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1. U'IDENTITA COSTITUZIONALE ATTRAVERSO I PRINCIPI FONDAMENTALI E LA
NATURALE «APERTURA» DI QUESTI ULTIMI NEI CONFRONTI DELL ESPERIENZA
IN ORDINE AL LORO RICONOSCIMENTO ED AL LORO EQUILIBRATO (<<RAGIONE-
VOLE») ASSETTO. IL RAPPORTO CIRCOLARE, DI MUTUA «RICONFORMAZIONE»
CONCETTUALE, TRA PRINCIPI E PRATICHE POLITICO-ISTITUZIONALI SOTTO-
STANTI

Quello dei limiti alla revisione costituzionale ¢ problema sia di teoria
della Costituzione (e dell'interpretazione costituzionale) sia di tecnica
della normazione.

Che sia dell’'una non si dubita invero da nessuno: si accolga o si rigetti
il punto di vista adottato dalla dottrina largamente maggioritaria (e ormai
fatto proprio anche dalla giurisprudenza) secondo cui si rinvengono limi-
ti di ordine sostanziale all'innovazione costituzionale, in campo ¢, comun-
que, una concezione della Costituzione, della sua identita, della attitudine
alla trasmissione attraverso il tempo. E si sa che, per 'orientamento dai
pill preferito, siffatta identita va ricercata e definita con riguardo ai valori
(o ai principi) che informano di sé un dato ordine costituzionale, dando-
ne le basi e la essenza.

Su cio, dunque, la riflessione puod ormai considerarsi sufficientemente
matura ed approfondita, ancorché, per la verita, essa non abbia ancora

(*) Testo rielaborato e corredato di una bibliografia essenziale di un intervento svolto al
Convegno dell’AIC di Genova (9-10 dicembre 1994) su «Forma dello Stato e revisione costituzio-
nale».
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prodotto risultati — come dire? — operativamente sicuri. Una volta,
infatti, stabilito che i limiti alla revisione sono costituiti dai principi fon-
damentali dell'ordinamento (lo specchio dei valori, di necessitd pre-
positivi, che ispirarono 'edificazione del nuovo ordine repubblicano),
nessun passo avanti ancora s'¢ fatto a riguardo della ben piu ardua
questione concernente la loro concreta ricognizione, le modalita che de-
vono presiedervi, I'individuazione dei soggetti (o degli organi) a cio speci-
ficamente chiamati. A conti fatti, cosa siano i principi, come percepirne
I'essenza e fino a che punto essi resistano al mutamento costituzionale,
rimangono (e, forse, sempre rimarranno...) questioni oggetto di accese,
non ripianate controversie. Eppure, il problema (o, meglio, il fascio dei
problemi) ¢’¢ e non pud fingersi di aggirarlo disinvoltamente, specie in
una stagione particolarmente travagliata, quale quella presente, da molti
considerata di faticoso passaggio verso incisive, organiche riforme della
Costituzione e dello Stato. Tanto pit vero cio, se si considera che sembra
ormai provata l'esistenza di uno stretto, non rescindibile legame tra il
«sistema» dei principi e I'assetto politico (o politico-istituzionale), sicché
al mutare di questo non potrebbe non assistersi al rovesciamento di
quello o, come che sia, alla sua profonda trasformazione. Alla luce di
siffatta premessa, assumerebbe significato (anche) teorico I'affermazione
corrente secondo cui sarebbe oggimai tramontata la ¢.d. prima Repubbli-
ca e si sarebbe entrati o si starebbe per entrare nella seconda (favorevole
all'idea della transizione costituzionale, tra gli altri e da ultimo, G.U.
Rescigno). Nondimeno, al di 1a delle nebulose, improprie osservazioni, di
cui é piena la cronaca, si conviene volentieri che il sistema politico possa,
significativamente e persino risolutivamente, incidere sul rapporto tra
autorita e liberta (nel che, come si sa, consiste, per una consolidata
dottrina, la c.d. forma di Stato) e sul modo complessivo di intendere i
valori e di determinarne 'inveramento. Cio che, perd, deve, a mia opinio-
ne, tenersi fermo & che la «misurazione» — se puo dirsi cosi — del-
'identita costituzionale richiede di esser fatta, per sua natura, in prospet-
tiva assiologica e, dunque, sul piano dei principi. Non il solo assetto delle
forze politiche ovvero la sola parte organizzativa della Carta costituziona-
le, dunque, possono esser un attendibile banco di prova, pur possedendo
— e I'uno e l'altra — una sorta di valore altamente indiziario in ordine al
«peso» del mutamento. La Costituzione — secondo quanto ancora da
ultimo ¢ stato fatto notare a conclusione di un’approfondita riflessione
teorica (A. Spadaro) — non si riduce ed esaurisce nella razionalizzazione
di un ordine assiologico ma ¢ altresi un insieme di regole del gioco
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politico e di limiti giuridici essenziali. Vero &, perd, che regole e limiti
hanno nella tavola dei valori non semplicemente la loro fonte di ispirazio-
ne, come pure alcuni (a mio giudizio, riduttivamente) ritengono, ma,
ancora piu pregnantemente, il fine verso cui sono irresistibilmente attrat-
ti. Dai valori le regole muovono ed ai valori esse tornano, giacché alla
loro realizzazione sono naturalmente dirette: v’é, insomma, una naturale
Ffunzionalizzazione assiologica del diritto e delle sue pratiche. E in cio sta
— se ben ci si pensa — l'essenza della complessita e sistematicitd costitu-
zionale: dove ogni parte del corpo costituzionale ha una sua peculiare,
insostituibile funzione, i valori non potendo fare, ad ogni modo, a meno
della loro specificazione normativa (gia in seno alla Carta!) e delle forme
in genere del loro inveramento, cosi come queste di quelli; ma dove,
tuttavia, v'¢ una prioritaria o privilegiata posizione occupata dai principi:
I'immagine, sia pure appiattita nel documento costituzionale, dei valori,
cio che complessivamente ne consente di ricostruire il volto e, con esso,
di riconoscere appunto la identita costituzionale. Come nel corpo umano
— se & consentito insistere, ancora per un momento, nella metafora, pur
a rischio di banalizzare il discorso — le membra danno solo 'esteriore
configurazione del soggetto, cosi & per la parte (latamente) organizzativa
della Costituzione e per lo stesso sistema politico, che, da soli, non
consentono di andare a fondo dell’anima o dell'intelletto e di percepirne
intima natura. Nondimeno, & vero che strumenti pienamente affidabili
di indagine al riguardo, purtroppo, non si hanno: il piano dei principi —
abbandonando ora le descrizioni allusive — & estremamente scivoloso né,
una volta accostati all’«oggetto» (ammesso che se ne abbia la consapevo-
lezza o la certezza...), si dispone — a me pare — di chiavi sicure per
penetrarvi dentro e coglierne I'essenza.

Ora, su tutti questi elementi di incertezza e — diciamo pure — di
oscurita non & dato qui intrattenersi con la dovuta estensione, mentre
solo alcune, prime notazioni possono essere svolte in vista di una pil
adeguata, costruttiva riflessione.

Insicuro ¢, innanzi tutto, il #zodo (o, se si vuole il metodo) stesso di
porre il problema dei limiti alla revisione e la sua integrale appartenenza a
quell’area culturale in cui, a pieno diritto, si muove usualmente la rifles-
sione dei giuristi. Il vero & che — come & ormai stato rilevato da piu parti
— la ricognizione dei principi (e del loro Wesensgebalt, per riprender
l'impostazione dalla dottrina tedesca) non puo farsi rimanendo nel solo
hortus conclusus della Carta costituzionale e avvalendosi delle sole tecni-
che di indagine proprie della pratica giuridica. Né 'ancoraggio alle forme
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(largamente intese), e precipuamente al criterio dell’autointitolazione, e
l'utilizzo della logica (deduttiva o induttiva) correntemente posta in esse-
re sul piano dell’interpretazione degli enunciati e della produzione delle
norme si dimostrano in alcun modo risolutivi (e cio, anche a prescindere,
per un momento, dalle incertezze che accompagnano e contrassegnano
codeste attivita). Piuttosto, qui € il crocevia del diritto e della storia, nelle
loro massime espressioni; e la strumentazione di cui abitualmente si serve
la scienza giuridica & costretta a mescolarsi con altri mezzi di indagine dei
quali tipicamente si avvalgono i cultori di altre discipline, e segnatamente
gli storici ed i politologi, fino a farsi profondamente connotare da questi.
E cio, proprio in forza della peculiare, originale natura dell’oggetto di
indagine — 1 principi — che non si fa racchiudere entro un «campo»
circoscritto e dai confini nitidamente visibili né «vedere» con i soli oc-
chiali del giurista.

Non occorrono, infatti, molte parole, dopo gli studi ormai avanzati di
cui al riguardo disponiamo, per mostrare come i principi abbiano nella
Carta unicamente il loro punto di fissione, una sintesi espressiva «aper-
ta», che percid naturalmente rimanda fuori del documento costituzionale
per la sua adeguata, soddisfacente comprensione, evocando in campo
criteri e tecniche comunque non giuridici (ma, appunto, storici e politico-
ideologici in senso largo) di qualificazione. D’altronde, come ¢é stato
giustamente fatto osservare (ancora da Guastini, Spadaro e altri), il «fon-
damento» dei principi fondamentali (e, percio, della Costituzione) non
puo esser nella Costituzione stessa, ma prima e fuori di essa (anche se su
questo prima e fuori pud tanto discuterst...).

I1 dinamismo incessante dei principi, il loro tendere costantemente
alla loro massima realizzazione, alle condizioni storicamente date, sia
come valori individui che — e soprattutto — nella loro mutua, «bilancia-
ta» combinazione, comporta, per un verso, che la loro percezione, come
si diceva, si colga di necessitd a mezzo di strumenti non giuridici di
riconoscimento e, per un altro — cid che ora maggiormente importa —,
che, di conseguenza, si determini un parallelo, speculare dinamismo negli
esiti interpretativi delle formule costituzionali che li ospitano.

La questione dell’interpretazione dei principi € enorme, né pud qui
nutrirsi U'insensato proposito non dico di affrontarla ma neppure di ini-
ziare a farlo come si conviene (peraltro, la teoria generale del-
interpretazione presenta, ancora al presente, pitl lacune ed incertezze
concettuali che acquisizioni chiare e ferme). E, invero, per quanti sforzi si
siano fatti, non si € riusciti a capir bene come (e fino a che punto)
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colmare la distanza tra oggetto e soggetto, se veramente ['uno sia «ester-
no», interamente preconfezionato e disponibile allo studio da parte del
secondo ovvero si determini in ragione del modo complessivo col quale
l'autore del processo ermeneutico vi si accosta, concorrendo alla sua
conformazione. E, ancora, non ¢& affatto sicuro come accorciare lo stacco
esistente tra Uoggetto originario, quale risultante dal fatto produttivo del-
I'enunciato da interpretare (qui: il fatto o il potere costituente), e loggetto
attuale (o attualizzato), rifuggendo, a un tempo, dai due corni estremi di
un’alternativa veramente insopportabile: dal rischio della «pietrificazio-
ne» del dato originario, solo storicamente (ma non, appunto, positiva-
mente) inteso, e, all'opposto, dal rischio della recisione irreparabile del
filo che unisce (e deve unire, se si vuol mantenere U'identita nella continui-
ta dell’ordinamento) I'esperienza vivente alla genuina intenzione del Co-
stituente. E vero, infatti, che i principi fondamentali, per esser effettiva-
mente tali e, dunque, ...effettivi (ponendosi a base di un ordine sociale e
giuridico che sempre rimane fedele alla sua matrice originaria, pur rinno-
vandosi senza sosta), devono rivelarsi testimoni di un presente che non
rinnega la propria storia ovvero, rovesciando, di una storia che si prolun-
ga senza fratture nel presente: essere e divenire a un tempo, anzi essere
nel divenire. Percid, essi assolvono ad una funzione che & conservativa e
promozionale insieme, mantenendo vivi i valori originari, di cui costitui-
scono la (pur imperfetta) traduzione in termini positivi, ed ulteriormente
alimentandoli e proiettandoli verso ancora maggiori sviluppi, offrendo,
pertanto, «copertura» e garanzia agli atti (ed ai fatti) che vi danno
specificazione-attuazione avverso palesi violazioni o subdoli tentativi di
regresso rispetto alle conquiste oggimai fatte.

I principi, insomma, ricostruiscono attorno a se medesimi, al loro
nucleo espressivo e qualificante, una trama assiologico-normativa in co-
stante tensione ed evoluzione.

Da questa prospettiva, si vede molto bene come vi sia un rapporto di
mutua «riconformazione» concettuale tra diritto ed esperienza in genere,
e specialmente, al massimo livello, tra norme-principio e pratiche
politico-istituzionali. Perché — come mi & stata data assai di recente la
opportunita di osservare — non sono solo i «fatti» ad aver dalle norme la
loro regolazione e, ancora prima, 'orientamento per la loro comprensio-
ne: anche queste ricevono, infatti, da quelli i materiali necessari al loro
giusto intendimento. Tanto pit vero tutto cid con riguardo appunto ai
principi: i diritti fondamentali o i doveri inderogabili, il pluralismo (e
P'autonomia) al pari dell’unita-indivisibilita, assumono un senso comples-
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sivo che ad essi viene non da accademiche o astratte esercitazioni del-
Iintelletto sugli scarni dati linguistici della Carta e, comunque, un senso
che non rimane immutato ed insensibile davanti alle complessive vicende
ordinamentali. Se invece cosi fosse, palese sarebbe la distorsione della
funzione «pratica» della scienza giuridica e delle altre scienze umano-
sociali che pure li hanno ad oggetto; sarebbe una macroscopica contrad-
dizione rispetto all’idea stessa dei principi come patrimonio assiologico-
normativo inesauribile e suscettibile di aprirsi a innumeri vie di realizza-
zione e che, per il fatto stesso di selezionarle e percorrerle, si sottopone
alla sua continua, mobile riconformazione.

2. LINGUAGGIO DELLA LEGGE FONDAMENTALE E LINGUAGGIO DELLE LEGGI
COMUNI: IL PROBLEMA DELLA IDENTITA COSTITUZIONALE ATTRAVERSO UN USO
«RAGIONEVOLE» DELLE TECNICHE DI CONFEZIONE DEGLI ENUNCIATI COSTI-
TUZIONALI. CONVERSIONE DELLA QUESTIONE DEI LIMITI ALLA INNOVAZIONE
COSTITUZIONALE IN UNA QUESTIONE DI DRAFTING?

Queste prime, sommarie e del tutto insufficienti notazioni a riguardo
del rapporto circolare intercorrente tra i principi e 'esperienza sollevano
non pochi, inquietanti quesiti non solo sul piano della teoria del-
interpretazione ma anche — e, forse, ancora prima — su quello delle
tecniche di normazione. Cio che, poi, come ora si tentera di mostrare con
la massima rapidita possibile, riavvolgendosi in se medesimo, ha imme-
diati riflessi sulla identita della Costituzione e, dunque, sulla questione,
da cui si & qui inizialmente partiti, dei limiti alla revisione.

Se ¢ vero, infatti, che i principi, per essere compiutamente intesi, non
possono fare a meno delle forme concrete con le quali & ad essi offerta la
prima attuazione (laddove i «fatti» politico-istituzionali, che ad essi im-
mediatamente si raccordano, si pongono quali fattori della loro codeter-
minazione concettuale), & parimenti vero che un ruolo di assoluto, prima-
rio rilievo ¢ al riguardo svolto tanto dalla struttura linguistica con la quale
essi sono rappresentati, quanto dalla struttura linguistica di cui sono
dotati gli atti (costituzionali e non) che vi apprestano la prima, necessaria
specificazione. E qui, dunque, che la questione dei limiti alla revisione ha
il suo punto di massima tensione e di verifica.

Non entro ora, volutamente, nel merito delle proposte di riforma
dello Stato che si vanno confusamente affastellando da tempo né mi
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soffermo piu di tanto, avendone gia discorso altrove, sulla «misura» che a
me parrebbe maggiormente appropriata («ragionevole») di confezione
degli enunciati costituzionali: che non devono esser forgiati con mano
troppo pesante, scendendo in minuziose prescrizioni, innaturali per la
sede che le contiene ed inidonee a flettersi adeguatamente davanti ai
mutevoli bisogni delle vicende ordinamentali, né tuttavia fermarsi ad un
grado eccessivo di astrattezza (o, per chiamar le cose col giusto norme, di
vaghezza), rinunziando cosi alla loro precipua funzione di incanalare ed
ordinare saldamente gli sviluppi dell’esperienza.

1l principio di legalita costituzionale in senso sostanziale, insomma,
deve avere, e costantemente mantenere, un suo equilibrio interno, conci-
liante tra la spinta irresistibile a favore del cambiamento (di un cambia-
mento non di rado tumultuoso e scomposto...), in vista della soddisfazio-
ne di nuove esigenze, e la vocazione, connaturata all’idea stessa di Costi-
tuzione e di ordine costituzionale, alla stabilita nella fedelta alle matrici
assiologiche (e pre-positive) originarie. La struttura degli enunciati costi-
tuzionali (della Carta «rinovellata» in primo luogo, degli atti costituziona-
li a venire, secondariamente), vale a dire la capacita di questi ultimi di
generazione di sensi, deve mostrarsi rispondente a ragionevolezza, per un
verso agevolando la varieta delle interpretazioni ed applicazioni e, per un
altro, mantenendo fermo ed irrinunziabile il nucleo concettuale di valore
originario. D’altronde, la «ragionevolezza» negli esiti interpretativi ed
applicativi degli enunciati ha nella ragionevole conformazione strutturale
di questi ultimi il suo naturale presupposto e la costante base operativa.
La ragionevolezza delle pratiche giuridiche &, in qualche modo e in una
certa, significativa misura, speculare rispetto alla razionalita-ragio-
nevolezza nella confezione delle disposizioni sulle quali le pratiche mede-
sime si esercitano ed alle quali esse danno svolgimento e concretezza.

Quel che ora importa rimarcare ¢ che la teoria dei limiti alla revisione
pud — a seconda della struttura nomologica posseduta, rispettivamente,
dagli enunciati della Carta e da quelli delle leggi di riforma — convertirsi
(sia pure in parte ma significativamente) in una questione di tecnica della
normazione, fino a farsi pressoché per intero assorbire da questa.

Ponendosi, infatti, davanti ai principi fondamentali ulteriori prescri-
zioni, esse pure essenzialmente di principio, prodotte dal legislatore di
revisione e dotate di una trama positiva largamente indeterminata, aperta
ad imprevedibili forme di sviluppo e di radicamento nell’esperienza, la
domanda circa il superamento dei limiti naturali (e, percio, positivi) al
mutamento costituzionale si dimostra esser ingenua e mal posta o forzo-
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sa. E ¢i0, in quanto — in un contesto ordinamentale siffatto — gli atti di
riforma non potrebbero esser sovraccaricati oltre misura di sensi, né a
vantaggio né a svantaggio dei principi. Sicché, proprio per la loro com-
plessiva connotazione, non gli atti medesimi ma i loro svolgimenti nel-
I'esperienza potrebbero apparire idonei a servire fino in fondo ovvero a
«mordere» 1 principi, ad assicurarne una ancora maggiore (o pit adegua-
ta ai tempi) realizzazione cosi come, all’inverso, a determinarne una re-
gredita soddisfazione o una palese trasgressione.

3. L'iENTITA DELLA COSTITUZIONE DAVANTI AI PROGETTI DI RIFORMA DELLO
StaTO (IN SENSO «PARAFEDERALE» O «NEOREGIONALE»)

Un esempio su un tema fatto oggetto di incandescenti controversie
varra meglio di ogni altra notazione teorica a conferma di quest’assunto.
Si pensi, dunque, all'ipotesi dell’avvento di un modello di Stato federale
(di uno dei tanti astrattamente immaginabili...) o di uno «neoregionale»,
com’¢ ora di moda dire non senza una malcelata ambiguita.

Il punto costante di riferimento nei discorsi che se ne fanno sia in
ambienti scientifici che tra le forze politiche e gli operatori istituzionali &
dato dal valore di unita-indivisibilita dell’ordinamento nella sua «bilan-
ciata» composizione col valore di autonomia (a ben vedere, ¢ perd forse
ancora meglio dire che si tratta piuttosto della tensione tra spinte o
«forze» contrapposte ma parimenti interne ad un unico principio o valo-
re: I'unita nella, cioé con la, promozione delle autonomie ovvero, rove-
sciando, 'autonomia ma #ells unita — su cio, comunque, non mi tratten-
go in questa sede).

Lunita-indivisibilita della Repubblica, tuttavia, ¢ una sorta di
principio-contenitore, legato indissolubilmente agli altri principi coi quali
fa «sistema» e ai quali, dunque, da (e da quelli riceve) senso e tutela. Il
valore di unitd, insomma — come pure s'¢ intravisto da parte dei piu
consapevoli e preoccupati progettisti di riforme —, rimanda ad altri
valori sostantivi per il suo mantenimento e, ancora prima, per la sua stessa
significazione. Uno e indivisibile & un ordinamento che si dimostra esser
in grado di assicurare effettiva protezione ai diritti inviolabili dell'uomo e
di richiedere 'adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta (art. 2);
di offrire un minimo di prestazioni uguali ai cittadini e di uguali opportu-
nita di autoaffermazione (artt. 3 e 4); che &, appunto, uno nella pluralita
delle sue articolazioni interne e con la loro pitt ampia valorizzazione e
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non gia col costo insopportabile dello schiacciamento di queste (art. 5),
ecc.

L'unita, in breve, si percepisce ed apprezza (anche) attraverso gli altri
valori-principi, cosi come ciascuno di questi attraverso I'unita. Non v’¢,
dunque, solo la «circolarita», di cui si diceva poc’anzi, tra principi ed
esperienza; v'¢é pure, e ancora prima, una «circolaritd» interna al corpo
costituzionale, fra i suoi principi come pure tra questi e le loro regole.

Ora, come si pongono i vari progetti fin qui elaborati davanti al
valore di unita non solo organizzativamente (o strutturalmente) ma, pit
ancora, sostanzialmente inteso?

Non dico — ché mi parrebbe francamente eccessivo — che 1 testi
sono assolutamente inespressivi e praticamente ingiudicabili: ancorché
confusamente, ed eccezion fatta per quelle loro parti che mi sembrano
veramente incomprensibili o internamente slegate, essi offrono talune
indicazioni circa i futuri sviluppi che si prestano a valutazione (positiva o
negativa, non importa). Troppo imprevedibili, perd, sono questi ultimi —
anche in ragione del movimento politico in atto, idoneo ad incidere
pesantemente sulla concretizzazione del nuovo quadro costituzionale —
perché possano manifestarsi opinioni sufficientemente fondate ed atten-
dibili.

Si pensi solo alla tecnica del rovesciamento nel riparto delle materie
tra Stato e Regioni, che — come si sa — accomuna tutti i progetti (e a cui
si riconoscono virtu quasi taumaturgiche...). Chi conosce la vessata vicen-
da delle oscillanti, incerte ridefinizioni dei #omina costituzionali tra nor-
mativa di attuazione (leggi-quadro, decreti di trasferimento delle funzio-
ni, ecc.) e giurisprudenza sa perfettamente che nulla di sicuro potra dirsi
circa il futuro assetto, al di 1a di una prima, sommaria indicazione di
tendenza, nel senso appunto dell’accrescimento del patrimonio funziona-
le degli enti minori e del corrispondente detrimento di quello dell’ente
sovrano. Ma, sia la quantita, ovverosia la consistenza, del patrimonio
medesimo sia la qualita dell’autonomia, intesa come la capacita degli enti
derivati di autodeterminazione politica, in ragione del carattere vistosa-
mente indefinito delle formule costituzionali, non potranno che esser
date, a conti fatti, dal modo complessivo con cui si fard luogo nel-
I'esperienza alla «rilettura» del nuovo disegno costituzionale. E, d’altron-
de, se in passato (ma fino ad oggi...) s’¢ potuto, in nome di non meglio
identificati (e assiomaticamente qualificati) interessi nazionali (e sovrana-
zionali), «ritagliare» ab intra e circoscrivere ab extra i campi regionali di
intervento, perché mai non dovrebbe cosi seguitare a farsi un domani, in
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modo rovesciato, allargando il raggio dei campi materiali trattenuti in
capo allo Stato e, con cid coerentemente, «ridefinendo» i limiti del-
I'azione politica locale?

Dunque, al di la di alcuni casi, assolutamente marginali, per i quali
gia in astratto puo tentarsi di dare un giudizio di (probabile...) conformita
o difformita rispetto ai principi enunciati nella Carta, per la gran parte il
verdetto &, di necessita, rimandato al futuro.

Cosi, non avrei alcuna esitazione a considerare eccessivamente «sbi-
lanciata» a favore del polo dell’autonomia (e, percid, lontana da quello di
unita) una ipotetica conformazione, quale quella proposta dal Comitato
«Speroni», delle potesta legislative regionali tale da escludere I'assogget-
tamento degli atti che ne costituiscono esercizio all’osservanza (sia pure)
dei (soli) «principi fondamentali» di leggi «organiche» (o com’altro le si
voglia chiamare) dello Stato. Cid che varrebbe come il recupero e I'esten-
sione a tutti gli enti regionali di un’autonomia autenticamente «piena»,
tale invece non essendo, a mio giudizio, e non solo de facto ma neppure
in iure, quella in atto disposta a favore delle Regioni speciali, soggetta,
com’¢, al rispetto, tra I'altro, del limite delle «<norme fondamentali delle
riforme economico-sociali» prodotte o desumibili dalle leggi vigenti.

Di contro, equilibrata parrebbe iz astratto (si vedra, poi, cosa ne sara
in concreto...) la proposta di riforma contenuta in taluni progetti, quale
quello elaborato dalla Bicamerale presieduta dall’'on. De Mita prima e
Totti poi, secondo cui i principi delle leggi statali, giustamente mantenuti
in funzione dell’'unita dell’ordinamento, non potranno aver effetti se non
a carico delle Regioni. Una proposta, questa, che pure, per com’¢ fatta,
non soddisfa appieno, non spiegando essa cosa ne sara della disciplina
locale anteriore al nuovo «quadro» statale e con questo incompatibile.
Per una parte, parrebbe, difatti, impraticabile la via dell’abrogazione, non
sussistendo, in tesi, omogeneita di struttura nomologica tra gli atti a
raffronto (e cid, anche a rimuovere — come ha disinvoltamente fatto la
giurisprudenza (da ultimo, con sent. n. 153 del 1995) — le residue per-
plessita, coltivate ab antiquo in dottrina, a riguardo della conformita di
siffatta tecnica di ripianamento delle antinomie col valore di autonomia).
Per un’altra parte, le leggi statali di principio devono essere dotate di
forme di tutela efficaci e prontamente attivabili davanti alla perdurante
inerzia degli enti locali in ordine al’ammodernamento delle loro discipli-
ne positive non pit coerenti col loro quadro naturale di riferimento.
Potrebbe allora pensarsi alla sostituzione (pur se precaria) dello Stato alle
Regioni inadempienti, che, tuttavia, non & espressamente prevista nel
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testo varato dalla Bicamerale e che, comunque, a conti fatti farebbe
tornare al regime in atto vigente, che perd — per diffuso riconoscimento
— ha dato vita ad una insoddisfacente salvaguardia degli interessi auten-
ticamente regionali. Cio che consiglia di ricercare altre vie in vista di una
«bilanciata» realizzazione delle istanze di unita e di quelle di autodeter-
minazione degli enti locali rispetto alla via fin qui percorsa e alle altre
suggerite nel quadro di una possibile, genuina rifondazione della Repub-
blica delle autonomie. Ma — in disparte della soluzione che poi si pense-
ra per questo ed altri problemi (nella speranza che non si ripresentino
ricette ormai inservibili) — I'idea di fondo dei progetti che, come che sia,
mantengono un ruolo (latamente) «direttivo» dello Stato in funzione di
un equilibrato appagamento dei valori costituzionali mi sembra, come
dicevo, giusta; si tratta solo di corredarla delle opportune norme di pro-
cedura, si da aversene un accettabile, soddisfacente svolgimento.

Eccezion fatta, dunque, dei casi, quale quello ora rapidamente tratta-
to, in cui le nuove formule consentono gia di esprimere una pur cauta
valutazione circa la loro attitudine a venir incontro, a un tempo, alle
esigenze di unita e a quelle di autonomia, cosi come a dimostrarsi coeren-
ti rispetto agli altri valori costituzionali, la «regola» sembra tuttavia esser
quella suddetta, per la quale solo I'esperienza (la politico-istituzionale e la
giurisprudenziale) puod riempire di senso e dar corpo al figurino costitu-
zionale che, pur nella sua pregnanza assiologica, rimane afflitto da un
consustanziale tasso di indeterminazione concettuale.

4. ANCORA SU FORZA E DEBOLEZZA DELLA «SCRITTURA» DELLA CARTA E SUI
CONFINI FRA REVISIONE E REINTERPRETAZIONE COSTITUZIONALE

Lungi da me, con questo, il sottostimare la «forza» espressa dalla
scrittura costituzionale, sulle cui capacita generative di sensi (e, dunque,
di vincoli), peraltro, da ultimo si & parecchio insistito (V. Angiolini, A.
Poggi), pur da diversi punti di vista, sino a vedere in essa la fonte del-
la rigidita (A. Pace; contrario, perd, J. Varela Suanzes).

La questione, tuttavia, rischia di essere inficiata da una buona dose di
astrattismo o — diciamo pure — di ingenuita, se ci si limita a rimarcare il
carattere comunque condizionante per la normazione ordinaria e le prati-
che giuridiche in genere della «scrittura» costituzionale, prescindendo
dalla effettiva connotazione strutturale degli enunciati della Carta (e delle
leggi costituzionali), pure suscettibile di oscillare tra poli di varia intensita
ma, per natura, assai di rado veramente costrittivi.
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Nell’alternativa tra opzioni svalutative ed altre ipervalutative della
«forza» complessiva della Costituzione, una visione teorica equilibrata
del rapporto Costituzione-legge rifugge e dall'uno e dall’altro corno,
scartando tanto I'idea «classica», romaniana, del libro costituzionale fatto
solo di «pagine bianche», il cui riempimento ¢ dunque, pressocché per
intero, tacitamente devoluto alla mano degli operatori (e spec. del legisla-
tore), quanto 'altra, opposta, che vede tracciato nelle regole e nei princi-
pi iscritti dai framers un fermo, univoco orientamento «gerarchizzante»:
col rischio, questo si veramente imparabile, dell’autodissoluzione costitu-
zionale, conseguente alla «pietrificazione» dei sensi contenuti entro for-
mule, in tesi, oggettivamente «chiuse».

Dove, invece, sono i termini reali della questione qui appena accen-
nata (e che, come ¢ chiaro, richiederebbe ben altri sviluppi argomentati-
vi) & nel riconoscimento, senza soverchie incertezze e per ciascun campo
di esperienza, del punto di incrocio tra revisione e reinterpretazione, vale
a dire della capacita di tolleranza consentita dalla «scrittura» costituzio-
nale, fuori di ogni eccessivo sovraccarico di attese ovvero di ogni rinun-
ziatario, ingiustificato abbandono. Ma — come & chiaro — & questione
che non pud ambientarsi e risolversi se non in concreto, e, dunque, caso
per caso, con senso storico-politico delle complessive vicende ordina-
mentali, secondo «ragionevolezza» insomma.

Cio che, ad ogni modo, importa & aver nuovamente conferma che la
complessita del rapporto di mutua alimentazione concettuale intercor-
rente tra Costituzione e legge (ed esperienza in genere) fa si che ciascuna
poggia sull’altra e che, pertanto, per cid che qui specificamente importa,
v’é, in maggiore o minore misura, una gerarchia culturale — come a me
piace chiamarla — che, sul piano dell’interpretazione, gioca a favore
degli atti (e dei fatti) che immediatamente si raccordano al quadro costi-
tuzionale, in rovesciamento della unilaterale gerarchia delle fonti.

5. UNA ANNOTAZIONE FINALE: IL PROBLEMA DEI LIMITI ALLA REVISIONE COME
PROBLEMA PIU DEGLI ATTI SUBCOSTITUZIONALI (E DELL ESPERIENZA IN GENE-
RE) CHE DEGLI ATTI ADOTTATI CON LE PROCEDURE DELLART., 138 CosT.

Una prima conclusione puo allora trarsi da quanto si & venuto dicen-
do. Ed ¢ che, cosi come il «fatto» costituente non si fa qualificare giuridica-
mente mai durante ma solo dopo il suo stabile radicamento nell'e-
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sperienza, parimenti é — il pin delle volte — per gl atti che sono la pid alta
espressione di potere costituito, le leggi di revisione, che si sottopongono ad
un severo scrutinio di costituzionalitd non gié al momento della loro confe-
zione o del loro iniziale impianto ma solo dopo che venga a determinarsi
quell’intreccio tra ius scriptum e pratica giuridica che fa si che questa sia
convenientemente orientata da quello e quello prenda sostanza e significato
da questa.

Siffatta conclusione non vuol essere indicativa di un abbandono di
campo (e di impegno civile) da parte di chi scrive, con la rinunzia ad
emettere giudizi di qualsiasi segno sui progetti di riforma e col sostanziale
avallo dell'opera nomogenetica del legislatore. Piuttosto, proprio allo
scopo di mantenere equilibrato il rapporto tra diritto costituzionale ed
esperienza e — cid che maggiormente importa — di assicurare un’ade-
guata garanzia ai valori fondamentali dell’'ordinamento (e segnatamente
all'unita e al pluralismo), dovrebbe responsabilmente porsi mano ad una
maggiore specificazione concettuale, di ordine sia sostantivo che procedi-
mentale, degli enunciati costituzionali, ancora al presente troppo arretrati
e preoccupati davanti al «fatto» e, percid insufficientemente idonei ad
incanalarlo convenientemente. V’é — come mi ¢ capitato di dire in piu
occasioni — una strutturale debolezza di dettato, una sua assai ridotta
intensitd prescrittiva, pur se accompagnata da pregrnanza assiologica, che
ridonda in una eccessiva, squilibrata, larghezza di manovra del «politico»
entro le maglie larghe (o larghissime...) del tessuto costituzionale. D’al-
tronde, non € una novita che una eccessiva o parossistica elasticitd riduca
e relativizzi, fin quasi a dissolvere, la distanza tra rigiditd e flessibilita
costituzionale: a riprova della circostanza che la confezione degli enun-
ciati ridonda, omisso medio, sui valori e, percid, sui principi nei quali
questi si incarnano.

Cio non toglie — ovviamente — che la Costituzione sia, nella sua
essenza, la voce dei principi, non delle regole; e che tale debba restare.
Sicché, fuori del caso di operazioni troppo scoperte (o smaccate) di
devitalizzazione dei principi e di riduzione delle garanzie ad essi connes-
se, quello dei limiti non pud considerarsi, nella sua sostanza e contraria-
mente a cid che comunemente si pensa, un problema della revisione
positiva della Costituzione bensi delle (o, meglio, di alcune) sue possibili
forme di concretizzazione. E, insomma, un problema che va — come
dire? — fatto discendere, perlomeno in parte, di grado, e che, come si
vede, ancor piu si pone d7 fatto nei riguardi degli atti subcostituzionali (e
di comportamenti in genere) che di quelli adottati con le procedure
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fissate nell’art. 138. E cio, se ¢ vero quanto si & notato in altri luoghi in
merito al processo sempre piu vistoso di formale decostituzionalizzazione
della materia costituzionale, vale a dire del trattamento di quest’ultima, in
modo massiccio e pressocché esclusivo, a mezzo di leggi ordinarie (e fonti
a queste equiparate), col sostanziale inaridimento degli strumenti costitu-
zionali, fin qui solo marginalmente utilizzati e, comunque, sempre allo
scopo di modificare statuizioni preesistenti e non di aggiungervene di
nuove.

C’¢, insomma, a me pare, € marcata, la tendenza verso una nuova
«centralita» della legge; perlomeno, la si vede chiaramente sul piano della
normazione sulla normazione e della ridefinizione del sistema delle fonti
(specie dei rapporti intercorrenti tra la legge stessa e le manifestazioni di
autonomia). E, allora, come si faceva poc’anzi notare, il problema dei
limiti alla revisione ¢ soprattutto un problema del legislatore ordinario,
per non dire che & — di piti — un problema di atti ancora sottoordinati e
di comportamenti striscianti ma idonei a gravemente minare le basi del-
Pordinamento. Ed &, specularmente, un problema dei garanti (Presidente
della Repubblica e Corte costituzionale in testa, ma, appunto, non solo
questi), cul oggi si chiede una spiccata sensibilita, sconosciuta in passato,
nel percepire le possibili (e sia pure gradualmente dirompenti) innovazio-
ni incostituzionali, ancora pit temibili siccome adottate non in aperto
rovesciamento dei vecchi principi ma in apparente continuita rispetto a
questi, e nel far quanto ¢ in loro potere per contenere pratiche assiologi-
camente intollerabili e concorrere allo stabilimento di un assetto ordina-
mentale complessivamente equilibrato («ragionevole», appunto). Insom-
ma, la questione della continuita costituzionale hanno da porsela tutti gli
operatori, pur se in modi diversi, congeniali a ciascuno, e con parimenti
diverse responsabilitd: non ¢ affare solo del legislatore di revisione né
dello stesso legislatore ordinario a venire.

Per quanto poi specificamente riguarda gli atti nei quali quest’ultimo
si esprime, € un problema che li investe in doppio senso: come strumenti
di specificazione-attuazione dei principi ovvero di possibile violazione
degli stessi. Per leggi che si pongano quale necessario, diretto svolgimen-
to dei principi (pur nelle difficolta connesse all’accertamento di un rap-
porto siffatto di immediata strumentalitd), & attraverso la loro protezione
persino davanti ad atti formalmente costituzionali (e astrattamente supe-
riori) che si salvaguardano i principi stessi avverso tutti quei tentativi, il
pitt delle volte — come s’¢ avvertito — maliziosi e mascherati, di sovver-
sione.
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Qui, la resistenza opposta da leggi comuni (naturalmente, non zure
proprio ma in forza della «copertura» loro offerta dai principi) a leggi
posteriori (anche se costituzionali per forma ma) incostituzionali di «revi-
sione» & imposta per un fatto elementare di garanzia dell’identita costitu-
zionale, per la sua stessa sopravvivenza insomma.

¢, poi, il caso opposto; e, davanti a leggi di revisione dai molti volti,
si deve — come si diceva — in concreto alle leggi ordinarie (e alle altre
manifestazioni della vita pratica del diritto), che dopo di quelle si pongo-
no in essere, se si realizzera — & da temere, in modo assai difficilmente
percettibile pure dalle orecchie pit sensibili — il rumore sordo che
accompagna l'avvento di un nuovo ordine costituzionale, in tesi irriduci-
bile rispetto ai principi originari.

Non fermiamo dunque — & questo 'invito caloroso che qui si vuol
fare — la nostra attenzione solo alla punta dell’iceberg, vale a dire ai
momenti ed agli strumenti esteriormente pit appariscenti e solenni della
produzione giuridica ovvero ai soli fatti clamorosi: la linea di confine,
sottilissima e fin quasi evanescente, tra la continuiti e la discontinuita
costituzionale non scorre, se non in qualche tratto, alla luce del sole;
quasi sempre ¢ nelle tenebre e passa attraverso territori purtroppo poco o
nient’affatto esplorabili dalla gente e solo in parte tenuti sotto controllo
(e fino a quando si riesce...) dagli stessi organi di garanzia.
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giustizia costituzionale, Giuffré, Milano 1994, pp. 223 ss. Sul ruolo che al riguardo pud giocare la
motivazione delle pronunzie della Corte, infine, i contributi al volume da me curato su La
motivazione delle decisioni della Corte costituzionale, Giappichelli, Torino 1994 e Paccurata mo-
nografia di A. SAITTA, Logica ¢ retorica nella motivazione delle decisioni della Corte costituzionale,
Giuffre, Milano 1996.








