LE RIFORME POSSIBILI

Articolo pubblicato da "Citta&dintorni”, N°71, 2000

Il tempo della transizione prolunga I'ombra indaieli una crescente incertezza sul futuro e la
prospettiva d’'una riforma istituzionale si scompon una indecifrabile dissolvenza.
Alle spalle il fallimento delle Commissioni Bicanadiy di fronte l'inestricabile labirinto di un
dibattito sulla legge elettorale e sul progettgiftirma federalistica dello stato. Il cambiamento d
posizioni delle varie forze in campo e cosi rapidooffrire I'immagine cangiante di un confronto
sempre piu imperscrutabile.
Forme di stato, forme di governo e sistemi elelt@iamoltiplicano, con I'improvvisazione delle
piu diverse ed irreali combinazioni, e rinvianal phe alle pagine di un diritto pubblico comparato,
al “Manuale di zoologia fantastica” di Jorge J. G&s.
La contorsione che in queste settimane subisceeg@Empio, la proposta di un sistema elettorale
tedesco, rinvia a quellirreale mondo popolato d#a wizzarra zoologia che fa intravedere
Bahamut, Borametz o gli Ittiocentauri ovvero mostri che potranno popolare la fantasia, non
certo animare la vita politica.
Lo scetticismo che accompagna la mediocrita, pem daoe della strumentalita, di simili
metamorfosi rischia pero di offuscare il caratier@e e pesante dello scontro politico in atto.
Una parte di coloro che avvertono il grave risctegli eventi ritengono di doversi attestare sul
testo della Costituzione vigente come su una lieginot non avvertiti, pero, del fatto che un
aggiramento delle norme & gia avvenuto in profendit
Per quanto possa risultare poco accattivante iloogpdella Seconda Repubblica, non e certo
rimanendo ancorati al rimpianto di una realta chgrofondamente modificandosi, che si offre il
miglior servizio al Paese ed alla democrazia.
Si tratta di non limitare la propria attenziondi @gpetti, peraltro non secondari, dei meccanismi
istituzionali, ma di considerare come una “Cogittne materiale” stia crescendo dentro un
organismo istituzionale non piu adeguato alla gacie rapida evoluzione, soprattutto al Nord.
“Istituzione di guscio”, e stata definita una sieilsituazione, in cui € venuta meno la
corrispondenza tra societa ed ordinamento cosbitaie..
La tumultuosa modernizzazione economica ed infaoaatontribuisce a modificare radicalmente
anche i rapporti tra locale e globale, tra nazieral europeo.
Con la metafora del federalismo troppi alludona alecessita di udisvelamentodella storia
autonomistica dell'ltalia, di undisseppellimentodell’ltalia delle cento citta In realta la
globalizzazione sta producendo autonomie ed idemdicali di nuovo tipo, che solo in parte
rinviano alla storia del nostro Paese.
“Il nazionalismo locale — osserva A. Giddens — socgme risposta alle tendenze globalizzanti,
nella misura in cui si indebolisce la tenuta detohe stati-nazione...la globalizzazione deforma
inoltre i confini, creando nuove zone economicloaleurali dentro e attraverso le nazioni”.
II tema stesso della nuova Costituzione europeaadsamun nuovo confine, anche per le
Costituzioni nazionali, che va praticato. Ha scang@denza obiettare all’'offensiva del Polo, tesa
anche a delegittimare sul piano culturale i piladttla Costituzione (il valore dell’antifascismib,
ruolo della sinistra e dell'azionismo, il carattgresitivo del compromesso politico-istituzionala tr
cattolici e sinistra...) che una nuova Costituzienda dopo che si sono manifestati “fenomeni
tellurici”. Oggi ci si deve interrogare se il vadodi una tale scelta non sia piu che mai maturo per
potere prevenire una tale drammatica evenienzamauo che la nuova fase della storia
repubblicana possa portare con s€, e non semplitenteavolgere, il meglio dell’esperienza
democratica finora costruita.
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La sinistra non avverte, a mio giudizio, che ichi® futuro non é tanto rappresentato dall’ipotesi,
peraltro realistica, di un Governo Berlusconi, d# fatto che esso si innesterebbe su una reale
crisi costituzionaledello stato. Una crisi che nasce da una alterazimmfonda dei rapporti
interistituzionali, tra poteri centrali e perifaried a cui il Centro Sinistra non ha finora sapieoe

una convincente risposta.

La proposta avanzata dal presidente del Senato)aNMancino, per l'istituzione di un’Assemblea
Costituente e stata I'ultima occasione offertaudrpppo non colta. Essa avrebbe rappresentato una
sfida su cui rilanciare, da subito, in questo Fadato e per la via maestra, 'Assemblea
Costituente, eletta su basi proporzionali, separacon nettezza la funziongovernantedel
prossimo Parlamento, dall'attivigostituente.Una prospettiva di riforma che rendesse possibile
sottraendosi al populismo dilagante e demagogilce,sta corrodendo nel profondo i gangli dello
stato. Un’occasione, al tempo stesso, di iniziapaditica per rilanciare la sfida contro chi ha
sguainato la spada del federalismo per colpirevdjinon certo con l'intento di riformare lo stato,

e che con questo stesso spirito cerca di insablidParlamento ogni, seppur limitato, processo di
riforma federalistica.

E cosi il Centro Sinistra ha scelto per lo scodiitegislatura la strada della riforma elettoralee
“pacchetto Amato” sulla riforma federalistica. Ustlta che non pare affidata, con la grave ipoteca
di un nuovo rinvio a settembre, al destino incgragte d’'una sorte migliore delle precedenti. Il
rischio concreto e rappresentato dal fatto chequwe anni del Centro Sinistra si chiudano non solo
in carenza di riforme costituzionali, ma senzaumdccredibile prospettiva, che non sia quella gia
annunciata da Polo e Lega, ovvero che la riformsditozionale sara appannaggio esclusivo dei
vincitori del 2001.

Eppure, dopo il fallimento di ben tre CommissioBogzi, De Mita-Jotti, D’Alema), la soluzione
d’'una riforma costituzionale non puo che esserercita in tre ipotesi di quadro politico: o
Governo costituentdi unita nazionale, Governo vincentelel 2001 che applica I'art. 138 Cost., 0
Assemblea Costituente

Il rischio cui ci si espone non avendo voluto mate la strada maestra del’Assemblea Costituente
- e non essendo all’orizzonte realistici Governiudiitd nazionale- € semplicemente quello di
consegnare ai vincitori del prossimo appuntametdtiogale lo spazio di una riforma unilaterale
della Costituzione. Riforma che allude non, comkniaritengono, ad una mergechne dei
meccanismi istituzionali, bensi ad una diversaide& di Stato sociale, di diritti sociali e di
cittadinanza, di rapporti di solidarieta sociakeritoriale, di sussidiarieta verticale ed oriztaie.

L’introduzione del federalismo amministrativo a @Gomione invariata, attivato dalle leggi
Bassanini, si rivela piu incisivo, ma al tempo stepiu complesso del previsto, anche perché lo
spostamento dell'asse dal centro alla periferialtas solo in parte attuato, e rimane in attesdi deg
ormai prossimi Decreti governativi di trasferimemtei mezzi organizzativi, del personale e delle
risorse finanziarie.

Dal momento in cui e stato posto il problema deiladifica della Costituzione e del tutto evidente
che, di fronte all'offensiva del Polo, risulta diffe attestarsi sul confine di una rigorosa difes
dellart. 117 e chiedere che i nuovi statuti regidon non travalichino tali attribuzioni. O
traccheggiare, come é stato fatto di recente pdetla opportuna sortita del presidente Amato, sulla
proposta di istituire il Senato delle Regioni cbeme € noto, figurava nel programma dell’'Ulivo di
Prodi.

E’ del tutto evidente che la decisione della Regidioscana di introdurre in modo formale il
riferimento — peraltro giustamente evocato anchHéodavlino Martinazzoli - di un Parlamento
regionale, sposta decisamente i termini dello sopm@inche nei confronti di iniziative, assunte con
intento destabilizzante, e con piglio da avangsgaddall’on.Formigoni.

La trappola e tesa, quantomeno nelle intenzioni.uba parte, Polo e Lega protagonisti del
“riformismo costituzionale” sullonda di una paripazione popolare (referendum regionali) e
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dell'iniziativa istituzionale (statuti regionalipall’altra, I'Ulivo costretto dagli eventi a giocadi
rimessa, a difendere un confine che esso stesstideoa superato. | primi segnali di una tale
lacerante contraddizione, se non altro di confusi®nsono gia manifestati, di fronte alla proposta
di istituire il Senato delle Regioni, di affermarelitiche ed organismi interregionali, propostisu
tempo dallo stesso Ulivo, ed in particolare dai Deratici di Sinistra del Nord.!

La recente modifica degli art. 121, 122 e 123 d@tsstituzione ha aperto una fase nuova del
regionalismo. Con l'elezione diretta del President&attribuzione di nuovi poteri, in particolara |
nomina dei componenti della Giunta, si modificariioegyuilibri interni agli organi regionali, tra
Consiglio e Giunta. Non solo.

Infatti, ciascuna Regione € in condizione di stedilcon il proprio statuto, “la forma di governa e
principi fondamentali di organizzazione e funziomsto” e lo statuto potrebbe addirittura cambiare
il meccanismo della elezione diretta del Presidedtentrodurre un diverso sistema di governo.

| limiti entro cui € definito lo Statuto sono quanmhai ampi e, per taluni aspetti, incerti. Essorape
“in armonia con la Costituzione”, non e richiesppasizione del visto del Commissario di Governo
e di fronte ad un eventuale discrasia con la Gastihe l'unica iniziativa possibile, oltre il
referendum, é rappresentata dal ricorso pressor@ Costituzionale.

Vi e chi ha individuato in questo eccesso il riscti una disarticolazione, I'immagine di un’ltalia
in abito d’Arlecchino, con una ventina di ordinarmendi sistemi elettorali diversi. Un rischicgmp
ora remoto, ma che potrebbe venire assecondatondatibile decisione del Parlamento di
richiedere per il voto sullo Statuto, in un’Aulagrenale eletta con il sistema maggioritario, il wot
della sola maggioranza assoluta dei componentierovil 50% piu 1 dei voti, senza ulteriore
gualificazione.

In altri termini lo Statuto regionale, che presentavanti implicazioni costituzionali, potrebbe
essere approvato con il consenso di neppure tattadggioranza del Consiglio Regionale, e a
prescindere da tutte le minoranze!

Si consideri, quindi, con sufficiente lucidita ealismo lo scenario derivante dalla mancata
indizione della Assemblea Costituente o dall’eval@uallimento della modifica del titolo V° in
questa fine legislatura. Il vero processo costieieerra assunto dalla maggioranza delle regioni di
Centro Destra che cercheranno di definire in moolardinato le nuove “Costituzioni regionali”,
potendo prescindere dal voto delle minoranze. Elldammaginare che la stessa gestione della
Commissione speciale per lo Statuto risponderavelldi della Regione Lombardia a logiche
analoghe.

A quel punto e facile immaginare, a maggior ragiatiefronte ad una eventuale vittoria
parlamentare del Polo, il rischio cui ci si espdaenuova Costituzione italiana , quello di ristdta
la Costituzione fotocopidelle “Costituzioni regionali”.

E’ questo uno scenario, per quanto ipotetico, moealistico, che ci consegna la novita di un
processo costituente che si sposta fuori dal Pariéon per essere incardinato su una forma distorta
ed equivoca di partecipazione popolare (quesitoodatita referendaria) e guidata dalle regioni
polo-leghiste del Nord.

La Costituzione, come € noto, si regge su una ibgaiid logica di sistema e modifiche anche
parziali, possono alterare il delicato rapportasteste tra i vari organi costituzionali. Anche la
modifica della legge elettorale, pur non essemderita in Costituzione, dal momento che ha
assunto un principio maggioritario, ha un effeiteviante su un complesso sistema costituzionale
(compresa la modalita di modifica prevista dall’'drt8) e sui meccanismi di nomina di tutti gli
organi costituzionali, comprese le supreme magisteadello stato e gli organi di garanzia, basati
su un impianto di nomina di tipo proporzionalistico

Intanto che il sistema magagioritario riguardavavelli amministrativi di Comuni e Province lo
squilibrio risultava sostanzialmente sostenibikrcpé in ogni caso essi agiscono all'interno di una
cornice legislativa sovraordinata.
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Ma dal momento in cui un sistema magagioritario &b “presidenzialistico” viene introdotto per il
sistema regionale, che rappresenta un livello ly® a cui si riconosce uno Statuto autonomo
dal valore di “Costituzione territoriale”, vengoatierati gli equilibri costituzionali.

Pensa di avere buon gioco chi, richiamandosi &rmsia tedesco, pensa di affidare alle Regioni la
gestione integrale di settori come sanita, istmeio polizia regionale, dimenticando che esso opera
in una cornice costituzionale di forte correspoiiszaazione dei poteri locali con la politica
nazionale, cosi come avviene tra Bund e Lander Behdesrat, e in presenza di meccanismi di
codecisione e di perequazione. D’altronde € nowikhferimento all’esperienza tedesca non puo
che essere parziale, in quanto in Germania il sdhappartenenza nazionale & molto forte, mentre
l'identita regionale, fatta eccezione per la Baawje¢ molto piu debole rispetto all’ltalia, anche
perché la suddivisione dei Lander, sostanzialmdafmita dagli alleati, non si & spinta, per tutta
una prima fase, al di la di una ripartizione amstiativa.

In Italia sono state introdotte, o sono in caetisulla base di una iniziativa referendaria,
modificazioni non piu compatibili con il precederqeadro costituzionale. Su questo terreno si
stanno peraltro muovendo alcune Regioni del Norl @bn l'iniziativa dei referendum e con la
definizione degli Statuti regionali apriranno sez@ntraddizioni su cui dovrebbe essere chiamata a
pronunciarsi la Corte Costituzionale. Pronunciameatitina sorprendente asimmetria perché esso
non potra che basarsi sull’attuale art. 117 Cosiero su un articolo che tutte le forze politiclze,
Commissione Bicamerale, la Camera stessa con an katno gia ritenuto superato, approvando
l'inversione radicale della sua impostazione.

In questo quadro sotto I'incalzare dell'iniziatifexderalistica il Centro Sinistra rischia di assueniér
ruolo di conservazione.

Anche sotto questo profilo emerge I'esigenza driassetto complessivo della forma governo che
restituisca sistematicita alla riorganizzazioneefedistica dello stato. In altri termini I'importaa
della nuova fase statutaria e costituente delledReégerra commisurata alla capacita di costrdire i
nuovo regionalismo come momento di rifondazionkadsgatualita nazionale.

La sfida che va portata in primo piano riguardadéonta delle nuove classi dirigenti regionali di
saper interpretare I'esigenza di costruire su nuzas federalistiche I'assetto dello stato a parti
proprio dal nuovo ruolo delle regioni.

Questo per quanto riguarda alcune buone intenzioaicio non basta.

Le ragioni dell’accidentato cammino di riforma ctstionale sono molteplici, hanno investito la
responsabilita del Polo che ha deciso di rovesdidasolo, per lirrisolta questione della giustz

Ma non sono altresi mancate responsabilita chedhavestito il Centro Sinistra. In particolare va
ricordato il percorso contraddittorio sul tema ddtbrmazione del Senato delle Regioni. Per non
dire dellincomprensibile atteggiamento a suo tenagsunto dal presidente D’Alema che come
presidente del Consiglio stabili a Roma la sedé&Adehority del volontariato, in alternativa a
Milano.

Il peso di una concezione centralista ed un eccdssaolo e di miopia di una parte del ceto
politico di estrazione meridionale hanno contribuat vanificare il senso di una grande operazione
di riforma federalistica.

Quando il presidente del gruppo regionale D.S.raRgelo Ferrari, rende esplicita la polemica
contro il sen. Salvi per l'inglorioso cammino deitdituzione del Senato delle Regioni, costretto
alla trasmutazione in un indecifrabile Senato d&Haranzie, coglie un aspetto vero di una
incomprensione del rapporto tra centro e perifdfier non dire poi dello spericolato volteggio
improvvisato sul trapezio di una “terza camera aiistyna conferma dell'incapacita di cogliere il
problema politico della “questione settentrionale’esigenze di autogoverno e di liberta territoria
non solo nella gestione delle risorse, ma anchk defrastrutturazione di un sistema che non
poteva piu dipendere dalle burocrazie nazionali.

Un secondo elemento che e risultata la trappolgericolosa ha riguardato la legge elettorale, ed
in particolare la posizione assunta dai Democrdiiinistra e, per altri versi dai Democratici.
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L’insistenza di un sistema magagioritario di collegispondeva ad una visione dell’evoluzione del
sistema politico di tipo sostanzialmente bipanitahe ha profondamente diviso il Centro Sinistra.
L’esito disastroso del referendum sul sistema @iatt ha investito direttamente la posizione
assunta dalla Segreteria nazionale dei D.S. A pad® 'argomento che i referendum sono stati
promossi da altre forze. Un cosi ampio rigetto iso non solo I'abuso dello strumento
referendario, ma il merito di un sistema maggioitaininominale e quanto esso politicamente
sottende.

Coloro che hanno manifestato contrarieta o periidesgerso tale sistema hanno giustamente
evidenziato il nodo politico che si intreccia atneismo della proposta. Un sistema, infatti, che
induce una tendenza bipartitica, piu che bipol@ueindi, il rigetto di una tale ipotesi puo essere
ascritto non solo alla difesa del partitismo pitdedere, ma anche alla volonta di difendere il
pluralismo politico, che caratterizza il nostroepa e lo stesso Centro Sinistra. Un pluralismo,
oltretutto, anche sociale, espressione di quetlgi¢ha poliarchica” piu volte evidenziata dal Censis
e da De Rita, che riguarda soprattutto il Nordidtal

Sul piano politico, poi, cid pone I'esigenza di sistema elettorale che valorizzi la coalizione tra
forze diverse (non solo una grande Sinistra, mae@na grande Centro dell’'Ulivo).

Come mai, pur in presenza di sistemi elettoralzfanali a tale disegno, gia operanti e condivisi,
maggioritari di coalizione, con premio di maggiarared elezione diretta del capo dell’Esecutivo,
(come quelli di Comune, Provincia, Regione), lar8tagia D.S. ha perseguito una soluzione che ha
diviso il Centro Sinistra, o ha contrapposto aoRdazione ed ha favorito I'alleanza tra Polo e
Lega, facendo venire meno tilipolarismo, che & stato condizione decisiva della affermazione
dell’'Ulivo nel 96?

E’ mia convinzione che la stessa vicenda della Cmsione Bicamerale si sia logorata (oltre che
sul tema della giustizia) per il convitato di pgettella legge elettorale.

In altri termini, attraverso una legge elettorabgpartitica”, che prevede di fatto la “soppressione
di singole forze politiche, & possibile vedere amttoluce un errore di strategia politica, sia vels
“centro” che verso la “sinistra antagonista”. Unoee che consente di capire le ragioni vere della
rottura di Rifondazione con Prodi, la forzaturaladoluzione del governo D’Alema, la vicenda
della Presidenza della Repubblica. Soluzioni chenbanvestito piu che sul valore strategico della
coalizione, composto da Wentrodistinto dallaSinistra, sulla trasformazione della coalizione in
un unico soggetto politico ( democratico o socialderatico), con conseguenti atti di polemica
verso i D.S. Un errore, anche perché la rottur Utiwo ha ricacciato sullo sfondo I'impegno sui
temi della vita concreta dei cittadini: stato séej lavoro, sicurezza.

Adesso si cerca di correre ai ripari, dopo scanfitie potevano essere evitate, accettando soluzioni
di tipo maggiormente proporzionalistico, dopo agensumato tre anni in divisioni del Centro
Sinistra sulle forme di governo e sul sistema eteate.

Tutto bene, seppure tardivamente? Non propriofraempo la situazione & cambiata perché si &
arenato il processo di revisione costituzionale.

Infatti, una modifica della legge elettorale chdraducesse il premio di maggioranza nel
Parlamento, pone subito il problema delle maggmeamecessarie per la revisione della
Costituzione, che, come noto, richiede oggi unggianza del 50% piu uno dei componenti,
perché a suo tempo ispirata ad una logica propuaiigiica. Vi € inoltre I'esigenza di rivedere
"pesi e contrappesi” fra i diversi poteri nella @sione, nei meccanismi di nomina della Corte
Costituzionale o del Consiglio Superiore della Magitura.

Il problema gia si presenta nelle Regioni. Infattgn la recente modifica dell’art. 123 della
Costituzione, si e stabilito che lo Statuto regler{ahe ha valore di “Costituzione regionale” p&rch
stabilisce la forma di governo degli organi ledisiaegionali) possa essere approvato dal 50% piu
uno dei consiglieri, mentre per governare si asaicon un “premio” una maggioranza del 60% dei
consiglieri, ovvero un 10% di seggi superiore a llquaéecessario per modificare “regole
costituzionali” di una istituzione. Una assurdibdl sembra una grave scelta I'aver congegnato un
meccanismo che richiede per le modifiche “costdnali” meno delle maggioranze di governo, con
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un voto sulle regole che potrebbe escludere tatteihoranze ed una parte della stessa maggioranza
di governo!

Questo problema e aperto, con dimensioni ancorailgvanti, a livello nazionale. Esso € reso
ancora piu serio dalla natura ormai esplicita dettordo tra Polo e Lega, alla cui base vi é
'impegno per una modifica della Costituzione.

Procedere sulla via del maggioritario di coalizigl@sciando al suo triste epilogo il maggioritario
uninominale di collegio) € opportuno, ma va preteddalla modifica dell'art. 138 sulla
gualificazione della maggioranza necessaria per ifinack la Costituzione. Non assumere
consapevolmente questo problema significa non folwsincere Berlusconi e, con il premio di
maggioranza, blindare la stabilita del suo governm altresi mettere Polo-Lega in condizione di
modificare in modo unilaterale la Costituzione.

La via imboccata recentemente per far avanzarefdama federalistica del Titolo V° della
Costituzione e, parallelamente, la proposta diuisé il Senato delle Regioni va esperita con
determinazione. Un successo di tale impostazignertarebbe ad una dimensione di gestibilita,
anche il complesso delle iniziative assunte dabRolconsentirebbe di impostare su un terreno
costruttivo anche il confronto sugli Statuti. Irsesza di una tale soluzione va comunque impedito
al Polo di poter esprimere I'esigenza di cambiamenbn I'Ulivo attestato su una linea di puro
immobilismo.

Proprio perché gli Statuti sono per molti aspe@ostituzioni del territorio” va reso praticabile
lapertura di una effettiva fase costituente reglen La proposta che € stata avanzata da L.
Mariucci, Assessore della Emilia-Romagna, puo egfivarco necessario, apportando all’art. 117
un semplice emendamento che stabilisca per le Riedgo possibilita di proporre “forme e
condizioni particolari di autonomia”. In altri tem di poter andare oltre la vecchia e superata
impostazione.

Il lavoro per la definizione di un nuovo Statutawsara di breve momento, perché dovra ridefinire i
rapporti tra Giunta e Consiglio, forma di governgigtema elettorale, i complessi meccanismi di
devoluzione politico-istituzionale, nonché i nugsincipi su cui fondare i sistemi di welfare
territoriali e comunitari. Per quanto poi riguaridadefinizione dei rapporti con il sistema delle
autonomie locali, che impedisca ogni forma di netredismo regionale, un ruolo importante dovra
essere assunto dalla Conferenza delle Autonomiperap costituita, in applicazione della
“Bassanini” regionale e che puo utilmente evolveezso una seconda Camera regionale, con
maggiori poteri rispetto a quelli previsti dallaR.1/2000, portando la sfida del federalismo anche
all'interno dei rapporti in Lombardia dove la logidi accentramento e di occupazione del potere da
parte del Polo ha assunto una dimensione sempiagustenibile.

Claudio Bragaglio
Consigliere Regionale



