen-
ziale 2 febbraio 1945, n. 23). Venne cosi riconosciuto il diritto al suffragio univer-
sale, dopo i vani tentativi fatti nel lontano 1881 e nel 1907 dal movimento femmi-
nista. Il 2 giugno del 1946 le donne votarono per il Referendum istituzionale e
per le elezioni dell’Assemblea costituente, ma gia nelle precedenti elezioni am-
ministrative avevano esercitato il loro diritto all'elettorato attivo e passivo, risul-
tando in numero discreto elette nei consigli comunali. Nell'aprile del 1945 gli
alleati angloamericani e le organizzazioni partigiane portarono a compimento la
liberazione di tutto il territorio nazionale dai tedeschi occupanti e dagli ultimi
fascisti loro alleati. Erano trascorsi piu di vent'anni di dittatura. Si trattava di
porre le basi del nuovo Stato, di un'ltalia diversa in cui gli stessi valori che aveva-
no ispirato la Resistenza e la lotta contro il nazifascismo, i valori della democra-
zia, della liberta, della giustizia e della solidarieta, fossero posti alla base della
nuova societa a cui la maggioranza degli italiani aspirava. Gia con il Patto di Sa-
lerno dell'aprile del 1944, stipulato tra il Comitato di Liberazione Nazionale e la
Monarchia, si decise, tra I'altro, di sospendere la scelta tra la Monarchia e la Re-
pubblica fino alla fine della guerra. | partiti antifascisti che condussero la Resi-
stenza non avevano perdonato a Vittorio Emanuele Il di avere dato l'incarico di
formare il nuovo governo nel 1922, in seguito alla marcia su Roma, al capo del
Partito Fascista Benito Mussolini e neppure gli perdonarono di non avere fatto
alcunché per impedire che questi trascinasse I'ltalia nella dittatura, nella sciagu-
rata alleanza con Hitler e nella rovinosa avventura della guerra. Con il Patto di
Salerno si decise anche che, a guerra terminata, gli italiani avrebbero dovuto
eleggere un'Assemblea Costituente con il compito di redigere una nuova Costi-
tuzione. Lo Statuto Albertino non rappresentava piu, semmai lo aveva fatto, la
reale volonta degli italiani. La Costituzione del Regno d'ltalia dal 1848 era ancora
formalmente in vigore poiché le leggi fasciste che lo avevano travolto erano
state in certa misura gia abrogate a partire dal 25 luglio 1943, dopo la destituzio-
ne di Mussolini. Ora la guerra era terminata e la parola dalle armi doveva passare
alle urne, ma, sia per difficolta tecniche relative all'apprestamento delle nuove
liste degli elettori, sia a causa di pressioni politiche delle forze pit moderate che
temevano nell'immediato dopoguerra una reazione popolare troppo favorevole
alle forze piu innovative, dovettero trascorrere ancora tredici mesi perché si
giungesse alle prime elezioni libere attraverso le quali gli italiani avrebbero do-




vuto porre le fondamenta delle nuove istituzioni del Paese.

Dal 1928 il popolo italiano non era piu stato chiamato alle urne e, finalmente, il 2
giugno 1946 si celebrarono le elezioni. Ad ogni italiano, uomo o donna di alme-
no 21 anni di eta, vennero consegnate due schede: una per la scelta fra Monar-
chia e Repubblica, il cosiddetto referendum istituzionale, I'altra per I'elezione
dei 556 deputati dell'Assemblea Costituente sulla base di un sistema elettorale
proporzionale a liste concorrenti e collegi elettorali plurinominali. Esse rappre-
sentarono, nella storia del Paese, le prime elezioni che si svolsero a suffragio
universale, maschile e femminile; per la prima volta il diritto di voto venne este-
so anche alle donne. Erano ormai lontani i tempi dell'Unita d'Italia in cui le per-
centuali degli aventi diritto al voto per la Camera dei Deputati si aggiravano
attorno al 2% della popolazione; nel 1946 gli aventi diritto al voto rappresentava-
no il 61,4% degli italiani; bisognava pero ancora attendere I'estensione del dirit-
to di voto anche ai diciottenni nel 1975 perché la soglia degli aventi diritto supe-
rasse il 70% dell'intera popolazione.

11. La proclamazione della Repubblica

119 maggio 1946 I'abdicazione del Re Vittorio Emanuele Il a favore del figlio Um-
berto Il fu I'estremo tentativo di presentare al popolo la dinastia dei Savoia con
un nuovo volto meno compromesso con il regime fascista; tuttavia gli esiti del
referendum istituzionale furono favorevoli alla Repubblica.

Circa 12 milioni e settecentomila italiani, contro 10 milioni e settecentomila,
decisero che I'ltalia doveva trasformarsi da Regno in Repubblica, con un Capo
dello Stato elettivo. Umberto I, I'ultimo Sovrano d'ltalia, passo alla storia con
I'appellativo di "Re di maggio". Dopo qualche temporeggiamento e la comunica-
zione dei dati definitivi, il 13 giugno 1946 egli decise di lasciare il Paese con la sua
famiglia e andarsene in esilio, riconoscendo la sconfitta e la fine della Monarchia.
11 18 giugno 1946 la Corte di Cassazione, preso atto dei voti espressi, sul cui com-
puto non mancarono polemiche, proclamo ufficialmente la vittoria della Repub-
blica. Il 2 giugno 1946 & ancora oggi ricordato come I'anniversario della Repub-
blica. Fu evidente ed imperdonabile per la maggior parte del popolo italiano la
responsabilita politica e morale del Re nell'ascesa della dittatura e nella guerra.

E significativa la prima affermazione contenuta nel primo articolo della futura
Costituzione repubblicana: "L'Italia € una Repubbilica...”, a cui corrisponde I'ulti-
ma norma, l'art. 139, che chiude I'articolato con la prescrizione: "La forma re-
pubblicana non puo essere oggetto di revisione costituzionale", a sottolineare il
valore perenne e irrevocabile di quella scelta popolare.

Il primo Presidente della Repubblica italiana fu Luigi Einaudi, eletto dal Parla-
mento secondo le regole contenute nella nuova Costituzione (tit. Il della secon-
da parte) il 12 maggio 1948, dopo le prime elezioni politiche vere e proprie del 18
aprile dello stesso anno. Fino ad allora assunse le funzioni di Capo provvisorio
dello Stato Enrico De Nicola che venne eletto dall’Assemblea Costituente appe-
na insediatasi.

12. L'Assemblea Costituente

Gli esiti dell’elezione dei 556 componenti dell’Assemblea Costituente che, in
rappresentanza del popolo, avrebbero elaborato la nuova Costituzione, furono
per lo piu favorevoli a quei partiti politici che avevano combattuto la dittatura e,
in particolare nel corso della Resistenza, si erano riorganizzati assumendo un
ruolo guida nella lotta armata contro il nazifascismo e nella transizione dallo

& g !LL&
//l

r B L. 3 . I i

S | | &



Stato fascista al nuovo Stato.

Si trattava principalmente dei tre grandi partiti di massa che avrebbero caratte-
rizzato anche la vita politica italiana nei decenni successivi all'entrata in vigore
della Costituzione: la Democrazia Cristiana, che ebbe il 35,2% dei voti; il Partito
Socialista di Unita Proletaria, con il 20,8%; il Partito Comunista italiano, con il
19%. Ad essi si aggiunsero alcune formazioni minori tra le quali spiccavano: I'U-
nione Democratica Nazionale (i liberali), con il 6,8%; il Partito Repubblicano italia-
no, con il 4,4%; il Partito d'Azione, con 1'1,7%. Infine, una modesta parte dell'e-
lettorato italiano si espresse con un voto decisamente conservatore e rivolto al
passato: il Fronte dell'Uomo Qualunque, che rappresentava un'ideologia di de-
stra e retriva, ottenne il 5,3% dei voti; il Blocco Nazionale della liberta, che inter-
pretava ancora i desideri dei nostalgici della Monarchia, consegui il 2,8% dei
suffragi. Comparivano tra i Costituenti scelti dagli italiani.

Fra gli altri, i piu noti furono, per la Democrazia Cristiana: Giulio Andreotti, Emi-
lio Colombo, Alcide De Gasperi, Giuseppe Dossetti, Amintore Fanfani, Giovanni
Gronchi, Giorgio La Pira, Giovanni Leone, Aldo Moro, Costantino Mortati, Mariano
Rumor, Oscar Luigi Scalfaro, Mario Scelba, Antonio Segni, Emilio Paolo Taviani,
Benigno Zaccagnini; per il Partito Socialista: Lelio Basso, Pietro Nenni, Sandro
Pertini, Luigi Preti, Giuseppe Saragat, Ignazio Silone; per il Partito Comunista:
Giorgio Amendola, Arrigo Boldrini, Giuseppe Di Vittorio, Nilde lotti, Luigi Longo,
Giancarlo Pajetta, Emilio Sereni, Umberto Terracini, Palmiro Togliatti; per il Parti-
to Repubblicano: Ugo la Malfa e Ferruccio Parri; per i liberali: Benedetto Croce e
Luigi Einaudi; per il Partito d'Azione: Piero Calamandrei, Riccardo Lombardi, Leo
Valiani; per il Partito Sardo d'Azione: Emilio Lussu. Il 25 giugno 1946 venne inse-
diata I'Assemblea Costituente che, come suo primo atto procedette alla nomina
del Capo provvisorio dello Stato nella persona di Enrico De Nicola; dopo di che
iniziarono i lavori di predisposizione del testo della nuova Costituzione. Una
commissione composta da 75 membri rappresentativi di tutta I'Assemblea rice-
vette l'incarico di redigere un progetto che avrebbe dovuto servire da base per
la successiva discussione.

Dopo circa sei mesi di attivita, la Commissione dei 75 presento il suo lavoro al-
I'’Assemblea che nel corso di quasi tutto il 1947 discusse, integro, modifico, arti-
colo per articolo, quella prima proposta e, finalmente, il 22 dicembre dello stes-
SO anno approvo a larghissima maggioranza il testo definitivo della Costituzione
che successivamente venne promulgato dal Capo provvisorio dello Stato ed
entro in vigore il primo gennaio 1948.

13. Una Costituzione che nasce dal popolo

Per la prima volta gli italiani avevano una Costituzione elaborata direttamente
dai loro rappresentanti liberamente e democraticamente eletti.

Lo Statuto Albertino del 1848, che dopo un secolo di vita era giunto al suo defi-
nitivo tramonto, era una Costituzione concessa dall'alto, dal Sovrano ai suoi
sudditi e, pur rappresentando la risposta del Re Carlo Alberto ai moti insurrezio-
nali che si stavano diffondendo in tutta Europa, nacque senza alcuna consulta-
zione democratica. Ben altro contenuto innovativo avrebbe avuto se fosse stata
il frutto di un‘Assemblea eletta dal popolo. Anche successivamente a nulla valse-
ro le richieste di un'Assemblea Costituente provenienti dalle correnti democra-
tiche del nostro Risorgimento, e in particolare da quelle mazziniane.

Dopo l'unificazione d'ltalia, lo Statuto Albertino, emanato per il piccolo Regno di
Sardegna, divenne la legge fondamentale del Regno d'ltalia, riconfermando il
predominio delle correnti liberali pitt moderate. La nuova Costituzione repubbli-




cana nacque invece dalla prima grande lotta di popolo in Italia; furono i capi
della Resistenza e dei partiti antifascisti che avevano imbracciato le armi e patito
la persecuzione politica, il confino e il carcere fascista, i nuovi leader della classe
politica emergente, scelti dallo stesso popolo, ad elaborare la nuova Costituzio-
ne. Era la prima volta nella storia d'ltalia che le grandi masse popolari partecipa-
vano direttamente e consapevolmente al loro destino, in risposta alla dittatura
e alla guerra.

La Costituzione si affermd come patto fondamentale tra forze politiche diverse,
ma accomunate dall'antifascismo e da una forte aspirazione ideale nata nella
guerra di Liberazione. Ad essa i Costituenti decisero di imprimere il carattere
della rigidita, collocandola al vertice di tutto I'ordinamento giuridico. Si tratta di
una caratteristica propria di quasi tutte le Costituzioni democratiche del nove-
cento, legata appunto, al valore di patto fondamentale tra le diverse forze poli-
tiche che esse assumono. All'opposto, lo Statuto Albertino, come in genere le
Costituzioni liberali dell'ottocento, era una Costituzione flessibile, modificabile
cioé dal Parlamento con il normale procedimento di approvazione delle leggi
ordinarie; i Costituenti decisero dunque di mettere al riparo gli articoli della
Costituzione repubblicana da eventuali futuri colpi di mano di momentanee
maggioranze politiche, parlamentari e di Governo, imprimendo ad essa il carat-
tere della rigidita. Le regole del gioco e i principi su cui si sarebbe edificato il
nuovo ordinamento non potevano essere toccati se non con un apposito proce-
dimento di revisione costituzionale, molto piu lungo e gravoso del normale
procedimento legislativo.

14. Il compromesso costituzionale

La Costituzione repubblicana € composta da 139 articoli dei quali i primi dodici
riguardano i Principi fondamentali. | successivi quarantadue articoli costituisco-
no la prima parte dedicata ai Diritti e doveri dei cittadini, a sua volta suddivisa in
quattro titoli: rapporti civili; rapporti etico - sociali; rapporti economici; rapporti
politici.

| rimanenti ottantacinque articoli rappresentano la seconda parte che disciplina
I'Ordinamento della Repubblica, nelle sue diverse articolazioni, a cui corrispon-
dono altri sei distinti titoli: il Parlamento; il Presidente della Repubblica; il Gover-
no; la Magistratura; le Regioni, le Province, i Comuni; Garanzie costituzionali.
Infine, la Costituzione si chiude con le Disposizioni transitorie e finali contenute
in diciotto articoli. La maggior parte di questi articoli fu approvata con larghissi-
me maggioranze, ma il loro contenuto ¢ il frutto dell'incontro di idee e valori
dei partiti presenti all'interno dell’Assemblea Costituente, spesso diversi, tutta-
via uniti dal comune sentire della lotta antifascista e dalla ferma volonta di dare
all'ltalia una Costituzione che traducesse in precise disposizioni le speranze e le
attese per un profondo mutamento dello Stato e della societa.

La Costituzione italiana nasce dalla confluenza di diversi principi ispiratori: all'i-
dea democratica di base, si uniscono i valori dell’antica tradizione liberale italia-
na, quelli propri del socialismo dei partiti della sinistra e infine quelli della dottri-
na sociale della Chiesa a cui si ispirava la Democrazia Cristiana. Il risultato che ne
consegui venne definito da molti un compromesso costituzionale, il che non
deve perd erroneamente richiamare una soluzione deleteria o di basso profilo.
Al contrario, esso rappresento il desiderio di edificare un impianto costituziona-
le in cui ogni Costituente cerco di dare il meglio della sua concezione e in cui la
maggior parte degli italiani potesse identificarsi. La Costituzione repubblicana
non nacque quindi dalla preponderanza di una parte politica sulle altre, ma da
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un aperto e fecondo incontro ideale, da un'intesa che doveva servire come
guida alle variabili maggioranze parlamentari e di Governo che, domani, diversa-
mente interpretandola, avrebbero dovuto poi tradurla in provvedimenti concre-
ti. D'altra parte € nella natura di tutte le Costituzioni democratiche di questo
secolo, che scaturiscono da Assemblee Costituenti elette a suffragio universale
e rappresentative di diverse aspirazioni e interessi, il loro affermarsi come patto
sociale, punto di convergenza tra diverse forze politiche che affidano a questa
legge fondamentale il compito di fissare quei principi in cui tutta una Nazione si
possa riconoscere, a garanzia della loro legittimita e del loro rispetto effettivo. A
maggior ragione € comprensibile, I'intesa che fu alla base della Costituzione
italiana da parte di quelle forze politiche che, dopo la dittatura e la guerra, vole-
vano tradurre in norme i valori ideali della Resistenza e della lotta contro il nazi-
fascismo che le avevano accomunate, nonostante le diverse matrici ideali che le
animavano fossero il riflesso di una societa non omogenea, spesso agitata da
conflitti sociali, in cui sussistevano differenze profonde, fra le diverse classi e fra
appartenenti alle stesse classi nel Nord e nel Sud.

15. L'idea e i contenuti di ispirazione democratica

L'idea base della Costituzione italiana e rappresentata dal valore che viene attri-
buito alla democrazia. L'art. 1 dichiara che “L'Italia & una Repubblica democrati-
ca..." in cui "La sovranita appartiene al popolo che la esercita nelle forme e nei
limiti della Costituzione". Lo Statuto Albertino, al contrario, si apriva con I'enun-
ciazione che il Re "...per grazia di Dio..." elargiva con "..affetto di padre...", la
"..Legge Fondamentale, perpetua e irrevocabile della Monarchia...". La fonte
primaria di legittimazione del potere politico, nell'idea dello Statuto, era rappre-
sentata dal Re e dalla sua dinastia che governavano per volere divino. Al contra-
rio, la Costituzione repubblicana, facendo proprio il principio della dottrina
democratica che si era affermato gia con le Rivoluzioni borghesi del settecento,
indica nel popolo la fonte primaria di legittimazione della sovranita, ribaltando
I'antica concezione dello Stato. Quest'ultimo non rappresenta piu un‘entita che
domina dall'alto gli uomini, ma una forma di organizzazione che i cittadini crea-
no con il loro consenso e nel loro interesse. Dall'altra parte, era ancora molto
vivo il ricordo della dittatura e della lotta antifascista nella memoria di molti
Costituenti. Il regime di Mussolini era fondato su un sistema di governo che
escludeva la volonta del popolo e affidava, in modo arbitrario e incontrollato, al
gruppo ristretto dei capi del Partito Nazionale Fascista e al Duce tutti gli stru-
menti del potere politico. Edificata la dittatura, essi gettarono [I'ltalia nel baratro
della guerra e della sconfitta. All'affermazione iniziale del primo articolo riguar-
do al carattere democratico del nuovo Stato, la Costituzione fa seguire gli stru-
menti concreti per renderlo effettivo con la previsione di quei diritti politici
negati per gran parte del ventennio fascista. Innanzi tutto c'e I'indicazione degli
strumenti tipici della democrazia rappresentativa e, in primo luogo, il diritto di
voto a suffragio universale sancito dall'art. 48 della Costituzione. Ogni cittadino
che abbia raggiunto la maggiore eta € chiamato periodicamente ad eleggere i
suoi rappresentanti nelle assemblee elettive: i Deputati e Senatori alla Camera e
al Senato, ma pure i Consiglieri regionali, provinciali e comunali e, da qualche
anno, anche i Deputati al Parlamento europeo. Il successivo articolo 49 indica lo
strumento essenziale della democrazia rappresentativa come la concepirono i
Costituenti che avevano subito le persecuzioni politiche della dittatura: "Tutti i
cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per concorrere con
metodo democratico a determinare la politica nazionale". L'unica limitazione




prevista a questa liberta democratica &€ contenuta nella Xl Disposizione transito-
ria e finale: "E vietata la riorganizzazione, sotto qualsiasi forma, del disciolto
partito fascista". Non si tratta di una disposizione in contrasto con il precedente
art. 48, ma di una sua applicazione concreta: la liberta di costituire partiti esclu-
de la possibilita di determinare la vita politica ricorrendo a metodi che non siano
democratici; tutti gli italiani antifascisti ben conoscevano i metodi non demo-
cratici del ventennio per averli subiti sulla loro pelle, a volte anche a prezzo della
loro stessa vita.

Ma cosa significa, in senso positivo, "con metodo democratico"? La democrazia
e l'esercizio del potere politico con il consenso di chi quel potere deve subire,
ma spesso le opinioni sono divergenti e si presenta un problema di scelta tra
diverse alternative. Il "metodo democratico” impone che, in primo luogo, in
tutte le assemblee elettive, debba prevalere la posizione che ha ottenuto il
maggior numero di consensi, cioé quella che lascia insoddisfatto il minor nume-
ro di persone e a cui tutti, opposizione compresa, dovranno conformarsi.

In secondo luogo, pero, "metodo democratico” significa anche che sia possibile
a chiunque continuare a manifestare liberamente il proprio dissenso e che a
ogni opinione diversa da quella prevalente sia data la possibilita di farsi conosce-
re e farsi valere. "Metodo democratico” € quindi il rispetto da parte della mino-
ranza delle decisioni della maggioranza, ma anche tutela da parte della maggio-
ranza del diritto della minoranza di competere e operare con ogni mezzo legit-
timo per raccogliere su di sé un numero di consensi che domani le consenta di
divenire essa stessa maggioranza, in una logica di alternanza alla guida del pote-
re politico. Ma i veri protagonisti chiamati a partecipare a questo gioco demo-
cratico sono i partiti politici di massa che, facendo da tramite tra societa civile e
Stato, sono chiamati a condurre il Paese. | singoli individui, lasciati a loro stessi,
avrebbero ben scarse capacita di conoscere e realizzare esigenze di carattere
generale; ben maggiore diviene il loro peso quando essi si organizzano e fanno
confluire il loro consenso nei partiti. Questi ultimi, incanalando i diversi interessi
emergenti in base ai loro programmi politici, rappresentano il principale stru-
mento per fare valere le idee degli stessi singoli individui.

In Italia quasi tutti i partiti di massa nacquero e si affermarono tra la fine dell'ot-
tocento e i primi decenni del novecento, per subire una forte battuta d'arresto
sotto il regime fascista che, una volta consolidatosi, persegui tutti i suoi opposi-
tori, secondo la logica del partito unico alla guida dello Stato. Ma, prima nella
clandestinita e poi nel Comitato di Liberazione Nazionale e nella Resistenza, i
partiti di massa riemersero con forza e condussero ['ltalia fuori dall'esperienza
fascista. Ad essi, per alcuni decenni e nonostante le degenerazioni determinate-
si, il popolo italiano ha dato il suo consenso per il governo democratico del
Paese.

Al ruolo che la storia italiana e la Costituzione attribuiscono ai partiti politici € in
qualche modo legata la scelta dei Costituenti relativa alla forma di governo. A
una forma di governo presidenziale con un Presidente della Repubblica eletto
direttamente dal popolo e a capo dello stesso Governo, i Costituenti preferirono
un Governo di tipo parlamentare in cui il potere €& in concreto nelle mani del
partito o dei partiti che dispongono della maggioranza in Parlamento e che
esprimono un Governo che ne deve sempre godere la fiducia (art. 94 Cost.).
Dall'altra parte, il Presidente della Repubblica, eletto ogni sette anni dal Parla-
mento, € il Capo dello Stato e rappresenta l'unita della Nazione (art. 87 Cost.),
ma con limitate funzioni attive nella gestione del potere politico, pur svolgendo
un fondamentale compito di garante della Costituzione. Sembrd opportuno ai
Costituenti evitare, anche se non mancarono autorevoli pareri discordi, all'indo-



mani della caduta del fascismo, l'istituzione di un potere eccessivamente perso-
nalizzato nella figura di un Presidente della Repubblica eletto direttamente dal
popolo di cui si temevano le possibili degenerazioni autoritarie. Si scelse, invece,
di spostare I'asse centrale del potere politico, in linea con I'esperienza costitu-
zionale italiana prefascista, sul Parlamento, organo collegiale e rappresentativo,
attraverso i partiti di massa in esso presenti.

Accanto agli strumenti propri della democrazia rappresentativa o indiretta,
I'’Assemblea Costituente penso bene di prevedere anche alcuni strumenti di
democrazia diretta attraverso i quali il popolo avrebbe potuto esprimersi senza
la mediazione dei partiti politici, se non altro per temperare e bilanciare il peso
che ad essi veniva riservato. L'art. 75 della Costituzione prevede che possa esse-
re indetto un referendum abrogativo totale o parziale di una legge quando lo
richiedano cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali, escludendo
pero da tale possibilita le leggi tributarie e di bilancio, di amnistia e di indulto e
di autorizzazione a ratificare trattati internazionali. Si tratta, per la verita, di un
potere, per cosi dire, negativo che spetta al popolo e con il quale esso si espri-
me con un si 0 con un NO su horme comunque gia in vigore.

All'opposto, I'art. 71 della Costituzione prevede un potere positivo riconosciuto
al popolo: cinquantamila elettori possono presentare al Parlamento un proget-
to di legge redatto in articoli. Ma mentre la vittoria dei si ad un referendum
abrogativo comporta I'automatica eliminazione dall'ordinamento giuridico delle
norme che ne formano lI'oggetto, non € affatto detto che il Parlamento approvi
un'iniziativa legislativa popolare o I'approvi nei termini in cui & stata proposta.
Completano, infine, il quadro degli strumenti di democrazia diretta previsti dalla
Costituzione: il diritto di iniziativa e referendum su leggi e provvedimenti ammi-
nistrativi della Regione (art. 123 Cost.); il diritto di ogni cittadino di rivolgere
petizioni alle Camere per chiedere provvedimenti legislativi o esporre comuni
necessita (art. 50 Cost.); la possibilita riconosciuta di ricorrere a referendum
costituzionale quando ne facciano richiesta un quinto dei membri di una Came-
ra o cinquecentomila elettori o cinque Consigli regionali per eventuali modifi-
che della Costituzione, che, pur essendo state approvate nella seconda votazio-
ne a maggioranza assoluta, non abbiano pero ottenuto la maggioranza dei due
terzi dei componenti le Camere (art. 138 Cost.); la possibilita di ricorrere a refe-
rendum per la fusione o la creazione di nuove Regioni, per lo spostamento di
Comuni e Province da una Regione all'altra e per il mutamento delle circoscri-
zioni dei Comuni e delle Province (artt. 132 e 133 Cost.); il diritto di partecipare
direttamente da parte dei cittadini all'amministrazione della giustizia (art. 102
Cost.) nel ruolo di giudici popolari, sorteggiati tra chi sia in possesso di determi-
nati requisiti, nelle Corti d'Assise.

16. L'idea e i contenuti di ispirazione liberale

Una seconda componente ideale presente all'interno dell'Assemblea Costituen-
te fu rappresentata dai valori dell'antica tradizione liberale italiana.

| liberali ottennero il 6,8% dei suffragi, ma nonostante questa modesta presenza
numerica, i valori che essi rappresentavano si ritrovano affermati in modo consi-
stente nella Carta costituzionale: alla base di tali valori c'é la convinzione che
I'individuo, portatore di bisogni soggettivi, abbia un valore fondamentale. In un
ipotetico e primitivo stato di natura, come affermava il filosofo inglese John
Locke, I'individuo, alla ricerca della soddisfazione dei suoi bisogni, dispone del
diritto naturale di appropriarsi di tutte quelle cose che rappresentano il risulta-
to del suo lavoro (diritto di proprieta) ed, eventualmente, anche del diritto na-




turale di scambiare con altri individui il frutto della sua attivita (contratto).
Diritto di proprieta e contratti preesistono dunque a ogni umana istituzione
quali possono essere lo Stato e le sue leggi. Pero, Stato e leggi si rendono indi-
spensabili al fine di garantire proprio quei diritti naturali e una pacifica convi-
venza fra gli individui, evitando che ognuno possa farsi giustizia da sé. Emergo-
no cosi chiaramente le due componenti proprie del pensiero politico liberale.
Da un lato I'idea del liberalismo politico, cioé la convinzione della necessita del
ruolo minimo e limitato dello Stato che, contro ogni dispotismo, &€ chiamato a
svolgere la funzione di arbitro tollerante e garante dei diritti naturali di tutti gli
individui considerati liberi ed eguali, da cui scaturisce anche la concezione e
tutta la cultura giuridica dello Stato di diritto e della separazione dei poteri,
necessaria per evitare ogni tipo di sopruso da parte di chi esercita il potere.
Dall'altro lato I'idea del liberismo economico, cioé I'affermazione della liberta di
ogni individuo ad essere affrancato da qualsiasi vincolo relativamente alla pro-
duzione, distribuzione e domanda dei beni economici. Il ruolo minimo e limitato
dello Stato, da questa angolazione, significa, secondo i dettami della teoria eco-
nomica classica e neoclassica, esaltazione della concorrenza e delle libere forze
del mercato ritenute, da sole, in grado di determinare automaticamente il mi-
gliore assetto nei rapporti economici, secondo la nota formula del laissez - faire
per la quale il perseguimento del proprio interesse individuale non puo che
determinare l'interesse e il maggior benessere di tutta la collettivita.

Entrambe le idee, del liberalismo politico e del liberismo economico, sono in
modo consistente presenti nella Costituzione italiana. In diretta antitesi al regi-
me instaurato dal fascismo, i Costituenti sentirono la necessita di costruire qual-
cosa di diametralmente opposto, recuperando appieno dallo Statuto Albertino,
e ampliandoli decisamente, tutti quei diritti civili soffocati dalla dittatura che
aveva imposto agli individui discriminazioni ingiuste e arbitrarie. In primo luogo,
I'art. 2 della Costituzione enuncia solennemente che “La Repubblica riconosce e
garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia come singolo, sia nelle formazioni
sociali ove si svolge la sua personalita..." e il successivo art. 3, "Tutti i cittadini
hanno pari dignita sociale e sono eguali davanti alla legge, senza distinzione di
sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinioni politiche, di condizioni perso-
nali e sociali...". | diritti naturali di "Tutti i cittadini... senza distinzione...", che la
Costituzione preferisce definire come diritti inviolabili, vengono da essa
“...riconosciuti...", cioé considerati come preesistenti all'ordinamento giuridico,
comunque spettanti ad ogni uomo libero quale patrimonio naturale della sua
personalita, conferendo ad essi un altissimo e profondo valore che nessun regi-
me o modifica costituzionale potra mai annullare.

La Costituzione inoltre "...garantisce..." questi diritti naturali, disciplinandoli in
modo articolato, soprattutto a partire dal tit. | della prima parte, dedicato ai
rapporti civili: la liberta personale, all'art. 13; I'inviolabilita del domicilio, all'art.
14; la liberta e la segretezza della corrispondenza e di ogni altra forma di comu-
nicazione, all'art. 15; la liberta di circolazione e soggiorno, all'art. 16; la liberta di
riunione, all'art. 17; la liberta di associazione, all'art. 18; la liberta di religione, agli
artt. 19 e 20; la liberta di manifestare il proprio pensiero, all'art. 21.

A tutti questi si aggiungono ancora altri articoli e ognuno di essi sottolinea il
carattere garantista tipico della concezione individuali senza alcuna interferen-
za. A garanzia di questi limiti del potere dello Stato, si ritrovano nella Costituzio-
ne italiana i due principi fondamentali tipici dello Stato liberale: da una parte
I'affermazione dello Stato di diritto, dall'altra il principio della divisione dei pote-
ri. Lo Stato di diritto impone che le azioni dei pubbilici poteri vengano sottopo-
ste a norme giuridiche che consentano di tracciare preventivamente i confini
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prevedendo un organo di autogoverno, il Consiglio Superiore della Magistratu-
ra, formato in maggioranza da giudici eletti dagli stessi magistrati. Ai sensi del
successivo art. 105 ad esso competono le assunzioni, le assegnazioni, i trasferi-
menti, le promozioni e i provvedimenti disciplinari relativi ai magistrati medesi-
mi, al fine di evitare indebiti condizionamenti da parte del potere politico. Un‘al-
tra garanzia riguarda la figura del pubblico ministero, cioé di quel magistrato
che promuove l'azione giudiziaria e la pubblica accusa; al fine di evitare qualsi-
voglia forma di condizionamento e addomesticamento da parte del potere
politico, I'art. 107 della Costituzione all'ultimo comma stabilisce che "Il pubblico
ministero gode delle garanzie stabilite nei suoi riguardi dalle norme sull'ordina-
mento giudiziario" e il successivo art. 112 che "Il pubblico ministero ha I'obbligo
di esercitare I'azione penale”. La Costituzione tutela pero anche I'uso persecuto-
rio che del suo potere la Magistratura puo fare nei confronti del potere politico.
Per quanto riguarda i parlamentari, attraverso la cosiddetta immunita parla-
mentare prevista dall'art. 68, anche nella nuova recente formulazione, in base al
quale "I membri del Parlamento non possono essere chiamati a rispondere delle
opinioni espresse e dei voti dati nell'esercizio delle loro funzioni"; inoltre lo
stesso articolo prevede specifiche autorizzazioni che i giudici devono richiedere
allo stesso Parlamento in alcuni casi di restrizione delle liberta personali, qualo-
ra i parlamentari stessi commettano reati. Per quanto riguarda invece i Ministri,
attraverso la disposizione contenuta nell'art. 96, anche questa oggi in una for-
mulazione diversa da quella originaria, che prevede da parte dei giudici la richie-
sta di autorizzazione a procedere al Senato e alla Camera per i reati commessi,
dai Ministri stessi, nell'esercizio delle loro funzioni. Oltre al riconoscimento nor-
mativo delle idee del liberalismo politico, la Costituzione italiana riconosce am-
piamente i principi e le indicazioni del liberismo economico che, forse meno di
altri, vennero toccati dalla tragica esperienza del fascismo. Alla solenne dichiara-
zione dell'art. 41 della Costituzione "L'iniziativa economica privata e libera...",
segue I'enunciazione dell'art. 42: "La proprieta € pubblica o privata. | beni appar-
tengono allo Stato, ad enti o a privati. La proprieta privata é riconosciuta e ga-
rantita dalla legge, che ne determina i modi di acquisto e di godimento...". Viene
cosi garantita la liberta economica, intesa come liberta di ogni individuo di esse-
re proprietario dei beni, e in particolare dei beni economici, di acquistarli, di
venderli, di goderne e di disporne, di commercializzarli, senza alcun vincolo; ma
anche intesa come liberta di intraprendere iniziative imprenditoriali, cioé di
investire, di produrre, di assumere e vendere forza lavoro; in poche parole, ven-
gono garantite tutte quelle condizioni essenziali e necessarie all'esistenza e allo
sviluppo di un capitalismo moderno. L'economia di mercato richiede, secondo
questa visione, una presenza minima e limitata dello Stato, nella convinzione e
fiducia che gli individui siano i giudici migliori nel decidere I'allocazione delle
risorse. Mossi da intenti edonistici e sospinti dalle libere forze della concorrenza
e della domanda e dell'offerta di mercato, il loro libero agire riuscira sempre a
garantire il benessere della collettivita. Si vedra presto pero che accanto a que-
sti principi la Costituzione ne enuncia altri che, all'opposto, profilano invece la
necessita di un marcato intervento pubblico nell'economia. In questa, come in
altre parti della Costituzione, si delinea percio un quadro obiettivamente ambi-
guo: da una parte si riconosce la liberta (di proprieta, di contratto, di impresa),
dall'altra si prevedono penetranti limiti e obblighi. Fu questo uno dei problemi
piu dibattuti all'interno dell’Assemblea Costituente, e mai definitivamente risol-
to. La soluzione concreta sull'effettivo ruolo che & venuto ad assumere lo Stato
italiano rispetto alla societa civile e all'economia €, per questa ragione, dipesa
dalle forze politiche che hanno governato il Paese, di fatto facendo oscillare la



presenza pubblica nella fascia centrale di due estremi: del liberismo e del non
intervento assoluto da un lato e dell'interventismo e dello statalismo dall‘altro.

17. L'idea e i contenuti di ispirazione socialista

Il Partito Socialista e il Partito Comunista rappresentavano da soli circa il 40% dei
seggi dell'’Assemblea Costituente e il loro contributo fu determinante nella
stesura di parti importantissime del testo costituzionale.

Nella sinistra italiana prevaleva gia da allora, in contrapposizione alla tradizione
marxista piu ortodossa della dittatura del proletariato e della completa pianifi-
cazione dell'economia, la tesi della "democrazia progressiva", che comportava la
piena accettazione degli ideali democratici e liberali. Secondo la prospettiva di
questi Costituenti, superata la drammatica esperienza del fascismo che forse
piu degli altri avevano subito, I'attuazione effettiva degli ideali democratici e
liberali avrebbe potuto permettere la creazione delle migliori condizioni per la
realizzazione dei principi di ispirazione socialista e I'emancipazione della classe

operaia.
Questa impostazione trovo espressione in una concezione della liberta e dell'u-
guaglianza che era, pero, ben diversa da quella liberale classica. Il liberalismo

impone una liberta e un'uguaglianza di tutti gli individui intese in senso stretta-
mente formale: liberta come assenza di impedimenti da parte dello Stato che
deve giocare un ruolo minimo e limitato nella societa; uguaglianza come parita
di trattamento davanti alla legge e assenza di discriminazioni o privilegi fra i
cittadini. Principi solennemente accolti gia a partire dall'art. 2 e dall'art. 3, primo
comma, della Costituzione. | sostenitori delle dottrine socialiste da sempre criti-
cano questa concezione sostenendo che I'assenza di impedimenti o discrimina-
zioni da parte dello Stato non garantisce da sola che tutti i cittadini siano vera-
mente liberi ed eguali.

Molto spesso per esercitare effettivamente la liberta occorrono idonei mezzi
economici che non tutti possiedono. Per esempio, se lo Stato, garantendo la
liberta di manifestazione del pensiero (art. 21 Cost.), non vieta a nessuno di
pubblicare libri o giornali, € possibile affermare che a tutti i cittadini viene for-
malmente riconosciuta la liberta di stampa; ma se non si posseggono i mezzi
economici necessari per pubblicare libri o giornali, ecco che questa liberta viene
di fatto vanificata. Si pensi poi alle liberta di carattere economico, in cui tale
contraddizione €& ancora piu evidente: a tutti viene riconosciuta la liberta di
iniziativa economica privata (art. 41 Cost.) o il diritto di proprieta sui beni (art. 42
Cost.), ma solo a chi possiede i mezzi economici necessari € possibile esercitarle.
Allo stesso modo rimane una sterile affermazione astratta I'enunciazione dell'u-
guaglianza fra i sessi, le razze, le lingue, le religioni, le opinioni politiche, le con-
dizioni personali e sociali (art. 3 Cost. primo comma), perché nella societa tutti
gli individui sono di fatto diversi e non c'é nulla di piu ingiusto che trattare tutti
allo stesso modo.

Si pensi, per esempio, ai lavoratori disoccupati; che giustizia sarebbe trattarli
allo stesso modo degli altri lavoratori occupati? Se lo Stato non prevede inter-
venti specifici di aiuto e di sostegno delle loro condizioni personali e delle loro
famiglie e misure affinché al pitu presto vengano create le condizioni per garan-
tire la piena occupazione, un eguale trattamento formale perpetuerebbe un'ef-
fettiva disuguaglianza sociale. Se si pensa poi alle differenze che nella societa, in
generale, persistono tra i ricchi e i poveri, tra chi vive in condizioni agiate e chi
vive nella miseria, I'affermazione della necessita di un eguale trattamento divie-
ne I'affermazione di una disuguaglianza. 1l filosofo e uomo politico tedesco Karl



Marx affermava che il vero regno della liberta e dell'uguaglianza si sarebbe rea-
lizzato qualora ogni individuo avesse potuto dare secondo le sue capacita e
avesse potuto ricevere secondo i suoi bisogni.

In base a questa concezione, le prime vittime della liberta e dell'uguaglianza
intese in senso formale sono proprio i lavoratori. La classe borghese utilizza i
principi liberali al solo scopo di perpetuare la sua superiorita economica e socia-
le, basata su un rapporto di sfruttamento della classe lavoratrice, I'unico vero
motore della produzione del valore.

Con il suo lavoro si producono i beni e la ricchezza che tutta la societa consuma
e il profitto di cui si appropria il capitalista in virtu del fatto di essere proprieta-
rio dei mezzi di produzione. E da queste considerazioni che nasce I'esigenza di
una concezione nuova della liberta e dell'uguaglianza, intese non, o non solo, in
senso formale, ma anche sostanziale. Lo Stato non deve limitarsi a non interve-
nire o a trattare tutti allo stesso modo, ma al contrario deve assumere un ruolo
attivo e positivo rendendo effettive, accessibili e praticabili per tutti le liberta,
tutelando e proteggendo i cittadini piu deboli e meno garantiti, che in un‘eco-
nomia di mercato sono principalmente i lavoratori.

Lo Stato, non viene piu concepito come semplice arbitro e garante della pacifica
convivenza, regolatore esterno delle attivita economiche altrui, ma promotore
esso stesso del benessere sociale e protagonista dello sviluppo economico,
nella convinzione dell'incapacita del sistema di mercato di autoregolarsi perfet-
tamente nell'interesse di tutti. In questo modo viene attribuita ai pubblici poteri
una funzione di intervento nella societa civile e nell'economia del tutto estranea
alla concezione liberale dello Statuto Albertino, con la creazione di una nuova
categoria di diritti che si aggiungono ai diritti politici propri dell'ispirazione
democratica e ai diritti civili propri dell'ispirazione liberale, che definiscono i
contenuti della "democrazia progressiva': i diritti sociali.

Il riflesso di questa visione appare in primo luogo nel primo articolo della Costi-
tuzione: “"L'ltalia & una Repubblica democratica fondata sul lavoro...". Con le
parole "fondata sul lavoro" si vuole proprio sottolineare che uno dei compiti piu
importanti dello Stato dovra essere quello di tutelare e valorizzare i lavoratori,
in quanto classe economicamente piu debole, attribuendo ad essi il posto che
compete nella societa, considerato I'importante contributo che da essi stessi
deriva al suo sviluppo. Ad esso fa seguito il successivo art. 3 che, dopo avere
ribadito al prima comma il principio della gia citata uguaglianza formale, al se-
condo comma dischiude chiaramente, piu di ogni altro articolo, la prospettiva
della "democrazia progressiva"”, della liberta e dell'uguaglianza sostanziali, dei
diritti sociali: "E compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine eco-
nomico e sociale che, limitando di fatto la liberta e I'uguaglianza dei cittadini,
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I'effettiva partecipazione
di tutti i lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese".

La liberta e I'uguaglianza dei cittadini rimarrebbero vacue affermazioni di princi-
pio se lo Stato non assumesse in prima persona il compito di riequilibrare la
sproporzionata distribuzione dei mezzi economici, di rimuovere le grandi dispa-
rita sociali e culturali e le ingiustizie, come condizione imprescindibile per rea-
lizzare un'effettiva democrazia e partecipazione, in primo luogo dei lavoratori,
all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese. Ad essi, ed in partico-
lare ai disoccupati, € dedicato anche il successivo art. 4 che rappresenta gia un
primo impegno preciso lungo la via segnata dal precedente art. 3: "La Repubbli-
ca riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni che
rendano effettivo questo diritto...". In tal modo si impone allo Stato di interveni-
re nell'economia affinché tutti coloro che lo desiderino siano posti nelle condi-



zioni di lavorare.

Altre e numerose sono le applicazioni del programma politico contenuto nel-
I'art. 3, secondo comma, della Costituzione. Nel tit. Il della prima parte, dedicato
ai rapporti etico - sociali, per esempio all'art. 32, viene riconosciuta la tutela
della salute come compito dello Stato, fondamentale diritto dell'individuo e
interesse della collettivita, e contemporaneamente si prevede anche la garanzia
di cure gratuite agli indigenti. Gli articoli 33 e 34 si riferiscono all'istruzione sco-
lastica pubblica che deve essere garantita per tutti gli ordini e gradi, stabilendo
che quella inferiore, impartita per almeno otto anni, sia obbligatoria e gratuita e
che i capaci e i meritevoli, anche se privi di mezzi, abbiano diritto di raggiungere
i gradi piu alti degli studi, rendendo effettivo questo diritto con borse di studio,
assegni alle famiglie ed altre provvidenze.

Ad enti e privati viene riconosciuto il diritto di istituire scuole ed istituti di edu-
cazione, ma i Costituenti hanno voluto chiaramente specificare "...senza oneri
per lo Stato". Ancora pit numerose sono le disposizioni di questo genere conte-
nute nel tit. Il della prima parte della Costituzione, dedicato ai rapporti econo-
mici. Tra le altre, I'art. 35, che impegna la Repubblica a tutelare il lavoro in tutte
le sue forme ed applicazioni; I'art. 36, che stabilisce il diritto del lavoratore ad
una retribuzione proporzionata alla quantita e qualita del suo lavoro e in ogni
caso sufficiente ad assicurare a sé e alla sua famiglia un'esistenza libera e digni-
tosa, nonché il diritto al riposo settimanale ed a ferie annuali retribuite; I'art. 37,
che impone che alla donna lavoratrice siano estesi gli stessi diritti e, a parita di
lavoro, le stesse retribuzioni del lavoratore, consentendole al contempo I'adem-
pimento della sua essenziale funzione famigliare; I'art. 38, che elenca le previ-
denze delle quali possono giovarsi i lavoratori in caso di inabilita, infortunio,
malattia, invalidita, vecchiaia e disoccupazione involontaria, attraverso organi ed
istituti predisposti o integrati dallo Stato. | successivi articoli 39 e 40 riguardano,
rispettivamente, la liberta di organizzazione sindacale e il diritto di sciopero. |
Costituenti della sinistra vollero, con queste disposizioni, tutelare maggiormen-
te i lavoratori.

Essi infatti erano reduci dall'esperienza della dittatura fascista che aveva tratta-
to lo sciopero come un delitto e creato il sistema corporativo basato su una
falsa rappresentazione delle forze economiche e sindacali che si volevano forza-
tamente ricondurre ad armonia nei "supremi interessi della produzione nazio-
nale". | lavoratori rappresentano i contraenti deboli del rapporto di lavoro e
meritano una tutela maggiore rispetto ai datori di lavoro, per i quali, per esem-
pio, non viene previsto I'analogo diritto di serrata. Nei rimanenti articoli del tit.
Il della prima parte della Costituzione, accanto all'affermazione dei principi
propri del liberismo economico (la liberta di iniziativa economica, di proprieta e
di contratto) vengono chiaramente indicate le direttive di intervento dello Stato
nella sfera economica al fine di rendere effettive le liberta e I'uguaglianza dei
cittadini, ponendoli al riparo dal primo di tutti i bisogni: il bisogno economico.
L'art. 41 proclama che l'iniziativa economica, pur essendo libera, non puo svol-
gersi in contrasto con I'utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurezza,
alla liberta e alla dignita umana e che la legge determina i programmi e i con-
trolli opportuni perché I'attivita economica pubblica e privata possa essere
indirizzata e coordinata a fini sociali.

L'art. 42, pur riconoscendo e garantendo la proprieta privata, dichiara che la
legge ne determina i limiti allo scopo di assicurarne la funzione sociale e render-
la accessibile a tutti. L'art. 43 prevede la possibilita di esproprio a favore dello
Stato, di enti pubblici, o comunita di lavoratori o di utenti, di imprese che si
riferiscono a servizi pubblici essenziali, fonti di energia o situazioni di monopo-
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lio. L'art. 44 si riferisce agli obblighi e ai vincoli che la legge puo imporre, al fine
di stabilire equi rapporti sociali, alla proprieta terriera. L'art. 45 valorizza la coo-
perazione e l'artigianato e impone alla Repubblica di promuoverne la tutela e lo
sviluppo. L'art. 46 prevede il diritto dei lavoratori a forme di cogestione delle
aziende. L'art. 47 impone alla Repubblica di incoraggiare e tutelare il risparmio e
disciplinare, coordinare e controllare I'esercizio del credito.

Quello che viene profilato non & certo uno Stato di tipo socialista o pianificato-
re, ma si riconosce, in generale, la subordinazione degli interessi economici
individuali agli interessi collettivi, nella convinzione che da sole le libere forze
del mercato non siano in grado di soddisfarli appieno.

Regolare il mercato, sostenere |'occupazione, controllare il ciclo economico,
divengono, anche secondo l'insegnamento dell'economista inglese John Ma-
ynard Keynes, compiti fondamentali dello Stato. Attraverso la politica monetaria
e del credito, la politica fiscale e la politica della spesa pubblica, esso indirizza il
comportamento delle imprese private, ma anche interviene in prima persona
attraverso la gestione diretta di banche e industrie. Pur mantenendo la sua
natura capitalistica, il sistema viene cosi definito a "economia mista", intenden-
do con tale espressione un modo di produzione in cui I'attivita economica priva-
ta conviva accanto a quella pubblica.

Stato interventista, Stato assistenziale, Stato sociale e Welfare State (Stato del
benessere), sono espressioni equivalenti che definiscono questa diversa posi-
zione dello Stato nei confronti della societa civile e dell'economia rispetto alla
concezione liberale, con la quale, come gia ricordato, non & facile conciliarla. E
stata la politica concreta dei decenni successivi a decretare la soluzione effetti-
va del ruolo dello Stato nell’ltalia democratica.

18. L'idea e i contenuti ispirati dal cattolicesimo sociale

La Democrazia Cristiana, con il 35,2% dei voti, espresse il gruppo politico piu
numeroso presente all'interno dell’Assemblea Costituente.

Esso, pur non rappresentando tutto il mondo cristiano italiano, si ispirava ai
principi propri della dottrina sociale della Chiesa cattolica che profondamente
connaturano varie parti della Costituzione. Tale concezione, che trova il suo
fondamento soprattutto in alcune Encicliche papali, ricerca una sorta di conci-
liazione e mediazione tra gli ideali liberali e gli ideali socialisti.

Del liberalismo accetta I'idea del valore della persona e dei suoi diritti civili fon-
damentali, in particolare della proprieta privata e degli altri diritti di carattere
economico, come diritti naturali indispensabili allo sviluppo della personalita
umana. Aspira quindi alla pit ampia diffusione di questi ultimi tra un numero
sempre piu elevato di individui, per esempio, attraverso la frantumazione dei
grandi latifondi o attraverso forme di azionariato popolare. Ma l'uso di questi
diritti economici, per questa concezione, non puo essere lasciato solamente
all'arbitrio del mercato, alla lotta di tutti contro tutti, in nome dell'individuali-
smo egoistico e del guadagno; ben presto i piu forti prevarrebbero sui piu de-
boli. Il precetto evangelico della carita e della sensibilita verso chi soffre impone
invece forme di intervento e di aiuto verso i piu indifesi, affinché il sistema eco-
nomico possa svilupparsi per il bene comune.

Il rifiuto dell'individualismo liberale e della cieca fiducia nelle leggi del mercato e
nella sua capacita di autoregolarsi, porta a posizioni non molto dissimili da quel-
le proprie della visione socialista non ortodossa, con la quale il cattolicesimo
sociale condivide, appunto, la necessita di proteggere e assistere le classi piu
deboli contro i soprusi dei potenti, rigettando tuttavia I'idea di uno Stato ecces-



sivamente interventista e dirigista, benché fautore e promotore dei diritti socia-
li di tutela del cittadino.

La promozione e la valorizzazione nella societa di comunita intermedie poste
tra I'individuo e lo Stato, come la famiglia, la Chiesa stessa e le sue organizzazio-
ni, le associazioni politiche, sindacali, assistenziali, di volontariato, la scuola e le
altre istituzioni pubbliche locali, rappresentano, secondo questa visione, il ten-
tativo di superare da un lato l'individualismo liberale e dall'altro lo statalismo
socialista. Quelle comunita intermedie diventano le sedi privilegiate in cui si
realizza la socializzazione dell'individuo e il valore supremo della solidarieta
sociale.

Il primo richiamo della Costituzione italiana ai valori peculiari del cattolicesimo
sociale, a parte quelli condivisi dalle concezioni democratica, liberale e sociali-
sta, di cui gia si e trattato, e che € quasi totalmente assente nella visione liberale
dello Statuto Albertino, € contenuto nell'art. 2. In questo articolo, dopo avere
ribadito che la Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, si
sottolinea che tali diritti si riferiscono tanto al singolo, quanto alle formazioni
sociali ove si svolge la sua personalita: i diritti inviolabili del cittadino non riguar-
dano solamente i rapporti tra individuo e Stato, ma anche quelle forme di ag-
gregazione sociale che si collocano tra il singolo e il potere politico centrale e
che in tal modo si intendono promuovere. Nella seconda parte dello stesso art.
2 si afferma e anticipa un principio innovativo e di fondamentale importanza
della Costituzione: "La Repubblica... richiede I'adempimento dei doveri indero-
gabili di solidarieta politica, economica e sociale". Il principio di solidarieta viene
concepito non come scelta libera e volontaria, ma come vero e proprio dovere
giuridico. Si ritrova un corollario del principio della solidarieta sociale anche al
secondo comma dell'art. 4, che recita: "Ogni cittadino ha il dovere di svolgere,
secondo le proprie possibilita e la propria scelta, un'attivita o una funzione che
concorra al progresso materiale della societa”". Ognuno deve collaborare allo
sviluppo e al benessere della societa in cui vive per poterne godere anche i van-
taggi. Sia il tema delle formazioni sociali, sia quello della solidarieta, vengono
sviluppati in parecchie disposizioni costituzionali successive.

In primo luogo, I'art. 5 della Costituzione, che si riferisce alla struttura organiz-
zativa dello Stato: "La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le
autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il pit ampio decen-
tramento amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle
esigenze dell'autonomia e del decentramento”. Pur ribadendo il carattere unita-
rio dello Stato italiano, viene valorizzata I'idea di corpi intermedi tra la comunita
locale e lo Stato centrale, sia nelle forme del decentramento dei servizi statali
che nelle forme dell'autonomismo locale. Ad esso & dedicato l'intero tit. V della
seconda parte della Costituzione, intitolato "Le Regioni, le Province, i Comuni",
che definisce lo Stato italiano come uno Stato di tipo regionale.

Il Regno d'ltalia, fin dalla nascita, si caratterizzo per un forte accentramento del
potere; pur presentandosi nel territorio italiano anche una notevole varieta di
condizioni sociali ed economiche, la classe liberale moderata dell'epoca preferi
imporre la cosiddetta "piemontesizzazione" a tutta I'ltalia, nel timore che il
riconoscimento di forme di autonomo governo locale potesse sia favorire forze
ad essa ostili, sia disgregare quell'unita cosi faticosamente raggiunta. D'altra
parte il centralismo venne ulteriormente rafforzato durante il regime fascista
che elimind qualsiasi pur modesta forma di partecipazione locale, imponendo,
per esempio, la scelta del podesta, oggi sostituito dal Sindaco, direttamente ad
opera del Governo. Con la sconfitta del fascismo e la conquista della democra-
zZia, il salto di qualita fu notevole. Attraverso le Regioni, le Province e i Comuni,

i‘é\‘llr:r ,J | : | C«

o 8.8 0
- of Ll','

LR
=

o



viene riconosciuto il diritto delle comunita locali di eleggere propri rappresen-
tanti in questi enti territoriali competenti ad amministrare gli interessi locali in
modo diversificato e piu vicino alle reali esigenze dei cittadini, meglio di quanto
possa fare un'autorita centralizzata.

Non per questo, comunque, in particolare le Regioni, alle quali viene anche
riconosciuta un'autonoma potesta legislativa per talune materie, possono con-
siderarsi dei piccoli Stati sovrani come negli ordinamenti federali: la Repubblica
italiana rimane "...una e indivisibile...", prima fonte della sovranita. Il successivo
art. 7 della Costituzione si occupa della formazione sociale piu rilevante per il
mondo cattolico: la Chiesa cattolica e i suoi rapporti con lo Stato. Si tratta di una
questione antica e delicata a cui I'Assemblea Costituente dedicd un lungo e
approfondito dibattito riconoscendo, infine, che lo Stato e la Chiesa cattolica
fossero, ciascuno nel proprio ordine, indipendenti e sovrani e che i loro rapporti
venissero regolati dai Patti Lateranensi. | Patti Lateranensi furono sottoscritti
originariamente da Mussolini, salutato dal mondo cattolico come lI'uomo della
provvidenza, e dal card. Pacelli I'11 febbraio 1929, e posero fine a un lungo dissi-
dio fra Stato e Chiesa cattolica in Italia sulla scelta confessionale o laica del mo-
dello che doveva regolare i loro rapporti. Tuttavia, gia lo Statuto Albertino pre-
vedeva un modello di Stato di tipo sostanzialmente confessionale; al primo
articolo la religione cattolica veniva considerata la sola religione dello Stato, che
esso si impegnava a proteggere e tutelare in particolare, mentre gli altri culti
erano semplicemente tollerati.

Lo Stato laico, all'opposto, avrebbe dovuto realizzare una completa separazione
tra lo Stato stesso e tutte le chiese e religioni, senza trattare nessuna di esse in
modo privilegiato. Come & noto, invece, i Patti Lateranensi, pur rivisti e rimoder-
nati nel 1984, prevedono ancora oggi residui di confessionalismo non irrilevanti,
tra i quali: I'insegnamento della religione cattolica nelle scuole pubbliche da
parte di insegnanti scelti dalla Curia, ma pagati dallo Stato; il riconoscimento ai
fini civili da parte dello Stato del matrimonio celebrato con rito cattolico; una
serie di trattamenti fiscali privilegiati e forme specifiche di finanziamento stata-
le. Tuttavia, nella logica dello Stato laico, & pur vero che I'art. 8 della Costituzio-
ne repubblicana ribadisce che "Tutte le confessioni religiose sono egualmente
libere davanti alla legge”, ma quasi nessun vantaggio particolare & previsto nei
loro confronti.

Un'altra formazione sociale estremamente importante per la concezione del
cattolicesimo sociale e rappresentata dalla famiglia a cui la Costituzione dedica
ben tre articoli del tit. Il della prima parte intitolato ai rapporti etico - sociali.
L'art. 29 riconosce la famiglia come societa naturale fondata sul matrimonio,
precisando, conformemente al principio di uguaglianza tra i sessi enunciato
all'art. 3, che esso sia ordinato all'uguaglianza morale e giuridica dei coniugi.
L'art. 30, tra l'altro, impone ai genitori il dovere-diritto di mantenere, istruire ed
educare i figli, anche se nati al di fuori del matrimonio. L'art. 31, al primo com-
ma, allo scopo di agevolare e favorire la formazione della famiglia e I'adempi-
mento dei suoi compiti, con particolare riguardo alle famiglie numerose, attri-
buisce alla Repubblica il compito di intervenire con misure economiche ed altre
provvidenze; al secondo comma afferma, infine, che la Repubblica dovra pro-
teggere la maternita, I'infanzia e la gioventu, favorendo gli istituti necessari a
tale scopo.

Oltre agli organi decentrati dello Stato, agli enti pubbilici territoriali, alla Chiesa
cattolica e alla famiglia, la Costituzione prevede altre formazioni sociali in cui,
secondo la visione cattolica, si possa realizzare la socializzazione dell'individuo e
il valore della solidarieta, come le associazioni private, i partiti, i sindacati, la




scuola (pubblica e privata), gli enti di assistenza e previdenza, a cui si & gia ac-
cennato. La solidarieta € anche un valore tutelato in sé nella Costituzione e so-
lennemente enunciato negli artt. 2 e 4 secondo comma.

Essa trova specifica applicazione in vari campi e in primo luogo in quello econo-
mico. Come gia ricordato per la loro rilevanza nel quadro dell'idea e dei conte-
nuti di ispirazione socialista, da una parte I'art. 41 della Costituzione proclama
che l'iniziativa economica, pure essendo libera, non puod svolgersi in contrasto
con I'utilita sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla liberta e alla
dignita umana e che la legge determina i programmi e i controlli opportuni
perché I'attivita economica pubblica e privata possa essere indirizzata e coordi-
nata a fini sociali; dall'altra parte, I'art. 42, pur riconoscendo e garantendo la
proprieta privata, dichiara che la legge ne determina i limiti allo scopo di assicu-
rarne la funzione sociale e, soprattutto, nell'ambito di questa visione di pensie-
ro, allo scopo di renderla accessibile a tutti. A tale ultima disposizione si ricolle-
ga anche quella successiva dell'art. 44 che, al fine di conseguire il razionale sfrut-
tamento del suolo e di stabilire equi rapporti sociali, con particolare riferimento
alla proprieta terriera, affida alla legge il compito di imporre limiti alla sua esten-
sione, promuovere ed imporre la trasformazione del latifondo e la ricostituzio-
ne delle unita produttive, disporre provvedimenti a favore delle zone montane.
Anche l'art. 47, secondo comma, pare direttamente ispirato da questa concezio-
ne, enunciando che la Repubblica favorisce I'accesso del risparmio popolare alla
proprieta dell'abitazione, alla proprieta diretta coltivatrice e al diretto e indiret-
to investimento azionario nei grandi complessi produttivi del Paese.

Ne emerge, complessivamente, la concezione di uno Stato solidale che intervie-
ne nell'economia affinché il mercato sia finalizzato al benessere comune, pur
senza negare il riconoscimento del diritto di proprieta e degli altri diritti econo-
mici che, in certa misura, vengono valorizzati. Infine, particolare importanza ed
evidenza é riconosciuta, in un'ottica solidaristica, al dovere tributario. L'art. 53,
contenuto nel tit. IV della prima parte della Costituzione dedicato ai rapporti
politici, fissa le basi della collaborazione sociale, del patto tra i cittadini e lo Sta-
to che, attraverso la spesa pubblica finanziata da tutti, potra garantire la sua
presenza nella societa civile e nell'economia, fornendo quegli interventi e quei
servizi indispensabili in primo luogo per garantire un‘esistenza dignitosa a tutti i
cittadini.

Tale articolo recita: "Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragio-
ne della loro capacita contributiva. Il sistema tributario & informato a criteri di
progressivita". Ogni cittadino non partecipa alla spesa pubblica in relazione al
beneficio che ne trae, ammesso che fosse possibile quantificarlo esattamente,
ma in relazione alla sua capacita di pagare, sulla base di criteri di progressivita. Si
realizza cosi una gigantesca forma di solidarieta sociale e di aiuto reciproco,
mediato dallo Stato: per il migliore benessere di tutti, chi possiede poco dara
poco, chi possiede molto dara molto, in misura piu che proporzionale e in modo
che il sacrificio degli uni e degli altri sia uguale.

19. L'attuazione della Costituzione

Dopo che il testo definitivo venne approvato a larghissima maggioranza dall'As-
semblea Costituente, il primo gennaio 1948 la Costituzione Repubblicana entro
in vigore. Le basi del nuovo Stato erano poste e a suo fondamento furono collo-
cati i valori della democrazia, della liberta, della giustizia e della solidarieta, frut-
to delle diverse idealita che avevano contribuito ad arricchire la Costituzione
stessa. La tragedia della guerra e la lotta di Resistenza antifascista avevano in



gran parte unito i diversi partiti di massa emergenti che erano riusciti a tradurre
in precise e solenni disposizioni normative le loro aspirazioni e le loro attese per
una societa migliore.

Il compromesso costituzionale che ne risultd, proprio per la sua natura di intesa
e di incontro tra dottrine anche molto diverse, si presto, nei decenni successivi,
sia pure nell'ambito di una cornice ben circoscritta, a svariate e divergenti inter-
pretazioni che, inevitabilmente, consentirono alle forze politiche che si susse-
guirono alla guida dello Stato una certa discrezionalita di azione nei provvedi-
menti concreti di attuazione dei principi costituzionali. Si tenga inoltre presente
che solo una parte delle disposizioni della Costituzione é rappresentata da nor-
me immediatamente precettive, cioé giuridicamente operative, come, per e-
sempio, il diritto di associarsi liberamente in partiti previsto dall'art. 49, il diritto
di liberta personale disciplinato dall'art. 13, il diritto di sciopero enunciato dal-
I'art. 40, il diritto di liberta religiosa sancito dall'art. 8.

In altri casi le disposizioni della Costituzione sono invece rappresentate da nor-
me programmatiche, cioé contenenti enunciazioni di principio, indicazioni per
I'avvenire, raccomandazioni al Parlamento e al Governo per I'elaborazione di
nuove leggi che avrebbero dovuto riformare e innovare sul piano istituzionale,
sociale ed economico lo Stato italiano.

Si pensi, per esempio, al diritto di referendum abrogativo stabilito dall‘'art. 75, le
cui modalita di attuazione dovevano essere determinate per legge, o all'art. 42,
il quale enuncia che la proprieta privata e riconosciuta e garantita dalla legge, o
all'art. 41 che, pur riconoscendo la liberta di iniziativa economica privata, procla-
ma che essa non puo svolgersi in contrasto con ['utilita sociale o in modo da
recare danno alla sicurezza, alla liberta e alla dignita umana, o ancora, I'art. 31
che, allo scopo di agevolare e favorire la formazione della famiglia e I'adempi-
mento dei suoi compiti, attribuisce alla Repubblica il compito di intervenire con
misure economiche ed altre provvidenze. In tutti questi casi, e in molti altri
ancora, l'attuazione della Costituzione &, piu che mai, dipesa dai concreti orien-
tamenti assunti dalle maggioranze politiche susseguitesi nella direzione del
Paese.

Esse hanno cosi esattamente definito I'effettivo ruolo che & venuto ad assume-
re lo Stato nei confronti della societa italiana. La Costituzione repubblicana non
€ rappresentata, staticamente, solo da un documento scritto e approvato alcuni
decenni fa, ma da un documento che vive nel tempo e nella storia legato alle
scelte politiche concrete, cioé al modo in cui i suoi principi, dinamicamente,
sono o0 non sono stati attuati e rispettati. Un'analisi delle principali vicende poli-
tico-istituzionali dal dopoguerra ad oggi € fondamentale per capire, accanto alla
Costituzione scritta, quale sia stato il destino della Costituzione vivente nella
realta italiana.

20. 1947-1960: il centrismo

Negli ultimi mesi di guerra e nel periodo immediatamente successivo alla Libe-
razione, i Governi che si succedettero furono condotti con la partecipazione
unitaria e con la collaborazione di tutti i partiti antifascisti, e, in particolare, dei
tre grandi partiti di massa: la Democrazia Cristiana, il Partito Comunista e il Par-
tito Socialista. Ma gli sviluppi della situazione politica internazionale ben presto
ebbero un effetto dirompente anche sulle condizioni politiche italiane.

La fine del secondo conflitto mondiale sanci anche la fine dell'egemonia delle
potenze europee nel mondo; Stati Uniti e Unione Sovietica, fino a quel momen-
to alleati contro il nazifascismo, in quanto principali vincitori della guerra, emer-



sero come i nuovi protagonisti dei futuri scenari politici internazionali.

Gia prima della fine del conflitto, nella conferenza di Yalta, Stalin, Roosvelt e
Churchill definirono la politica da seguire dopo la resa della Germania, dividen-
dosi, nel mondo, le aree di rispettivo controllo e alleanza, che sarebbero state
condizionate dai relativi sistemi politico economici. L'equilibrio internazionale
che ne risulto e che caratterizzo la storia mondiale per oltre quarant'anni, era
basato sulla contrapposizione bipolare di USA e URSS, ormai superpotenze, e
delle rispettive aree di influenza. Da una parte i sistemi politici occidentali basati
su un'economia di mercato, dall'altra i sistemi politici comunisti a economia
pianificata dallo Stato.

L'originaria alleanza contro il nazifascismo ben presto si ruppe e il deteriora-
mento dei rapporti tra Stati Uniti e Unione Sovietica sfocio in un'epoca di con-
trapposizione frontale e di gravissime tensioni, nella ricerca della superiorita
militare con una folle corsa agli armamenti, in un equilibrio del terrore che ri-
schio di trascinare il mondo in un ultimo tremendo conflitto.

Fu la “guerra fredda”. La partecipazione delle truppe alleate anglo-americane al
processo di liberazione dell'ltalia dal nazifascismo determino la collocazione del
Paese nella sfera occidentale di influenza statunitense, sanzionata successiva-
mente, nel 1949, con l'adesione al Patto Atlantico. Nel corso del 1947, ancor
prima delle elezioni politiche del 18 aprile 1948, con i lavori dell’Assemblea Costi-
tuente ancora in corso, il capo del Governo Alcide De Gasperi, democristiano,
accondiscendendo alle sempre piu insistenti pressioni politiche statunitensi,
provoco, con un pretesto, una crisi di Governo che sfocid nella costituzione di
un nuovo Ministero dal quale vennero esclusi i socialisti e i comunisti, responsa-
bili di mantenere legami politici con I'Unione Sovietica, appartenente al blocco
politico militare contrapposto.

Le elezioni politiche del 18 aprile, le prime dell'ltalia democratica, si tennero in
un clima di feroce ostilita, con da una parte la Democrazia Cristiana e dall'altra il
Fronte Popolare che riuniva socialisti e comunisti. La prima imposto, come spes-
so fece anche in seguito, la campagna elettorale nei termini di un'alternativa
secca tra liberta e dittatura comunista, nonostante il PCl e il PSI avessero dato
un evidente e fondamentale contributo alla lotta di Liberazione e alla stesura
della Costituzione, dimostrando di accettare il metodo democratico nella lotta
politica.

La DC ebbe inoltre il massiccio appoggio delle gerarchie ecclesiastiche che ricor-
sero pure alla minaccia della scomunica nei confronti degli appartenenti ai parti-
ti di matrice marxista. Il suo simbolo era un eloquente scudo con al centro una
croce. Il Fronte Popolare, fece leva invece sulle difficolta economiche provocate
dalle scelte apparentemente liberiste del Governo in carica e sulla politica di
restaurazione che esso seguiva; in nome dell'anticomunismo dilagante, in realta
tali orientamenti governativi costituivano un aiuto insperato per le vecchie
classi dirigenti reazionarie. La vittoria ando alla Democrazia Cristiana che otten-
ne quasi la maggioranza assoluta dei voti dando inizio al periodo del centrismo,
caratterizzato da Governi guidati da leader democristiani con la partecipazione
di tre piccoli partiti laici intermedi, il Partito Repubblicano, il Partito Socialdemo-
cratico e il Partito Liberale. L'opposizione era rappresentata a sinistra dalle con-
sistenti forze dei socialisti e dei comunisti con il 31% dei voti, a destra dal Movi-
mento Sociale Italiano, nuovo partito che pit o meno direttamente si ispirava
all’esperienza e all'ideologia fascista, e dai monarchici. L'unita delle diverse forze
politiche che aveva consentito la Resistenza e I'elaborazione della Costituzione
era stata spazzata via dalla guerra fredda e non si sarebbe piu ricostituita per
molto tempo. Si instaurd un clima politico di repressione nei confronti delle



forze piu innovatrici del Paese che a volte sfocido anche in episodi di violenze
poliziesche e morti tra i lavoratori che manifestavano per i loro diritti.

Sul piano istituzionale le forze politiche di maggioranza tentarono di rafforzare
ulteriormente il loro potere con I'approvazione, nel 1953, di una legge elettorale
di tipo maggioritario, ribattezzata dai suoi oppositori come "legge truffa"; ma il
risultato ottenuto nelle elezioni dai partiti dell'opposizione ne impedi I'attiva-
zione concreta. La preoccupazione principale della classe al Governo era quella
di favorire lo sviluppo dell’economia del libero mercato, contrastando in ogni
modo, oltre che i partiti della sinistra, anche le altre organizzazioni dei lavorato-
ri.

La guerra fredda travolse anche il loro sindacato unitario determinando la crea-
zione di due nuove organizzazioni in concorrenza con la CGIL ad opera della CISL
e la UIL. Furono anni di grave, anche se non completa, non attuazione o ritardo
nell'attuazione della Costituzione, durante i quali si mantenne, per certi versi,
una sostanziale e preoccupante continuita con il precedente Stato fascista. Le
leggi emanate dal regime dittatoriale e non espressamente abrogate, rimasero
in vigore anche se in palese contrasto con le norme costituzionali. La stessa
Corte Costituzionale venne istituita solo nel 1956 e il suo lavoro di massiccia
"bonifica" dell'ordinamento giuridico si protrasse per parecchi anni. Gli apparati
burocratici dello Stato, ed in particolare quelli che attenevano alla sfera della
sicurezza nazionale (diplomazia, forze armate, polizia), nonostante la sia pur
limitata epurazione di funzionari legati al fascismo, non subirono radicali tra-
sformazioni.

L'equilibrio tra le due superpotenze uscito dalla seconda guerra mondiale non
consentiva rilevanti mutamenti all'interno degli Stati alleati. Mentre i sovietici
spesso imposero direttamente e brutalmente la loro egemonia, gli statunitensi
condizionarono il gioco democratico di molti Paesi in modo indiretto e clande-
stino, ma non per questo meno cruento ed efficace, proprio perché incompati-
bile con la legalita democratica. Non va dimenticato che I'ltalia non solo rivestiva
una posizione geografica rilevante da un punto di vista strategico - militare, ma
vedeva nascere anche un forte schieramento di sinistra e, negli anni successivi
al dopoguerra, il pit grande Partito Comunista dell'occidente. Il PCI, pur nella
sua originalita politica, che poteva essere strumentalmente ignorata, nel 1956
solidarizzava con l'invasione sovietica dell'Ungheria e, solo dopo il 1968, con la
condanna dell'invasione della Cecoslovacchia, aveva dato vita a un graduale, ma
definitivo processo di allontanamento da Mosca. In questo contesto, gli inter-
venti dei servizi segreti statunitensi in Italia furono particolarmente evidenti,
determinando quella "sovranita limitata" che le inchieste giudiziarie e parlamen-
tari, probabilmente solo in modo parziale, portarono alla luce.

Nonostante il clima politico, nella seconda meta degli anni cinquanta furono
istituiti alcuni importanti organi previsti dalla Costituzione. Come gia ricordato,
nel 1956 la Corte Costituzionale; nel 1958 il Consiglio Superiore della Magistratu-
ra, organo fondamentale per garantire I'autonomia e I'indipendenza dei giudici.
Tra le non attuazioni della Costituzione, invece, particolarmente eclatante fu la
mancata attivazione dell'ordinamento regionale che, in base alla Costituzione,
avrebbe dovuto essere reso operativo entro cinque anni dalla sua entrata in
vigore. Per quanto riguarda la politica economica e sociale, I'intervento dello
Stato fu favorito dagli aiuti americani del Piano Marshall di cui I'ltalia poté fruire
grazie alla scelta di campo occidentale. Nel 1950 venne istituita la Cassa per il
Mezzogiorno, per un primo organico intervento a favore delle zone piu povere
del Paese. Nel 1953 venne creato I'ENI (Ente Nazionale Idrocarburi) allo scopo di
effettuare e coordinare le ricerche petrolifere e metanifere italiane, ma anche di



dare un'efficace politica energetica all'ltalia. Infine, prese avvio il lento processo
di integrazione europea con l'adesione dell'ltalia nel 1951 alla Comunita Econo-
mica del Carbone e dell'Acciaio (CECA) e nel 1957 all'Euratom e alla Comunita
Economica Europea.

21. 1960-1976: il centrosinistra

All'inizio degli anni sessanta comincio una fase di distensione tra Stati Uniti e
Unione Sovietica e di grandi speranze ideali per tutto il mondo, caratterizzata
dall'attenuazione del clima di contrapposizione frontale tra i due blocchi.

Nel 1961 Krusciov e Kennedy si incontrarono negli Stati Uniti e avviarono i primi
accordi relativi alla sospensione degli esperimenti atomici, nella prospettiva di
una pacifica coesistenza che riconoscesse la diversita dei rispettivi sistemi politi-
co-economici. In quegli anni muto anche I'atteggiamento della Chiesa cattolica
che, sotto il pontificato di Giovanni XXlIl, assecondando il processo di distensio-
ne e di apertura, abbandono le sue posizioni piu smaccatamente filo-
occidentali.

Ancora una volta, questa situazione politica internazionale ebbe effetti anche
rispetto alla politica interna italiana, favorendo un atteggiamento piu aperto
verso l'innovazione e le riforme. La Democrazia Cristiana venne cosi indotta ad
abbandonare I'alleanza con la destra, che dal 1957 appoggiava i suoi Governi
dall’esterno, e a iniziare un processo di riforme, sentito ormai da molti come
indilazionabile, attraverso un'operazione di apertura a sinistra nei confronti del
Partito Socialista. Quest'ultimo dapprima appoggio il Governo dall'esterno, poi
vi partecipo direttamente e, accanto al Partito Socialdemocratico e al Partito
Repubblicano, vi rimase quasi ininterrottamente fino al 1976, dando luogo al
cosiddetto centrosinistra. Questa operazione politica significo da una parte, per
i socialisti, la possibilita di uscire da una condizione di sudditanza e dipendenza
nei confronti del Partito Comunista e da un'opposizione che non pareva dare
nessun risultato concreto; dall‘altra, per i democristiani, rappresento la possibi-
lita concreta di dividere la sinistra e isolare all'opposizione il Partito Comunista.
Si comincio a consolidare quell'atteggiamento della DC, e delle forze politiche
che le gravitarono attorno per alcuni decenni anche se non ne condividevano
appieno la politica, volto ad evitare a tutti i costi che il PCI, numericamente se-
condo partito del Paese, potesse conquistare o anche solo compartecipare
formalmente al Governo.

L'Italia fu caratterizzata, rispetto a tutti gli altri Paesi europei e democratici, da
una conventio ad excludendum che di fatto impedi per oltre quarant'anni una
netta e reale alternanza alla guida del Governo. Per molto tempo i partiti dell'a-
rea governativa teorizzarono che, anche in caso di vittoria elettorale dei comu-
nisti, per ragioni internazionali che legavano I'ltalia al blocco occidentale, non si
sarebbe mai potuto accettare un loro ingresso al Governo. E un fatto che, prima
di ogni competizione elettorale, c'era I'ansia e il dubbio su quello che sarebbe
potuto accadere se il PCl avesse ottenuto la maggioranza dei voti, sebbene a
partire dagli anni sessanta fu sempre piu forte I'autonomia e il distacco dal bloc-
co orientale di questo partito. Quando dei partiti, stando al Governo, pretestuo-
samente, non ammettono neanche in linea di principio di andare all'opposizio-
ne, teorizzando una sorta di "democrazia bloccata", rompono di fatto il patto
costituzionale e le regole del gioco fondamentali della democrazia stessa. Dal
1947 al 1993 la DC rappresento I'asse portante di tutti i Governi e di tutte le mag-
gioranze parlamentari e il PCI, se si esclude la parentesi dell'unita nazionale dal
1976 al 1979 in cui comunque solo dall’esterno appoggio il Governo, fu sempre
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collocato all'opposizione.

Furono almeno due gli effetti deteriori di questa situazione. Da un lato, nella
certezza che nessuno avrebbe potuto sostituirle, le forze di Governo non di
rado utilizzarono il potere a proprio esclusivo vantaggio, favorendo fenomeni di
corruzione e lottizzazione politica. Dall'altro si alimento una forma di compen-
sazione di questa esclusione del PCI dal Governo basata sul coinvolgimento di
questo partito nei processi decisionali in cambio di alcune concessioni, il tutto
anche in modo poco trasparente per I'opinione pubblica. Si defini in tal modo
un sistema di potere poi denominato di "democrazia consociativa“. Non era un
caso che la stragrande maggioranza delle leggi in Parlamento venisse approvata
con la quasi unanimita dei voti.

All'inizio degli anni sessanta, gli anni del "miracolo economico"”, si apri comun-
que una stagione nuova, ricca di importanti innovazioni e attuazioni costituzio-
nali. Nel 1962, in attuazione dell'art. 43 della Costituzione, venne nazionalizzata
la produzione e la distribuzione dell'energia elettrica con la creazione dell'ENEL
che doveva mettere a disposizione del Paese energia elettrica in quantita ade-
guata e a un costo minimo. Nello stesso anno venne approvata la legge di rifor-
ma della scuola media che, sulla base del dettato dell'art. 34 della Costituzione,
elevava I'obbligo scolastico all'eta di 14 anni. In quel periodo venne insediata
anche la Commissione nazionale per la programmazione economica, nella con-
vinzione che, per compiere un'incisiva azione riformatrice, I'intervento dello
Stato nell'economia e nella societa non avrebbe dovuto compiersi in modo
episodico, ma in un quadro programmatico ponderato e preciso, come indicato
anche nell'art. 41 della Costituzione. Negli anni 1969 - 70 in Italia "l'autunno cal-
do" e contrassegnato da grandi conquiste sindacali e politiche. Nel 1970 venne
approvata la legge che conteneva lo Statuto dei lavoratori, con il quale tanti
diritti costituzionali prima negati fecero ingresso finalmente nelle fabbriche e
negli altri luoghi di lavoro. Nello stesso anno venne reso operativo un importan-
te strumento di democrazia diretta con la legge di disciplina del referendum
abrogativo previsto dall'art. 75 della Costituzione. Sempre nel 1970, colmando
un‘inadempienza costituzionale che durava da vent'anni, vennero finalmente
approvate le norme di legge necessarie per l'istituzione dell'ordinamento regio-
nale e il corpo elettorale italiano fu chiamato ad eleggere, per ogni Regione, il
rispettivo Consiglio regionale.

Per le forze politiche piu reazionarie e piu retrive, che rifiutavano il cambiamen-
to e un ulteriore allargamento a sinistra della maggioranza verso i comunisti,
furono gli anni della "grande paura”. Gli anni in cui cominciava drammaticamen-
te a dispiegarsi la "strategia della tensione", come risposta alle conquiste sociali
e ai mutamenti in corso. L'esplosione di una bomba ad alto potenziale nella sede
della Banca Nazionale dell’'Agricoltura in piazza Fontana a Milano nel dicembre
del 1969, con i suoi 16 morti e 88 feriti, fu il primo atto di una serie di stragi che
insanguinarono I'ltalia per anni. Non € possibile non ricordare, tra le altre, le pit
gravi di queste stragi. | primi anni settanta furono anni di forte crescita elettora-
le del PCI (nelle elezioni per la Camera dei deputati del 1976 raggiunse il 34,4%
dei voti) e dell'importante vittoria delle sinistre e del mondo laico nel referen-
dum col quale si sarebbe voluto abrogare il divorzio; occorreva dunque fermare
questa avanzata e questa spinta innovativa. Il risultato politico da raggiungere
era congelamento della politica di Aldo Moro, allontanamento del PCI dall'area
di governo.



22. 1976-1979: I'unita nazionale

In Italia, gia a partire dall'inizio degli anni settanta, quasi contemporaneamente
al fenomeno dello stragismo di estrema destra, si manifesto il terrorismo di
estrema sinistra, strutturato in una serie di gruppuscoli clandestini, ma princi-
palmente nell'organizzazione denominata Brigate Rosse.

Secondo una visione estremizzata del marxismo piu ortodosso e della lotta di
classe, i suoi fondatori, ponendosi in una posizione molto critica verso i partiti
storici della sinistra e in particolare verso il PCl, si batterono contro lo "Stato
borghese”, strumento del dominio capitalistico e simulacro di democrazia. Esso
non poteva essere legalmente riformato, ma solo combattuto attraverso la lotta
armata che avrebbe dovuto accelerare e acutizzare il conflitto di classe prepa-
rando le condizioni per la rivoluzione proletaria.

Mentre lo stragismo di estrema destra con i suoi attentati colpiva in modo indi-
scriminato, attraverso bombe fatte esplodere in luoghi pubbilici, il terrorismo di
estrema sinistra era molto piu selettivo. Colpendo singoli individui, mirava a
colpire "il cuore dello Stato". Ne rimanevano vittime magistrati, uomini politici,
industriali, giornalisti, membri delle forze dell'ordine, attraverso azioni di guerri-
glia che si concludevano con il rapimento, ma piu spesso con I'immediata ucci-
sione di quelli che venivano definiti "servi dello Stato". Dal 1974 furono decine e
decine le vittime di questo terrorismo i cui ultimi colpi di coda giunsero fino
verso la fine degli anni ottanta, quando ormai le BR erano isolate e depotenzia-
te.

Verso la meta degli anni settanta I'ltalia fu segnata, oltre che dai durissimi colpi
dello stragismo e del terrorismo, da un momento particolarmente difficile per la
sua economia a causa della grave crisi energetica e dell'elevata inflazione. E in
questo quadro che maturo l'idea del segretario del PCI Enrico Berlinguer del
"compromesso storico", cioe di un incontro tra i comunisti e le masse cattoliche
democratiche rappresentate dalla DC, in una prospettiva di governo unitario del
Paese. Il momento era tragico e difficile e molte erano le forze oscure e palesi
che si battevano contro l'avanzata delle sinistre. L'interlocutore piu sensibile
nella DC verso questo progetto politico apparve 1'On. Moro, dal 1976 Presidente
della stessa DC, che piu di ogni altro si pose il problema di una fase nuova nella
vita politica italiana. Egli riconobbe la necessita della partecipazione del PCI
almeno alla maggioranza parlamentare e, superata la crisi, eventualmente anche
a un Governo alternativo, ponendo fine alla conventio ad excludendum che
aveva caratterizzato tutti i Governi della Repubblica dal 1947.

Moro era consapevole dei danni di quella che lui stesso defini una "democrazia
incompiuta"” e, dall'altra parte, degli intenti sinceramente democratici del PCI di
Berlinguer. Cosi come negli anni sessanta era stato portato il PSI al Governo, ora
era necessario allargare le basi democratiche dello Stato coinvolgendo anche il
PCI, nell'intento di giungere, superata I'emergenza del drammatico momento,
al sostanziale mutamento democratico delle forze di governo. Nacque cosi
I'idea dei Governi di unita nazionale che dal 1976 al 1979 caratterizzarono la vita
politica italiana. Alla loro guida venne posto I'On. Andreotti. La composizione
ministeriale di questi Governi era esclusivamente democristiana, ma essi furono
sorretti da una maggioranza parlamentare che includeva tutti i partiti dell'arco
costituzionale, PCI compreso, con la sola esclusione dell'MSI. Per molti versi
sembrava ricostituita quella unita tra tutti i partiti antifascisti che aveva caratte-
rizzato la guerra di Liberazione e la fase costituente della Repubblica, al fine di
contrapporsi piu efficacemente allo stragismo e al terrorismo e difendere la
Costituzione stessa e le istituzioni democratiche conquistate a duro prezzo da



quei partiti. Ma nel marzo 1978, proprio nel giorno in cui I'On. Moro si apprestava
a recarsi in Parlamento per votare la fiducia al secondo Governo di unita nazio-
nale, un commando delle Brigate Rosse annientava la sua scorta e lo rapiva.
Dopo circa due mesi e una tormentata prigionia, il presidente della DC venne
assassinato e il suo corpo venne fatto ritrovare nel bagagliaio di un‘automobile
nel centro di Roma.

Molti dubbi rimangono riguardo agli atteggiamenti assunti e alle leggerezze
dimostrate prima, durante e dopo quel tragico rapimento da parte di tutti gli
organi preposti alla difesa dello Stato. La commissione di indagine parlamentare
sul terrorismo e sull'affare Moro in primo luogo evidenzio che, dopo I'ottimo
lavoro del questore Santillo e del generale Dalla Chiesa che aveva determinato la
decapitazione del gruppo dirigente delle BR per ben due volte, dal 1974 al 1978
ci fu un periodo di vera e propria stasi e di smobilitazione degli apparati repres-
sivi dello Stato e che non si diede luogo alla eliminazione definitiva, pur avendo-
ne la possibilita, del terrorismo di estrema sinistra. Tanto che le BR riuscirono ad
organizzare nel pieno centro di Roma il rapimento, I'uccisione di cinque uomini
della scorta e la detenzione indisturbata per 55 giorni del leader della DC.

Moro era I'uomo politico che all'interno della DC piu di altri sostenne I'abbando-
no delle posizioni maggiormente ostili all'ingresso dei comunisti nel Governo.
Non c'e dubbio che il clima che si instaurdo negli "anni di piombo" rafforzo le
forze conservatrici. Rafforzamento documentato dal progressivo calo elettorale
del PCI e dal fallimento della strategia del compromesso storico con il quale si
sarebbe voluto finalmente superare la "democrazia bloccata" italiana. Nonostan-
te tutto, la solidarieta tra le diverse forze politiche espressa dai Governi di unita
nazionale permise di superare i momenti piu tragici dell'emergenza politica ed
economica ed inoltre consenti, sul piano istituzionale, I'approvazione di due
importanti provvedimenti legislativi di attuazione della Costituzione: nel 1977, la
legge di parita tra uomo e donna sul lavoro, in attuazione dell'art. 37; nel 1978, la
legge di riforma sanitaria che, nell'ambito di un progetto ambizioso e organico
di prevenzione, cura delle patologie e riabilitazione, attraverso le Unita Sanitarie
Locali, dava nuova concretezza al diritto alla salute previsto dall'art. 32 .Come gia
precedentemente ricordato, negli anni sessanta e settanta svolse un ruolo fon-
damentale anche la Corte Costituzionale, eliminando dall'ordinamento giuridico
molte disposizioni emanate nel corso del regime fascista, ora in palese contra-
sto con i principi della Costituzione repubblicana.

Frutto di quegli anni fu anche I'elezione a Presidente della Repubblica di Sandro
Pertini, un appassionato partigiano socialista, gia membro dell'’Assemblea Costi-
tuente, che piu volte denuncio le interferenze dei servizi segreti stranieri nelle
vicende italiane degli anni settanta e che piu di ogni altro simboleggio I'unita
democratica del popolo italiano a difesa della sua Costituzione nella tragedia
dello stragismo e del terrorismo.

23. 1979-1991: il pentapartito

A partire dai primi mesi del 1979, superata la fase piu acuta della crisi politica ed
economica, il Partito Comunista valutd inopportuno continuare ad appoggiare
dall'esterno il Governo e passo all'opposizione con l'idea di costituire un largo
schieramento, in primo luogo alleandosi con il Partito Socialista, nettamente
alternativo alla Democrazia Cristiana.

Bettino Craxi divenne allora segretario del PSI proprio grazie all'appoggio della
corrente di sinistra del Partito che condivideva il progetto comunista. Era nei
suoi intenti primari rompere I'asse DC - PCI che vedeva il PSI in posizione subal-




terna; ma in breve tempo egli cambio completamente la sua linea politica dive-
nendo sempre piu polemico nei confronti del PCI. Nel frattempo si costituivano
alcuni Governi a guida democristiana e con la partecipazione, oltre che della DC,
dei partiti laici minori, escluso il PSI. Fu proprio all'epoca dell'ultimo di questi
Governi, nel 1981, che la magistratura riusci a mettere le mani per la prima volta
sui famosi elenchi degli iscritti alla loggia segreta P2 di Gelli e sul suo "Piano di
Rinascita Democratica”. Ne risultd un quadro sconcertante: centinaia e centinaia
di nomi, fra cui alti ufficiali dei carabinieri e di tutte le forze armate, questori,
prefetti, imprenditori, presidenti di banca, ministri in carica e ex ministri, un
segretario di un partito di Governo, deputati, magistrati, sindaci, primari ospe-
dalieri, avvocati, notai e naturalmente quasi tutti gli alti gradi dei servizi segreti.
Molti di costoro avevano giurato fedelta alla Costituzione italiana, ma poi si
erano iscritti a una loggia massonica segreta.

La P2 era stata definita nella relazione della commissione parlamentare di inda-
gine presieduta dall'On. democristiana Tina Anselmi, "un‘associazione politica il
cui fine peraltro non é quello di pervenire al governo del sistema, bensi quello
di esercitarne il controllo”. Il Parlamento italiano, con una legge del 1982, sciolse
la P2 e ne autorizzo la confisca dei beni e, in attuazione dell'art. 18 della Costitu-
zione, secondo comma, da allora fece esplicito divieto, sanzionandolo penal-
mente, di costituire associazioni segrete che svolgessero un‘attivita diretta ad
interferire sull'esercizio di organi costituzionali, di amministrazioni pubbliche,
nonché di servizi pubblici essenziali di interesse nazionale.

Il Presidente del Consiglio in carica, I'0n. Arnaldo Forlani, colpevole di non avere
tempestivamente reso pubblici quegli elenchi, fu costretto a dimettersi. E in
quel periodo che il segretario socialista Craxi, sempre piu forte all'interno del
suo partito, inaugurd una nuova politica. Da una parte egli incomincio a prende-
re le distanze sia dal partito Comunista, in flessione elettorale, sia da un'ipotesi
di Governo alternativo alla DC, con una polemica molto forte ed accesa verso il
PCI, ancora accusato, in fondo, di essere troppo vicino all'Unione Sovietica.
Invece fu proprio di quegli anni I'ennesima prova di distacco del PCI dall'URSS
testimoniato dal giudizio di Berlinguer circa I'esaurimento della spinta propulsi-
va della Rivoluzione d'Ottobre e da una radicale valutazione negativa della socie-
ta comunista a modello sovietico. A questo proposito i giornali definirono la
posizione del Partito Comunista come l'ultimo "strappo" dall’'Unione Sovietica.
Dall'altra parte, in nome della governabilita del Paese, Craxi inizid una nuova
stagione di collaborazione con la DC, verso la quale, almeno a parole, apparve
comunque piuttosto critico. Nacquero cosi i vari Governi di pentapartito (DC,
PSI, PSDI, PLI, PRI) che caratterizzarono la vita politica italiana fino al 1991.

Essi si presentavano simili a quelli dell'epoca del centrosinistra, ma con due
caratteristiche in piu: la presenza dei liberali e, per alcuni anni, la Presidenza del
Consiglio, per la prima volta dal 1948, affidata a leader non democristiani, a sot-
tolineare il ruolo meno subalterno dei partner di Governo alla DC. Come all'epo-
ca del centrosinistra, si ritrovava ancora un PCl isolato all'opposizione, nono-
stante la sua forte consistenza numerica. Il progetto di Moro di una democrazia
compiuta e dell'alternanza, dopo I'esperienza dell'unita nazionale, era comple-
tamente dissolto. Al PCI non rimase che perseguire gli interessi di cui era porta-
tore dall'opposizione e nella pratica del consociativismo che continuava a com-
pensare questa ostinata esclusione dal Governo.

L'asse politico governativo negli anni ottanta rimase, comunque, principalmen-
te basato sulla nuova collaborazione tra DC e PSI| e, come si scoprira solo agli
inizi degli anni novanta, su una spartizione del potere che si basava sulla corru-
zione generalizzata e sistematica di quei due partiti e dei loro alleati di Governo.



no della Regione. Le analogie con I'affare Moro sono fin troppo evidenti. Da un
punto di vista istituzionale, gli anni ottanta sono caratterizzati da un atteggia-
mento sempre piu critico da parte di quasi tutte le forze politiche rispetto alla
Costituzione.

Se negli anni precedenti ne veniva spesso richiesta I'effettiva attuazione, attra-
verso l'approvazione di nuove leggi, da questo periodo in poi comincio a diffon-
dersi sempre piu l'idea che molti problemi avrebbero potuto risolversi solo
procedendo a una sua revisione, in particolare delle norme contenute nella
seconda parte relativa all'Ordinamento della Repubblica. Era ormai chiaro a tutti
che il problema principale delle istituzioni italiane era rappresentato dalla man-
canza di un reale alternarsi di due schieramenti politici contrapposti in competi-
zione, secondo gli schemi tipici di ogni democrazia e dello stesso "metodo de-
mocratico”, per il governo del Paese. | Governi formatisi fino a quel momento,
quasi tutti di coalizione, e quindi per loro natura molto instabili, bene o male
avevano sempre avuto nella sola DC prima, e nella DC e nel PSI poi, il loro punto
di forza. L'MSI da una parte, il PCI dall'altra, non avevano mai direttamente par-
tecipato al Governo, secondo gli schemi di una "democrazia bloccata".

Era una situazione che non aveva eguali negli altri Paesi europei e democratici
occidentali in cui la dialettica politica, di volta in volta, favorisce ora I'uno, ora
I'altro schieramento politico, consentendo all'opposizione, dopo un po' di tem-
po, di divenire maggioranza e viceversa. La corruzione e la lottizzazione politica
di chi sapeva che non avrebbe mai perso il suo potere, da una parte, i fenomeni
di consociativismo con I'opposizione dall'altra, stavano lentamente erodendo le
fondamenta della Costituzione e dello Stato democratico. A tutto questo si
aggiungano altre caratteristiche dei pubblici poteri italiani: la debolezza dello
stesso potere esecutivo, lo strapotere dei partiti nelle istituzioni, la frantuma-
zione della rappresentanza politica in un numero crescente di piccole formazio-
ni, le lungaggini dei lavori parlamentari, I'inefficienza della pubblica amministra-
zione, I'estrema lentezza della attivita giudiziaria. Tutto cio costitui la base di un
lungo, quanto spesso inconcludente, dibattito sulle riforme istituzionali il quale,
oltre che su ipotesi di modifica della Costituzione, approdo anche ad alcune
proposte di carattere legislativo.

Il problema venne affrontato anche da un‘apposita commissione parlamentare
che, comunque, servi solo come luogo di dibattito e confronto senza pervenire
ad alcun risultato concreto. Le idee che emersero furono le piu svariate, fra le
altre, per il Parlamento si andava dalle proposte del PCI di un sistema elettorale
maggioritario a doppio turno che favorisse la formazione di coalizioni alternati-
ve e I'eliminazione di una delle due Camere a quella di quasi tutti gli altri partiti
che ancora non si sbilanciavano esattamente sulla riforma elettorale e propone-
vano un sistema bicamerale differenziato. Per il Governo, per il quale tutti con-
dividevano la necessita di una maggiore stabilita, si andava dalle proposte che
prevedevano premi di maggioranza all'ipotesi forte del PSI di elezione diretta
del Capo dello Stato che doveva essere posto anche a capo dell'esecutivo.

Per le Regioni e gli enti locali, solo alcune forze politiche iniziavano a parlare di
elezione diretta del Presidente della Giunta e del Sindaco. Ma di queste ed altre
proposte, in quel periodo, nessuna si concretizzo. Il necessario accordo tra un
largo schieramento politico, come previsto dall'art. 138 della Costituzione nel
caso di una sua modifica, non venne mai raggiunto a causa di una serie di veti
incrociati tra i diversi partiti e le uniche realizzazioni concrete non furono di
tipo costituzionale. Nel 1988 venne approvata una modifica dei regolamenti
parlamentari che limitava drasticamente il voto segreto di Deputati e Senatori,
con l'intento apparente di aumentare la trasparenza delle scelte del Parlamen-




lare il rispetto della disciplina del partito stesso. Nello stesso anno venne appro-
vata anche la legge relativa all'Ordinamento della presidenza del Consiglio che,
in attuazione dell'art. 95 della Costituzione, con quarant'anni di ritardo, discipli-
nava in modo organico poteri e responsabilita del Consiglio dei Ministri e del
Presidente.

Altri provvedimenti legislativi di questo periodo di particolare rilievo istituziona-
le furono: sempre nel 1988, il nuovo codice di procedura penale che trasformava
il processo penale del codice fascista del 1930 da inquisitorio misto a accusato-
rio, con maggiore trasparenza e garanzie per la difesa; nel 1990, in attuazione
dell'art. 128 della Costituzione, la nuova legge con la quale venivano codificati i
principi generali delle autonomie locali, ma senza alcun cenno ancora alla ele-
zione diretta del Sindaco e del Presidente della Giunta provinciale; sempre nel
1990 la prima legge organica relativa al procedimento amministrativo e al diritto
di accesso dei cittadini ai documenti amministrativi, in attuazione dell'art. 97
della Costituzione; ancora in quell’anno, dopo un dibattito protrattosi per oltre
quarant'anni, la legge di disciplina degli scioperi nei servizi pubblici essenziali, in
attuazione dell'art. 40 della Costituzione.

Sul piano dei rapporti internazionali & necessario ricordare in primo luogo nel
1984 la firma del nuovo Concordato tra Stato italiano e Chiesa cattolica che tut-
tavia continuava, come gia esposto, a contenere elementi non irrilevanti di con-
fessionalismo; in secondo luogo, nel 1979 le prime elezioni del Parlamento euro-
peo e nel 1986 la sottoscrizione dell'Atto Unico Europeo che disponeva la crea-
zione del mercato unico, cioé I'abolizione delle frontiere tra i Paesi della Comu-
nita Europea a partire dal primo gennaio 1993. Gli anni ottanta furono, grazie alla
favorevole congiuntura internazionale, anche anni di crescita e benessere eco-
nomico. Il che favori il consenso verso i Governi pentapartito di quell’epoca che
non esitarono a dilatare in modo sconsiderato la spesa pubblica e il debito dello
Stato pur di mantenere e consolidare quel consenso. In parte anche a causa
della mancata tempestiva realizzazione di un organico progetto di riforma isti-
tuzionale, si stavano preparando le condizioni per i radicali sconvolgimenti degli
anni successivi.

24. 1991-1994: la trasformazione

Dalla primavera del 1991 il Partito Repubblicano usci dalla compagine governati-
va e si succedettero un paio di Governi quadripartito (DC, PSI, PSDI, PLI), prima a
guida democristiana e poi socialista.

Fu in quel periodo che, con un ritmo incalzante, inizio in Italia un radicale pro-
cesso di trasformazione politico-istituzionale. Nel giro di pochi anni si giunse,
almeno apparentemente, allo smantellamento del sistema di potere che aveva
dominato il Paese dal dopoguerra. Le cause di questo cambiamento vanno ricer-
cate, in primo luogo, in eventi di ordine internazionale, che si erano determinati
anche prima del 1991, e, in secondo luogo, in eventi consequenziali interni.

Gli sviluppi della situazione politica internazionale, come gia evidenziato, da
sempre condizionavano la politica interna italiana e non diversamente sarebbe
potuto accadere quando, nel 1989, uno dopo l'altro caddero i regimi comunisti
dei Paesi dell'est europeo. Tale processo culmino prima con la liquidazione, nel
1991, del Partito Comunista dell'URSS da parte del suo stesso segretario Mikail
Gorbaciov, che gia da tempo aveva iniziato una profonda riforma del sistema,
poi con la dissoluzione della vecchia Unione Sovietica in luogo della quale nac-
quero molti Stati indipendenti neppure lontanamente paragonabili, quanto a
potenza economica, politica e militare, all'URSS. L'abbattimento del muro che
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divideva in due parti la citta di Berlino e la riunificazione delle due Germanie
simboleggiarono, forse piu di ogni altro evento, la fine del cosiddetto sociali-
smo reale e dei sistemi politici comunisti a economia pianificata dallo Stato e il
superamento della divisione del mondo in due blocchi.

La contrapposizione bipolare espressa dalla “guerra fredda” tra USA e URSS,
determinatasi dopo la seconda guerra mondiale, che aveva caratterizzato la
storia del pianeta per oltre quarant'anni, venne meno per la dissoluzione di uno
dei due contendenti. L'allora segretario del Partito Comunista italiano Achille
Occhetto, gia dal 1989, consapevole dei profondi mutamenti mondiali, inizid un
processo che porto alla creazione di un nuovo Partito, dai caratteri ancora pit
marcatamente riformisti, denominato Partito Democratico della Sinistra (PDS).
Una parte dell'ex PCI, non volendo rinunciare alla matrice "comunista”, provoco
una scissione interna e costitui il Partito della Rifondazione Comunista. Ma que-
sto fu solo il primo di una serie di effetti a catena che i cambiamenti internazio-
nali determinarono in Italia. Uno di questi effetti fu senz'altro la progressiva
affermazione elettorale, a partire dalla fine degli anni ottanta, di un altro nuovo
Partito, la Lega Nord. Questo movimento, crollate le ideologie e abbandonata
I'esigenza di ricompattarsi a tutti i costi attorno a un Partito in nome dell'anti-
comunismo, si batteva, contro la vecchia partitocrazia corrotta e consociativa e
contro lo Stato centrale in nome di un progetto di tipo federalista.

Questa impostazione si modifica nel tempo, facendo diventare la Lega Nord il
partito della spesa pubblica con la banca del nord caduta nella vicenda della
banca popolare di Lodi, il casind di Venezia con altri finanziamenti non utilizzati,
I'entrata nell*Alitalia con assunzioni come per le altra aziende pubbliche come la
RAi e le Ferrovie dello Stato. Un altro probabile effetto dei mutamenti interna-
zionali e del venire meno della paura e delle remore verso cambiamenti profon-
di della situazione politica nazionale, va ricercato nel ruolo sempre piu attivo,
rispetto al passato, che gioco in Italia in quegli anni la Magistratura rispetto al
potere politico. Assunse, tra le tante altre, un ruolo deterrente micidiale sul
vecchio sistema di potere I'inchiesta cosiddetta "Mani pulite”, condotta da Magi-
strati milanesi sulla corruzione politica.

Le indagini, partendo da un modesto episodio di corruzione, nel giro di pochi
mesi si espansero rapidamente in tutta Italia, coinvolgendo funzionari pubblici,
uomini politici di prim'ordine, segretari di partito, Ministri, Deputati, Senatori,
Assessori, imprenditori e organizzazioni criminali come mafia e camorra. Si sco-
pri ben presto che la pratica degli imprenditori di pagare tangenti per ottenere
appalti pubblici o altri favori era spesso la norma e il canale principale attraverso
il quale DC e PSI e gli altri partiti di Governo si finanziavano illecitamente e si
rafforzavano o attraverso il quale singoli individui avevano costruito le loro
fortune personali. Iniziarono i processi e arrivarono anche le prime condanne.
Tra il 1992 e il 1993, travolti da scandali di dimensioni inimmaginabili, quasi scom-
parvero i vecchi partiti di governo: il PLI, il PSDI, il PRI. Il PSI, particolarmente
colpito dai reati commessi dai suoi leader, nonostante un certo cambiamento
della sua classe dirigente e un mutamento del suo simbolo, subi una fortissima
flessione elettorale. Anche la DC entro in in una grave crisi. Da una parte venne
meno la sua funzione di baluardo anticomunista che le aveva sempre consentito
di unificare interessi anche molto diversi; dall'altra anch'essa fu duramente
colpita dalle inchieste giudiziarie sulla corruzione, ma anche sulla complicita tra
suoi uomini politici e associazioni di stampo mafioso.

Il Partito fu costretto ad iniziare un profondo rinnovamento che passo pure
attraverso il ritorno al vecchio nome di Partito Popolare. Fu in queste condizioni
che ci si avvicino alle elezioni politiche anticipate del marzo 1994 in cui si pre-




sentd uno schieramento nuovo denominato Polo delle liberta capeggiato da un
nuovissimo partito nato dal nulla in quei mesi, Forza Italia.

Prima di procedere all'analisi di quanto poi successivamente accaduto, € neces-
sario soffermarsi sulle novita istituzionali di questo periodo. Da un punto di
vista dell'economia, i Governi di questi anni furono impegnati a combattere un
tasso di disoccupazione sempre piu elevato e un debito pubblico ormai di di-
mensioni enormi. Anche sull'onda delle teorie economiche neoliberiste domi-
nanti, con un po' di ritardo pure in Italia prese I'avvio un processo di graduale
privatizzazione delle principali imprese pubbliche, comprese quelle in attivo e
con andamenti economici positivi. In ossequio ai tradizionali principi liberisti,
secondo i quali lo Stato doveva limitare al massimo la sua presenza sul mercato,
luogo riservato esclusivamente all'iniziativa privata, il Governo italiano inizio a
liberarsi di un patrimonio inestimabile e di un importante strumento di inter-
vento nell'economia.

Nel 1992 i Paesi aderenti alla Comunita Europea sottoscrissero il trattato di Maa-
stricht che istitui I'Unione Europea, ponendo, tra l'altro, le basi per I'adozione di
una moneta unica in Europa. Da un punto di vista piu strettamente politico-
istituzionale, a fronte della incapacita gia segnalata di attivare sostanziali rifor-
me istituzionali della classe politica, alcuni esponenti di vari partiti decisero di
rivolgersi direttamente ai cittadini italiani raccogliendo le firme per promuovere
una serie di referendum abrogativi, tra i quali particolare rilievo assunsero quelli
relativi alle leggi elettorali per il Parlamento e per i Comuni e le Province.

In particolare si richiedeva di superare il vigente sistema elettorale di tipo pro-
porzionale introducendo un nuovo sistema elettorale maggioritario che doveva
scoraggiare I'eccessiva frammentazione politica, instaurando un rapporto piu
diretto tra cittadini ed eletti a scapito della partitocrazia dominante, ma soprat-
tutto doveva favorire la formazione di due schieramenti o coalizioni contrappo-
sti che avrebbero finalmente aperto la strada a una democrazia dell'alternanza.
Per chi avesse avuto ancora qualche dubbio, la caduta dei regimi comunisti e la
nascita del PDS determinarono il venir meno delle ultime pregiudiziali antico-
muniste e la convinzione sempre piu diffusa che solo una democrazia che aves-
se garantito il ricambio e I'alternanza al Governo tra maggioranza e opposizione
poteva rappresentare la migliore difesa contro la corruzione politica. Senza
dubbio la "democrazia bloccata" degli anni precedenti aveva favorito la degene-
razione del sistema dei partiti di Governo, con i fenomeni del clientelismo, delle
lottizzazioni politiche e delle tangenti che ora venivano alla luce.

Tali partiti operavano nella convinzione che la mancanza di un vero e proprio
ricambio politico alla guida del Paese li avesse resi immuni da ogni responsabili-
ta. La presenza degli stessi uomini al potere per cosi lungo tempo aveva favorito
anche fenomeni di tipo consociativo con le opposizioni che rendevano spesso
poco trasparente e incomprensibile la politica italiana. Il referendum abrogativo
per il sistema elettorale relativo ai Comuni e alle Province non ebbe luogo per-
ché il parlamento riusci ad approvare nel 1993 una nuova legge che prevedeva
sia I'elezione diretta del Sindaco e del Presidente della Giunta provinciale che un
sistema elettorale di tipo maggioritario il quale aveva lo scopo di garantire mag-
giore stabilita ai Governi locali. Ebbe invece luogo il referendum abrogativo
relativo alla legge elettorale del Senato che fu parzialmente abrogata con una
grandissima maggioranza. A questo punto il Parlamento fu costretto ad interve-
nire approvando la nuova legge elettorale sia per la Camera che per il Senato,
che introdusse in Italia un sistema di tipo maggioritario corretto, cioe con una
quota di parlamentari da eleggere ancora in modo proporzionale. Le elezioni
politiche anticipate del marzo 1994, tenutesi sull'onda degli importanti eventi
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Rifondazione Comunista, il Partito Democratico della sinistra, gli Indipendenti di
sinistra, il Partito Socialista e altre formazioni minori o di recente costituzione:
la Rete, i Verdi, Alleanza Democratica, i Cristiano Sociali.

Dopo molti anni la sinistra tornava ad unirsi su un programma riformista e di
valorizzazione dello Stato sociale. Dall'altra parte, in netta contrapposizione a
questo schieramento, il partito di recente formazione denominato Forza lItalia,
creato e capeggiato dall'imprenditore Silvio Berlusconi, si rese promotore di un
singolarissimo sistema di alleanze: al nord del Paese con la Lega Nord e al sud
con I'ex Movimento Sociale, divenuto ora Alleanza Nazionale, che, contradditto-
riamente, al nord si presentava antagonista alla stessa Lega; in alcuni casi la
coalizione si estese anche ai candidati del Centro Cristiano Democratico, movi-
mento nato da una corrente di destra dell'ex Democrazia Cristiana. Tali alleanze,
denominate Polo delle liberta al nord e Polo del buon Governo al sud, di cui
Berlusconi divenne l'indiscusso leader trainante, si presentavano con un pro-
gramma elettorale conservatore, di stampo decisamente liberista e con radicali
ipotesi di riforma della Costituzione. A questi due schieramenti contrapposti si
aggiungevano, principalmente, uniti nel Patto per [I'ltalia, il Partito Popolare
italiano e il Patto Segni. Quest'ultimo, ex democristiano, si era battuto piu di
ogni altro proprio per la bipolarizzazione della politica italiana, ma ora rischiava
di soccombere schiacciato tra i due nuovi schieramenti. | Progressisti ottennero
circa il 34% dei voti; il Polo delle liberta circa il 43%; il Partito Popolare I'11% e il
Patto Segni il 4,6%. Ma I'attribuzione dei seggi, a causa dell'effetto maggioritario
del nuovo sistema elettorale, nonostante la prevista quota proporzionale, ac-
centuo ulteriormente questi inediti risultati elettorali. Alla Camera dei Deputati
ai Progressisti andarono il 33% dei sedggi; al Polo delle liberta il 57%; al Partito
Popolare il 5,2%; al Patto Segni il 2%. Un vero e proprio terremoto politico senza
precedenti nella storia della Repubblica italiana. Il vincitore indiscusso della
tornata elettorale risulto essere Berlusconi e ad esso il Presidente della Repub-
blica affido I'incarico di formare il nuovo Governo al quale parteciparono princi-
palmente i partiti della coalizione del Polo delle liberta che, grazie al sistema
elettorale maggioritario, sia pure con solo il 43% dei voti, si apprestava a dirige-
re il Paese.

Per la prima volta dal 1946 il Parlamento e il Governo si trovavano dominati da
partiti che non avevano collaborato alla stesura della Costituzione perché nati
successivamente ad essa (Lega Nord e Forza Italia) o, addirittura, ad essa stessa
ostili (Alleanza Nazionale, ex Movimento Sociale). Fino alle elezioni politiche del
marzo 1994 dominarono invece la scena politica quegli stessi partiti che avevano
edificato la democrazia italiana (Democrazia Cristiana, Partito Comunista, poi
divenuto Partito Democratico della sinistra e Rifondazione Comunista, Partito
Socialista, Partito Socialdemocratico, Partito Repubblicano, Partito Liberale) e
che erano riusciti a raggiungere ad ogni tornata elettorale almeno oltre il 70%
dei suffragi e dei seggi in Parlamento. Ora la loro forza era ridimensionata, com-
plessivamente, a meno del 50% dei voti, corrispondenti, con il nuovo sistema
elettorale, per esempio alla Camera, a circa il 40% dei seggi. L'epoca del bipartiti-
smo imperfetto, basato sul potere della DC e dei suoi alleati e su un PCl sempre
relegato all'opposizione, durata oltre quarant‘anni, era definitivamente conclu-
sa.L'epoca di quella che, sia pure impropriamente, osservatori, giornalisti e
uomini politici definiscono ora "Prima Repubblica" era giunta al termine. La
ricostruzione in questo capitolo degli eventi che caratterizzarono le vicende
politico-istituzionali italiane dal 1946 al 1994 e della "Costituzione vivente" &
stata attualmente resa possibile dal definitivo tramonto del bipolarismo mon-
diale Est-Ovest e dalla conclusione di un ciclo storico ormai ben definito anche




stesso bipolarismo.

La storia, dallo Statuto Albertino al 1994, dell' Italia rappresenta un fondamentale
arco temporale nel quale comprendere le possibili prospettive economiche e
organizzative. E' evidente a chi scrive che I'attuale dibattito sulle riforme istitu-
zionali e sulle importanti modifiche alla Costituzione che si profilano ormai
prossime non possa prescindere da quelle conclusioni; cosi come non puo pre-
scindere dalle grandi idealita di democrazia, di liberta, di giustizia e di solidarieta
espresse dalla stessa Carta Fondamentale e dalle promesse che esse generaro-
no e che attendono ancora di essere pienamente realizzate. Chiedendo scusa al
lettore per questa parziale ma spero, lucida ricostruzione, ritengo possibile
iniziare la riflessione relativa alla domanda: perché il federalismo, percheé questo
tipo di federalismo? Nel prossimo volume dei quaderni Craet presentera la se-
conda e conclusiva parte della ricerca.
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Anci Rivista 7 2004

Bianco, Arturo

Le prime sentenze della Corte Costituzionale sull'attuazione della riforma del Titolo V della
Costituzione

Comuni in rete 17-18 2002

Bianco, Arturo

L'intesa istituzionale per I'attuazione della riforma del Titolo V della Costituzione

Comuni in rete 12 2002

Bianco, Arturo

Nessun vincolo limiti I'autonomia gestionale delle amministrazioni. Gli interventi della
Consulta in materia di personale.

Anci Rivista 2 2005

Bifulco, Raffaele

Senato federale: dov’e finita la contestualita affievolita?

Sito Web: Associazione italiana 2004

dei costituzionalisti

Billé, Roberta

La citta autonoma di Buenos Aires: un nuovo soggetto federale? Contributo al dibattito in
corso sul nuovo Codice delle Autonomie locali novita

Le istituzioni del federalismo 2/2007 2007

Bin, Roberto

Nuovi Statuti e garanzie dei diritti. Relazione al convegno "Il governo degli interessi territoriali
e i diritti dei cittadini, Torino, 26 ottobre 2002

Le istituzioni del Federalismo 2 2003

Bin, Roberto

Dopo gli Statuti c'é@ molto da fare

Le isitituzioni del Federalismo 1 2005

Bindi, Elena - Mancini, Marco

La Corte alla ricerca di una precisa delineazione dei confini della materia ‘professioni’ (nota a
margine delle sentt. nn. 319, 355, 405 e 424 del 2005 della Corte costituzionale)
Federalismi.it 24 2005

Boccia, Francesco

Per una riforma senza slogan

Governare il territorio 6 2004

Bondonio, Piervincenzo - Badriotti, Augusta

Lezioni di decentramento e coordinamento amministrativo dalla Governance pubblica tedesca
Le istituzioni del Federalismo 5 2005

Bonetti, Paolo

La giurisprudenza costituzionale sulla materia "sicurezza" conferma la penetrazione statale
nelle materie di potesta legislativa

Le Regioni 1 2007

Bonomi, Aldo

Sussidiarieta, sviluppo e corpi intermedi della societa

Federalismi.it 11 2005




Borra, Carlo

Riflessioni sul federalismo fiscale

Federalismi.it 21 2004

Bottari, Carlo

Fondazioni bancarie e riforma del Titolo V della Costituzione

Federalismi.it 15 2005

Bottino, Gabriele

Corte dei Conti e riserva di organizzazione amministrativa: le Sezioni Unite della Cassazione
confermano il sindacato del giudice contabile sull’affidamento di incarichi di collaborazione
negli uffici

Federalismi.it 9 2006

Bova, C. - Picerno, R. - Sarcone, V.

Legge La Loggia: Lavori in corso. Le deleghe al governo e I'attuazione dell'art. 118 della
Costituzione

Astrid rassegna 3 2005

Brancasi, Antonio

I due scrutini sul funzionamento dinamico del federalismo fiscale: autonomia finanziaria ed
obbligo di copertura degli oneri posti a carico di altri enti del settore pubblico
Giurisprudenza costituzionale 2 2006

Brancasi, Antonio

L'autonomia finanziaria degli enti territoriali : note esegetiche sul nuovo arti. 199 Cost.
Le Regioni 1 2003

Bresso, Mercedes

Speciale federalismo fiscale: prove tecniche di politica centralista

Governare il territorio 6 2005

Bruzzo, Aurelio - Fallaci, Rudi - Guaragno, Graziella

Strumenti economico-finanziari per la perequazione territoriale

Rivista della Scuola Superiore 5 2004 dell'Economia e delle Finanze

Buffoni, Laura

La "tutela della concorrenza" dopo la riforma del Titolo V: il fondamento costituzionale ed il riparto di compe-
tenze legislative. Le istituzioni del Federalismo 2 2003

Buglione, Enrico - Mare, Mauro

Il Federalismo fiscale in Italia : ruolo dello stato e degli Enti territoriali nella gestione delle
entrate e delle spese

2003

Buratti, Andrea - Colavitti, Giuseppe

Dossier di documentazione e approfondimento sulle recenti iniziative relative al Titolo V
della Costituzione

Sito Web: Associazione italiana 2003

dei costituzionalisti

Burzotta, Barbara G.

Il nuovo Titolo V e il Segretario comunale

Ages news 4 2004

Cabras, Giovanni

Le pratiche di conciliazione nel sistema federale italiano: le tecniche di conciliazione
nell'ambito privatistico

Federalismi.it 2 2005

Calamandrei, Luciano

La riforma della Corte Costituzionale alla luce del nuovo titolo V della Costituzione
Nuova rassegna 10 2006

Calamo, Specchia, Marina

Le asimmetrie funzionali e istituzionali del decentramento francese e I'orbita europea: una
forza gravitazionale ancora troppo debole?

Federalismi.it 3 2007

Calmy-Rey, Micheline

Conférence Internationale sur le Fédéralisme, 3-5 mars 2005, Discours de Mme M. Calmy-
Rey, Cheffe du Département fédéral des affaires étrangéres de la Suisse

Federalismi.it 6 2005

Camarda, Lorenzo

Il federalismo e la leale collaborazione fra enti

Amministrazione civile 11-12/2007 2007

Camerlengo, Quirino

Autonomia regionale e uniformita sostenibile: principi fondamentali, sussidiarieta e intese forti
Le Regioni 2-3 2006

Cammelli, Marco

Dopo il Titolo V: quali poteri locali?

Le Regioni 1 2002

Cantadori, Andrea

Il principio di leale collaborazione nella Repubblica delle Autonomie: I'attivita
dell’Amministrazione dell'interno

Instrumenta. Rivista di cultura 23 2004

professionale




Caponio, Tiziana

Governo locale e immigrazione in Italia. Tra servizi di welfare e politiche di sviluppo
Le istituzioni del Federalismo 5 2004

Cappuccio, Laura

Principio di sussidiarieta, regolamenti di delegificazione e competenza residuale: una verifica
incerta?

Le Regioni 2 2007

Capra, Alfredo

Il potere regolamentare delle Regioni tra dottrina e giurisprudenza. Le peculiarita della
Sardegna quale regione a statuto speciale

Rivista della Corte dei Conti 5 2004

Caramazza, Ignazio Francesco

Federalismo e autonomie locali

Instrumenta 26 2005

Cardone, Andrea

Brevi considerazioni su alcuni profili processuali della recente giurisprudenza "statutaria”
della Corte Costituzionale

Le isitituzioni del Federalismo 2 2005

Caretti, Paolo

Rapporti fra Stato e Regioni : funzione di indirizzo e coordinamento e potere sostitutivo
Le Regioni 6 2002

Caretti, Paolo

Quale futuro per il nostro incerto regionalismo nella prossima legislatura?

Le Regioni 1 2006

Carinci, Franco

Riforma costituzionale e diritto del lavoro

Le istituzioni del Federalismo 2 2003

Carli, Massimo

| nuovi statuti delle Regioni ordinarie: pochi e dimenticati

Federalismi.it 6 2006

Carli, Massimo

Lo Statuto dell'Emilia-Romagna. Principi e partecipazione

Le isitituzioni del Federalismo 1 2005

Carli, Massimo

I limiti alla potesta legislativa regionale

Le Regioni 6 2002

Carlone, Ugo

Una Regione rossa: I'Umbria

Le istituzioni del Federalismo 6 2005

Carpani, Cuido (a cura di)

L'impegno di Stato e Regioni per la qualita della normazione: I'accordo in Conferenza unificata
del 29 marzo 2007

Giornale di diritto amministrativo 9 2007

Carpino, Riccardo

Evoluzione del sistema delle Conferenze

Le istituzioni del Federalismo 1 2006

Cartabia, Marta

La Corte costituzionale nella riforma: giurisdizione delle liberta o arbitro del "federalismo"?
Quaderni costituzionali 1 2006

Cassese, Sabino

Quelle Regioni moltiplicate. L'esplosione di consiglieri e cariche

Corriere della Sera 19 luglio 2005

Cassetti, Luisa

Il regionalismo italiano e la multilevel governance dopo le recenti riforme istituzionali
Le istituzioni del Federalismo 1 2004

Castelli, Luca

Regioni speciali e legge "La Loggia®, parola alla Consulta. E elevato il numero di ricorsi alla
Corte Costituzionale

Anci Rivista 4 2004

Causi, Marco

Dagli Enti locali la strada per lo sviluppo

Governare il territorio 6 2004

Cava, Cesare

Per un nuovo governo del Federalismo fiscale

Governare il territorio 2 2005

Cavaleri, Paolo

La definizione e la delimitazione delle materie di cui all'art. 117 della Costituzione

Sito Web: Associazione italiana 2005

dei costituzionalisti

Cavalli, Alberto

Federalismo non significa raddoppiare tasse e spese

Le Province 3 2003




Cavallo, Corrado

Alcune riflessioni sul Senato federale

Nuova Rassegna 11 2006

Ceccanti, Stefano

| “nuovi” sistemi elettorali: regolarita, anomalie, utilizzazioni previste e impreviste
Federalismi.it 19 2005

Ceccanti, Stefano

Uno sguardo d‘insieme sulle regional
Federalismi.it 7 2005

Celotto, Alfonso

Le Regioni fanno “risuscitare” i prezzi in lire

Federalismi.it 2 2006

Cerulli Irelli, Vincenzo

Alla ricerca di una giusta dimensione della finanza locale

Anci Rivista 1 2003

Chila, Claudio

Regioni e ordinamento civile: materia o limite?

Federalismi.it 22 2006

Chimparino, Sergio

Finanza e fiscalita locale, patto di stabilita per un'intesa generale tra le autonomie :
I'attuazione del federalismo fiscale implica una lettura dell'art. 119 non isolata dal resto
Anci Rivista 1 2003

Chiti, Mario P.

Regioni e Unione Europea dopo la riforma del Titolo V della Costituzione : I'influenza della
giurisprudenza costituzionale

Le Regioni 6 2002

Ciarlo, Pietro

Costituzione: dalla Riforma del Titolo V ad una controriforma senza valori comuni condivisi
L'informatore delle Autonomie 7-10 2006

locali

Ciaurro, Luigi

Primi commenti sulla bozza di revisione costituzionale dei “saggi" di Lorenzago
Comuni d'Italia 10 2003

Cintioli, Fabio

Le forme dell'intesa e il controllo sulla leale collaborazione dopo la sentenza 303 del 2003
Forum di Quaderni Costituzionali 31 ottobre 2003

Cittadino, Caterina

| percorsi del "federalismo amministrativo" e lo stato della sua attuazione

Astrid rassegna 15 2005

Clementi, Fabrizio

Strada aperta, ora si proceda. Le novita piu significative della riforma del Titolo V della
Costituzione. Ma la riforma costituzionale & solo I'apertura della strada

Anci Rivista 4 2001

Clerici, Alberto

Alle origini del federalismo moderno. Teoria della sovranita e conflitti istituzionali nella
Repubblica delle Province Unite (1579-1654)

Rivista della Scuola Superiore 5 2004

dell’Economia e delle Finanze

Coccni, Monica

Le Regioni nell'istruzione dopo il nuovo Titolo V

Le Regioni 5/2007 2007

Cogliandro, Giuseppe

La contrattazione collettiva nella prospettiva di un Federalismo cooperativo

Rivista della Corte dei Conti 6 2001

Colombo, Asher - Sciortino, Giuseppe

Alcuni problemi di lungo periodo delle politiche migratorie italiane

Le istituzioni del Federalismo 5 2004

peso delle riforme e quello dei dati




| bilanci consuntivi delle amministrazio-
ni comunali

di Alessandro Coppola

Ricercatore Asmepi

Gli ultimi dati Istat sui certificati del conto di bilancio dei Comuni, nel quadro
delle statistiche sulla finanza locale, confermano il grado di autonomia finanzia-
ria, cioé il rapporto tra le entrate tributarie e quelle extra-tributarie sul totale
delle entrate correnti, che & ormai assestato nell’ordine del 75%. Gli enti comu-
nali dipendono dalla finanza centrale solo per il 25,18%. Siamo dunque al punto
di arrivo di una strategia di riallocazione delle risorse finanziare pubbliche che, a
partire dal 1992 con listituzione dell'lmposta Straordinaria sugli immobili, poi
ribattezzata Imposta Comunale, ha assegnato al comune il ruolo di principale
responsabile delle proprie entrate.

Da allora ad oggi la “curva” dei trasferimenti statali ai comuni fa registrare un
diminuzione pressoché costante, con un forte scossone intorno al 2001 in corri-
spondenza dell’avvio di una nuova stagione federalista sul fronte delle entrate
comunale che, storicamente, corrisponde alla riforma del titolo V della costitu-
zione e delle addizionali Irpef.

| dati diffusi dall’Istat sono i risultati delle elaborazioni sui certificati del conto di
bilancio dei Comuni, nel quadro delle statistiche sulla finanza locale, relativi
all’lanno 2006 che fanno riferimento alle informazioni presenti nella banca dati
del Ministero dell’Interno. Le stime sono elaborate secondo nuove procedure e
sostituiscono quelle ottenute in passato con la rilevazione diretta effettuata su
un campione di comuni italiani.

L’attuale rilevazione, pur essendo completa, riguarda 7.095 comuni. Per gli altri
enti I'lstat ha provveduto comunque a stimare i dati, per garantire un’informa-
zione tempestiva sui conti consuntivi delle amministrazioni locali, al fine di mi-
gliorare le stime di contabilita nazionale per la produzione del conto consolida-
to della pubblica amministrazione.

Le entrate complessive accertate dai Comuni nel corso dell'esercizio 2006 sono
stimate in 82.247 milioni di euro, di cui il 61,2% e rappresentato da entrate cor-
renti, il 27,9% sono la parte in conto capitale e il rimanente 10,9% riguarda I'ac-
censioni di prestiti.

Rispetto ai dati stimati per il 2005, diminuiscono del 9,2% gli accertamenti e del
6,3% le riscossioni totali. Complessivamente nel 2006, la capacita di riscossione,
misurata dal rapporto tra le riscossioni in conto competenza e gli accertamenti,
€ pari al 63,6%, in diminuzione rispetto al 2005.

Le entrate correnti accertate ammontano a 50.358 milioni di euro, sostanzial-
mente stabili rispetto all’'anno precedente.

Le entrate tributarie (cioe tutte le entrate prelevate dagli individui e dalle impre-
se in virtu della potesta di imposizione diretta o derivata) e i trasferimenti dimi-
nuiscono (rispettivamente -0,3% e -3,0%), mentre salgono le entrate extra-
tributarie aumentano invece del 4,4 per cento.

Le entrate in conto capitale accertate sono pari a 22.957 milioni di euro (-13,2%
rispetto al 2005). Le riscossioni delle entrate in conto capitale si attestano a 2-
0.913 milioni di euro e diminuiscono dell’8,0% rispetto al 2005, soprattutto a
causa del decremento registrato dalle riscossioni di crediti (-15,2%) e dai trasfe-
rimenti (-4,5%).
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Secondo le elaborazioni Istat, la composizione delle entrate dei comuni si pre-
senta piuttosto differenziata a livello territoriale. Nei comuni delle regioni set-
tentrionali e centrali prevalgono le entrate tributarie: il loro peso percentuale
rispetto al totale delle entrate correnti si colloca generalmente al di sopra del
valore medio nazionale. Fanno eccezione le regioni a statuto speciale, per le
quali prevale la voce dei contributi e trasferimenti.

Nei comuni del Mezzogiorno il peso delle entrate da contributi e trasferimenti &
generalmente superiore rispetto alle altre componenti di entrata corrente, con
il valore massimo registrato in Sicilia (60,4%). Fanno eccezione i comuni di A-
bruzzo, Puglia, Molise e Campania ove la voce relativa alle entrate tributarie
prevale sulle altre entrate correnti.

Nel Nord il peso dei contributi e trasferimenti risulta generalmente inferiore a
quello delle entrate extratributarie, ad eccezione delle regioni a statuto specia-
le. Nelle amministrazioni comunali dell’ltalia centrale, invece, la situazione risul-
ta piu differenziata, mentre nelle regioni del Mezzogiorno le entrate extratribu-
tarie hanno sempre un peso percentuale minore, raggiungendo i valori pit bassi
in Puglia (10,4%) e Sicilia (11,8%).

Nel 2006 il valore medio pro-capite delle entrate correnti accertate a livello na-
zionale é pari a 851,63 euro per abitante (-5,37 euro rispetto al 2005). | comuni
delle regioni settentrionali, con I'eccezione di quelli localizzati in Piemonte, in
Lombardia e nel Veneto registrano livelli pro-capite piu elevati della media na-
zionale. | valori pro-capite dei comuni localizzati nelle regioni centrali si attesta-
no attorno al dato medio nazionale, mentre i valori rilevati nel Mezzogiorno
restano al di sotto, con un minimo di 650,88 euro per abitante in Puglia. Fanno
eccezione i comuni della Sardegna per i quali si riscontra un valore pro-capite
pari a 925,01 euro.

Con riferimento al’lampiezza demografica, le entrate correnti pro-capite dei
comuni che superano i 60.000 abitanti sono pari a 1.108,73 euro (valore di poco
inferiore a quello del 2005 ma nettamente superiore alla media nazionale), men-
tre si attestano al di sotto di tale media nei comuni con popolazione inferiore.
Nei comuni delle regioni settentrionali si registrano i valori piu elevati delle
entrate tributarie pro-capite: in testa la Liguria con 671,69 euro per abitante. Ma
anche qui fanno eccezione le amministrazioni comunali delle regioni a statuto
speciale e delle Province autonome. | comuni localizzati nelle regioni centrali
presentano valori pro-capite superiori, in taluni casi di poco, alla media naziona-
le. In particolare, i comuni del Lazio e della Toscana fanno registrare i livelli pit
elevati, pari rispettivamente a 544,84 e 524,16 euro per abitante. Infine, le entra-
te tributarie pro-capite delle regioni meridionali, comprese tra i 426,02 euro
dell’Abruzzo e i 236,0 euro della Sicilia, risultano tutte inferiori alla media nazio-
nale.

Il valore pro-capite delle entrate tributarie aumenta al crescere dell’ampiezza
demografica dei comuni, passando dai 364,55 euro per abitante dei comuni con
popolazione inferiore a 5.000 abitanti ai 566,28 euro di quelli con popolazione
superiore a 60.000 abitanti.

Gli indicatori pro-capite relativi ai contributi e trasferimenti correnti evidenzia-
no una notevole variabilita fra le regioni, che e di 214,44 euro per abitante. Fatta
eccezione per i comuni delle regioni a statuto speciale e delle Province autono-
me, i cui valori pro-capite sono nettamente superiori a quelli di tutte le altre
regioni, nel Nord si passa da un valore minimo nella Lombardia (80,46 euro per
abitante) ad un massimo in Liguria (197,78 euro). Tra le regioni del Centro, si
collocano al di sopra della media nazionale soltanto i comuni dell’lUmbria con
222,23 euro per abitante.
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Infine, nel Mezzogiorno le entrate pro-capite da contributi e trasferimenti cor-
renti vanno dal valore minimo di 149,64 euro dell’Abruzzo a valori piu elevati dei
comuni lucani (334,83 euro per abitante), fino ai valori massimi registrati per i
comuni localizzati nelle regioni autonome a statuto speciale: Sicilia (512,87 euro)
e Sardegna (495,35 euro).

Quanto alle entrate extra-tributarie, i valori pro-capite si attestano al di sotto
della media nazionale (pari a 191,62 euro) in tutte le regioni del Mezzogiorno
(con il minimo di 67,82 euro in Puglia) e al di sopra della media

nel resto d’ltalia, tranne che in Piemonte, Veneto e Umbria. Il massimo anche
qui si registra nei comuni della Provincia autonoma di Trento: 422,10 euro.

Su questo fronte, come evidenziano gli esperti dell’lstat, le notevoli differenze
dei valori pro-capite a livello regionale derivano principalmente dalla entita
variabile dei proventi di servizi, i cui livelli di offerta locale sono fortemente
differenziati tra comuni per quantita, tipologia e forma di gestione.

Nella classificazione dei comuni secondo I'ampiezza demografica, i valori pro-
capite delle entrate extratributarie presentano un comportamento simile a
quello delle entrate per trasferimenti, con valori superiori alla media nazionale
nelle classi estreme e inferiori in quelle centrali.




A JS/07/M/378
lo Stato dedica questo monumen-
to marmoreo

L'Ufficio Statistico attesta

che mai fu fatta contro di lui querela,

e rapporto sulla sua condotta non si da

che non lo giudichi un santo

nel senso moderno di un termine antiquato,

percheé in ogni atto egli servi la Comunita.

Tranne che in Guerra, finche ando in pensione

lavoro in una fabbrica e mai fu licenziato,

ma piaceva ai padroni, Fudge Motors Inc.

Eppure non era un crumiro né aveva idee bizzarre,

perché il Sindacato attesta che pagava le sue quote

(e ci é attestato che il Sindacato non mente)

ei nostri Assistenti Sociali hanno rilevato

che era popolare tra i suoi compagni e beveva di gusto.

La Stampa e convinta che comprasse ogni giorno un quotidiano

e che non reagisse alla pubblicita in modo strano.

Le polizze a suo nome mostrano che era assicurato a vita,

e il suo Libretto Sanitario prova che fu in ospedale una volta ma ne usci guarito.
Le varie Ricerche di Mercato dichiarano

che sapeva usufruire dei Piani Rateali

e che aveva tutto quanto occorre all'Uomo Moderno,

un grammofono, una radio, un‘auto e un frigo.

| vari Sondaggi d'Opinione rilevano soddisfatti

che aveva I'opinione giusta al momento giusto;

quando c'era la pace, voleva la pace; quando c'era la guerra, partiva.
Era sposato e accrebbe di cinque figli la popolazione,

numero perfetto secondo il nostro Eugenista per un padre della sua generazio-
ne,

e i nostri insegnanti riportano che non ostacolo mai i loro programmi.
Era libero? Felice? Che domande assurde:

se qualcosa non avesse funzionato, di certo ne saremmo informati.

(Il cittadino ignoto diW.H. Auden, 1940)




To JS/07 M 378
This Marble Monument Is Erected
by the State

He was found by the Bureau of Statistics to be

One against whom there was no official complaint,

And all the reports on his conduct agree

That, in the modern sense of an old-fashioned word, he was a saint,
For in everything he did he served the Greater Community.

Except for the War till the day he retired

He worked in a factory and never got fired,

But satisfied his employers, Fudge Motors Inc.

Yet he wasn't a scab or odd in his views,

For his Union reports that he paid his dues,

(Our report on his Union shows it was sound)

And our Social Psychology workers found

That he was popular with his mates and liked a drink.

The Press are convinced that he bought a paper every day

And that his reactions to advertisements were normal in every way.
Policies taken out in his name prove that he was fully insured,

And his Health-card shows he was once in hospital but left it cured.
Both Producers Research and High-Grade Living declare

He was fully sensible to the advantages of the Instalment Plan

And had everything necessary to the Modern Man,

A phonograph, a radio, a car and a frigidaire.

Our researchers into Public Opinion are content

That he held the proper opinions for the time of year;

When there was peace, he was for peace: when there was war, he went.
He was married and added five children to the population,

Which our Eugenist says was the right number for a parent of his generation.
And our teachers report that he never interfered with their education.
Was he free? Was he happy? The question is absurd:

Had anything been wrong, we should certainly have heard.

(The Unknown Citizen \W.H. Auden, 1940)
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