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Le conseguenze del “no” alla riforma Renzi nel
referendum costituzionale del 4 dicembre 2016

di Vincenzo Lippolis’

Qualche anno addietro, dopo il referendum costituzionale del 2006
che boccio la riforma del centro destra votata dalle Camere sul finire
della XIV legislatura, avevo scritto che i ripetuti tentativi di riforma
organica della seconda parte della Costituzione evocavano il mito di
Sisifo. Una fatica lunga e spossante per portare sulla vetta di una mon-
tagna un enorme macigno che ricade sempre a valle. Dieci anni dopo
quell'immagine e ancora valida Anche la legislatura in corso, la XVII,
ha consumato buona parte del lavoro parlamentare nell’elaborazione
di una riforma costituzionale che ¢ stata respinta dal corpo elettorale. I1
macigno é ripiombato a valle con enorme fragore. Neanche Renzi, par-
tito con baldanza e in un certo momento accreditato della possibilita di
portare a compimento l'impresa rinnovatrice, € riuscito a trasformar-
si da Sisifo in un Prometeo fiammeggiante che porta ai cittadini una
Costituzione aggiornata e pitt funzionale. Anzi, visto I'esito del referen-
dum, si € dimesso da Presidente del Consiglio

Non e questa la sede per un’analisi approfondita delle ragioni dei
tanti fallimenti che hanno caratterizzato un trentennio di vita istitu-
zionale. Si puo solo sinteticamente dire che non si & mai verificata una
situazione di crisi del tipo di quella francese del 1958, tale da imporre
in maniera cogente il mutamento istituzionale, che non si & mai crea-
to un clima di dialogo tra i partiti idoneo a produrre soluzioni ampia-
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mente condivise, né che una maggioranza parlamentare, al di sotto
dei fatidici due terzi previsti dall’art. 138 della Costituzione, sia riu-
scita ad ottenere il consenso popolare sul proprio disegno riformatore
approvato dalle Camere. Le riforme sono state spesso intrecciate alla
soluzione di problemi politici congiunturali e vi & stato un uso politi-
co del riformismo costituzionale. Con questo non voglio certo negare
l'intrinseca politicita di revisioni che toccano punti nodali della Costi-
tuzione. E mancato pero, nei fautori e nei detrattori dei vari progetti
che si sono susseguiti, il senso di una visione di pitt ampio respiro. Il
tema delle riforme é stato coniugato con obiettivi politici immediati e
contingenti. Anche riguardo alla consultazione del 4 dicembre non si
puo negare che, al di la di aspetti positivi e manchevolezze della rifor-
ma, il voto sia stato condizionato dalle prospettive favorevoli o con-
trarie alla continuazione del Governo Renzi che erano collegate all’e-
sito referendario.

Per di piu, il referendum e caduto in una congiuntura storica carat-
terizzata da una tendenza dell’elettorato a votare comunque “contro”,
esprimendo il proprio scontento nei confronti di chi e al potere e un
disorientamento di fronte ad un futuro che non appare roseo. Un feno-
meno, quest’ultimo, diffuso ben oltre i nostri confini.

Indipendentemente dalle ragioni che ’hanno prodotta, la boccia-
tura della riforma ha alcune importanti conseguenze sul piano costi-
tuzionale.

In primo luogo, permangono due gravi squilibri del nostro asset-
to istituzionale che la riforma affrontava: il bicameralismo paritario e il
rapporto Stato-Regioni. La nostra sara anche, come ha detto un comi-
co, cui hanno fatto seguito personaggi del mondo della cultura, «la
Costituzione piu bella del mondo», ma appare difficile negare che sia
anche, sotto il profilo del modello di regime parlamentare e dell’equi-
librio tra Stato e enti territoriali, una delle pitt strane. Come é stato
ampiamente ripetuto, la Costituzione italiana ¢, e rimane dopo il refe-
rendum, I'unica a prevedere una forma di governo parlamentare nel-
la quale vi sono due Camere con uguali poteri e soprattutto entrambe
titolari del rapporto fiduciario. Nonostante i reiterati tentativi di rifor-
ma, non riusciamo a liberarci di un bicameralismo che Crisafulli defi-
niva «assurdo ed ingombrante» e che secondo Cheli ha prodotto tanto
una maggiore lentezza della legislazione quanto una maggiore insta-
bilita nell’azione dei Governi. La titolarita della fiducia in capo a due
assemblee (peraltro con elettorati differenziati) complica enormemen-
te la formazione di Governi stabili, come insegna, paradigmaticamen-
te e senza rifarsi ad altri esempi, I’esperienza della legislatura in corso.
Quanto al rapporto centro-periferia, nella nostra Costituzione man-
ca una esplicita considerazione dell'interesse nazionale e non e pre-
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vista una “clausola di supremazia”, azionabile per superare il riparto
di competenze legislative tra Stato e regioni allorché esso sia in gioco.
Una clausola che, come insegna I’esempio tedesco, € un’essenziale nor-
ma di chiusura nei sistemi federali o a regionalismo avanzato.

Si tratta di due aspetti che sbilanciano il nostro equilibrio costitu-
zionale e a cui occorrerebbe porre mano. Ma quando cio sara di nuovo
possibile? Veniamo cosi alla seconda conseguenza dell’esito referen-
dario. L’ennesimo ritorno a valle del macigno delle riforme le rinvia
ad un domani indeterminato. Questa legislatura ormai volge al ter-
mine, pilt 0 meno ravvicinato che sia. La grande confusione del siste-
ma partitico rende impossibile fare previsioni per la prossima e d’al-
tra parte sarebbe stucchevole sentirsi ripetere che quella che si aprira
sara «una legislatura costituente», come é stato gia troppe volte affer-
mato in passato. Lo stato dei rapporti tra le forze politiche non appa-
re neanche favorevole al determinarsi di un clima tale da condurre
all’istituzione di un’assemblea costituente o comunque di un’assem-
blea che abbia il compito di elaborare una revisione organica del testo
costituzionale. La strada delle “commissioni bicamerali” con funzione
referente e stata inutilmente percorsa in passato ed é risultata imprati-
cabile in questa legislatura. Probabilmente, la cosa pit saggia e realisti-
ca sarebbe di metter mano a parziali aggiustamenti, sui quali ricerca-
re una ampia condivisione. In questa prospettiva, ad esempio, sarebbe
necessario rivedere il riparto delle competenze legislative tra Stato e
Regioni, anche per non lasciare alla Corte costituzionale il compito, che
essa ha svolto in questi anni, di ricondurre a razionalita la deprecabile
riforma del Titolo V del 2001.

Un altro versante di un riformismo circoscritto, ma che puo esse-
re efficace e ovviare ad alcuni problemi del confermato bicamerali-
smo paritario, & quello dei regolamenti parlamentari. Solo per fare un
esempio, il c.d. “voto a data certa” puo essere disciplinato dai regola-
menti, pur in assenza di un’esplicita e puntuale previsione costituzio-
nale. E sufficiente quella di carattere generale riguardante i procedi-
menti d"urgenza, gia contenuta nel secondo comma dell’art. 72 Cost.
Mi sia consentito dire che da molti anni sostengo questa tesi (trovan-
do anche delle condivisioni), ma che in pratica si & sempre preferita la
strada della modifica costituzionale, non ottenendo cosi alcun risultato
(cfr. V. LirroLis, La “corsia preferenziale”: ipotesi di applicazione, in Diritto e
societd, 1982 e La riforma del regolamento della Camera dei deputati del 1997
e il Parlamento del bipolarismo, in 1l Filangieri, Quaderno 2007).

La terza conseguenza della bocciatura della riforma Renzi e che e
stato reso necessario un nuovo intervento sulla legislazione elettorale.
I vigenti sistemi elettorali delle due Camere, che continuano ad essere
titolari del rapporto fiduciario, sono infatti ispirati a principi opposti
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(fortemente maggioritario per la Camera e proporzionale per il Sena-
to) e tali da dar luogo alla formazione di due assemblee molto disomo-
genee politicamente. L'Italicum, la legge elettorale confezionata per la
Camera nel corso della legislatura e non ancora applicata, & un siste-
ma majority assuring, assicura cioe che una singola lista possa in ogni
caso avere alla Camera una maggioranza di almeno 340 seggi (24 in
pit rispetto alla maggioranza assoluta). Il premio e attribuito alla lista
che al primo turno ottiene il 40% dei voti validi. Se nessuna lista rag-
giunge tale percentuale, si procede ad un secondo turno di ballottag-
gio tra le due liste pit1 votate. Per il Senato, il sistema elettorale appli-
cabile e il c.d. Consultellum, risultante da quel che rimane della legge
elettorale del 2005 dopo la sentenza n. 1 del 2014 della Corte costitu-
zionale. Un sistema proporzionale a base regionale, sia pure con soglie
di acceso piuttosto elevate. E evidente che I'applicazione contempora-
nea di queste due leggi elettorali aumenterebbe le difficolta di costitu-
ire una maggioranza di Governo e, di conseguenza, i rischi di ingover-
nabilita. Si potrebbe addirittura creare una situazione di impossibilita
di formare un nuovo Governo.

Questo aspetto e stato giustamente colto e sottolineato dal Presi-
dente della Repubblica, Mattarella, nel corso della soluzione della cri-
si di Governo conseguente alle dimissioni di Renzi. In tale frangen-
te e in successivi interventi (gli auguri alle alte cariche dello Stato e il
messaggio di fine anno) il capo dello Stato ha rimarcato con nettezza
la necessita di armonizzare le leggi elettorali della Camera e del Sena-
to, di avere cioé due leggi elettorali omogenee e non inconciliabili tra
esse quale condizione per procedere a nuove elezioni. In particolare,
riguardo all'ipotesi di scioglimento anticipato delle Camere, il Presi-
dente ha posto un freno e una condizione: «Occorre - ha detto - che
vi siano regole elettorali chiare e adeguate perché gli elettori possano
esprimere, con efficacia, la loro volonta e questa trovi realmente appli-
cazione nel Parlamento che si elegge».

La situazione e ulteriormente complicata dal fatto che sull’Itali-
cum pende un giudizio di costituzionalita di fronte alla Corte a segui-
to di eccezioni sollevate da diversi tribunali seguendo il percorso che
aveva condotto alla sentenza n. 1 del 2014. Nel momento in cui si scri-
ve non si conosce la decisione della Corte che verra assunta il 24 gen-
naio. Diversi organi di informazione pronosticano che potrebbe essere
dichiarato incostituzionale il ballottaggio. Indipendentemente da quel-
lo che sara il giudizio della Corte, 1'Italicum & comunque ormai inuti-
lizzabile. Il ballottaggio di lista per funzionare correttamente impone
il superamento del bicameralismo paritario e non e pensabile estende-
re al Senato un uguale sistema. Nella situazione attuale, con un siste-
ma partitico di fondo tripolare, ma ancora molto frammentato non si
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puo escludere che ai due diversi ballottaggi per Camera e Senato acce-
dano coppie di coalizioni o partiti diversi e che differente sia, nelle due
sfide, il vincitore finale tenuto conto che il corpo elettorale di Came-
ra e Senato e diverso poiché per quest’ultimo votano solo coloro che
hanno compiuto venticinque anni. Se ipotesi del genere si verificasse-
ro saremmo nel caos.

La verita & che approvare I'Italicum prima della riforma costituzio-
nale che affidava alla sola Camera la titolarita del rapporto fiduciario &
stato un azzardo: visto l'esito del referendum, si & posto I'ordinamento
costituzionale in una situazione di emergenza. E necessario quindi rialli-
neare le leggi elettorali per far si che la composizione delle future Camere
possa essere, per quanto possibile, omogenea ed eliminare una distonia
(maggioritario alla Camera, proporzionale al Senato) che puo inceppare
gravemente il funzionamento del nostro regime parlamentare.

Nel dibattito politico sono gia state avanzate diverse ipotesi: un
ritorno al Mattarellum, pitt o meno corretto, e 'adozione di un siste-
ma proporzionale, non precisato nei dettagli. Ma vi e anche un’altra
ipotesi basata sulla convinzione che la Corte costituzionale con la sua
decisione (ripeto, al momento non conosciuta) intervenga sul model-
lo dell'Italicum proporzionalizzandolo. In tal caso, si ipotizza di anda-
re al voto con le leggi elettorali risultanti da due pronunce della Con-
sulta: per il Senato la n. 1 del 2014, per la Camera quella che sara resa
a fine gennaio.

Non mi addentro ad analizzare queste ipotesi la cui realizzabili-
ta e legata a fattori ancora troppo mobili ed incerti. Voglio pero sotto-
lineare quella che, in relazione alla necessita di modificare nuovamen-
te la legislazione elettorale, &€ una quarta conseguenza legata all’esito
del referendum. L’accresciuta centralita della Corte costituzionale in
vicende marcatamente politiche e il ritrarsi timoroso degli attori politi-
ci dall’assumere decisioni che preferiscono affidare alla Consulta.

All'indomani della soluzione della crisi che ha portato alla forma-
zione del Governo Gentiloni e del monito del Presidente della Repub-
blica sulla necessita di avere leggi elettorali omogenee, i partiti non
hanno pensato di mettersi subito all’opera, ma hanno dichiarato tut-
ti di voler attendere il giudizio della Corte sull’Italicum. Se poi si fini-
ra per attenersi strettamente a tale giudizio e a quanto disposto dalla
sentenza n. 1 del 2014, si sara registrata una completa abdicazione del-
la politica. La Corte intervenne sulla legge elettorale del 2005, il Por-
cellum, spinta dall’'inerzia degli attori politici, incapaci di trovare un
accordo per modificare una normativa da tutti aspramente criticata.
Alla pronuncia di incostituzionalita dei punti cardine di quella legge la
Corte giunse attraverso 'ammissibilita di un’eccezione che suscitd non
pochi dubbi e che é stata definita un «ricorso semidiretto» o un «ricor-

323



Vincenzo Lippolis

so diretto mascherato» (Ruggeri). Se anche I'Italicum uscira modificato
dal giudizio della Corte e la politica applichera quanto da esso emerso,
la legislazione elettorale, lungi dall’essere, come in passato, una “zona
franca” rispetto alla giustizia costituzionale sara un terreno riguardo
al quale la politica sara venuta meno ad una delle sue piu peculiari
responsabilita e la Corte apparira come il vero legislatore.

Abstract

In the article, after having highlighted some of the causes of the various failed
attempts behind an organic reformation of the second part of the Constitu-
tion, the author ponders some of the consequences of the refusal of the latest
proposal of constitutional review. First of all, the continuation of two serious
institutional problems: equal bicameralism and the imbalance in the relation-
ship between State and regions. Secondly, the indefinite postponement of hy-
potheses of major reform. Thirdly, the need to modify once again the elector-
al law of the Chamber, and lastly the growth of the role of the Constitutional
Court, endowed with the judgement on the legitimacy of the [talicum, in the
face of a political class unwilling to face up to its own responsibilities.
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