
Segue dalla prima

N
on a caso, una delle prime
obiezioni che viene sponta-
nea a molti è che questa rifor-

ma minaccia di essere, al di là di ogni
altra considerazione, impraticabile.
Ebbene, io sono convinto che minac-
cia di essere impraticabile in primo
luogo perché è mal costruita. Ed è
mal costruita, perché viola una regola
che in tanti hanno ricordato e che
tempo addietro enunciai io stesso
con l’analogia dell’orologio: ci posso-
no essere sistemi diversi, ma i sistemi
istituzionali sono come gli orologi,
non puoi prendere le rotelle di uno e
infilarle in un altro sperando che
l’orologio funzioni. Questo non signi-
fica che non vi siano margini di flessi-
bilità e di adattabilità, altrimenti attri-
buiremmo a ciascuna forma storica
una valenza normativa che assoluta-
mente non possiede. La nota vicenda
delle difficoltà dei trapianti degli isti-
tuti giuridici sta lì a dimostrarlo. E
tuttavia è vero che c’è sempre una
logica insiemistica di cui è essenziale
tener conto e in questo caso non lo si
è fatto.
Ma c’è di più, e anche questo concor-
re all’errore. Si dà qui una risposta
parziale, che finisce per essere sbaglia-
ta, alla domanda da cui la riforma
parte, una domanda che viene tutta
filtrata in temi di più spedita governa-
bilità e che approda così a risultati
diversi da quelli che erano e sono
attesi tuttora. È onesto ammettere
che in questo c’è anche una nostra
responsabilità, in ragione dell’impian-
to che la nostra stessa parte politica
dette negli anni scorsi alla riforma
costituzionale. Per me forse è più faci-
le dirlo, perché io fui estraneo alla
vita politica attiva proprio negli anni
in cui questo impianto prese corpo.
Ma è utile qui ricordare che prima di
allora, nel 1993, io avevo chiuso la
mia prima esperienza di presidente
del Consiglio commentando in Parla-
mento il risultato del referendum che
di fatto introdusse il sistema elettora-
le maggioritario e osservando che
con esso era finita un’era, quella dei
partiti totalizzanti cresciuti negli anni
30, che l’Italia del dopoguerra aveva
reso plurali, senza tuttavia mutarne
la pretesa di assorbente rappresentati-
vità.
Fui aspramente criticato per questo,
ma era inesorabilmente vero che gli
italiani avevano dimostrato di ritene-
re asfittica una democrazia che si
esauriva nei partiti e ritenevano neces-
sario un nuovo assetto nel quale non

fosse così illimitata la loro delega ad
essi e fosse possibile per loro appro-
priarsi di una parte del potere che in
precedenza avevano delegato. Cam-
peggiava su tutti, era questo il vero
tema di quel referendum, il potere di
scelta della maggioranza di governo,
ma questo stesso potere si inquadra-
va nell’aspettativa di una nuova inte-
razione fra istituzioni e cittadini, di
spazi da costruire o ricostruire per
una cittadinanza attiva che si stava
dotando di nuovi strumenti e che di
questi strumenti si voleva avvalere. Si
prese a parlare, non a caso, di demo-
crazia difficile, ma questa difficoltà
era la cura necessaria contro la asfis-
sia che si voleva evitare.

E
bbene, se di questo trattava, da
un lato è un paradosso che il
risultato a cui ora si approda è

che al posto della delega totalitaria ai
partiti ci sia una delega totalitaria al
Primo Ministro, inverando una volta
di più l’anatema di Rousseau contro i
regimi che rendono liberi gli elettori
nel solo giorno delle elezioni. Dall’al-
tro è gravemente riduttivo che nulla
di ciò che riguarda i possibili spazi
della cittadinanza attiva sia preso nel-
la benché minima considerazione. La
c.d. bozza Amato aveva cercato di
identificare tali spazi, di migliorare
quelli esistenti attraverso, ad esem-
pio, una nuova e più ragionevole di-
sciplina del referendum abrogativo.
Ma è sembrato che temi del genere
siano in grado soltanto di provocare
la compunta attenzione degli interlo-
cutori, che non osano dirti di no, ma
quando hai finito voltano pagina e si
occupano d’altro.
C’è dunque una profonda disatten-
zione per il contesto della democra-
zia difficile e viene davvero da pensa-
re ad una di quelle semplificazioni
della complessità, che portarono in
passato ingiuste critiche a Luhmann,

ma che, in mano ad altri, conducono
a una effettiva riduzione del tasso di
democraticità. E qui passo al tema
dal quale ero partito, la questione de-

gli orologi e delle rondelle, che va
collocata sullo sfondo del requisito a
cui deve corrispondere qualunque si-
stema di governo che intenda dare

forma a una democrazia (nel nostro
caso, sulla base di ciò che ho ricorda-
to sin qui, di una democrazia addirit-
tura più viva e più forte di quella che
avevamo in precedenza). Il requisito
- e risparmiatevi le citazioni - è che
un tale sistema si fondi sulla divisio-
ne dei poteri e assicuri, soprattutto
ove si appoggi a elezioni maggiorita-
rie, bilanciamenti e contrappesi. O
c’è questo o, da James Madison a Giu-
seppe Maranini, tutti ci diranno che
non c’è democrazia.

È
su questa premessa che ci ac-
corgiamo che l’orologio della
riforma varata dal Senato mi-

schia rotelle che insieme proprio non
possono funzionare. Non c’è infatti
nulla di male, né nulla di non demo-
cratico a mio avviso, nello scegliere
quella che si chiama «democrazia di
mandato» e quindi l’elezione diretta
di un Presidente. Ma perché questa
scelta sia coerente con la irrinunciabi-
le dose di divisione dei poteri richie-
sta appunto da una democrazia, oc-
corre sganciare il governo dal Parla-
mento e costringere il Presidente elet-
to a fare i conti con un Parlamento
che egli non può domare con il voto
di fiducia o con il potere di sciogli-
mento. Se invece si pretende di dar
vita a un Primo ministro eletto come
il presidente degli Stati Uniti, che tut-
tavia si insedia in un sistema parla-
mentare e dispone verso la Camera
sia della fiducia sia dello scioglimen-
to, allora si distrugge il sistema parla-
mentare, si distrugge la divisione dei
poteri e si fa una forma di governo in
cui è lo stesso tasso di democraticità a
risultare insufficiente: specie se poi
alla maggioranza parlamentare che ri-
sponde al Primo ministro si attribui-
sce anche il potere di eleggere il capo
dello Stato e altri organi, che dovreb-
bero essere il bilanciamento e di ga-
ranzia.

Questo, sia chiaro, non ha nulla a che
vedere con i rafforzamenti, più che
possibili ed opportuni, dei poteri del
premier in un sistema parlamentare,
dal conferimento solo a lui della fidu-
cia parlamentare (che è ben diversa
dalla fiducia presunta della riforma
in discussione), alla conseguente scel-
ta da parte sua dei ministri, al potere
stesso di revocarli, sino alla facoltà di
chiedere lo scioglimento, che solo a
determinate condizioni il capo dello
Stato può non concedergli. Ma la ri-
forma va ben oltre e ci va perché par-
te della premessa non solo che il Pre-
mier deve essere direttamente eletto,
ma che attraverso l’elezione i cittadi-
ni trasferiscono a lui la loro sovrani-
tà; singolarissimo principio per una
democrazia, tanto più singolare sulla
base del fortunatamente immutato
art. 1 della nostra Costituzione, che la
sovranità la attribuisce al popolo, del
quale fanno parte anche i cittadini
che non hanno votato per il premier
vincente, chiunque esso sia.
Ancora più confusione si è finito per
fare sul Senato. Io non sono fra quelli
che lamentano il fatto che un Senato
espressivo, non della maggioranza po-
litica, ma delle autonomie territoriali,
possa dire dei no, che sfuggono al
rapporto di fiducia con cui li si evita
alla Camera. Anche questa infatti è
divisione dei poteri e bene lo spiegò
Madison, che vide nel federalismo la
dimensione verticale di tale princi-
pio. Le cose non vanno, però, se si
arriva al punto di attribuire al Senato
un potere legislativo che, sulle mate-
rie di interesse regionale, lo abilita
addirittura a dire l’ultima parola, così
come la dice la Camera sulle materie
di esclusivo interesse statale. Qui, an-
cora si è infilata la rotella del bicame-
ralismo paritario nell'orologio di un
sistema che si vorrebbe federale. E
nessun orologio del genere ha a que-
sto mondo una tale rotella. Personal-

mente sono d’accordo con chi non
ama la formula di una seconda Came-
ra con la composizione del Bunder-
strat tedesco e non la vorrei per l’Ita-
lia. Ma è indubbio che nella calibratu-
ra dei suoi poteri la Costituzione tede-
sca è ben più equilibrata del testo che
ci troviamo di fronte.

P
er non parlare, infine, del ri-
parto delle competenze fra Se-
nato e Regioni, della sanità

suddivisa fra tutela della salute affida-
ta allo Stato e organizzazione sanita-
ria affidata alle Regioni, o dell’istru-
zione affidata allo Stato e dell’orga-
nizzazione scolastica, ancora delle
Regioni. Un risultato sorprendente
per chi non ha fatto che lamentare,
nel Titolo V voluto dal centrosini-
stra, la fonte di troppi conflitti fra
Stato e Regioni. C’è - si dice - la
salvaguardia dell’interesse naziona-
le, ma che ad assicurarla debba esse-
re il Senato, e cioè proprio la Came-
ra che rappresenta le Regioni, con
un atto di annullamento delle loro
leggi, che esse possono poi impugna-
re davanti al capo dello Stato (il ca-
po dello Stato giudice di ultima istan-
za della rispondenza delle leggi regio-
nali all’interesse nazionale?) è davve-
ro la rotella uscita chissà da dove,
che mai nessuno aveva pensato di
poter trovare in nessun orologio.
Noi avevamo proposto - lo aveva
fatto Massimo Villone per primo -
di introdurre la formula tedesca del-
la competenza trasversale dello Sta-
to, che o in via preventiva o in via
successiva possa intervenire in mate-
ria regionale per la sola ed esclusiva
tutela dell’unità giuridica, economi-
ca o sociale del paese. Ed era una
formula che, alla luce della più recen-
te giurisprudenza della Corte Costi-
tuzionale, avrebbe semplicemente
codificato una competenza che, se-
condo tale giurisprudenza, è da rite-
nere implicita nel fine e nella missio-
ne stessa dello Stato. Ma si trattava,
appunto, di una rotella collaudata e
adatta all’orologio che si stava mon-
tando. Era dunque troppo stridente
col metodo prescelto perché potessi-
mo sperare che la maggioranza la
sostituisse alla sua.

Il testo di Giuliano Amato, e quello
di Giovanni Sartori che trovate in

questa stessa pagina, sono tratti dal
volume “Costituzione una riforma

sbagliata. Il parere di 63
costituzionalisti” curato da

Franco Bassanini
per la Passigli Editori

matite dal mondo

La tiratura de l’Unità del 18 giugno è stata di 141.125 copie

L’Europa, il voto e il «peso» degli eurofobici (The Economist, 18
giugno)

È un orologio rotto
GIULIANO AMATO

Il risultato a cui ora si approda è che al posto
della delega totalitaria ai partiti ci

sia una delega totalitaria al Primo ministro

La riforma costituzionale uscita dal
Senato è mal costruita: un meccanismo

con rotelle troppo diverse l’una dall’altra

Oggi a Milano «Salviamo la Costituzione»
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A
questa domanda ho già risposto nel-
lo scritto «Una Costituzione incosti-
tuzionale?» pubblicato in appendice

alla 5 edizione del volume «Ingegneria Costi-
tuzionale Comparata». L’interrogativo è re-
torico. La mia risposta non è soltanto che si
tratta di una cattiva Costituzione, ma addirit-
tura di una Costituzione incostituzionale.
Possibile? La dizione può sembrare contrad-
dittoria o comunque paradossale. Ma nell’ot-
tica del costituzionalismo non lo è.
È vero che molti giuspositivisti guardano sol-
tanto alla effettività di una Costituzione e si
dissociano dal costituzionalismo reso «impu-
ro» dal suo contenuto assiologico. Certo, il
costituzionalismo è assiologico. Però è an-
che teleologico; accantonare la teleologia è
più difficile che rifiutare l’assiologia. Il dirit-
to ha uno scopo? Ha una ragion d’essere? A
cosa serve? Nemmeno il giuspositivista si
può sottrarre a queste domande. Alle stessa
stregua è tenuto a chiedersi quale sia il telos
delle Costituzioni. Domanda alla quale il co-
stituzionalismo dà una risposta unanime. La
parola Costituzione viene riesumata sul fini-
re del 700 per disegnare una nuova realtà: la
creazione di un sistema di governo «limita-
to» , di un sistema di «garanzia della libertà»
(come scriveva Benjamin Constant). Al tem-
po di Cromwell non si diceva ancora «Costi-
tuzione»; si diceva covenant, pact, frame, fun-
damental law. E quando questi termini ven-
nero riassorbiti nella parola Costituzione, la
parola non denotava una qualsiasi organi-
gramma di esercizio del potere; designava
soltanto la sua forma garantistica. E dunque
una Costituzione che non garantisce la liber-
tà può essere detta incostituzionale.
Ciò posto, dobbiamo essere in chiaro a quale
pubblico ci rivolgiamo: se a quello degli spe-
cialisti (i costituzionalisti), a quello dei parla-
mentari, oppure al più largo pubblico del-
l’opinione pubblica. In questo mio interven-
to io guardo, soprattutto, all’opinione pub-
blica, e così vado a distinguere tra opposizio-
ne ed oppositori. La prima è l’opposizione
istituzionale, l’opposizione gestita nelle sedi
istituzionali (nel Palazzo) dai partiti di oppo-
sizione: oggi l’opposizione di sinistra. Gli op-
positori sono invece tutti i cittadini (tra i
quali il sottoscritto, che certo non ha titolo
per parlare in nome dell’opposizione), ovun-
que si trovino lungo l’asse destra-sinistra,
che si oppongono, o potrebbero opporsi, al
cambiamento costituzionale in corso. E in
questa chiave il problema è di come l’opposi-
zione istituzionale possa sensibilizzare e mo-
bilitare l’universo (anche di destra) degli op-
positori possibili.
Così vengo al punto. La controproposta del-
l’opposizione si riassume nella «bozza Ama-
to». È una controproposta che va bene? For-
se sì per gli interna corporis del Palazzo: con-
cilia le varie anime del centrosinistra, dialoga

con la maggioranza offrendole aperture,
smussa i punti spinosi. Ma non bene, mi
permetto di osservare, per gli oppositori in
cerca di autore, in cerca di bandiera. Se l’in-
terlocutore è l’opinione pubblica, allora una
proposta «terzista» è controproducente, fa
più male che bene. Una battaglia non si com-
batte con i «ni»; si combatte con i no. E a un
progetto che snatura il costituzionalismo si
deve rispondere con un rifiuto chiaro e net-
to.
L’obiezione è che non basta dire no. Io rettifi-
cherei così: non basta dire no e basta. Vale a
dire che ci occorre un no sostenuto da una
alternativa. Quale? È noto che in passato io
ho sostenuto il semipresidenzialismo di tipo
francese. Ma oggi non ci possiamo permette-
re di offrire all’opinione pubblica una formu-
la complicata che non può capire. Aggiungi
che sul semipresidenzialismo non siamo mai
stati tutti d’accordo, e quindi che ci tornere-
mo a dividere. L’unica alternativa a tutti nota
è quella del sistema parlamentare. Non sarà
la nostra prima preferenza. Ma siamo nella
peste, e perciò dobbiamo rinunciare alle pri-
me preferenze che ci dividono per ripiegare
su una seconda preferenza, un second best,
che ci può unire, e che può essere rivenduta
(migliorata) all’opinione del Paese.

D
ico di proposito «rivendere», per di-
re, che dobbiamo risalire una china,
che dobbiamo rivalutare un sistema

politico che abbiamo troppo svalutato. Per-
ché mai, chiediamoci, il sistema parlamenta-
re resta il sistema praticato (con una sola
eccezione, la Francia) in tutta l’Europa occi-
dentale? Perché solo noi ne chiediamo il
superamento e il ripudio? Se rivisitiamo le
critiche che hanno bersagliato la nostra pri-
ma Repubblica, le colpe che le vengono attri-
buite sono solo marginalmente colpe costi-
tuzionali, colpe della Costituzione del 1948.
Occorre ristabilire questa verità. Ripeto: se
quasi tutta l’Europa occidentale resta fedele
al modello parlamentare, perché noi no?
Perché noi siamo passati a un sistema eletto-
rale maggioritario? È una vulgata di moda.
Ma è una sciocchezza. L’Inghilterra è ferrea-
mente maggioritaria e ferreamente parla-
mentare.
Comunque sia, non abbiamo altra alternati-
va. Beninteso, la formula parlamentare va
ripresentata con miglioramenti (in chiave di
governabilità) che il grosso dei costituziona-
listi propone da tempo: voto di sfiducia co-
struttivo, fiducia votata soltanto al primo
ministro (che così diventa un primus super

pares), più un sistema elettorale idoneo.
Con il che tornare a difendere un difendibi-
lissimo sistema parlamentare sarebbe intelli-
gente e possibile. Ma qui ci imbattiamo in
uno strano incaglio: la strana dottrina (igno-
ta in tutto il mondo) del ribaltone.
Questa strana dottrina fece presa nel 1994
per sostenere la richiesta di Berlusconi, do-
po lo sgambetto di Bossi, di nuove elezioni.
Dopodiché dilagò anche nella sinistra, sem-
pre pronta a proporre e a sposare cattive
cause. Tanto è vero che la ritroviamo nella
bozza Amato, dove si legge che «per garanti-
re il rispetto della volontà popolare degli
elettori... è giusto che non siano legittimati i
cosiddetti ribaltoni». Amato soggiunge che
«in caso di sfiducia, e su proposta (del pre-
mier) vi sarà lo scioglimento del Parlamen-
to, a meno che una mozione costruttiva vo-
tata dalla maggioranza iniziale, comunque
autosufficiente, anche se integrata o even-
tualmente ridotta, non proponga un diver-
so candidato».
Amato è davvero il nostro dottor sottile.
Qui si destreggia per salvare capra e cavoli.
Da un lato nega l’elezione diretta («si convie-
ne che si debba rendere noto... il nome del
candidato alla guida del governo, senza tut-

tavia farne oggetto di separata menzione sul-
la scheda elettorale»), ma poi ne accetta,
anche se in modo attenuato, l’implicazione
che la maggioranza iniziale non può essere
cambiata. Insomma, l’elezione diretta non
c’è, ma è come se ci fosse. Per me è troppa
bravura. E, bravura a parte, l’argomentare
resta viziato da questa contraddizione: che
se il nome del candidato sulla scheda non
c’è, allora non si può invocare «il rispetto
della volontà popolare degli elettori», visto
che questa volontà non è stata espressa dal
loro voto.
Il punto importante è però un altro. È che
non possiamo sostenere il sistema parlamen-
tare, e al tempo stesso sostenere il divieto di
ribaltone. Perché quel divieto distrugge, in-
ceppandola, l’essenza stessa di un sistema di
governo caratterizzato dalla flessibilità. Non
è più tempo di tatticismi. La dottrina del
ribaltone non esiste nel costituzionalismo
europeo ed è assurdo che diventi, da noi,
una ossessione dominante della nostra rifor-
ma costituzionale. O la rifiutiamo senza qui-
squiliare, oppure chi si oppone al premiera-
to assoluto resta senza retroterra, senza con-
troproposta di ricambio. Perché, ripeto,
non si può difendere un sistema parlamenta-

re e negare a quel sistema il diritto di cambia-
re maggioranza.
Vengo ai rispettivi punti forti e punti deboli
del dibattito tra i due schieramenti. Il punto
di maggior forza dei difensori del «Silviera-
to» (il premierato disegnato su misura per
Berlusconi) è di ricordare che tutte le cattive
idee che l’opposizione sta attaccando oggi,
sono state partorite in passato dalla sinistra
(a cominciare dal premierato elettivo, lancia-
to da D’Alema). Purtroppo è largamente
così. E la sinistra lo deve ammettere: abbia-
mo sbagliato e abbiamo cambiato idea (do-
potutto Berlusconi le idee le cambia tutto il
tempo). Nascondere i propri errori fa catti-
va impressione, è cattiva politica.

L
a maggioranza dispone di un secondo
argomento: che il suo premierato non
è assoluto, perché sarà fronteggiato

dal contropotere di un Senato «forte». Ma se
sarà così, allora il nuovo sistema diventa più
disfunzionale e assurdo che mai. Disfunzio-
nale perché il contenzioso con il Senato di-
venterebbe davvero paralizzante. Ma sarà
davvero così? Il Senato paralizzante non ap-
partiene al disegno di Lorenzago; risulta da
concessioni ottenute dall’opposizione. Non

è detto, pertanto, che in itinere quelle conces-
sioni non vengano rinnegate. Quanto più
verranno esibite come bloccanti, e tanto più
rischiano il veto di Berlusconi. Un’altra pos-
sibilità è che i «saggi» berlusconiani escogiti-
no un sistema elettorale che produca anche
al Senato federale una maggioranza schiac-
ciante e fedele. Ma in ogni caso una rotella
che non gira, ingigantita e fuori posto, non
dovrebbe soddisfare nessuno, nemmeno
l’opposizione. Un motore costruito per grip-
pare non è un motore «costituzionale»; è
soltanto un cattivo motore.
E l’opposizione? Il suo punto di forza dovreb-
be essere di denunciare con forza che il «Sil-
vierato» è in grado di conquistare e di occu-
pare tutte le posizioni di potere del sistema
politico. La bozza Amato non denunzia nien-
te con forza; il che indebolisce la natura inde-
rogabile delle «garanzie democratiche» che
Amato delinea nel suo testo: alzare il quo-
rum per l’elezione del capo dello Stato, dei
presidenti delle Camere, e per l’approvazio-
ne delle regole del gioco. Sia chiaro: il mio
lamento sulla forza argomentativa non to-
glie che questa parte del testo Amato sia
ottima. Sorprende soltanto una omissione:
che il Nostro non sembra avvertire che an-
che la Corte Costituzionale è conquistabile,
e che la difesa della sua autonomia non può
essere assicurata da quorum (che assicurano
soltanto che la minoranza ottenga la debita
fetta di lottizzazione) ma invece da una radi-
cale depoliticizzazione delle procedure di no-
mina e anche dei corpi nominati. Perché un
organo giurisdizionale di ultima istanza non
deve essere fabbricato dalle parti sulle quali è
tenuto a giudicare.
Mi fermo a questo punto. Come già avverti-
to in premessa, io non mi immedesimo con
l’opposizione istituzionale; sono un opposi-
tore quidam de populo, reso tale (e il caso si
ripete, direi, per il grosso dei costituzionali-
sti) da una cattiva Costituzione. È anche di
tutta evidenza che qui non torno a spiegare,
nel merito, perché la Costituzione che ci vie-
ne proposta sia cattiva (l’ho fatto nell’altro
testo che ho citato). Qui mi interessa la stra-
tegia atta a trasformare una minoranza istitu-
zionale perdente (nei numeri parlamentari)
in un universo di oppositori vincenti (al refe-
rendum; ma meglio se già prima). E in que-
sta ottica mi appare sbagliata e controprodu-
cente la strategia (o mancanza di strategia)
sinora perseguita dall’opposizione. Chi nego-
zia resta coinvolto; e chi risulta coinvolto
non è più in grado di combattere una batta-
glia frontale. Che invece è necessaria. Perché
ci viene proposta una Costituzione viziata
nell’impianto, viziata ab imis.
Come dicevo, le Costituzioni non sono né di
destra né di sinistra. Pertanto il criterio per
approvare o disapprovare una riforma costi-
tuzionale non deve essere di appartenenza
ideologica. Se lo sarà, peccato. E sarà un
danno per tutti.

È una proposta indecente
GIOVANNI SARTORI

l’appuntamento

Oggi pomeriggio, dalle ore 14 alle 19, presso il teatro Smeraldo di Milano si
svolge l’assemblea «Salviamo la Costituzione - Aggiornarla, non demolir-
la». L’iniziativa è organizzata da Astrid, Libertà e Giustizia, con Cgil, Cisl e
Uil. Numerosi gli interventi previsti all’assemblea: Franco Bassanini, presi-
dente di Astrid, Sandro Bonsanti, Oscar Luigi Scalfaro, Guglielmo Epifani,
Giancarlo Castelli, Luciano Violante, Savino Pezzotta, Luigi Angeletti,
Piero Fassino, Umberto Eco, Armando Spataro, Andrea Manzella, Nicola
Mancino.
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