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Introduzione ai lavori®

di Paolo Grossi**

enso che il Rettore, angustiato da rilevanti impegni, dovra subito lasciarci.
Comunque, Gli siamo grati per la sua presenza e per quanto ha saputo dirci.

Abbiamo una tabella di marcia piuttosto densa, fatta di parecchie tappe; e dobbiamo
terminare alle ore una, al massimo alle una e un quarto per consentire una breve pausa e,
immediatamente dopo, la ripresa dei lavori sotto la presidenza di Enzo Cheli. Chi ora
presiede ha, quindi il dovere di disciplinare I'incontro astenendosi dall’interloquire con
osservazioni personali. Non posso, pero, dare I'avvio al nostro itinerario se non dopo avere

elevato un ricordo riverente verso Costantino Mortati.

Anche se il Rettore ha gia espresso parole opportunissime per identificare la cifra
intellettuale di questo grande personaggio, poiché ci sono parecchi giovani qui presenti,
vorrei ripetere loro che, con Mortati, siamo di fronte ad uno dei piu acuti pensatori del
Novecento giuridico. Si, pensatore, perché ha profondamente riflettuto; ha, infatti, vissuto
grossi tormenti culturali, che lo hanno obbligato a riflessioni profonde e profondamente
innovative. In tal modo egli ha provocato, stimolato, vivificato la scienza giuspubblicistica
italiana. Ebbene, oggi, a distanza di trenta anni dalla sua morte, quel messaggio si rivela
ancora fertilissimo. Ed io non posso che invitare 1 nostri giovani a leggere o a rileggere
Mortati. Ne vale la pena.

Perdonate se mi prendo la liberta di elevare un ricordo affettuoso anche a Mario Galizia,
che di Mortati fu allievo spirituale e, per tanti versi, suo prosecutore nella ricerca scientifica
e nella didattica in seno alla Facolta romana di Scienze Politiche. A Mario io fui legato da
sentimenti di affettuosa amicizia ed ho verso di lui un debito enorme: nelle lunghe,
interminabili passeggiate dei nostri dopo/cena durante il suo insegnamento fiorentino, io
ho avuto da lui trasmessa parte di quel cospicuo patrimonio culturale accumulato da Mario
in tanti anni di appassionate ricerche. Dird di pit: ne sono stato notevolmente arricchito.

Due sole parole a mo’ d’inizio.

* Introduzione al Convegno “Costantino Mortati. Potere costituente e limiti alla revisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015. Gli Atti completi contenenti tutti gli interventi presentati al Convegno saranno
pubblicati all'interno della Collana “Quaderni di Nomos” per i tipi della casa editrice Giuffre.

** Emerito di Storia del diritto — Universita di Firenze. Presidente della Corte costituzionale.
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L’odierna riunione puo essere ritenuta oggi addirittura necessaria, considerati il suo oggetto
tematico e tutti i grossi problemi che lo stesso comporta. Perché oggi? Per due elementari
motivi: perché oggi c’¢ in Italia un processo di revisione costituzionale della seconda parte
della nostra Carta; perché oggi ci troviamo dinnanzi a un insieme di delicate questioni da
risolvere circa il rapporto tra norme (e decisioni) europee e I’assetto di quei principii supremi
che sono il fondamento del nostro ordine costituzionale. I.’oggi ¢, dunque, un momento in
cui una riflessione corale puo essere addirittura necessaria.

Termino con un grazie schiettissimo a Fulco Lanchester, che ha individuato la tematica e

ci ha raccolto intorno a lui. Ascoltiamo con attenzione la sua introduzione.
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Introduzione generale al convegno: mortati e la “legislatura costituente” *

di Fulco Lanchester **

SOMMARIO: 1. I’occasione del Convegno. — 2. Mortati e il potere costituente. — 3. Il periodo costituzionale transitorio -
provvisorio. — 4. Mortati e i limiti della revisione costituzionale. — 5. La riemersione del potere costituente. — 6.
Conclusioni.

1. L’occasione del Convegno

occasione di questo Convegno ¢ descritta in maniera sintetica nel dépliant di invito

distribuito. Siamo a trenta anni dalla scomparsa di Costantino Mortati (1985), il

maggior rappresentante dell’indirizzo realistico nel diritto costituzionale italiano, e

a settanta dalla pubblicazione della sua prima monografia del secondo dopoguerra
1. Entrambi gli anniversari sollecitano da un lato a ripensare alla vicenda mortatiana nell’ambito
della storia della Costituzione repubblicana e del costituzionalismo italiano, dall’altro ad
approfondire - proprio nel momento in cui si parla di legislatura costituente - il tema relativo
alla revisione costituzionale e dei limiti posti alla stessa.

Iarticolazione del Convegno si sofferma su temi teorici e pragmatici relativi all’argomento
principale del potere costituente e dei limiti alla revisione costituzionale, e, anche attraverso
Papprofondimento di aspetti particolari della vicenda intellettuale di Mortati, cerca di chiarirlo
alla luce dell’attuale situazione “storico-spirituale”.

A questo fine ricordo che presso la Fondazione Galizia si sta catalogando I’ Archivio Mortati,
lasciato in legato - come la biblioteca - a Mario Galizia e a Vittoriana Carusi, che desidero
ringraziare in questa sede in modo affettuoso, e il dottor Roberto D’Orazio della Camera dei
deputati fornira indicazioni preziose sulla consistenza e Iarticolazione del materiale in esso
contenuto. I documenti, che sono in via di riordino, offrono, assieme alla biblioteca e agli
estratti a lui inviati dalla dottrina italiana nel corso di circa mezzo secolo (donati dal 1987 al
Dipartimento di Teoria dello Stato della Facolta di Scienze politiche e poi catalogati nel
1994/95) un panorama importante per comprendere meglio evoluzione e rapporti nel mondo
costituzionalistico italiano del periodo 1930-1970 ed una ulteriore chiave di lettura per la storia
costituzionale italiana e per la storia della Costituzione repubblicana nella sua prima fase.

In questa introduzione ai lavori chiariro in modo sintetico entrambe le dorsali del Convegno,
lasciando aperte le conclusioni.

Cerchero di evidenziare:

* Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “Costantino Mortati. Potere costituente e limiti alla revisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015.

** Professore ordinario di Dititto costituzionale italiano e comparato, Dipartimento di Scienze politiche — Universita di Roma
“La Sapienza”.

1 La Costituente, Roma, Darsena, 1945.
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* in primo luogo come per Mortati, figlio dello Stato accentrato ottocentesco e nello stesso
tempo aperto alle trasformazioni incrementali che questo subisce con I'ingresso delle masse, il
potere costituente sia praticamente limitato dalle condizioni reali di contesto interno ed
internazionale;.

* in secondo luogo come, dal punto di vista normativo, per Mortati esistano precisi elementi
di limite implicito ed esplicito alla revisione costituzionale derivanti dai principi e dai valori
costituzionali, che si connettono con il regime istituito dalla forza o dalle forze che si pongono
alla base dell’ordinamento;

* in terza istanza che, nel secondo dopoguerra, la prospettiva mortatiana, nata all'interno di
un ordinamento statuale in cui il ruolo attivo veniva esercitato dai poteri Legislativo ed
Esecutivo, si apre progressivamente all'intervento incisivo degli organi di controllo e di stimolo
rappresentati dall’opinione pubblica e dalla giurisdizione.

Da un’analisi prospettica di storia costituzionale e di storia della Costituzione repubblicana il
suo contributo non puo essere ipostatizzato, ma deve essere analizzato in maniera dinamica
sulla base delle trasformazioni intense degli ordinamenti contemporanei, che investono sia lo
Stato sociale che la stessa democrazia rappresentativa. I’implicita elasticita delle costituzioni
rigide, nel caso italiano implementata dallinterpretazione giurisprudenziale dell’art.11 della
Costituzione e dalla trasformazione intensa dei soggetti politicamente rilevanti, rischia tuttavia
di giungere a punti di snervamento e di rottura, di cui gli attori e gli interpreti devono essere
consapevoli.

2. Mortati e il potere costituente

Non ¢ la prima volta che la dottrina costituzionalistica si trova a dibattere i temi del potere
costituente e della revisione costituzionale, ma oggi il momento ¢ singolarmente rilevante per
I'argomento ed ¢ opportuno seguirlo, anche sulla base della traccia segnata da Mortati.

In Italia il potere costituente nel periodo liberale oligarchico era sempre stato considerato
con estremo sospetto come elemento palesemente sovversivo e destabilizzante (Prestandrea,
1881; Arangio-Ruiz, 1887; Scopelliti, 1901). La crisi di partecipazione derivante
dall’allargamento del suffragio (1912) e dalla modifica del sistema di trasformazione dei voti
in seggi (1919) lo aveva portato in modo implicito all’attenzione piu generale (Ruffini; Tittoni,
1919), mentre il compromesso monarco-fascista post - 1922 apparentemente lo aveva ibernato
con un falso ritorno allo Statuto (Lanchester). Gia negli anni Venti il dibattito sulle riforme
incrementali del regime aveva pero evidenziato la realta di un ordinamento che stava
smontando 'impalcatura flessibile dello Statuto (Atti Commissioni Soloni, 1930; Ercole, 19306;
Volpe, 2015) addivenendo ai limiti della elasticita dello stesso e ponendo in maniera concreta
il tema del potere costituente con la discussione del compromesso precedentemente citato
(Rosst, 1940; Mortati, 1940; su cut Lanchester, 2011).

Nel volume del 1945 Mortati affronta I’'argomento nella versione democratica rappresentata
dalla convocazione della Assemblea costituente, nella esplicita consapevolezza che il potere
costituente, quel terribile strumento di ristrutturazione straordinaria degli assetti di potere e di
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diritto, potesse essere esercitato anche da soggetti che prospettano differenti valori e principi
nell’ambito di un auspicato “compromesso efficiente” (su cui si v. rel. Mortati nel corso della
Commissione Forti). In quel periodo Egli segui in modo attento e da protagonista lo svolgersi
di quello che Vincenzo Gueli chiamera il Diritto costituzionale provvisorio e transitorio (Roma, Foro
italiano,1950), in un volume cui cooperd come giovane assistente anche Leopoldo Elia.

Come ¢ noto, Mortati aveva iniziato la sua produzione scientifica nel 1931, pubblicando la
tesi discussa con Rossi e Panunzio nel 1929; aveva proseguito nel 1936 con il volume su La
volonta e la cansa nell'atto amministrativo e nella legge, per poi produrre La costituzione in senso materiale

nel 1940.

Queste tre opere evidenziano il modo originale in cui Mortati riesce a sintetizzare gli elementi
caratterizzanti la scuola giuspubblicistica italiana. Si badi bene, non ho detto “scuola
giuspubblicistica nazionale” ma “italiana”, ricomprendendo in essa sia la corrente
giuspositivistica che quella storico - politica. In Mortati e nella giovane dottrina
costituzionalistica degli anni Trenta si possono, infatti, trovare da un lato gli elementi
fondamentali del giuspositivismo orlandiano fino ad arrivare all’istituzionalismo romaniano,
dall’altro la consapevolezza della natura specifica del diritto costituzionale, condizionato dalla
politicita.

Non soltanto Mortati ¢ consapevole della esistenza della cosiddetta “zona grigia” del diritto
costituzionale in cui il politico ed il giuridico si condizionano, ma considera fondamentale
tenere in debito conto la condizione dello Stato di massa (mi riferisco all’opera Giacomo
Perticone, su cui oggi le osservazioni di L. Elia e di F. Lanchester 2). Si tratta di una percezione
consapevole del salto di qualita che I'ingresso delle masse nelle istituzioni statuali certifica e
che viene espresso nel tempo. Giuseppe Capograssi lo aveva enunziato all'interno de’ La nuova
democrazia diretta (1922, in Opere, 1° vol., che non ebbe alcun successo nell’ambito della dottrina
giuspubblicistica dei primi anni Venti), Mortati lo mostro ancor prima in uno straordinario
documento (uso il commento di Giuliano Amato quando ne ¢ venuto a conoscenza) della sua
gioventu, recuperato da Perri qualche tempo fa. Nel suo primo scritto su “La giovine Calabria”
(1910) Mortati, appena diciannovenne, evidenzio infatti gia alcuni elementi invarianti della sua
posizione scientifica successiva: il ruolo delle masse, della loro indispensabile coscienza e
dell’organizzazione politica e sindacale sotto 'ombrello del diritto di associazione.

Una costante di Mortati nel tempo ¢, infatti, 'interesse per il diritto di associazione ed in
particolare per il partito politico. Da questo documento, pubblicato sul periodico del liceo di
San Demetrio Corone, vocato sin dal ‘700 alla emancipazione della minoranza italo-albanese
e dove Mortati si era rifugiato dopo il terremoto di Messina, ¢ possibile incominciare ad
lluminare aspetti della sua formazione che sono ancora poco conosciuti. Laureato in
giurisprudenza (1914) e in filosofia(1917), dopo il servizio militare nel primo conflitto
mondiale, Mortati divenne funzionario della Corte dei conti e poi, iscrittosi nel 1927 alla
Facolta di Scienze politiche ed al Pnf affronto nel corso del suo lavoro di tesi il problema del
Governo alle spalle della fegisiatura costituente 1924 - 1929, in cui il fascismo era divenuto regime

21in Stato, societa e storia in Giacomo Perticone, a cura di C. Palumbo, Torino, Giappichelli, 2015, pp. 11 ss.

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




dopo T'assassinio Matteotti con il discorso del 3 gennaio 1925 3. In quel periodo si erano
succedute le due Commissioni dei Soloni presiedute da Gentile (prima quella dei 15, istituita
dal Pnf, poi quella dei 18 istituita dal Governo) con la produzione di innovazioni istituzionali
incisive: dalla legge sul Primo ministro (1925) a quella sulla decretazione d’urgenza (1920),
dalla Carta del lavoro (1926) alla legge sul Gran consiglio del fascismo (1928). Si trattava di
un’epoca di grandi innovazioni nell’ambito del regime nato dal “colpo di Stato” del 3 gennaio
1925 (come riconosciuto dall’art. 3 del DLLgt.159 del 27 luglio 1944), a cui corrispondevano
grandi decisioni personali di Mortati, connesse con liscrizione gia ricordate al Pnf e alla
neonata Facolta di Scienze politiche, dove- per poco tempo insegnera Bernardino Varisco (suo
relatore di tesi a Lettere e filosofia) e dove incontrera sia Rossi che Pannunzio.

Il volume sullordinamento del Governo evidenzio indubbiamente I'importanza
dell’Esecutivo per quanto riguardava quello che in seguito verra chiamato U'zndirizzo politico, ma
lo stesso risulta ancora inserito nell’ambito di una costruzione concettuale che risentiva del
diritto costituzionale dellimmediato dopoguerra. Esso precede Ielaborazione concettuale
forte che, attraverso La volonta e la cansa nell atto amministrativo e nella legge caratterizza (1936) porta
a La costituzione in senso materiale (1940). Nell’esaminare il tema della costituzione in senso
sostanziale Mortati non si sofferma solo sull'importanza della riflessione schmittiana, ma la
integra con I'istituzionalismo romaniano e con la persistente attenzione implicita alla proposta
moschiana.

3. Il periodo costituzionale transitorio-provvisorio

Il problema storico relativo al pensiero di Costantino Mortati ¢ verificare quale rapporto vi
sia tra opera del 1940 a quella del 1945, ovvero all’ampia ed approfondita disamina sul tema
del potere costituente. La questione non ¢ certo quella degli accostamenti che I'epoca della
epurazione produsse (su cui v. il doc. di Scelba contenuto nell’Archivio Mortati), ma quella
relativa alla coerenza concettuale della sua opera.

In primo luogo si puo dire che il tema fosse gia presente nella ampia riflessione del 1940,
perché il momento istitutivo di un ordinamento ¢ costitutivo del regime dello stesso e ne
identifica 1 parametri fondamentali che si trasfondono eventualmente nella costituzione
formale e cui deve rapportarti l'interpretazione reale dei soggetti politicamente attivi. La
costituzione in senso materiale rispondeva infatti allo stesso interrogativo concettuale che si
era posto Luigi Rossi con il saggio sullelasticita dello Statuto # e si muoveva nell’ambito
dell’ulteriore fase delle riforme incrementali del regime. La legge sul maresciallato dell’Impero
e quella sulla Camera dei fasci e delle corporazioni (senza parlare delle leggi razziali) ponevano
il problema del rapporto - al di la della flessibilita dello Statuto - tra elasticita dello stesso e
distorsioni plastiche, snervatura e rottura del materiale della costituzione formale.

3 v. F. Excole, La rivolugione fascista, Palermo, Ciuni, 19306, pp. 383 ¢ 389, che fa riferimento al discorso di Mussolini dell’8
dicembre 1928.
4 La “elasticita” dello statuto italiano in Studi in onore di S. Romano, Padova, Cedam, 1940, estr. 1939.
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Nel volume del 1945 c’¢ pero qualcosa di piu. Letto in stretta correlazione con la riflessione
sull’esperienza di Weimar >, la monografia evidenzia una consapevolezza del nuovo e dei
condizionamenti di contesto che accompagnano i fenomeni di instaurazione di nuovi
ordinamenti costituzionali. Chi legga oggi il Mortati del 1945, nota come la sua opera non
stiguri in alcun modo anche di fronte alla produzione piu recente sui fenomeni di
democratizzazione post-1989 e possieda contenuti molto piu ampi ed articolati della coeva
produzione di Emilio Crosa, Paolo Biscaretti di Ruffia , Antonio Amorth. In essa, oltre al
piano teorico profondo, esiste - infatti - una intensa sensibilita realistica che connette il mondo
dei principi e dei valori alla concretezza dei rapporti di forza.

Il momento costituente costituisce un tempo di rottura che, nell’ambito democratico,
corrisponde ad una profonda modificazione della classe dirigente (in particolare del ceto
politico) e del rapporto con le masse (v. U'Introduzione a Ia Costituente). La coscienza costituente
del popolo ovvero quel sovraeccitamento della vitalita popolare costituisce, per Mortati, un sentimento
indispensabile per 1a buona riuscita dell’opera dello Stato intrapresa, in mancanza del quale non pno
supplire neppure la pii scaltrita capacita tecnica dei compilatori del testo costituzionale, poiché una costituzione
costituisce una totalita di vita associata, un organismo vivente °. Al di la di questi accenni che
evidenziano le radici schmittiane della sua impostazione, Mortati sa pero che alla base dei
processi di instaurazione di nuovi ordinamenti ed in particolare di quelli democratici deve
esservi una forza o un gruppo di forze trainanti che non soltanto operi la decisione
fondamentale nel momento della rottura, ma che la implementi nella fase di redazione del testo
costituzionale e che la sostenga nel tempo per la sua tendenziale applicazione. Ma si rende
anche conto che il potere costituente ¢ frutto di spinte endogene ed esogene che lo
condizionano ed evidenzia come nel caso italiano siano le condizioni esogene che hanno
imposto la democratizzazione dell’ordinamento, mentre gli accordi endogeni hanno certificato
sia la tregua istituzionale sia il percorso del cambiamento. Mortati non ritiene, dunque, che il
potere costituente sia senza limiti e ritiene che ancor piu il potere di revisione sia condizionato
dall’ordinamento che lo ha generato.

Sul primo tema Mortati si era soffermato nel cap. IV de La Costituente 7, in cui aveva

,
evidenziato come ’Assemblea costituente, astrattamente libera, fosse vincolata sia da ragioni
di ordine internazionale che di ordine interno (p. 317). In questa prospettiva i vincoli di ordine
internazionale erano le clausole di armistizio richiedenti un governo popolare (e qui discute
sulle conseguenze interne dell’eventuale difformita). I vincoli interni non sono solo di ordine
giuridico, evidenziando - quindi - una ricostruzione condizionata dalla situazione di politica
internazionale 8. Mortati indica pero come il costituente possieda “un ampio margine di libero

apprezzamento nella scelta dei particolari congegni organizzativi del nuovo Stato” (p. 318).

I’osservazione mette in evidenza come la tesi della scomparsa del potere costituente ? possa
essere articolata nella scomparsa del potere costituente principale, ma nella persistenza di quello secondario.
E, tuttavia, anche il principale appare interpretabile.

>v. lIntroduzione alla Costituzione di Weimar, Firenze, Sansoni, 1946.

¢ La Costituente, in Scritti, 1, pp. 4-5.

7v. pat. 4: i limiti sostangiali dell attivita costituente, pp. 316 ss.

8 v. F. Lanchester, La rappresentanza in campo politico e le sue trasformazioni, Milano, Giuffre, 2006.

° M. Dogliani, Potere costituente e revisione costituzionale, in Quaderni costituzionali, 1995, n. 1, pp. 7-32.
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Ma nel marzo 1946 Mortati parla anche dei limiti all’attivita Costituente (ora in Seritz, 1, pp.
387 ss.) sgombrando le argomentazioni esilaranti che avrebbero portato la Costituente a
dipendere - sulla base del DLLgt 151/1944 - da organi del passato regime. I limiti logici e
politici della rottura lo fanno, dunque, esprimere dunque in maniera caustica ai tentativi di
condizionamento luogotenenziale da parte dei continuisti.

Il momento centrale della concezione della costituzione in senso materiale (che esclude le
interpretazioni negative e polemiche dei suoi avversari) sta dunque nel connettere il mondo
dell’essere a quello del dover essere, cercando di giuridicizzare il politico e rifiutando, quindi,
la concezione esistenziale dello stesso.

Una simile impostazione che funzionalizza I'azione delle autorita politiche e dell'intero
ordinamento ai valori ed ai principi della Costituzione originaria e che ne misura lo
scostamento, le deformazioni plastiche, le eventuali snervature, fino a dichiarare il
raggiungimento del punto di rottura del materiale costituzionale costituisce il grande
contributo fornito da Mortati e dal dibattito della giovane dottrina costituzionalistica italiana
degli anni Trenta, sulla base della citata sintesi metodologica tra gli indirizzi formalistico e
realistico espressi all'interno della scuola giuspubblicistica. Si tratta di una riflessione che nasce
nell’ambito del regime autoritario, ma che lo traguarda sulla base dei differenti principi e valori
di base, fino a divenire uno schema generale di interpretazione recuperabile negli anni Sessanta
nelle voci sulla Costituzione 10.

4. I limiti della revisione costituzionale

Ma c’¢ anche qualcosa di piu che rende la riflessione di Mortati del 1945/46 (e includo
ovviamente anche il lavoro dello stesso nella Commissione Forti ed in altre Commissioni di
questo periodo) di estremo interesse. Una simile elaborazione si connette in maniera dinamica,
da un lato, con le considerazioni del 1950/1 sui limiti della revisione costituzionale, dall’altro
con quelle sui pericoli dell’instabilita.

In primo luogo nel saggio introduttivo alla Costituzione di Weimar Mortati effettuo in modo
esplicito un vero e proprio psicodramma della classe dirigente italiana, spiegando le ragioni
profonde del cedimento al fascismo sulla base del desiderio di ordine nei confronti del caos.

Nel 1951 Mortati evidenzio, invece, i pericoli dell’involuzione costituzionale e nello stesso
tempo la normativita della decisione di regime presa alle origini del testo costituzionale. Gia
quattro anni dopo la promulgazione del testo costituzionale, in occasione della pubblicazione
degli Studi in memoria di Luigi Rossi, il tema dei limiti impliciti ed espliciti alla revisione
costituzionale vennero, infatti, scavati nel clima di quello che Massimo S. Giannini chiamo la
Costituzione fluida 1. 11 mancato scatto della legge elettorale con premio di maggioranza nel
1953 riporto 1 soggetti politicamente rilevanti a considerare 'attuazione del testo costituzionale
come la bussola fondamentale per I'integrazione di tutte le forze presenti nel sistema.

0in Enciclopedia del diritto, ora in Scritti, 11, pp. 79 ss..
N in Societa, a. 1951, n. 3.
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Mortati molto si spese nel quarto di secolo successivo per l'applicazione del testo
costituzionale nella consapevolezza della situazione peculiare dell’ordinamento italiano,
caratterizzato da opposizioni bilaterali antisistema. Una simile consapevolezza puo essere, ad
esempio, individuata nella dinamica della posizione mortatiana in tema di regolazione del
partito politico, che dalle spinte organiciste e strutturanti del periodo costituente fino ad
arrivare alla conferenza per i giovani FUCI del 1949 12 arriva alla abiura del 1958, in cui
qualsiasi regolazione viene considerata pericolosa (v. Convegno UGCI, 1958).

LLa posizione mortatiana durante gli anni Sessanta, ed in particolare nel secondo lustro di quel
decennio, divenne sempre piu critica nei confronti dei soggetti politicamente rilevanti
dell’epoca e sempre piu vocata a suscitare ’azione dal basso del popols. 11 suo coinvolgimento
dal 1965 nel Movimento di opinione pubblica (MOUP), di cui patlera il Presidente Riccardo
Chieppa anche in correlazione con I'altro movimento di Alleanza costituzionale animata da
Giuseppe Maranini, evidenzia I'insoddisfazione di Mortati per la dinamica di un sistema
politico - costituzionale che iniziava ad avvitarsi su sé stesso. Di questo sentimento ¢
certificazione il biglietto inviato a Vincenzo Atripaldi del maggio 1969 (v. Archivio Mortati),
con un giudizio piu che drastico sui partiti e il funzionamento del sistema parlamentare.

Negli anni Settanta Mortati si esprimera in favore di un rafforzamento delle capacita di
governo (G/i $tati,1973), ma anche - nell’art.1 del Commentario Branca (1975) - per 'eventuale
introduzione di sistemi elettorali pit selettivi all'interno dell’ordinamento. La conversione
maggioritaria di Mortati '3 partiva pero dal presupposto che l'ordinamento si fosse
omogeneizzato (siamo alla fine del 1974) e che potesse sopportare strumenti di rappresentanza
piu selettivi. Cio nel 1974 - dopo il risultato del referendum sul divorzio - sembrava essere
ipotizzabile, mentre lo stesso maggior partito di opposizione incominciava faticosamente a
discutere il dogma del principio maggioritario-minoritario.

Si stava aprendo una stagione di dibattiti sulla innovazione costituzionale, di cui Mortati poté
seguire da protagonista solo il primo periodo, ma che risulto incapace di introdurre risultati,
mentre alcuni evocavano - ma lo avevano gia fatto negli anni Sessanta - la possibilita di uno

sbrego (Miglio).

5. La riemersione del potere costituente

Dopo il 1989 ¢li avvenimenti che portarono alla crisi di regime del 1993/94 favorirono la
discussione sul tema del potere costituente. Nel 1992 non usci solo il cosmogonico volume di
Antonio Negri 14, ma anche quello curato da Paolo Pombeni 1>,

Nel primo, Negri, dopo un’analisi lucida ma liminare della posizione della dottrina
giuspubblicistica sul tema, preconizzava nel mondo post-1989 il ruolo di quello che poi
chiamera la moltitudine, ovvero il nuovo soggetto extrastatuale derivante dal rifiuto di Hobbes

12y, Nomos, 2015, n. 2.

13 Cost ¢ stata definita da Barbera - Ceccanti, in Quaderni costituzionali, 1995, n. 1.
Y4 I/ potere costituente: saggio sulle alternative del moderno, Milano, Sugarco, 1992.

15 su Pofere costituente e riforme costituzionali, Bologna, 11 Mulino, 1992.
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e dall’adesione a Spinoza. In questa specifica dimensione, la moltitudine, risulta composta “da
un complesso di singolarita”, ovvero di “differenze che restano differenti”, cosicché “(I)e
singolarita plurali della moltitudine si contrappongono punto per punto all’unita
indifferenziata del popolo”. Ma la prospettiva di Negti (poi con Hart) non supera 'obiezione
che la moltitudine ¢ un ectoplasma incontrollabile rappresentato, nell’'ambito di un
ordinamento costituito, dal cosiddetto popolaccio e, quindi, non ¢ popolo, I’ unico da cui in
regime democratico cui puo provenire una decisione o un impulso espressione della sua
sovranita.

Nel volume di Pombeni veniva, invece, ripercorsa soprattutto la vicenda italiana, in una
previsione del crollo in cui sarebbero scomparsi tutti i soggetti politicamente rilevanti che
avevano contribuito a redigere e a sostenere il testo costituzionale. La crisi sistemica durava da
tempo e - come si ¢ detto - lo stesso Mortati 'aveva individuata nel 1969, inducendolo a
prospettare nell’ambito dei principi e dei valori costituzionali anche correzioni istituzionali
necessarie.

Ma la conseguenza del crollo, certificato da Amato nel suo discorso alla Camera dei deputati
dell’aprile 1993, provoco una singolare reazione per il prodotto piu noto di Mortati: la
costituzione in senso materiale. Dopo la morte di Mortati nel 1985, la dottrina e la storiografia
avevano friflettuto in modo collettivo sul suo contributo tra il 1988 16 e il 1990 7, ma - nel
corso del Convegno annuale dell’AIC tenuto a Genova il 9/10 dicembre 1994 - Livio Paladin
credette di esorcizzare le difficolta sistemiche, che porteranno alla crisi del primo Governo
Berlusconi proprio alla meta di quel mese, scomunicando la teoria della costituzione in senso
materiale. Si trattava pero di una reazione che deformava la teoria mortatiana paventando le
pressioni per una destrutturazione complessiva, che lo stesso Paladin aveva iniziato ad
analizzare nella prospettiva storico-costituzionale, su basi metodologiche pero molto
specifiche 18,

Sempre a Genova, a chi evocava il potere costituente derivante dalla cesura di continuita,
Mario Dogliani rispondeva negando che questo potesse essere attivato per la scomparsa dello
stesso (in una singolare continuita con proposizioni di un altro costituzionalista torinese:
Emilio Crosa 1%), mentre a Monteveglio (settembre 1994) uno dei Padri costituenti, Giuseppe
Dossetti, aveva teorizzato, alla presenza di Leopoldo Elia e Valerio Onida, la necessita di una
esternalizzazione del sostegno ai valori costituzionali vista la scomparsa dei soggetti originari
che li avevano fino ad allora articolati.

La seconda fase della storia della Costituzione repubblicana individuava, dunque, la
consapevolezza di una oramai pericolosa snervatura del materiale costituzionale con l'ingresso
nella fase del “bipolarismo imperfetto”, caratterizzato da coalizioni centrifughe di soggetti non
completamente legittimati, ma sempre piu personalizzati ed oligarchici.

16 V. Lanchester, a cura, Costantino Mortati costituzionalista calabrese, Napoli, Esi, 1988.

Y717 pensiero ginridico di Costantino Mortati, a cura di M. Galizia - P. Grossi, Milano, Giuffre, 1990.

18 Per una storia costituzionale dell'ltalia repnbblicana, Bologna, 11 Mulino, 2004; per la impostazione sostanzialmente formalistica
della storia costituzionale come storia dei supremi organi costituzionali ,v. dello stesso Paladin, La guestione del metodo nella storia
costitnzionale, in Quaderni fiorentini, 1997, pp. 246 ss.

19 v. 1d., Potere costituente e revisione costituzionale, in Quaderni costituzionali, 1995, cit., pp. 7 ss.

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




13

La vicenda successiva vide il tentativo di utilizzare lo strumento della ro##ura del procedimento
di revisione costituzionale attraverso la Commissione bicamerale ID’Alema, il cui fine era la
riforma delle istituzioni ma anche la rilegittimazione del patto costituzionale (v. L. cost. n.
1/1997). 1l dibattito si riaccese, dopo il fallimento del tentativo D’Alema e la riforma difensiva
del 2001, nella legislatura 2001-2006 attraverso la doppia strategia della revisione della seconda
parte della costituzione e del sistema elettorale. Quest’ultimo aveva finalita essenzialmente
difensive, in presenza del bicameralismo perfetto, mentre la revisione costituzionale venne
bocciata dal referendum confermativo del 20006.

Oggi ¢, dunque, la quarta volta che il tema riappare, a seguito della soluzione di continuita
del 2011 in cui il circuito partitico - parlamentare ¢ risultato totalmente ingolfato e ha dovuto
essere supplito dagli organi di controllo interno (Capo dello Stato) ed esterno (Corte
costituzionale, altri organi giurisdizionali, Banca d’Italia, livello europeo). La sentenza n. 1 del
2014 con cui la Corte costituzionale, che ha dichiarato illegittima la parte del sistema elettorale
per l'elezione delle due Camere, ci ha fatto penetrare nella terza fase della storia della
Costituzione repubblicana, caratterizzata dal cosiddetto bipersonalismo imperfetto. In questa
situazione eccezionale le Camere hanno proceduto - come qualcuno ha sostenuto (ad es. il
Presidente del Consiglio attualmente in carica) - a svolgere wna legislatura costituente, modificando
sia il sistema elettorale in senso stretto, sia l'organizzazione della seconda parte della
Costituzione. L’argomento, che diverra tema di acceso dibattito 'anno prossimo in occasione
del referendum confermativo, ¢ forse troppo occultato ed ¢ per questo che viene posto oggi
all’attenzione dei costituzionalisti, in una prospettiva che non ¢ soltanto nazionale, ma
coinvolge le esperienze di altri paesi dell’'Unione europea (in particolare Francia, Germania e
Spagna), nell’ambito di quella complessa ma anche perigliosa costruzione che caratterizza il
costituzionalismo europeo contemporaneo.

Al dila di ogni considerazione sull’emergenza di contesto su cui non ¢ opportuno soffermarsi
in questa sede, ¢’ pero necessario ribadire che la doppia riforma, in presenza di una liquefazione
delle afferenze partitiche, rischia di cercare la stabilizzazione sistemica attraverso ausili tecnici,
che in altra sede ho paragonato ad una dose di “Viagra rinforzato”, con pericoli di ischemia
istituzionale e di priapismo politico. Essi confermano, tuttavia, come la dinamica italiana di
questi ultimi venticinque anni sia piu comparabile con la dinamica degli ordinamenti
del’Europa centro-orientale che a quelli dei sistemi democratici stabili 2°.

6. Conclusioni

Le ragioni del Convegno odierno traggono - dunque - lo spunto dai ricordati anniversari, ma
trovano acuta rispondenza nella situazione concreta italiana ed europea. I fenomeni di
internazionalizzazione e di globalizzazione con lindebolimento degli Stati nazionali
nell’ambito di un processo di integrazione problematico a livello continentale pongono sotto
tensione i paradigmi del costituzionalismo novecentesco basato sullo Stato sociale e la

20 F. Lanchester, [ Ttalicum e g/ incroci pericolosi, , in Rassegna Parlamentare, 2015, fasc. 2, pp. 551-564.

S
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democrazia rappresentativa e soprattutto gli assetti costituzionali degli ordinamenti della
seconda ondata di democratizzazione. Tra questi ultimi, in particolare l'ordinamento
costituzionale italiano ¢ stato soggetto a due crisi forti, che hanno caratterizzato fasi differenti
della storia della Costituzione repubblicana nella continuita con la dinamica piu profonda della
storia costituzionale del Paese.

11 contributo di Costantino Mortati si ¢ confermato prezioso per connettere, forma e realta
costituzionale ed ¢ risultato aperto a recepire e comprendere i cambiamenti intervenuti. Nel
tempo la sua concezione della costituzione ha compreso 'importanza che negli ordinamenti
contemporanei devono avere le giurisdizioni e le strutture tecniche per mantenere ferma la
rotta verso 'inveramento dei valori e dei principi posti alla base del sistema. La sua concezione
di una democrazia strutturata potrebbe apparire antiquata nell’epoca della societa liquida, ma
¢ anche vero che negli ordinamenti di massa (e quelli contemporanei mantengono questa
peculiarita anche nell’epoca della rete informatica) o vi ¢ opportuna strutturazione o esiste la
pericolosa alternativa tra populismo e plebiscito. Solo rivalutando il circuito democratico sara
possibile rendere possibile una efficiente capacita di risposta delle é/ites rappresentative,
evitando il ritorno agli incubi degli anni Venti — Trenta, che in questi giorni anche Cassese ha
implicitamente evocato, per considerarli inattuali, sul Corriere della Sera (9 dicembre 2015). Era
questo un indirizzo su cui Mortati molto ha investito sin dal suo primo scritto che ho citato in
precedenza, sia nel periodo Costituente, sia negli anni Cinquanta e Sessanta, spendendosi sul
lato della partecipazione referendaria, nei partiti, nel’opinione pubblica.

Concludo, facendo riferimento alla recentissima relazione del Presidente della Corte
costituzionale Criscuolo in occasione dell’attribuzione del premio Chiarelli 21. In essa non
soltanto viene fatto ampio e significativo riferimento all’opera di Mortati, ma si evidenzia, tra
I’altro: che nel corso di circa un settantennio vi sono stati profondi cambiamenti nei principi e
nei valori; che esiste una minore omogeneita valoriale rispetto al passato; che la Costituzione
“possiede in sé gli strumenti per far fronte alle sopravvenienze storiche sia agendo sull’elasticita
del testo, sia mediante l'intervento di una legge di revisione costituzionale”, i cui limiti
sarebbero rilevabili solo nell’ art. 139, punto di incontro dei principi fondamentali.

In questa prospettiva, che apparentemente pone la questione dell’opportuno bilanciamento
degli stessi principi supremi di cui alla giurisprudenza della Corte costituzionale (mi riferisco
alle sent. nn. 18 del 1982 e 1146 del 1988), si giochera il futuro della nostra democrazia
costituzionale ed ¢ bene che - nel corso di questa che alcuni chiamano /legislatura costituente -
ciascuno di noi ne sia consapevole.

21 3 dicembre 2015: http://www.cortecostituzionale.it/documenti/interventi presidente/lectio criscuolo.pdf.
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L elasticita delle costituzioni rigide *

*

di Giuliano Amato *

SOMMARIO: 1. Un ossimoro apparente. — 2. Le ragioni interne dell’elasticita. — 3. I limiti esterni all’elasticita.

1. Un ossimoro apparente

arlare della “elasticita delle costituzioni rigide” significa cimentarsi con quello che

all’apparenza ¢ un ossimoro. Eppure, ¢ proprio su di esso che si misurano i temi

prioritari di questo stesso incontro di studio, dalla messa a fuoco dei principi supremi

al rapporto sempre rinnovantesi fra legislatori ed organi di giurisdizione costituzionale
nell'interpretazione della Costituzione.

Di elasticita — e con significati in parte diversi da quello su cui porro io accento in questa
sede- si parlava ovviamente di piti a proposito dello Statuto albertino. E celebre lo scritto di
Luigi Rossi sulla elasticita delle norme statutarie 22. Ma quando Augusto Barbera nel suo
ultimo lavoro per I'Enciclopedia del Diritto sulla Costituzione italiana parla di un testo con
“virtualita multiple” 23, e quando un altro “giovane” costituzionalista come Cesare Pinelli parla
di Diritto costituzionale come “diritto per principi” 24, in realta aprono esattamente al mio
tema.

Un tema che — considerato “in campo lungo” — porta a constatare che una medesima
costituzione ¢ interpretata oggi in modo da far risultare “legittimo” cio che in precedenza era
stato ritenuto “illegittimo”, ovvero, al’'opposto, in modo da far risultare “illegittimo” oggi cio
che era stato ritenuto “legittimo” prima.

Come ¢ possibile che questo accada in assenza di revisione 25 ? Gli esempi, per quanto
riguarda la nostra Costituzione, li troviamo sia sul fronte delle liberta e dei diritti e doveri dei
cittadini, sia su quello dell’organizzazione costituzionale.

I’esempio piu noto di legittimo che diventa illegittimo nella nostra storia costituzionale ¢
quello del reato di adulterio (soltanto) femminile. Quando se ne era occupata nel 1961, la Corte

* Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “Costantino Mortati. Potere costituente e limiti alla revisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015.

** Professore emerito di Diritto costituzionale italiano e comparato — Universita di Roma “La Sapienza” . Giudice della Corte
Costituzionale.

22V. L. Rossi, La “Clasticita” dello Statuto italiano, in Studi in onore di Santi Romano, 1, Padova, Cedam, 1940, pp. 70 ss.

23 V. A. Barbera, voce Costituzione della Repubblica italiana, in Enciclopedia del diritto, Annali VIII, Milano, Giuffre, 2015, pp. 263-
358, spec. p. 264 e pp. 354 ss.

24 Ex mulds: C. Pinelli, VVariazioni su stabilita e mutamento nel Diritto costituzionale, in Rivista AIC, n. 1/2014; 1d., La Costituzione di
Santi Romano e i primi Maestri dell’ Eta Repubblicana, in Rivista AIC, n. 2/2012; 1d., Diritto ¢ Storia costitnzionale, in Giornale di Storia
costitugionale, n. 1/2001, pp. 17-19.

25 Ex multis: F. Modugno, Revisione costituzionale, in Dizionario di diritto pubblico, S. Cassese (a cura di), V, Milano, Giuffre, 2000,
pp. 5184 ss.; Id., Qualche interrogativo sulla revisione costituzionale e i suoi possibili limiti, in Studi in onore di Gianni Ferrara, 11, Torino,
Giappichelli, 2005, pp. 615-629; A. Zei, Riscrivere la Costituzione: riflessioni sui limiti alla revisione costituzionale in Austria in margine al
mandato assegnato alla Convenzione costituzionale, in “Nomos”, n. 2/2003, pp. 129-168.
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Costituzionale aveva ritenuto legittima la disparita di trattamento fra 1 coniugi (il marito era
punito solo per concubinato con pubblico scandalo), in quanto I'adulterio pur occasionale
della moglie feriva 'unita familiare e la stessa famiglia piu di quanto non facesse quello del
marito (Sent. n. 64 del 23-28 novembre 1961). Sette anni dopo, preso anche atto — cosi essa
scrisse — dei mutamenti intervenuti nel contesto storico-sociale italiano, la Corte ritenne che
era proprio la discriminazione a ferire 'unita familiare e dichiaro illegittima la punizione
dell’adulterio femminile, di cui ai commi primo e secondo dell’art. 559 del codice penale (Sent.
n. 126 del 16-19 dicembre 1968).

Uscendo momentaneamente dal nostro orizzonte interno, merita ricordare a questo punto il
caso forse piu clamoroso di revirement giurisprudenziale in una chiave simile, che ¢ quello della
Corte Suprema statunitense in tema di matrimonio omosessuale, intervenuto il 26 giugno 2015
(Sentenza Obergefell v. Hodges). In tale occasione la Corte ha dichiarato illegittime le leggi dei
singoli Stati membri che non riconoscevano tale matrimonio, ritenendole contrarie al principio
di eguaglianza federale. Per la prima volta, percio, il diritto di sposarsi diventava diritto federale
ed era, per Costituzione, eguale per tutti.

Ritorno al nostro ordinamento e ricordo una decisione della nostra Corte — stesa dall’allora
giudice Enzo Cheli, relatore in questo nostro incontro — in materia organizzativa. E la
sentenza che dichiaro illegittima la reiterazione dei decreti-legge, corrispondente ad una prassi
costituzionale in precedenza pacifica ed ora ritenuta contraria all’art. 77 della Costituzione 2°.
Piu di recente la Corte ha anche ricavato da tale articolo che nel convertire un decreto legge il
Parlamento esercita un potere legislativo a contenuti limitati, diverso da quello pit ampio di
cui dispone quando discute e delibera disegni di legge 2.

2. Le ragioni interne dell’elasticita

Come spieghiamo una cosi vistosa elasticita delle disposizioni costituzionali? La spiegazione
“principe” ¢ quella della “zona grigia” ricordata da Fulco Lanchester, e cio¢ del Diritto
Costituzionale come una zona di confine fra diritto e politica 28. Che tale sia il Diritto
Costituzionale lo pensava ancora negli anni ‘70 uno dei nostri maestri piu insigni, Massimo
Severo Giannini, che ne scriveva come di una disciplina di “incerta” definizione 2.

Non so se Pessere sul confine fra diritto e politica renda davvero incerta la definizione della
nostra disciplina. Certo si ¢ che essa ha a che fare con il potere politico e non c’¢ dubbio che
neppure la rigidita della Costituzione puo evitare che il potere stesso sia una sorta di anguilla,
che si muove nella vasca disegnata dalle disposizioni costituzionali. Che di questo si tratti I’ha

26'V. Sent. n. 360 del 17-24 ottobre 1996, argomento esposto ai punti IV e V delle considerazioni in diritto. A riguardo si v.
inoltre la Sent. n 29 del 12-27 gennaio 1995.

27V. Sent. n. 22 del 16-22 febbraio 2012

2 V. F. Lanchester, Pensare lo Stato. I giuspubblicisti nello Stato unitario, Roma-Bari, Laterza, 2004, p.152.

2 Cosl nel suo “Diritto pubblico dell’'Economia”, pubblicato nel 1977 da Il Mulino, dove riprendeva una sua vecchia tesi: “Senonché
non sempre per un ramo del diritto é sorta e puo sorgere un’apposita disciplina, una ‘scienza del diritto’. Talvolta cio avviene per ragioni d'imperfezione
dottrinale, o in quanto I'elaborazione scientifica non riesce a porre in luce i profili ginridici di istituti della vita associata, com’é il caso del diritto
costitnzionales M. S. Giannini, Profili storici della scienzga del diritto amministrative, in Studi sassaresiy, XVIII (1940), ora in Quad. fior., 2,
1973, p. 182; si v. inoltre 1d., Postilla 73, ivi, p. 273.
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spiegato proprio Dieter Grimm in una sua voce sul rapporto tra Politica e Diritto che scrisse
anni fa per 'Enciclopedia delle Scienze sociali della Treccani . In essa racconta tutta la
vicenda storica del rapporto tra politica e diritto e qui la sintetizzo:

a) prima, quando I'affrancamento dello Stato dalla legittimazione superiore non si era ancora
compiuto, la politica asseriva d’essere subordinata al diritto, e il diritto — scrive Grimm — «non
era oggetto di decisione, ma di conoscenzax» 3. Non essendo percio il Diritto una produzione
degli organi politici — i quali avevano il compito di tutelarlo, non di crearlo — ogni “riforma”
rappresentava in realta 'accertamento del diritto “come era”, e risaliva percio ad una normativa
pre-esistente;

b) dopo, con l'auto-legittimazione dello Stato e la scoperta della sovranita — il “superiorem
non recognoscens” che si manifesta non soltanto nei rapporti esterni, ma anche nella
produzione normativa — il potere politico ¢ svincolato e viene a porsi al di sopra del diritto.
Perché ne ¢ la fonte originaria;

¢) saranno le rivoluzioni di fine Settecento a trasformarlo in anguilla. Esse lo vogliono
vincolare, non vogliono piu che “quod principi placuit” abbia vigore di legge. Ma quando del
potere si saranno impadroniti i promotori e i figli delle rivoluzioni, vorranno anche
mantenergli una sua sfera di liberta.

Questo “dilemma” diventa la Costituzione; ¢ la Costituzione che stabilisce i vincoli, ma la
Costituzione non puo fare a meno di prendere atto - e lo scrivemmo tutti nei nostri libri - che
il potere politico anche con la Costituzione rigida ¢ libero nel fine. Che ¢ 'anguilla che conserva
le sue caratteristiche originarie.

Questo genera tutta una vicenda che noi cerchiamo di confinare nello spazio
dell’organizzazione costituzionale e in particolare nella sfera di insindacabile autonomia degli
organi costituzionali e dei loro znterna corporis. Ma dove quella sfera arrivi ¢ sempre piu un
problema; come problema ¢ la liberta dei fini che il legislatore puo perseguire e i vincoli che
sugli stesst fini e sui modi incontra nella Costituzione.

11 che ci porta sull’altro versante, quello delle liberta, dei diritti, delle garanzie costituzionali
per 1 cittadini, dove ¢ frequente il ricorso della Costituzione ai concetti indeterminati; e dove
c’¢ qualcosa che io ho imparato da un grande economista, Ronald Coase (1910-2013 — autore
che i giuristi dell“anti-trust” hanno modo di frequentare piu di altri — il quale nel suo celebre
scritto del 1960 sul problema dei costi sociali delle transazioni 32 sottolinea la naturale
incompletezza dei diritti, cosi come risultano definiti dalle leggi e ancor piu dalle Costituzioni;
con la conseguenza che ¢ solo nella concretezza del loro confronto con diritti e interessi
contrapposti che si definisce il loro stesso confine. Se cosi non fosse, sarebbero impensabili
gli “usi rivali” e confliggenti dei medesimi diritti; perché — come nell’esempio descritto da

30 D. Grimm, voce Diritto e politica, in Enciclopedia delle scienge sociali, Roma, Treccani, 1993, pp. 113-119.
U Idem, p. 113.
32 V. R. H. Coase, The Problem of Social Cost, in |. Law & Econ., 3, 1960, pp. 1-44.
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Coase del “farmer” e del “cattle-raiser” [Ibidem, pp. 2 ss.] — ciascuno potrebbe arrivare al suo
“confine” senza toccare I’altro; ma invece non € cosi.

Ed ecco allora il problema: il rapporto tra elasticita, rigidita, confini dell’interpretazione e
spazio della revisione, ¢ un rapporto che si gioca su questi terreni; ed ¢ un rapporto in cui si
trovano gli uni davanti agli altri i Parlamenti e gli organi di giurisdizione costituzionale, che
affrontano, ciascuno a suo modo, le stesse domande.

C’¢ un istituto che — per la verita — in altri paesi ha cessato di esistere, ma che in Italia ancora
c’¢: Pautodichia. E legittimo che ci sia autodichia? E ammesso che essa sia legittima, fino a
qual punto puo arrivare? Fino a quale punto la Costituzione la consente e da qual punto in la
la considera indebitamente limitativa dei diritti dei singoli e dello spazio non eludibile della
funzione giudiziaria?

Problema quasi identico ¢ quello del’'immunita parlamentare. Fin dove arriva nel coprire le
opinioni e i voti espressi da un parlamentare? Da qual punto in la rimette, se non i voti, almeno
le opinioni al sindacato giudiziario?

E spostandoci al terreno del processo politico legislativo, sul quale gia ¢ diventata illegittima
la reiterazione dei decreti-legge, ¢ prevedibile che lo stesso problema sia posto per 1 maxi-
emendamenti senza e, ancor piu, con fiducia? Con quali possibili esiti e su quali binari
rintracciati nella Costituzione e ritenuti non valicabili neppure dall’anguilla?

3. I limiti esterni all’elasticita

Lelasticita negli esempi sin qui fatti ¢ quella delle pareti che proteggono 'autonomia interna
del potere politico. Diversamente si pone il problema quando in gioco ci sono le liberta e i
diritti del cittadino e Pelasticita della Costituzione (misurata dalla Corte Costituzionale) viene
messa alla prova dai bilanciamenti operati dal legislatore. Puo il legislatore vietare il matrimonio
omosessuale? Puo punire il solo adulterio femminile? Puo preservare i diritti della madre
anonima sino al punto di ignorare totalmente i diritti all’identita e alla salute di suo figlio?
(Paolo Grossi ha scritto la piu recente sentenza della nostra Corte sul tema: Sent. n. 278 del
22-27 settembre 2013).

Sono queste le domande che piu mi sento dentro da quando sono alla Corte, perché io alla
Corte sono arrivato venendo proprio dalla politica. E sono tutte domande che conducono alla
ricerca det criteri che si debbono usare per misurare Uelasticita della Costituzione, rispettando
da un lato la sua rigidita, dall’altro quella che viene definita la discrezionalita del legislatore
(cio¢ dell’anguilla).

Il primo strumento di cui disponiamo ce lo insegno Vezio Crisafulli quando divenne giudice
costituzionale: le “rime obbligate” riguardo alle decisioni della Corte adottate con sentenze
cosiddette manipolative 33. Data una questione risolta nel modo “B” dal legislatore, emerge
nitidamente che la Costituzione offre un modo — e un modo solo — di risolverla, che ¢ il

33 8iv. L. Elia, La giustizia costituzionale nel 1983. Conferenza stampa del 26 gennaio 1984 del Presidente 1eopoldo Elia, pubblicazione
disponibile on-line su: http://www.cortecostituzionale.it/ ActionPagina 499.do.
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modo “A”. Ecco le rime obbligate e qui, senza tema di errori o di invasioni di campo, possiamo
dire al potere politico: hai sbagliato!

11 caso classico — da tutti conosciuto — ¢ quello del vecchio codice di procedura penale,
secondo il quale il giudice istruttore poteva compiere atti istruttori senza la presenza del
difensore [ex-art. 299 del cd. “Codice Rocco”, novellato dal Codice procedura penale
approvato con D.P.R. n. 447 del 22 settembre 1988, e successive modifiche|. D1 fronte c’era
I'articolo 24 della Costituzione che “a rime obbligate” imponeva invece la presenza del
difensore in ogni stadio e grado del procedimento e comportava percio la obbligatoria
integrazione con tale presenza di ogni disposizione ordinaria che consentisse atti istruttori
senza prevederla.

Ulteriore strumento ¢ la “manifesta irragionevolezza” della soluzione legislativa, che, in
quanto tale, la rende semplicemente sbagliata e la sottrae alla altrimenti possibile adozione via
revisione costituzionale (una via d” uscita — lo ricordo tra parentesi — sempre implicata dalle
decisioni del Consiglio costituzionale francese, nell’esercizio del suo controllo preventivo sulle
leggi).

Il “vero” problema sorge quando la decisione della Corte scaturisce da un bilanciamento
diverso da quello insito nella legge impugnata, senza che vi siano rime obbligate e senza che il
bilanciamento parlamentare sia imputabile di manifesta irragionevolezza. Ed ¢ il caso forse piu
trequente.

Fino a qual punto si puo arrivare nell’ammettere legislativamente la fecondazione eterologa?
E fino a qual punto puo arrivare la Corte nel’ammetterla, ove I'abbia vietata il legislatore?
Recentemente ¢ questo cio che ha fatto la Corte, decidendo che la coppia infertile o sterile,
per la quale il legislatore ha previsto la fecondazione omologa, non puo essere privata della
possibilita di avvalersi dell’eterologa, se questa ¢ 'unico modo di realizzare la propria
genitorialita [Sent. n. 164 del 10-18 giugno 2014). Secondo la Corte, dunque, il bilanciamento
realizzato dal legislatore, sfavorevole ad aprire quello che puo diventare un vero mercato e per
questa ragione totalmente contrario alla fecondazione eterologa, ¢ troppo restrittivo e sacrifica
il diritto alla genitorialita delle stesse coppie coperte dalle letture piu prudenti e conservatrici
dell’art. 29 della Costituzione. Dalla stessa Costituzione la Corte ritiene dunque di trarre un
bilanciamento diverso.

Di sicuro un bilanciamento diverso da quello gia adottato dal legislatore ha una forza
particolarmente robusta, quando la Corte lo fa derivare da un “principio supremo” della
Costituzione. II che ¢ accaduto in modo indiscusso con riferimento al principio di laicita dello
Stato (Sent. 11-12 dicembre 1989, n. 203) o al diritto di difesa in giudizio (Sent. 22 ottobre
2014 n. 238). Ed indiscussa ¢ anche l'affermazione della Corte secondo cui ai principi supremi
sono subordinate le stesse leggi di revisione (Sent. 15-29 dicembre 1988, n. 1146). Ma quali,
fra 1 tanti principi rintracciabili nella Costituzione, possano essere affiancati ai pochi
sicuramente supremi ¢ una domanda che non ha una risposta univoca. In Germania dottrina
e giurisprudenza hanno dato fondamento a una gerarchizzazione di principi e valori
costituzionali, che da noi non ¢& invece intervenuta. F anche questa percio materia di
interpretazione, un’interpretazione soggetta al cambiamento dei tempi, alle mutevoli questioni
poste dalla casistica, alle interazioni fra la nostra giurisprudenza e quella delle Corti
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sovranazionali, dalla quale siamo in vario modo vincolati. E appena il caso di ricordare che gli
stessi contro-limiti li identifichiamo in principi che non possono non essere, proprio in quanto
contro-limiti, supremi.

Insomma, il confine fra sindacato di costituzionalita e discrezionalita legislativa, nonché
quello fra innovazioni consentite dall’elasticita della Costituzione e innovazioni realizzabili
soltanto con leggi di revisione sono senz’ombra di dubbio una implicazione certa ed essenziale
della rigidita. La loro messa a fuoco, pero, ha molto spesso una problematicita che mette in
gioco la professionalita, la responsabilita, il senso della misura di chi, in primis, ha il compito
di provvedervi, vale a dire gli organi di giurisdizione costituzionale.

Conforta, nell’affrontare un compito tanto impegnativo, la serena fermezza con la quale ne
scriveva proprio Mortati, affermando esplicitamente che la funzione della Corte non puo
incontrare ostacoli nel grado di innovazione introdotto dalla sua decisione, quando questa
riposa su una accertata violazione della Costituzione. Con una limpidezza che ricorda quella
del Chief Justice John Marshall in Marbury v. Madison (5 US 131, 1803), cosi concludeva il
suo saggio “_Appunti per uno studio sui rimedi ginrisdizionali contro comportamenti omissivi del legislatore”
3: “Il potere giurisdizionale non sconfina dalla competenza sua propria, né si sostituisce al
legislatore se fa applicazione del diritto vigente ai casi concreti secondo 'ordine gerarchico
delle fonti, dando quindi preferenza alla Costituzione rispetto alla legge, tutte le volte che la
prima, interpretata in armonia con I'intero sistema normativo, appare idonea ad orientare la
decisione. E questa non assume carattere politico pitu di quello inerente ad ogni specie di
attuazione del diritto”.

E cio che dovremmo riuscire a fare, essendo sempre certi di non sconfinare.

34 V. C. Mortati, “ Appunti per uno studio sui rimedi ginrisdigionali contro comportamenti omissivi del legislatore, in Raccolta di seritti, Milano,
Giuffré 1972, vol. I11, p. 923 e ss.
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I limiti alla revisione costituzionale nell’ordinamento italiano ed europeo *

di Alessandro Pace **

SOMMARIO: 1. Costituzione e procedimento di revisione. — 2. Testualita delle modifiche costituzionali. — 3. La competenza
esclusiva della Costituzione a prescrivere le regole della revisione costituzionale. — 4. L’inderogabilita delle norme
sulla revisione costituzionale. — 5. Omogeneita e disomogeneita del contenuto delle leggi di revisione costituzionale.

1. Costituzione e procedimento di revisione

e si parte dalla tesi secondo la quale la presenza di un procedimento di revisione

costituzionale costituisce la conferma (J. Bryce) e non il fondamento (A. V. Dicey) della

“rigidita” delle costituzioni documentali (*®) - rigidita che pertanto consegue dalla

superiorita della costituzione su tutti gli atti che compongono 'ordinamento e non dalla
specialita del procedimento di revisione -, ne segue che la disciplina del procedimento di
revisione costituzionale non puo che essere prevista dalla costituzione stessa, esplicando, tale
procedimento, la funzione di garantirne la rigidita (A. Posada, C. Mortati).

11 che, a mio parere avviene sotto un triplice aspetto.

In primo luogo, la previsione di un procedimento speciale di revisione costituzionale,
formalmente diverso dal procedimento legislativo ordinario, evita, da un lato, i cambiamenti
costituzionali troppo frequenti e, dall’altro, le modifiche imposte con la violenza qualora la
costituzione non prevedesse la possibilita di modifiche (39).

* Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “Costantino Mortati. Potere costituente e limiti alla revisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015.

™ Professote emetito di Diritto Costituzionale — Universita di Roma “La Sapienza”.

% Generalmente, dagli studiosi sia italiani che stranieri, si afferma che le costituzioni rigide sarebbero le costituzioni
documentali modificabili solo a seguito di una speciale procedura di revisione, mentre le costituzioni flessibili sarebbero quelle
modificabili dallo stesso legislatore ordinario.

Questa ¢ I'interpretazione erronea che A. V. Dicey dette del pensiero di J. Bryce, secondo il quale mentre le costituzioni rigide
sarebbero le costituzioni precettive derivanti da un’autorita superiore o speciale, come tali in linea di principio immodificabili
a meno che non sia previsto un procedimento speciale di revisione, le costituzioni flessibili satebbero quelle “storiche” (come
la costituzione dell’antica Roma, quella inglese e quella ungherese vigenti alla fine del secolo XIX), come tali costituite da un
coacervo di leggi, decisioni giudiziarie, consuetudini e prassi. Pertanto mentre per Bryce, la modifica di una costituzione rigida
mediante un procedimento speciale ¢ eventuale, per Dicey ¢ invece essenziale. Di qui il rilievo del testo, che la presenza di un
procedimento di revisione costituzionale mentre per Bryce costituiva la conferma della rigidita costituzionale (altrimenti
affermatasi nella prassi), per Dicey ne costituiva il fondamento della rigidita

Costituzioni rigide (non modificabili) sarebbero per Bryce i Fundamental Orders of Connecticut (1638), Instrument of Government
(1653), la Cost. Virginia (1776), la Cost. Fr. anno VIII (1799), ’Atto addizionale dell’Impero francese (1815), le Carte cost.
francesi del 1814 e 1830, lo Statuto del Regno d’Italia del 1848, la Cost. francese del Principe-Presidente (1852), le Cost.
spagnole del 1834, 1837, 1845 ¢ 1876. Alle quali si puo aggiungere la Cost. iraniana (khomeinista) del 1979.

Questo interessantissimo problema ¢ stato da me diffusamente trattato nei vari saggi che compongono il volume Potere
costituente, rigidita costituzionale, antovincoli legislativi, 11 ed., Padova, Cedam, 2002, spec. pp. 2 ss., pp. 205 ss.

36 Cosi, icasticamente, la Cost. Polonia del 3 maggio 1791, art. VI: «Volendo, da un lato, prevenire i cambiamenti sia violenti
sia troppo frequenti alla nostra Costituzione nazionale; considerando d’altro lato, la necessita di perfezionarla dopo aver
sperimentato gli effetti di essa sulla pubblica prosperita, noi disponiamo che al fine di rivedere e modificare la detta
Costituzione, sia tenuto ogni venticinque anni una Dieta Costituzionale Straordinaria, secondo le modalita che saranno
presctitte separatamente da un legge» (e cio¢ la successiva legge del 13 maggio 1791).
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In secondo luogo, limitandoci alle revisioni effettuate “in via legislativa” - secondo la saggia
proposta di A. Barnave (1791) tesa ad evitare ’emersione, ad ogni pi¢ sospinto, del potere
costituente - deve essere sottolineato che la previsione, a tal fine, di un procedimento
legislativo, solitamente aggravato con riferimento al guorum deliberativo e/o alla eventuale
reiterazione della delibera, garantisce la relativa stabilita delle preesistenti regole scritte della
costituzione: procedimento, che se da un lato non deve obliterare il principio democratico,
esplicitamente recepito dall’art. 28 Cost. fr. 1793 (*7) (J. J. Rousseau, T. Paine), dall’altro non
deve pero essere assolutizzato, poiché in tal caso finirebbe per contraddire la stessa rigidita
della Costituzione.

In terzo luogo, la previsione di un procedimento speciale, a partire dal secondo dopoguerra,
incontra limiti materiali “assoluti” in nome di valori che si assumono “eterni” ovvero di
principi giuridici espressamente indicati nelle stesse Costituzioni, (Cost. it., art. 139; GG, art.
79 comma 3; Cost. fr., art. 89, comma 5). Pur muovendosi in questa linea la Corte
costituzionale italiana ha inoltre desunto, di volta in volta, dalla Costituzione, taluni “principi
costituzionali supremi” (sentenze nn. 30 del 1971, 12 del 1972, 175 del 1973, 1 del 1977, 18
del 1972), dei quali, successivamente, la stessa Corte (con le sentenze nn. 1146 del 1988, 366
del 1991, 1 del 2014) ne ha espressamente affermato la immodificabilita.

Da queste tre premesse discendono almeno quattro rilievi.

2. Testualita delle modifiche costituzionali

Primo rilievo. Le modifiche costituzionali, per essere tali, devono essere non solo “esplicite”,
ma essere “inserite” nel testo costituzionale, come appunto dispone l'art. 79 GG e come ¢
possibile argomentare dal vocabolo “revisione” exart. 138 Cost. it. (C. Esposito, F. Modugno).
Altrimenti si incorrerebbe negli equivoci derivanti da formule come quelle dell’art. 76 della
Cost. di Weimar, il quale, limitandosi a prescrivere che le modificazioni di quella Costituzione
dovessero avvenire “in via legislativa” (sia pure con uno speciale gworum), consentiva
implicitamente la modifica, la deroga, la rottura ecc. della Costituzione sol che fosse stato
raggiunto il guorum previsto.

L’accenno, nell’art. 138 Cost. it., alle “altre leggi costituzionali” accanto alle “leggi di
revisione costituzionale” impone di chiarirne la differenza concettuale. La tesi piu condivisibile
¢ che le “altre leggi costituzionali” hanno la funzione di swiluppare e articolare le generali
previsioni della Costituzione con riferimento a questioni specifiche (ad es. gli Statuti delle
Regioni speciali) che non ¢ necessario trattare nel testo della Costituzione, anche per non
appesantirlo (A. Cerri, G. U. Rescigno).

37 Art. 28 Cost. fr. 1793: «Un popolo ha sempre il diritto di rivedere, riformare e cambiare la sua Costituzione. Una generazione
non puo assoggettare alla sue leggi le generazioni future».

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




25

Le “leggi costituzionali” di cui all’art. 138 Cost. non sono in grado di operare come le “leggi
in rottura” dell’epoca weimariana. I.a complessa procedura prevista dall’art. 138 (doppia
deliberazione a distanza di almeno tre mesi, maggioranza qualificata nella seconda
deliberazione, differenza formale delle leggi costituzionali rispetto alle leggi ordinarie) ¢ infatti
inutilizzabile per effettuare “rotture” umo actu della costituzione. Le quali, in tanto erano
possibili secondo la Costituzione di Weimar (C. Schmitt), in quanto l'art. 76 di quella
Costituzione non prevedeva una differenza formale delle leggi costituzionali rispetto alle leggi
ordinarie (G. Anschiitz), limitandosi essa a richiedere, per la sua modifica, un’unica
deliberazione con i due terzi di maggioranza sia come guorum costitutivo che come guorum
deliberativo.

3. La competenza esclusiva della Costituzione a prescrivere le regole della revisione
costituzionale

Secondo rilievo. Le Costituzioni che esplicitamente o implicitamente non prevedono
possibilita di modifiche devono ritenersi rigide (J. Bryce), anzi “pietrificate” (J. M. Sempere).
Cio significa che se, da un lato, esse sono giuridicamente immodificabili, dall’altro lato sono
politicamente fragili essendo esposte sia a disapplicazioni sia a mutamenti violenti, come
prefigurato dal citato art. VI, Cost. Polonia 1791. Significativa, in tal senso, ¢ la vicenda storico-
politica dello Statuto albertino (1848), che nei primi decenni fu ritenuto immodificabile (J.
Bryce, L. Casanova, contra, sin da principio, C. Benso conte di Cavour), ma che, dopo il 1870
fu generalmente ritenuto modificabile da parte del legislatore ordinario (R. Bonghi, G. Saredo).

La previsione di un procedimento speciale di revisione che consenta il pacifico ma meditato
adeguamento alle mutate esigenze politiche e sociali garantisce quindi la “sopravvivenza” della
Costituzione.

L’individuazione del punto di equilibrio tra quanto, delle norme costituzionali originarie,
debba comunque essere conservato (le norme assolutamente irrivedibili) e quanto possa essere
invece modificato per far fronte ai mutamenti politici e sociali, compete, in esclusiva, al potere
costituente. Pur con qualche forzatura, si ¢ percio giustamente sottolineato che la procedura
di revisione costituzionale costituisce «la parte piu importante di una Costituzione» (J. W.
Burgess).

Sostenere il contrario - e cio¢ che la scelta tra le infinite variabili di tempo, di contenuto e di
procedimento spetti ad un’autorita non prevista in Costituzione o ad una “fonte” che
pretendesse di derogare al procedimento previsto in Costituzione - significherebbe, in
definitiva, che “suprema” ¢ tanto I'autorita che si ¢ arrogato tale potere quanto la fonte (legge
costituzionale od altro) illegittimamente derogatoria.
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4. L’inderogabilita delle norme sulla revisione costituzionale

11 terzo rilievo che consegue da quanto sottolineato nel paragrafo iniziale ¢ che le norme sulla
revisione - pur essendo modificabili (senza pero contraddire la natura rigida della stessa
costituzione) - sono inderogabili.

Cio consegue dal fatto che la normativa sul procedimento di revisione costituzionale rientra,
in sede di filosofia del diritto, tra le «regole costitutiver. Le quali «creano o definiscono una
forma di comportamento che non esiste di per se stesso al di fuori della regola» (N. Bobbio).
Il gioco politico democratico, non diversamente dal gioco degli scacchi - richiamato in
proposito dagli studiosi citati da M. Manetti - dipende infatti esclusivamente dal rispetto delle
regole di “esistenza” (e quindi dalle regole di “riconoscibilita”) del gioco.

In questo senso, il divieto di derogare, anche una tantum, alle regole sulla revisione
costituzionale ¢ immanente alle regole del gioco, la cui natura ¢ squisitamente procedurale. In
quanto procedurale, I'art. 138 ¢ una “regola” e non un principio. Pertanto non puo essere
applicato in modo parziale o graduale, né puo essere bilanciato con altri asseriti valori, quali,
ad esempio, la «rapidita della decisione» o la sufficienza della garanzia delle minoranze e del
voto popolare, come erroneamente si sostenne nel corso della discussione del d.d.l. cost. Sen.
n. 813, XVI leg., 2013 (poi lasciato decadere), col quale I'allora governo Letta pretendeva di
derogare u#na tantum (ma con effetti permanenti!) all’art. 138 Cost.

5. Omogeneita e disomogeneita del contenuto delle leggi di revisione costituzionale

Con riferimento al contenuto della legge di revisione ci si ¢ chiesti, con riferimento all’art.
138 Cost., se il contenuto possa essere disomogeneo, come ¢ avvenuto nel 1993, nel 1997, nel
2005 e nel d.d.l. cost. Renzi-Boschi, Sen. n. 1429-B, XVII leg., attualmente in discussione.

La maggioranza dei costituzionalisti si ¢ espressa nel senso contrario. Si ¢ infatti rilevato che
le leggi costituzionali aventi un contenuto omnibus violerebbero sia il principio democratico
(art. 1 Cost.) sia la liberta di voto (art. 48 Cost.) dei partecipanti all’eventuale referendum
confermativo, in quanto essi sarebbero obbligati ad esprimere un solo voto sull’intero testo
ancorché le modifiche da approvare, o respingere, siano piu d’una.

Cio nondimeno sembra pero potersi sostenere che al divieto di revisioni disomogenee si
sottragga la modifica della forma di governo. La quale, per necessita logica, non pud non
coinvolgere contestualmente almeno piu di un titolo della Parte seconda della Costituzione
(Parlamento, Presidente della Repubblica, Governo). In altre parole il rispetto del limite di
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omogeneita si identifica, in tale ipotesi, nella doverosa intrinseca coerenza e compiutezza del
disegno riformatore (A. Pace).

La disomogeneita, e quindi il contenuto omnibus, ¢ inoltre logicamente ammissibile qualora la
Costituzione preveda la possibilita di riforme “totali” (art. 168 comma 1 Cost. Sp.; artt. 192 ¢
193 Cost. Svizzera), in forza delle quali, @ fortiorz, potrebbe essere cambiato, se non tutto, quasi
tutto (v. pero znfra). Ovviamente, la previsione della possibilita di riforme “totali”, per ritenersi
consentita, deve essere esplicita. Una revisione “totale” che non fosse esplicitamente prevista
si risolverebbe infatti nell’esercizio di potere costituente.

Qualora la revisione “totale” sia giuridicamente prevista (come appunto nei citati artt. 168
comma 1 Cost. Sp. e 192 e 193 Cost. Svizzera), essa viene, per cosi dire, “istituzionalizzata”, e
quindi non puo vantare quel fondamento puramente “fattuale” tipico del potere costituente
(G. Jellinek, C. Schmitt, H. Kelsen), essenzialmente antitetico a limitazioni giuridiche.
Esattamente, ed autorevolmente, si ¢ infatti sottolineato che «nel quadro di una disciplina
legislativa costituzionale non possono esserci poteri illimitati ed ogni competenza ¢ delimitata»

(C. Schmitt).

E dunque la revisione “totale”, se prevista in Costituzione, costituisce sempre esercizio di
potere “costituito” (S. Mufioz Machado), con la conseguenza che dovra giocoforza rispettare
« principi essenziali del tipo di Stato quale risulta dall’ordinamento in atto» (C. Mortati). Parlare
al riguardo di potere costituente-costituito (J. L. Requejo Pagés) ¢ un ossimoro nel quale uno
dei due aggettivi ¢ di troppo.
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Opere citate nel testo: G. Anschuitz, Die Verfassung des Deuntschen Reichs, IV ed., Berlin, 1933; A.
Barnave, Disconrse sur le pouvoir constitnant, les Conventions nationales et le pouvoir de révision, in 1d.,
Potere di revisione e revisione costituzionale, a cura di R. Martucci, Manduria, 1996; N. Bobbio, voce
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Revisione costituzionale e rapporto tra prima e seconda parte della costituzione *

di Gaetano Azzariti **

1.

C C na costituzione non consiste in una serie di articoli pitt 0 meno ben allineati, e
neppure in un complesso di uffici e di istituti giuridici, ma ¢ invece una totalita
di vita associata, un organismo vivente”. Cosi scriveva Costantino Mortati ne
“La costituente” del 1945 38,

In tal modo rifletteva — con un di piu di organicismo che lo caratterizzava (“vita associata”,
“un organismo vivente”) - un principio di unitarieta delle costituzioni che era un prodotto
ormai certo e indiscusso del costituzionalismo moderno. Senza dover risalire ad Aristotele (la
politeia era considerata come un ordine complessivo della po/is), Cicerone (con la sua constitutio
populi) o ai monarcomachi francesi (con la fondazione della lex fundamentalis), basta prendere in
considerazione I'atto costitutivo il costituzionalismo moderno, che pone il legame tra le parti
specifiche del testo costituzionale come la condizione di esistenza della stessa costituzione. E
Particolo 16 della Dichiarazione del 1789 ad affermare che non vi ¢ costituzione se non sono
presenti almeno due elementi tra loro interrelati: assicurare 1 diritti e garantire la divisione dei

poteri. La salvaguardia dei primi dipendendo dall’organizzazione dei secondi, e viceversa.

2.

Questa certezza nei tempi piu recenti, nel nostro paese, sembra essere stata rimossa,
rivendicandosi, all’'opposto, una netta separazione tra parti del testo. Sostenendosi, in
particolare, che solo la costituzione dei diritti sarebbe intangibile e depositaria della vera
essenza della costituzione vigente, mentre la costituzione dei poteri avrebbe un valore
meramente organizzatorio, sostanzialmente nella disponibilita del revisore. La ragione di
questa eclissi della ragione costituzionale, a mio parere, ¢ essenzialmente legata a esigenze
politiche ed ha natura strumentale, collegata alla particolare involuzione del nostro sistema

politico, alla sua infinita transizione.

* Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “Costantino Mortati. Potere costituente e limiti alla revisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015.

** Professore ordinatio di Diritto costituzionale, Dipartimento di Scienze giuridiche — Universita di Roma “La Sapienza”.

38 C. Mottati, La Costituente. La teoria. La storia. 1/ problema italiano, Roma, Darsena, 1945, p. VI, (ripeteva il medesimo concetto
alle pp. 198 e 202). Il testo ¢ stato poi riedito in C. Morttati, Raccolta di scritti (vol. 1: Studi sul potere costituente e sulla riforma
costitnzionale dello Stato, Milano, Giuffre, 1972, pp. 3 ss.). Citeremo dalla edizione originatia.
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Era il 1993, annus horribilis per il costituzionalismo, con I'affermarsi di una approssimata e
distorta logica maggioritaria che tutto ha inteso sacrificare all’efficacia, alla governabilita, al
conseguimento del risultato e che ¢ solo riuscita ad inanellare un fallimento dopo laltro,
rendendo il sistema politico meno efficiente, pit ingovernabile, senza riuscire a conseguire
risultati apprezzabili.

Era il 1993, dicevo, quando venne approvata la prima improvvida legge costituzionale che
non solo defini un procedimento degoratorio di revisione costituzionale istituendo la prima
delle due sfortunate commissioni bicamerali, ma affermo altresi il principio di una netta
distinzione tra prima e seconda parte della costituzione, ritenendo la costituzione dei poteri
riformabile senza limiti, quella dei diritti intangibile e senza macchia. L’idea che si potesse
cambiare I'intera seconda parte della costituzione lasciando indenne la prima e tutti 1 principi
fondamentali espressi dal testo costituzionale, da allora, non ha pit abbandonato la politica
dominante e il sentite comune, né ¢ stata sufficientemente contestata da una cultura
costituzionale sempre piu divisa ed eccessivamente distratta, nonostante le smentite di fatto:
basta pensare all'influenza sull’effettiva garanzia dei diritti e sulla concezione stessa della
costituzione, che ha provocato I'introduzione del principio di sussidiarieta, ovvero, piu di
recente, dell’equilibrio di bilancio.

Cosi, ancora oggi, abbandonata la stagione delle riforme in deroga, le revisioni progettate,
discusse e a volte approvate dal parlamento ai sensi dell’articolo 138 — da quella del 2005, poi
naufragata con il referendum dell’anno successivo, a quella del 2016 — riguardano gran parte
della Parte II, mentre lasciano formalmente inalterata la Parte I. Solo per cio esse vengono
presentate come semplici adeguamenti del testo alle trasformazioni imposte dalla politica e dai
tempi. Revisioni al testo della costituzione vigente volte a garantire la maggiore efficienza, la
governabilita e il conseguimento dei risultati. Le tre ossessioni della democrazia maggioritaria
dell’ultimo ventennio. Altrove ho cercato di chiarire I'infondatezza e astoricita di quest’idea di
fondo, tanto sul piano dogmatico, quanto su quello piu strettamente normativo ; in
quest’occasione vorrei invece — seguendo la lezione di Mortati — interrogarmi sulle
conseguenze che derivano dal principio di unitarieta delle costituzioni, e sui problemi che esso

pone nel momento della revisione “solo” di alcune sue parti.
3.

La prima e piu rilevante questione ¢ quella dei Zmiti alla revisione. Non piu protetti dalla
comoda, ma falsa distinzione tra prima e seconda parte, ci si deve interrogare infatti su come
evitare il rischio di trasformare la funzione di revisione — espressione di un potere costituito —

in un’attivita costituente.

3 Vedi, se vuoi, il mio Consideragioni inattuali sui modi e sui limiti della riforma costituzionale, in Forme e soggetti della democragia pluralista,
Torino, Giappichelli, 2000, pp. 171 ss.
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I1 problema si pone poiché — rileva Mortati - in una serie di casi 'attivita di revisione (ma,
simmetricamente, anche quella costituente) rivestono caratteri ibridi, “che fanno dubitare
dell’appartenenza delle medesime all’una o all’altra categoria™ 4.

Quali allora i criteri per distinguere la legittima attivita di revisione prevista nel nostro
ordinamento costituzionale all’articolo 138 da un’attivita di revisione che oltrepassi i limiti del
potere di revisione stessa e sfoci nell’attivazione di un terribile e incontrollabile powuvoir
constituant (secondo la nota indicazione di Carl Schmitt 41)?

Avverte Mortati che non puo essere adottato alcun rigido punto di vista formalistico, poiché
altrimenti “ogni modificazione dell’ordinamento giuridico, anche la piu radicale, appar[irebbe]
compatibile con il mantenimento del tipo di Stato, quando essa si svolga per opera degli organi
e con le forme predisposte per le modificazioni stesse, nel qual caso non vi sarebbe mai luogo
ad esercizio di attivita costituente, bensi solo quella di revisione” 2. Questo punto di vista —
specifica Mortati — non puo essere accolto poiché condurrebbe al risultato di “svuotare la
costituzione della sua funzione specifica, che ¢ di garantire il mantenimento del nucleo
fondamentale di caratteri, i quali valgono a contrassegnare una particolare forma storica di
Stato” 43.

Ed ¢ proprio nel’'immodificabilita della particolare forma di Stato che deve rinvenirsi il limite
sostanziale (“assoluto”, specificherebbe Mortati 44) alla revisione; ed ¢ nel disegno unitario
della forma di Stato che si rinviene il carattere indiviso della costituzione, cio che lega l'intera
costituzione intesa come unita, nelle sue diverse parti (principi e diritti fondamentali, divisione
e organizzazione dei poteri).

Nella voce Costituzione nel 1962 specifichera che “il problema dei limiti sia sostanzialmente
connesso all’altro della continuita dell’ordinamento” dovendosi “contenere il mutamento della
costituzione entro certi argini (...) sottrajendo] ad esso quelle sue parti considerate essenziali
a contrassegnare ordinamento” 4. F quel che Mortati chiama la “medesimezza” della fonte
suprema, che vale ad attestare la sua permanenza nel tempo.

Individuato cosi il nucleo duro - indivisibile e irrivedibile - della costituzione si tratta ora di
chiarire cosa s’intende per forma di Stato come principio organizzativo specifico, composto
dai caratteri fondamentali che contrassegnano la funzione specifica della costituzione.

40 C. Mortati, La Costituente, cit., p. 11.

4 C. Schmitt, La dittatura. Dalle origini dell'idea moderna di sovranita alla lotta di classe proletaria (1964), tr. it. Roma-Bari. Laterza,
1975, pp. 150 ss.

4 C. Mortati, La Costituente, cit., p. 13.
4 Ihidem.

4 “Limiti (...) assoluti, detti anche essenziali perché riguardano parti costitutive dell’essenza della costituzione, e come tali del
tutto sottratti ad ogni specie di mutamento” (cosi C. Morttati, voce Costituzione (dottrine generali), in Enciclopedia del diritto, vol. X1,
Milano, Giuffre, 1962, ora in “Una e indivisibile”, Milano, Giuffre, 2007, p. 216).

4 C. Mortati, Costituzione (dottrine generali), cit., pp. 210-211.
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4.

In via di prima approssimazione possiamo dire che essa coincide con i principi coessenziali
di un ordinamento positivo che la costituzione consacra e garantisce, ovvero 1 valori
fondamentali che assicurano la permanenza della “struttura sociale” su cui poggia la
costituzione e attorno a cui quest’ultima si ordina 4°.

Potremmo ripetere le diverse parole, ma che esprimono il medesimo intento, della pitt nota
tra le sentenze della Corte costituzionale sui limiti alla revisione: “La Costituzione italiana
contiene alcuni principi supremi che non possono essere sovvertiti o modificati nel loro
contenuto essenziale neppure da leggi di revisione costituzionale o da altre leggi costituzionali.
Tali sono tanto i principi che la stessa costituzione esplicitamente prevede come limiti assoluti
al potere di revisione costituzionale, quale la forma repubblicana (art. 139 Cost.), quanto i
principi che, pur non essendo espressamente menzionati fra quelli non assoggettabili al
procedimento di revisione costituzionale, appartengono all’essenza dei valori supremi sui quali
si fonda la Costituzione italiana™ 47.

Questi principi e valori sono intangibili ovunque essi abbiano trovato collocazione, fossero
anche nelle disposizioni transitorie 45,

E importante anche rilevare che — secondo Mortati — questi principi non sono dati uno volta
per tutti, né sono astrattamente individuabili. Non ¢ il “diritto naturale” che puo essere il
riferimento. La ricerca delle basi dell’ordinamento deve essere condotta “in sede storica” — ¢
il risultato dell’esperienza — e si collega al grado di sviluppo della coscienza sociale #°.

Ancor piu chiaramente scrivera nel 1962 che la valutazione sulla revisione e la conservazione
o meno del sistema costituzionale esistente deve effettuarsi “volta per volta”, con riferimento
ai valori di fondo ai quali la costituzione ¢ collegata 0.

Non in astratto, dunque, ma ¢ nel nostro ordinamento costituzionale positivo che vanno
ricercati 1 limiti alla revisione e gli elementi (principi e valori) che danno fondamento alla
costituzione e che se modificati andrebbero a conformare non piu un atto di revisione, bensi
un fatto costituente, matrice di un nuovo sistema costituzionale, di una “nuova’ costituzione.

Cosi, non ¢ escluso che mutazioni della forma di governo ovvero quelle collegate ai diritti
fondamentali siano inammissibili. “Occorre accertare, nei singoli casi, se e fino a che punto la

forma di governo abbia funzione meramente strumentale rispetto ai fini coessenziali ad un

4 Cfr. C. Mortati, Costituzione (dottrine generali), cit., pp. 218-219.
47 Cosi la ben nota sentenza n. 1146 del 1988.

4 Sul punto rinvio al mio Considerazioni inattuali sui modi e sui limiti della riforma costituzionale, cit., pp. 177 s., ove si indicano
principi fondamentali contenuti nella seconda parte della costituzione (garanzie costituzionali, indipendenza della
magistratura), ma anche rinvenibili nelle disposizioni transitorie e finali (la pregiudiziale antiautoritaria e il fondamento
democratico della Repubblica individuabile nella XII disposizione).

4 Cfr. C. Mortati, La Costituente, cit., p. 34.

0 Ctr. C. Mortati, Costituzione (dottrine generali), cit., p. 221.
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ordinamento o appaia invece parte integrante della forma di Stato, e, correlativamente, quale
posizione rivesta nella totalita del sistema dei diritti, cosi come risulta dalle norme
costituzionali” 51,

5.

Mortati, dunque, non da nessun peso alla distinzione tra parte dedicata ai diritti fondamentali
e parte dedicata all’'organizzazione. Anzi ¢ nell’intreccio tra questi due aspetti che egli rinviene
Pessenza della costituzione. In particolare, da un lato, dall’affermazione del principio della
sovranita popolare e, conseguentemente, dal concetto di popolo che da esso si ricava
storicamente (estendendo potremmo farvi risalire i diritti che la sovranita popolare assicura),
dall’altro, dalle forme e dai procedimenti organizzativi necessari perché sia consentito al
popolo la manifestazione di una volonta politica 2.

I due aspetti sono tra loro strettamente collegati. Infatti, per quanto riguarda la
determinazione del concetto di popolo Mortati rileva che non importa la sua identita
soggettiva, non potendosi affermare la continuita di un ordinamento che crea un autonomo e
nuovo principio di aggregazione solo perché ¢ composto dalle stesse persone fisiche
dell’ordinamento precedente. Cio che invece bisogna considerare ¢ “il popolo nella struttura
politica che assume per realizzare i fini propri di un dato momento storico” 3. Cio mette in
evidenza un dato di assoluto rilievo — tanto piu oggi — in assoluta controtendenza rispetto alla
discussione su prima e seconda parte della costituzione, e la vulgata secondo la quale sono 1
diritti (e solo essi) a determinare il principi supremi ed immodificabili della costituzione,
mentre la parte organizzativa potrebbe essere revisionata ad /ibitum senza percio incrinare il
fondamento di valore del nostro ordinamento costituzionale, senza, dunque che T'attivita di
revisione si traduca in un illecito esercizio costituente. Seguendo Mortati appare I'inverso, quasi
una superiorita della parte organizzativa su quella dei diritti, o — per meglio dire - un loro
inestricabile intreccio. Cosi, scrive il costituzionalista calabrese, “I’esercizio di un diritto
presuppone un’organizzazione del modo di manifestazione della volonta del suo titolare” >4,

Immediatamente dopo passa a esaminare i principi dell’organizzazione necessari perché sia
consentito al popolo la manifestazione di una volonta politica. Ed anche in questo caso, non
si puo che rimaner colpiti dalla inattualita delle considerazioni svolte. Una inattualita che ci
dovrebbe seriamente far riflettere e — io credo — porci qualche problema rispetto alla
disinvoltura con la quale trattiamo le questioni di fondo del sistema costituzionale.

U [bidem.
52 Cfr. C. Mortati, La Costituente, cit., p. 40.
5 C. Mortati, La Costituente, cit., p. 43 e nota 1.

> C. Mortati, La Costituente, cit., p. 44.
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Al centro della sua riflessione sono le modalita di formazione della volonta popolare. Certo
Iistanza democratica esigerebbe il consenso di tutti i cittadini, ma — riprendendo
I'impostazione kelseniana sulla democrazia 5> — non potendosi realisticamente aspirare ad
utilizzare il principio dell’'unanimita, diventa necessario ricercare un criterio destinato a
determinare quale delle volonta singole espresse si debbono considerare preminenti. Ed
escluso I'antico principio che distingueva la pars sanior attribuendole la preminenza, nei nostri
ordinamenti non rimane che applicare I'altro criterio quello della pars maior: il principio
maggioritario. Eppero — e qui il discorso si rende interessante — questo principio “non puo
essere accettato in modo puro e semplice”, vi sono quattro condizioni che ¢ necessario far
valere, ponendosi a fondamento di un ordinamento costituzionale. E che pertanto — aggiungo
— qualora dovessero non essere piu rinvenibili segnerebbero il passaggio ad un ordinamento
costituzionale diverso, segnalerebbero una rottura di continuita costituzionale.

Sono proprio le condizioni necessarie alla retta formazione della volonta popolare in un
ordinamento costituzionale democratico individuate da Mortati che fanno emergere in tutta la
loro drammaticita la crisi in cui oggi versiamo. Basta richiamarle in rapida successione.

Per giustificare il principio maggioritario, scrive Mortati %, ¢ necessario:

a) che la maggioranza sia organizzata in modo da esprimere una concezione di vita associata
quanto piu possibile unitaria e armonica. Per realizzare la quale ¢ necessario promuovere la
formazione di raggruppamenti organizzati in modo da mantenere il massimo di aderenza con
i movimenti dello spirito pubblico e il massimo di influenza su di essi per ordinarli e
convogliarli verso indirizzi politici ben determinati. Dunque, un ruolo essenziale deve essere
esercitato da partiti politici e da formazioni sociali vitali e legittimate dal consenso popolare.
Una condizione difficilmente rinvenibile in tempi di frantumazione di ogni corpo intermedio.

b) che la maggioranza abilitata a prendere le decisioni rifletta, quanto piu possibile la
maggioranza dei titolari del diritto di voto. Specificandosi che ¢ da evitare che la volonta
governante rifletta le opinioni solo di una minoranza dei cittadini. Esigenza che rende possibile
prevedere Pobbligatorieta del voto, la richiesta di maggioranze qualificate, la limitazione del
numero dei raggruppamenti politici per evitare un’eccessiva frammentazione che possono dar
luogo al fenomeno delle maggioranze relative. Dunque una richiesta di partecipazione effettiva
e generalizzata alle determinazioni delle politiche nazionali, non potendosi accettare un
astensionismo maggioritario. Quell’astensionismo che oggi invece domina incontrastato la
scena e che induce a tenere ben distinte le maggioranza politiche (create artificialmente) da
quelle dei titolari del diritto di voto.

¢) che l'azione della maggioranza incontri freni e contrappesi che le impediscano di divenire
tirannica. Ma quel che rileva ¢ la specificazione. Mortati non pensa tanto a contrappesi
istituzionali, bensi propriamente elettorali. Per evitare il rischio della tirannia della maggioranza
giova introdurre sistemi di rappresentanza proporzionale. In questo caso, la distanza non
potrebbe essere pit profonda rispetto alle dinamiche politiche che si sono venute ad imporre

5 H. Kelsen, Essenza e valore della democrazia (1929), ora in 1d., La democrazia, Bologna, il Mulino, 19814, pp. 39 ss.

% Cfr. C. Mortati, La Costituente, cit., pp. 45 ss.

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




36

dagli anni ‘90 e che hanno teorizzato un’altra forma di democrazia, quella maggioritaria.
Rinunciando alla rappresentanza proporzionale come garanzia e fondamento di riequilibrio
del principio maggioritario.

d) che l'azione della maggioranza si svolga nel rispetto delle condizioni atte a garantire alla
minoranza la possibilita di diventare in ogni momento maggioranza. A tal fine ¢ necessario
postulare una serie di principi organizzativi atti ad assicurare il pit ampio dibattito, la maggiore
liberta di propaganda delle idee a tutte le correnti politiche, a garantire Peguaglianza di chance.
Dunque, partecipazione, eguaglianza e apertura alle minoranze, a fronte dell’attuale forte
insofferenza per il diverso e continua delegittimazione degli avversari politici, configurati come
ostacoli alla realizzazione di programmi di maggioranza.

Significativo appare anche il commento finale, a queste condizioni — ma solo a queste
condizioni - il principio maggioritario non ripugna alla ragione “perché non favorisce nessuno,
mettendo tutti sullo stesso piano”. Un abisso separa questo modello di democrazia retta dal
principio maggioritario dal modello di “democrazia maggioritaria” escludente e autoreferenziale

che si ¢ imposto in Italia a partire dagli anni Novanta.

7.

Quando infine affronta direttamente la questione dei limiti sostanziali all’attivita costituente
si ripropone l'intreccio tra diritti e organizzazione. In particolare, da un lato, pone la questione
del rispetto del valore intangibile della persona umana, che rimarrebbe sterile “se non fossero
poste delle sanzioni atte ad assicurarne I'intangibilita” 57; dall’altro riflette sull’organizzazione
costituzionale legando lindicazione dei particolari limiti alle esigenze nascenti dalla
trasformazione dello Stato. Egli rileva che la scelta di alcune strutture organizzative si
impongono al costituente, “direttive necessarie, se pure generalissime, trascurando le quali si
rischia di dar luogo a forme solo apparentemente democratiche, ma oligarchiche nella realta”
58, Tali limiti alla attivita costituente, a maggior ragione devono riguardare quella costituita.

Quando passa a specificare in concreto quali sono queste direttive “necessarie”, egli ribadisce
che “si tratta in sostanza di creare le condizioni idonee a rendere la partecipazione delle masse
alla cosa pubblica effettiva e consapevole” (...) “che si rendano quanto piu possibile efficienti
le organizzazioni necessarie per consentire loro di formare e di esprimere una volonta
politica”, (...) “che si ordinino le istituzioni in modo da rendere 'intervento delle masse stesse
nella loro gestione quanto piu possibile educativo e tale da far emergere dalle medesime le
élites dirigenti” . Un’organizzazione costituzionale aperta alla partecipazione consapevole dei
consociati, insomma.

Anche in questo caso il confronto con la realta costituzionale odierna segnala uno scarto.

Possiamo affermare che oggi nel nostro ordinamento costituzionale siano presenti le

57 C. Mortati, La Costituente, cit., pp. 212-213.
58 Cfr. C. Mortati, La Costituente, cit., p. 214.

% C. Mortati, La Costituente, cit., p. 215.
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condizioni per rendere effettiva (“efficiente” secondo un’espressione di Mortati) la
partecipazione popolare? Di piu, possiamo ritenere che chi governa persegue tale scopo? O
non ¢ piuttosto vero che l'ordinamento si va conformando scontando l'assenza della
partecipazione popolare e chi governa non si preoccupa affatto di creare le condizioni affinché
tale partecipazione sia effettiva, semmai cerca strade per non essere intralciato dalla
partecipazione popolare vista come ostacolo alla definizione di politiche pubbliche autonome
dalle dinamiche sociali (in caso determinate da esigenze economiche o da vincoli
sovranazionali). Possiamo dire che le attuali proposte di riforma del sistema costituzionale,
della parte seconda, quella relativa all’organizzazione costituzionale del sistema politico
(bicameralismo e non solo) vadano nel verso dell’apertura alla partecipazione? Viene il
sospetto che il senso della mutazione costituzionale sia inverso. Una chiusura organizzativa

“oligarchica nella realta”.

8.

Vi ¢ un’ultima, decisiva, questione da indagare. Alla luce delle considerazioni sin qui svolte
e in base all’analisi mortatiana, ¢’¢ da chiedersi se con le piu recenti modifiche del testo
costituzionale si siano o meno superati 1 limiti sostanziali all’attivita di revisione costituzionale.
Potremmo scoprire, guardando oltre la forma della revisione (al di la della procedura definita
dall’articolo 138 del nostro testo costituzionale), che in realta ci si trovi dinnanzi ad un’attivita
che opera oltre il limite della revisione che rischia di modificare il tipo di Stato, incidendo sulla
funzione specifica della costituzione, il suo nucleo e i caratteri fondamentali, conformandosi
dunque come un attivita ibrida di natura costituente.

Draltronde, ci insegna Mortati, anche se limitata alla parte organizzativa, una trasformazione
dell’assetto costituzionale che dovesse modificare la possibilita di far valere effettivamente 1
diritti potrebbe finire per incidere in profondita sul sistema unitario della costituzione, sino a
travolgerne il senso e 1 caratteri.

Ma vi ¢ di pit. Persino una decisione costituente, scrive ad un certo punto Mortati 0, deve
essere “espressione di un procedimento democratico”, intendendo con cio sostenere che esso
“non puo trovare le condizioni propizie al suo svolgimento se non in quanto nella collettivita
che deve portarlo ad esecuzione non si opponga un’antitesi radicale di concezioni”. Pertanto,
non ¢ data attivita di mutamento costituzionale — neppure nella forma piu radicale e senza
limiti che si esprime come attivita costituente — se essa non ¢ sostenuta da un’ampia,
tendenzialmente unanime, condivisione sociale.

Mortati sembra dunque escludere la possibilita di costituzioni di maggioranza ovvero — per
richiamare il pit rude lessico schmittiano — intese come decisioni unilaterali ¢!. Le revisioni
democratiche — cosi come le costituzioni tout court — sono solo quelle di compromesso, che

coinvolgono l'intera comunita e non solo la parte maggioritaria; tantomeno, puo aggiungersi,

60 Cfr. C. Mortati, La Costituente, cit., p. 80.

1 Ctr. C. Schmitt, Dottrina della costitugione (1928), tr. it. a cura di A. Caracciolo, Milano, Giuffre, 1984, p. 69.
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se la maggioranza ¢ solo quella parlamentare, artificialmente definita in base a sistemi elettorali
disproporzionali, nonché indeboliti da un ampio astensionismo, qual ¢ nelle condizioni attuali.
Nel caso in cui non si rinvengono le condizioni di consenso indicate le decisioni assunte non
saranno d’ordine “costituente”, potra trattarsi bensi di dittatura o di terrore, scrivera senza
mezzi termini Costantino Mortati 2. Cio ¢ data dal fatto che la costituzione “presuppone
Pesistenza di una omogeneita sociale, cio¢ di una convergenza sostanziale degli interessi
fondamentali della classe politica 3.
9.

La lettura di queste pagine rendono assai piu chiara la crisi in cui si avvolge la nostra
costituzione e i limiti strutturali, politici e culturali dei piu recenti tentativi di revisione
profonda — fors’anche di tenore costituente - intrapresi senza un omogeneo consenso, anzi in
presenza di antitesi radicali di concezioni, condotti da una classe politica in cui manca una
convergenza sostanziale degli interessi fondamentali.

Se si pensa all’avvilente dibattito cui s’¢ assistito in parlamento, tra aventini annunciati dalle
divise opposizioni, forzature regolamentari e richiami alla disciplina entro una maggioranza
rissosa e variabile, al tatticismo — se non proprio opportunismo — che in alcuni passaggi ha
permesso di conseguire con il minimo di voti necessari per ottenere estemporanee
maggioranza numeriche, prive di qualsiasi omogeneita politica, si puo misurare tutta la distanza
con 'essenza del procedimento costituente in senso democratico indicato da Mortati fondato
sul “metodo della discussione e degli accordi nel seno di assemblee popolari, [che] appare
possibile precisamente in quanto le forze che vi devono contribuire non siano divise da
concezioni ed interessi cosi radicalmente in contrasto da apparire insuscettibili di venire
conciliate per mezzo della persuasione e del libero dibattito d’idee” 4.

Non so se possa consolare ovvero maggiormente inquietare la previsione di Mortati, secondo
il quale l'assenza di quest’accordo — che ¢ oggi palesemente assente - rende “effimera” I'intera

costituzione 65,

62 Cfr. C. Mortati, La Costituente, cit., p. 80.
03 C. Mortati, La Costituente, cit., p. 198.
4 Ihidem.

05 Cfr. C. Mortati, La Costituente, cit., p. 199. Mortati indica I’accordo come condizione per rendere “non effimera” una
costituzione.

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




39

Le cais francais: 'obstination de la jurisprudence et de la doctrine a refuser toute idee de

limitation au pouvoir de revision constitutionnelle

pat Olivier Beaud”

SOMMAIRE: I — Le droit positif : le refus d’admettre Iexistence de limites matérielles juridiques au pouvoir de révision
constitutionnelle. — A/ Quand le Conseil constitutionnel « se fait timide » et refuse tout controle des lois
constitutionnelles. — 2/ Les deux autres composantes de la jutisprudence du Conseil constitutionnel. — b/ Le Conseil
constitutionnel moins timoré quand il s’agit de la procédure. — 2/ Le Conseil d’Etat plus audacieux qu’il ne prétend.

IT — Le positivisme sceptique de la majorité de la doctrine francaise ou le refus de I'ildée d’une limitation matérielle du
pouvoir de révision. — A/ L’hégémonie des
« légistes » ou le triomphe de « la doctrine du scepticisme constitutionnel ». = —
1/ Un détour biographique : Georges Vedel « pape »de la doctrine publiciste francaise. — 2/ Le fond de l’affaire :
Vedel en jutiste sceptique et rétif a la théotie constitutionnelle. — 2/ La condensation des théses de Vedel sous la Veéme
République. — B/ Les implications de la position « sceptique » ou du « positivisme tranquille » de la doctrine majotitaire.

e cas francais offre un cas assez étonnant au regard notamment du cas italien. En effet,

d’un c6té, larticle 89 de la Constitution de la Véme République, qui porte sur la révision,

prévoit explicitement deux types de limites a une telle révision. D’abord, une limite

d’ordre temporel est contenue dans I'alinéa 4 selon lequel «aucune procédure de
révision ne peut ¢tre engagée ou poursuivie lorsqu’il est porté atteinte a I'intégrité du territoire ».
Ensuite une limite d’ordre substantiel ou matériel figure a I'alinéa 5 aux termes duquel « la forme
républicaine du gouvernement ne peut étre abrogée » qui est un héritage lointain de la IIIeme
République (révision de 1884). Il y a donc une forte analogie avec l'article 139 de la Constitution
italienne de 1946 qui dispose «La forme républicaine ne peut faire l'objet d'une révision
constitutionnelle. » Les deux constitutions frangaise et italienne, comportent donc la méme
« clause d’éternité » pour reprendre une formule ciselée par la doctrine allemande (Ewigkeitklansel)
pour décrire Iarticle 79 de la Loi fondamentale.

* Professeur a I'Université de Panthéon - Assas, IUF; Directeur de I'Institut Michel Villey
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D’un autre coté, malgré la lettre de la Constitution qui semble autoriser des limites matérielles
a la révision, ni le Conseil constitutionnel, ni le Conseil d’Etat n’ont souhaité s’engager dans I'idée
d’un controle matériel des lois de révision constitutionnelle. La différence est cette fois frappante
avec la jurisprudence de la Cour constitutionnelle italienne qui a, elle, accepté, au moins une fois,
de s’engager dans un tel controle (%0).

Le présent article visera a décrire cet état du droit positif en France et aussi a s’interroger sur les
raisons de la réticence des juristes francais a admettre de telles limitations matérielles. Selon nous,
c’est 'adhésion d’une grande partie de la doctrine et des juges a une sorte de positivisme
« tranquille » qui les conduit a rejeter une telle hypothese. Le role d’un « légiste » comme le doyen
Vedel sera mis en avant afin d’illustrer cette position de la doctrine frangaise qui repose, - comme
on 'expliquera — sur une conception formelle de 'idée de Constitution. Il y a la une homologie
frappante entre la manicre de penser des hautes juridictions et celle de la grande majorité de la
doctrine publiciste. Une telle manicere de penser révele un fort scepticisme a ’égard des réflexions
de théorie constitutionnelle chez les juristes frangais qui aiment a se présenter et a se représenter
comme des « experts » ou des « praticiens », ne se laissant pas impressionner par des arguments

dits « théoriques ».

I — Le droit positif : le refus d’admettre existence de limites matérielles juridiques au
pouvoir de révision constitutionnelle

11 faut commencer par rappeler que Particle 89 alinéa 5 de I'actuelle Constitution (cité plus haut),
a une longue histoire. C’est en effet sous la I11¢me¢ République qu’est apparue lors de la révision
de 1884 — consacrant la victoire politique des républicains sur les monarchistes — la disposition
constitutionnelle selon laquelle « /z forme républicaine du gonvernement ne peut faire I'objet d’une proposition
de révision ». Elle modifiait I'article 8 de la loi constitutionnelle du 25 février 1875, afin d’empécher
un retour légal a la monarchie que le maréchal de Mac-Mahon s’¢était longtemps évertué a
provoquer. Une telle prohibition revient a a interdire la modification de la forme du

gouvernernent.

La doctrine constitutionnelle francaise a, le plus souvent, adopté une position sceptique a I’égard
d’une telle disposition. De ce point de vue, le grand traité de la seconde partie de la I1Ieme
République, celui de Joseph Barthélémy et de Paul Duez, résume une position jugée réaliste : la

66) Arrét n° 2 de 2004, cité par Massimo Luciani,- « Le controle de constitutionnalité des lois constitutionnelles en
Italie », Cahiers du Conseil constitutionnel n° 27 janvier 2010 [http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/francais/nouveaux-cahiers-du-conseil/cahier-n-27/le-controle-de-constitutionnalite-des-lois-
constitutionnelles-en-italie.51428.html].
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limitation introduite en 1884 n’est pour eux qu’une « barriere de papier » (¢7) dans la mesure ou
un telle interdiction peut étre aisément contournée par une « révision de la révision », en
déconstitutionnalisant cet article, puis en proposant une révision totale. Mais, si Duguit avait déja
objecté cette these de la « double révision », Barthélémy et Duez vont un cran plus loin dans le
scepticisme en déniant toute valeur juridique a la limitation introduite en 1884. Selon eux, du
strict point de vue juridique, ce procédé consistant a déclarer intangible un régime une forme
de gouvernement « est manifestement sans valeur puisqu’il consacre en somme, l'intangibilité
absolue d’une partie de la constitution » (°8). Ils considerent donc que de telles dispositions sont
de « simples zaux sans force juridique obligatoire pour les successeurs des constituants » (¢9). A
Pintangibilité proclamée, la doctrine francaise, par la voix autorisée de Joseph Barthélémy, oppose
la mutabilité du droit constitutionnel, exprimée par la révision de la Constitution. I n’est guere
surprenant que, par une sorte de force d’inertie, une telle thése continuera a prévaloir sous la Veme
République. Mais cette fois, cette opinion s’exprime dans le droit positif, tel qu’il résulte de la
jurisprudence constitutionnelle et administrative. Il conviendra pourtant d’apporter quelques
nuances (B) a la theése de l'inexistence de limites matérielles au pouvoir de révision (A)

A/ Quand le Conseil constitutionnel « se fait timide » et refuse tout contréle des lois
constitutionnelles

En 2013, le Conseil constitutionnel fut saisi par des sénateurs socialistes qui contestaient la
constitutionnalit¢é de la loi constitutionnelle portant « organisation décentralisée de la
République » et adoptée le 17 mars 2003 par le Parlement réuni en Congres. Ils estimaient
notamment que la nouvelle formulation de T'article 72 de la Constitution selon laquelle « son
organisation est décentralisée » serait contraire au principe d’indivisibilité de la République. Il y
aurait donc une contradiction interne entre le principe unitaire de I’'Etat fixé a I'article 1 et le
principe de la décentralisation de I'Etat reconnu a cet article 72 par la nouvelle révision de la
Constitution. Plutot que de se prononcer sur le fond, le Conseil constitutionnel rejeta la saisine

en se pronongant exclusivement sur la forme.

La réponse du Conseil, dans sa décision du 26 mars 2003 (2003-469 DC) est donnée sous la
forme d’un considérant de principe : « ke Conseil constitutionnel ne tient ni de l'article 61, ni de l'article
89 de la Constitution, ni d'ancune antre disposition, le pouvoir de statuer sur une révision constitutionnelle ».
De facon alors tres logique, il en tire la conclusion qu’il ne peut controler la révision sur la
décentralisation qui résulte de la loi constitutionnelle qui lui est déférée. Une telle décision évacue

67) Barthélémy (].), Duez (P.), Traité de droit constitutionnel, 2¢me éd. Paris Sirey, 1933, p. 101.
68) bid, p. 231.
69) Ibid.
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la question de fond au nom d’un raisonnement tiré de la nature de la compétence du Conseil qui

est une compétence d’attribution.

Le commentaire autorisé de cette décision observe que «le Conseil constitutionnel leve les
ambiguités nées de la décision n° 92-312 DC du 2 septembre 1992 Maastricht 11 » (°). 11 faut donc
évoquer cette derniere décision qui avait laissé ouverte la possibilité d'un contrdle de
constitutionnalité des lois constitutionnelles. Une telle décision a pour origine directe la premicre
décision sur le traité de Maastricht (dite Maastricht I) du 9 avril 1992 dans laquelle certaines
dispositions du Traité sur 'union européenne avaient été déclarées contraires a la Constitution
de 1958 et notamment a son article 3 sur la souveraineté nationale. Pour surmonter cette
impossibilité, le pouvoir recourut a ce qu'on a appelé en France «la révision-adjonction » qui
consiste a ajouter un article a la Constitution pour permettre la ratification d’un traité dont
certaines clauses sont déclarées, antérieurement, contraires a la Constitution. Dans le cas du traité
de Maastricht, la révision de juin 1992 a autorisé les transferts de droit régaliens impliqués par un
tel traité. Ainsi naquirent les articles 88-1 a 88-3 de la Constitution issus de la loi constitutionnelle
de révision du 25 juin 1992. Dans un tel cas, le Conseil constitutionnel acquiert, indirectement

mais nécessairement, une sorte de pouvoir d’initiative en matiere de révision

Cette modification ne réussit pas a convaincre les opposants a I'Union européenne — «les
« souverainistes » comme on les nomme en France — qui considéraient dans leur saisine que, « en
dépit de I'adjonction de l'article 88-3 a la Constitution — autorisant le droit de vote aux élection
municipales pour les ressortissants européens — , le traité sur 1'Union européenne demeure
contraire a celle-ci, faute pour le pouvoir constituant d'avoir modifié les articles 3 de la
Constitution et de la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen qui affirment le principe de
la souveraineté nationale ainsi que 'exercice exclusif par les nationaux francais du droit de vote
et d'éligibilité a une élection exprimant la souveraineté nationale ». Mais le Conseil constitutionnel
n’a pas admis un tel raisonnement et a considéré que la révision-adjonction avait «levé »
I'inconstitutionnalité déclarée en avril 1992. Il a adopté un raisonnement tres classique sur la
faculté du pouvoir de révision de modifier discrétionnairement les normes de la Constitution :

« Considérant que sous réserve, dune part, des limitations touchant aux périodes au cours
desquelles une révision de la Constitution ne peut pas étre engagée ou poursuivie, qui résultent
des articles 7, 16 et 89, alinéa 4, du texte constitutionnel et, d'autre part, du respect des
prescriptions du cinquieme alinéa de l'article 89 en vertu desquelles “la forme républicaine du
gouvernement ne peut faire I'objet d'une révision”, le pouvoir constituant est souverain ; qu'il lui
est loisible d'abroger, de modifier ou de compléter des dispositions de valeur constitutionnelle
dans la forme qu'il estime appropriée ; qu'ainsi rien ne s'oppose a ce qu'il introduise dans le texte
de la Constitution des dispositions nouvelles qui, dans le cas qu'elles visent, dérogent a une regle

70y Favoreu (L.), Philip (L.), et alii, Les grandes décisions du Conseil constitutionnel, Paris, Dalloz, 16éme éd., 2011 p.
311.
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ou a un principe de valeur constitutionnelle ; que cette dérogation peut étre aussi bien expresse

qu'implicite. » (CC Maasstricht 11, §19).

Cette position de principe énoncée a propos du droit de vote est réaffirmée de la fagcon plus
synthétique dans un passage ultérieur de la décision qui concernait I'article 88-2 de la Constitution
«autorisant » le transfert de droits régaliens, et en particulier le droit de battre monnaie, objet
essentiel de la création d’une nouvelle Union monétaire au sein de I’'Union européenne ("!). Dans
la mesure ou une telle décision soulignait, d’ailleurs de fagon contradictoire avec la prémisse de
la souveraineté du pouvoir constituant (7%), I'existence de limites au pouvoir de révision, certains
juristes pensaient qu’un controle de la révision était pensable. C’est pourquoi la décision de 2003
fut interprétée par les commentateurs « autorisés » comme une position de « repli » (73) dans la
mesure ou elle interdit toute possibilité d’un controle juridictionnel de constitutionnalité des lois
constitutionnelles de révision — dans le cadre toutefois d’une révision adoptée par le Parlement

réuni en Congres et non pas approuvée par un référendum populaire (v. infra, B).

Une telle timidité du Conseil constitutionnel a pu étre critiquée, mais elle a été justifiée par le
secrétaire général du Conseil qui donne I'interprétation officielle de la position de ce dernier. Elle
s’expliquerait par une sorte de se/frestraint du juge ; en effet, « se reconnaitre compétent, sans
habilitation explicite du constituant, pour controler une révision constitutionnelle adoptée par le
Congres pourrait etre interprétée comme un véritable coup d’Etat du juge constitutionnel ; (..)
n’est-ce pas pour le Conseil s’exposer a juste titre, a 'accusation de “gouvernement des juges » ?
(™). Une telle opinion revient a déplacer argumentation sur un autre plan qui est celui de la
légitimité du Conseil constitutionnel. Ainsi, c’est pour protéger la fonction du juge qui n’est pas
considéré comme suffisamment légitime pour censurer une disposition issue d’une loi
constitutionnelle de révision, que la juridiction s’abstient de contréler une telle loi de révision

constitutionnelle.

Ce faisant, ni le Conseil constitutionnel, ni son secrétaire général ne répondent véritablement a
I'argumentation des auteurs de la saisine qui avaient incité le Conseil a faire preuve d’audace en
lui demandant de se déclarer compétent. Ils savaient bien, certes, que le texte de la Constitution
ne donnait pas expressément compétence au Conseil constitutionnel pour contréler une loi de
révision. Mais un tel silence de la Constitution n’a pas interdit le méme Conseil de se déclarer

71} « Considérant que, dans les limites précédemment indiquées, le pouvoir constituant est souverain ; qu'il lui est
loisible d'abroger, de modifier ou de compléter des dispositions de valeur constitutionnelle dans la forme qu'il
estime appropriée.

72) C’est ce qu’on a essayé de montrer dans notre ouvrage La puissance de I’Etat, Paris, PUF, 1994.

73) Favoreu (L.), Philip (L.), et alii, Les grandes décisions du Conseil constitutionnel, Paris, Dalloz, 16eme éd., 2011 p.
311.

74) ].-Eric Schhoettl, « Le Conseil constitutionnel peut-il controler les lois constitutionnelles ? Les Petites Affiches,
du 8 avril 2003.
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compétent sur les saisines présentées par le président de ’Assemblée nationale concernant le
reglement du Congres (7°), de méme qu’il s’était déclaré compétent, sans habilitation de la
Constitution pour controler les décrets convoquant des élections législatives (11 juin 1981,
Delmas) ou organisant un rétérendum (24 mars 2005, Hauchemaille, Meyet).

Pourtant, dans leur saisine, les requérants avangaient quelques solides arguments. Ils se
fondaient sur la lettre de la Constitution, art. 89 al 5, et sur la décision Maastricht II reconnaissant
Pexistence de limites au pouvoir de révision, pour estimer que le Conseil constitutionnel devait

exercer un tel controle. 1ls ajoutaient méme :

« Ce controle ne peut donc en aucune facon étre regardé comme une soumission du pouvoir
constituant dérivé a une quelconque “supra-constitutionnalité¢”. Or, dans I'hypothese ou le
Conseil Constitutionnel se refuserait a examiner si les regles posées par l'article 89 de la
Constitution ont bien été respectées, alors, et malgré les précautions prises par le Général de
Gaulle en 1958 pour tirer, a travers la nouvelle Constitution, les lecons du passé, nul ne saurait
s'opposer a une révision supprimant purement et simplement la République, méme de fait et sans

le dire expressément comme l'histoire nous 1'a appris.

Car dans ce cas, la réserve prévue, expressis verbis, par l'article 89 alinéa 5 de la Constitution et
l'appréciation portée en 1992 par le Conseil Constitutionnel seraient lettres mortes et n'auraient
aucune portée. Une telle lecture parait peu conforme a la volonté du pouvoir constituant

originaire dont on doit considérer qu'il demeure distinct du pouvoir constituant dérivé. » (7).

Cette argumentation des « saisissants » reposait sur I'idée d’une hiérarchie possible entre le
pouvoir constituant originaire et le pouvoir constituant dérivé, c’est-a-dire entre le pouvoir
constituant originaire et le pouvoir de révision. Elle mettait donc en avant la these principale des
auteurs qui, comme Carl Schmitt ou Costantino Mortati (77), ont défendu la these de la limitation
des lois constitutionnelles a la Constitution, une constitution au sens matériel du terme. On verra
pourquoi plus une telle thése n’avait aucune chance d’étre recue par le Conseil constitutionnel

qui qualifie le pouvoir de révision de pouvoir constituant dérivé (v. zufra, 11).

75) Décisions 99-415 DC du 28 juin 1999 et 2009-583 DC du 22 juin 2009.

76) Saisine des 61 sénateurs socialistes, qu'on peut lire sur le site du CC: «[http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/les-decisions/acces-par-date/decisions-depuis-
1959/2003/2003-469-dc/saisine-par-60-senateurs.101124.html].

77) La doctrine de Mortati a été analysée en francais par Franck Laffaille, « La notion de constitution au sens
matériel chez Costantino Mortati », Jus politicum, n°7 [http://juspoliticum.com/La-notion-de-constitution-au-
sens.html].

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




45

On observera cependant que le Conseil constitutionnel aurait trés bien pu admettre sa
compétence tout en rejetant assez facilement, au fond, la requéte. En effet, la saisine ne contenait
aucun élément probant d’inconstitutionnalité de la révision. La révision de 2003 n’avait fait que
constitutionnaliser le principe de la décentralisation qui avait été concrétisé par les lois de
décentralisation de 1982 et de 1984, et qui, en outre, était implicitement présent dans 'ancien
article 72 de la Constitution qui reconnaissait « la libre administration des collectivités locales ».
Du point de vue juridique, le principe de PEtat unitaire (principe d’indivisibilit¢é de la
souveraineté) est compatible avec la décentralisation. Il ne serait pas compatible avec du
tédéralisme, mais la révision de 2003 n’allait pas du tout aussi loin. Si cette décision de 2003 a pu
étre qualifiée de « judicieusement fondée » par certains commentateurs (78), elle a été vertement
critiquée par Guy Carcassonne qui la caractérisait comme fondée sur une « motivation sommaire

et controuvée » (7).

2/ Les deux autres composantes de la jurisprudence du Conseil constitutionnel

a/ Ce tableau de la jurisprudence du Conseil constitutionnel serait incomplet si 'on ne
mentionnait pas la seconde dimension de la révision constitutionnelle en France. On sait en effet
que, depuis le fameux « précédent » de 1962, le président de la République s’est arrogé le droit de
provoquer une révision en utilisant la procédure prévue par l'article 11 qui autorise un recours au
référendum, sans approbation des Chambres. C’est par cette procédure que le mode d’élection du
président de la République a été modifié pour permettre son élection au suffrage universel direct
(alors que selon T'article 6 originel, ce mode était seulement indirect). Saisi par le président du
Sénat, qui était le plus farouche adversaire de cette réforme, le Conseil constitutionnel a refusé
de se prononcer sur la question de la constitutionnalité de la procédure. Il a interprété de manicre
restrictive sa compétence en déclarant que l'article 61 de la Constitution ne l'autorisait pas a
controler les lois votées par le peuple a la suite d’'un référendum. Il souligne, dans sa décision,
que le texte de la Constitution (art 61) est muet relativement a cette question de l'origine des lois.
11 faut donc interpréter ce silence et il le fait en se fondant sur Pesprit de la Constitution :

«il résulte de I'esprit de la Constitution qui a fait du Conseil constitutionnel un organe régulateur
de l'activité des pouvoirs publics que les lois que la Constitution a entendu viser dans son article
61 sont uniquement les lois votées par le Parlement et non point celles qui, adoptées par le Peuple

a la suite d'un référendum, constituent I'expression directe de la souveraineté nationale » (8).

78) A. Vidal-Naquet, in Verpeaux (M.) et alii, Droit constitutionnel, Les grandes décisions de la jurisprudence, Paris,
PUF, 2011, p. 19.

79) « Le controle des lois constitutionnelles. Un plaidoyer résolu en faveur d’un tel contréle sagement circonscrit »
Cahiers du Conseil constitutionnel, n° 27.

80) Décision n° 62-20 DC du 6 novembre 1962, §3.
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Pour justifier davantage sa conclusion, il s’appuie aussi — sans guere convaincre - sur le texte de
Particle 60, relatif qui ne prévoit pas la compétence du Conseil constitutionnel a propos du
référendum et sur une disposition de la loi organique. En réalité, cette décision enseigne que
'absence de contréle du Conseil constitutionnel sur les lois référendaires vaut aussi bien pour les
lois ordinaires que pour les lois constitutionnelles. D’une certaine maniere, le Conseil constitutionnel
a confirmé sa position en septembre 1992 apres que le peuple francgais eut été appelé a approuver
par référendum, non pas directement la révision de la constitution (déja faite en juin 1992), mais
le projet de loi ordinaire visant a ratifier le traité de Maastricht. La procédure était toujours celle
de Particle 11 de la Constitution, mais le projet de loi était de nature non pas constitutionnelle,
mais législative — il consistait a autoriser la ratification d’un traité international. Quoi qu’il en
soit, pour écarter sa compétence, le Conseil constitutionnel a admis que « au regard de I'équilibre
des pouvoirs établis par la Constitution, les lois que celle-ci a entendu viser dans son article 61
sont uniquement les lois votées par le Parlement et non point celles qui, adoptées par le peuple
francais a la suite d'un référendum constituent l'expression directe de la souveraineté nationale »

(81)'

L’essentiel dans ces deux décisions est Paffirmation centrale selon laquelle la voix du peuple est
souveraine, et quand le peuple a parlé, le juge doit se taire ! . Autrement dit, d’'une telle
jurisprudence, il faut déduire qu’il conviendrait d’opérer une distinction entre les révisions
constitutionnelles opérées par la voie du Congres et celles issues d’un référendum. En effet, on
voit mal au nom de quel principe supérieur de légitimité on pourrait empécher un peuple
souverain de modifier sa constitution. Si le peuple erre, et se laisse subjuguer par un tyran, et
décide librement et volontairement d’adopter une modification liberticide de la constitution, nul
ne peut s’opposer a ce processus d’asservissement volontaire. On a pu, non sans raison, estimer
que l'idée méme d'un tel contréle du juge sur le peuple souverain serait « sacrilege » 82. De ce
point de vue, la jurisprudence du Conseil constitutionnel est difficilement contestable, du moins
si 'on admet que le principe démocratique est le principe de légitimité de toute forme moderne

de gouvernement.

b/ Le Conseil constitutionnel moins timoré quand il s’agit de la procédure

Cet exposé du droit positif serait incomplet si 'on ne mentionnait pas le fait que le Conseil
constitutionnel a étendu le cas des impossibilités de révision au cas particulier de application de

81) Décision n° 92-313 DC du 23 septembre 1992, §2.

82) Claude Klein, « Introduction a une problématique moderne » Le contrdle des lois constitutionnelles, Cahiers du
Conseil constitutionnel, n° 27 [http://www.conseil-constitutionnel fr/conseil-constitutionnel/francais/nouveaux-
cahiers-du-conseil/cahier-n-27/le-controle-des-lois-constitutionnelles-introduction-a-une-problematique-
moderne.51382.html].
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article 16 (circonstances exceptionnelles). En effet, l'article 89 de la constitution doit étre
complété par la lecture de I'article 7 de la Constitution qui comprend une série de dispositions
sur la vacance de la présidence. Or, au sein de celles-ci figure la prohibition de la révision pendant
le temps de la vacance ou pendant le temps de la déclaration de 'empéchement du chef de I’'Etat
et I’élection de son successeur (art 7 dernier alinéa). Il n’y a rien de tel dans les dispositions de
Particle 16 (83). Ce silence n’a pourtant pas empéché le Conseil constitutionnel d’ajouter, de sa
propre autorité, un autre cas de prohibition en mentionnant 'article 16 dans sa décision 92-321
DC du 2 septembre 1992. Alors que, dans son alinéa 5, Particle 89 ne renvoie pas a cet article 10,
le Conseil constitutionnel a donc zmplicitement considéré que la Constitution ne pouvait étre révisée
pendant cette période ou le président de la République concentre tous les pouvoirs. Clest la
preuve donc que le juge constitutionnel peut faire preuve d’audace et admettre des limites tacites

au pouvoir de révision.

Toutefois de telles audaces sont cantonnées au seul niveau de la procédure et ne s’étendent pas
au niveau du fond. Il nous semble que, récemment, le Conseil d’Etat, qui sicge a coté, au Palais

Royal, a été un tantinet plus audacieux que son homologue du Palais Montpensier.

2/ Le Conseil d’Etat plus andacienx qu’il ne prétend

A premiere vue, la position du Conseil d’Etat, telle quelle s’est exprimée dans un Avis du 31
juillet 2015, publié (34), rejoint celle du Conseil constitutionnel. Cet Avis concerne la ratification
de la Charte européenne des langues régionales ou minoritaires, adoptée a Strasbourg le 5
novembre 1992 et signée par la France le 7 mai 1999. La raison de cet avis tient a une ancienne
décision du Conseil constitutionnel qui, dans sa décision 15 juin 1999, avait estimé que cette
Charte, rapprochée de son préambule, « conférait « des droits spécifiques a des “groupes” de
locuteurs de langues régionales ou minoritaires, a l'intérieur de "territoires" dans lesquels ces
langues sont pratiquées ». Par voie de conséquence, un telle Charte « porte atteinte aux principes
constitutionnels d'indivisibilité de la République, d'égalité devant la loi et d'unicité du peuple
francais. » (3%).

83) La seule disposition expresse est I'alinéa selon lequel « L’Assemblée nationale ne peut étre dissoute pendant
'exercice des pouvoirs exceptionnels ».

84) On le trouve intégralement sur le site du Conseil d’Etat, avec la mention suivante : « Le Gouvernement a décidé
de rendre public I'avis rendu par le Conseil d'Etat sur le projet de loi constitutionnelle autorisant la ratification de
la Charte européenne des langues régionales ou minoritaires. Retrouvez ci-dessous l'analyse juridique que le
Conseil d'Etat a faite du projet qui lui était soumis.» [http://www.conseil-etat.fr/Decisions-Avis-
Publications/Avis/Selection-des-avis-faisant-I-objet-d-une-communication-particuliere/Ratification-de-la-Charte-
europeenne-des-langues-regionales-ou-minoritaires].

85) Décision n° 99-412 DC (§10).
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Dans un premier avis du 7 mars 2013, le Conseil d’Etat exprimait ses plus vives réserves a
I'égard d’un tel projet, considérant que « loin de déroger ponctuellement, comme le constituant
I’a fait dans le passé, a telle régle ou tel principe faisant obstacle a Papplication d’un engagement
de la France, la faculté¢ donnée par la Constitution de ratifier la Charte et, en particulier, sa partie
IT entrerait en contradiction directe avec [les principes d’égalité, d’unité du peuple francais,
d’usage officiel de la langue francaise et d’absence de sectionnement de la souveraineté nationale].
Serait ainsi introduite une incohérence profonde dans la Constitution. » (8%). Dans son nouvel
avis du 30 juillet 2015, le Conseil d’Etat répond de nouveau au gouvernement qui souhaitait
savoir §’il pouvait lever cet obstacle d’inconstitutionnalité en modifiant la Constitution et en
ajoutant un article 55-3 autorisant une telle ratification. Il ne modifie pas sa position sur le fond,
mais remplace le mot d’incohérence, par lidée d’une contradiction interne a Daction

gouvernementale :

« Tout en rappelant qu’il n’existe pas de principes de niveau supra-constitutionnel au regard
desquels pourrait étre appréciée une révision de la Constitution, le Conseil d’Etat ne peut que
constater que le projet qui lui est soumis, ne permet pas d’atteindre I'objectif que le
Gouvernement s’est fixé. » (§7).

Ainsi, le Conseil d’Etat réitere la position du Conseil constitutionnel, en refusant un controle
des lois de révision, en se fondant sur le rejet de « principes supra-constitutionnels ». Mais surtout,
il introduit un autre controle des lois de révision qui est un controle que 'on pourrait appeler
« d’ordre logique ». 11 observe, en effet, que le Gouvernement s’est gravement contredit en
signant cette Charte, et en 'accompagnant, en méme temps, d’une Déclaration rejetant des droits
collectifs, pouvant étre interprétée comme étant une réserve a ce traité, alors que ladite Charte
interdisait Iexistence de réserves. Il ne faut pas introduire une telle autorisation dans la
Constitution — recommande le Conseil d’Etat - car cela reviendrait 2 introduite une double
contradiction, 'une « interne a Pordre juridique » et l'autre « entre 'ordre juridique interne et
I'ordre juridique international (§6). Cest au nom de la « sécurité juridique » que le Conseil d’Etat
donne un avis négatif a ce projet d’autorisation constitutionnelle de la ratification de la Charte
européenne des langues régionales. Toutefois, on observera, avec une pointe de malice, que sile
Conseil d’Etat refuse des principes dits « supra-constitutionnels », il en « fabrique » bien un en
faisant du principe de sécurité juridique I'obstacle qui s’oppose a la révision-adjonction envisagée

86) Selon une citation du député Urvoas. L’avis est secret. Dans son avis du septembre 2015, le Conseil d’Etat
résume ainsi son avis de 2013 : « le CE s’est fondé dans son avis du 7 mars 2013 sur le fait que, loin de déroger
ponctuellement, comme le constituant I'a fait dans le passé, a telle regle ou tel principe faisant obstacle a
I'application d’'un engagement de la France, la faculté de ratifier la Charte donnée par la nouvelle disposition
constitutionnelle aurait introduit dans la Constitution une incohérence profonde dans la Constitution entre d’'une
part les articles 1€, 2 et 3 qui affirment les principes constitutionnels mentionnés dans la décisions du Conseil
constitutionnel du 15 juin 1999 et sont un fondement du pacte social dans notre pays et la disposition nouvelle
qui aurait permis la ratification de la Charte » (§4 de I'avis du 30 juillet 2015).

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




49

par le Gouvernement. N’est-ce pas le signe que I'idée d’une limitation du pouvoir de révision

n’est pas aussi absurde que cela ?

IT - Le positivisme sceptique de la majorité de la doctrine frangaise ou le refus de I’idée
d’une limitation matérielle du pouvoir de révision

A propos du theme du présent colloque — pouvoir constituant et limitation a la révision de la
Constitution — la jurisprudence et la doctrine francaises se font écho de maniére étonnante,
comme si elles parlaient d’une seule et méme voix. Cette osmose a des raisons propres a la
structuration du « champ » juridique francais pour reprendre la métaphore du sociologue Pierre

Bourdieu.

Quoi qu’il en soit, il est manifeste pour Pobservateur extérieur que la tendance lourde de la
doctrine publiciste frangaise est de limiter le contréle des lois de révision aux seules questions de
la forme (compétence, procédure) et de ne pas s’aventurer dans un controle du fond du droit. Cette
idée se trouve parfaitement exprimée par Guy Carcassonne qui reproche au Conseil
constitutionnel de ne pas avoir, dans sa décision de 2003, formulé sa solution de la manicre
suivante : « I'exercice du pouvoir de réviser la Constitution n’est limité que par les conditions de
temps, de forme, de procédure que celle-ci énonce et par le dernier alinéa de I'article 89. Point ici
de supra-constitutionnalité, mais point non plus de blanc-seing donné par avance a n’importe
quelle révision votée n’importe comment, par n’importe qui, dans n’importe quelles
circonstances. » (¥7). Ce contréle des lois constitutionnelles « en la forme » trouve un autre avocat
z€lé en la personne du Conseiller d’Etat Genevois, ancien secrétaire général du Conseil
constitutionnel. Dans un important article, il défend 'idée qu’un tel contréle peut avoir lieu a
chaque étape de la procédure de révision par le Congres : 'avis du Conseil d’Etat sur le projet de
loi constitutionnelle, exception d’irrecevabilité que tout parlementaire peut soulever a ’'encontre
d’un projet qui violerait la procédure fixée par la Constitution, le droit qu’aurait le chef de I'Etat
de bloquer la procédure en refusant de soumettre le projet adopté par les deux Chambres soit au
référendum, soit au Congres, en vertu de son devoir fixé par Particle 5 de « veiller au respect de
la Constitution » (88). L’originalité de cette position consiste a lier I'idée d’un contrdle purement
tormel de la constitutionnalité des lois de révision a un contrdle exercé non par un juge, le Conseil
constitutionnel, mais par les acteurs politique, soit les parlementaires, soit le chef de I’'Etat. C’est
une version francaise du «gardien de la Constitution» qui ne doit pas étre un gardien
juridictionnel en raison de sa faible légitimité institutionnelle. Les juristes de doctrine se
comportent comme des légistes qui trouvent les solutions pratiques exigées par la situation (A),

87) Ibid.
88)« Les limites d’ordre juridique a I'intervention du pouvoir constituant », RFDA, 1998, n° 5, p. 929.
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mais ils le font en écartant, trop vite, les arguments que I'on peut tirer de la théorie de la
Constitution (B).

A/ L’hégémonie des « 1égistes » ou le triomphe de « la doctrine du scepticisme constitutionnel »

*)

En réalité, la doctrine constitutionnelle francaise sous la Véme république fut un temps largement
dominée par la figure de Georges Vedel (1910- 2002). C’est sous son influence déterminante que
la doctrine majoritaire, se ralliant a son chef de file, a refuser I'idée méme d’un controle matériel
des lois de révision constitutionnelle. On effectuera cette démonstration en s’arrétant donc sur le

role particulier joué par Georges Vedel.

1/ Un détour biographique : Georges Vedel « pape »de la doctrine publiciste francaise

Plus connu sous le nom du « Doyen Vedel » car il fut le charismatique Doyen de la faculté de
droit de Paris de 1962 a 1969 — ce grand juriste universitaire était a 'origine plutot spécialisé en
droit administratif ( en dépit de son manuel de droit constitutionnel publié¢ en 1949). Dans les
années 1960-1970, il était certes considéré en France comme 'un des meilleurs publicistes
francais, mais a égalité avec d’autres éminents collegues comme ses ainés (Chatles Eisenmann,
Marcel Prélot ou René Capitant, ou encore Georges Burdeau), ou ceux de sa génération (Maurice
Duverger, Jean Rivéro — son grand ami— et André de Laubadere). Mais il a acquis, sur le tard,
presque un statut d’iedne de la doctrine publiciste francaise, notamment en raison de son étonnante
longévité (il meurt a 92 ans et fut actif jusqu’en 2001). Ce qui a fait basculer son statut en le faisant
devenir la « star» du droit public francais, c’est incontestablement son mandat de neuf ans au
Conseil constitutionnel ou il a exercé son grand talent de 1980 a 1989, a I’époque de la grande
alternance politique entre la droite et la gauche. On lui doit, semble-t-il, essentiel des grandes
décisions de cette époque et notamment les décisions relatives aux lois concernant les
nationalisations (1982 et 1986) et une autre décision, moins connue, mais essentielle, sur la
séparation des juridictions administratives et judiciaires. Nimbé du prestige d’ancien membre du
Conseil constitutionnel , il devint le Sage parmi les Sages et fut désigné par le Président de la
République pour présider le Comité consultatif pour la révision de la Constitution qui aboutit a la révision
constitutionnelle de 1993. 11 finit sa carricre auréolé de tous les lauriers: grand commandeur de la
Légion d’honneur, membre de ’Académie francaise ou il est élu en 1998. Lorsqu’il meurt en
tévrier 2002, les éloges se multiplient dans la presse : Le Monde apprend a ses lecteurs que le
Président de la République (M. Chricac) et le Premier ministre (M. Jospin) « réagissent a la mort

89) Cette formule est empruntée a Denis Baranger, « The Language of Eternity. Judicial Review of the Amending
Power in France (or the Absence thereof) », Israél Law Review, 2011, n°3, Vol. 44, p. 398.
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du doyen Vedel » (°") et lui consacre une page enticre, avec une tres belle nécrologie rédigé par
Guy Carcassonne et Olivier Duhamel qui revendiquent leur filiation intellectuelle envers le maitre
disparu (°!). Quant a la Revue francaise de droit constitutionnel, elle lui rendit un vibrant hommage en
consacrant un numéro spécial — un « hors-série » qui commence par un éditorial signé par Didier
Maus — membre du Conseil d’Etat, mais surtout président de I’Association francaise de droit
constitutionnel — dont le titre résume tout : « Georges Vedel, notre maitre a tous » (°?). Comme tout
hommage, il y a inévitablement une part d’emphase dans les propos ici tenus, mais a lire tous ces
témoignages, on a 'impression que doctrine publiciste francaise avait fait du doyen Vedel son
Guide. Evidemment, la réalité est un peu différente car aucune doctrine juridique n’est unanime.
Il est bien connu que, de son vivant, quelques juristes critiquérent les positions de Vedel — les
plus connus d’entre eux furent Charles Eisenmann qui croisa souvent le fer avec son collegue

parisien — ou encore Michel Troper.

Silon a cru nécessaire de passer par ce détour biographique, c’est seulement pour expliquer la
position hégémonique tenue par le doyen Vedel au cours des années 1990-2000, années pendant
lesquelles justement, a cause du traité de Maastricht, la question de la limitation du pouvoir de
révision constitutionnelle devint une affaire importante, une maticre a controverse doctrinale. De
controverse, il n’y en eut guere d’ailleurs, justement en raison de cette position hégémonique qui
fit de la parole « vedélienne » une parole d’évangile. Il est frappant de ce point de vue de comparer
ce quécrit la doctrine frangaise avec les textes publiés par un auteur important sur la question,
Claude Klein, qui issu des facultés de droit francaise (études et these de droit public a Strasbourg),
mais étant devenu professeur a Jérusalem, a en partie rompu avec cette tradition frangaise du
positivisme tranquille, en publiant des études pionnicres sur le pouvoir constituant, dans
lesquelles il conteste avec rigueur les theses de la doxa vedélienne (93).

2/ Le fond de P’affaire : Vedel en juriste sceptique et rétif a la théorie constitutionnelle

La doctrine de Georges Vedel associe avec la plus grande clarté — c’est son intérét d’ailleurs —
les deux theses corrélatives suivantes : d’une part, la conception formelle de la Constitution et,
d’autre part, I’absence de limitation du pouvoir de révision. Il le fait dans son article, « Schengen
et Maastricht » qui date de 1992 et qui devint Darticle de référence dans la doctrine francaise,
malgré selon nous des faiblesses certaines dans argumentation.

90) Le Monde 26 fév. 2002.

91) « Georges Vedel : le Doyen » Le Monde 26 fév. 2002.

92) RFDC, 2004, numéro hors série, p. 13.

93) 11 suffit de renvoyer a son livre, Théorie et pratique du pouvoir constituant, Paris, PUF, (notamment sa critique
deladémarche de Vedel, pp.168-169) et plus récemment a son article « Le pouvoir constituant » in D. Chagnollaud,
M. Troper (dir), Traité international de droit constitutionnel, tome 2, Dalloz, 2012, pp 6-29.
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I s’agira pour nous de démontrer ici, fat-ce bricvement, que les idées du doyen Vedel viennent
de loin et que, comme on T'a écrit dans la Puissance de ['Etat, « son opinion frappe par sa
remarquable continuité ». Dés son Manuel de droit constitutionnel de 1949, ’éminent juriste avoue sa
préférence envers la conception formelle de la Constitution par rapport a la conception
matérielle. Selon la premicere, en effet, « la Constitution est I'acte qui ne peut étre fait ou modifié
que selon certaines procédures ayant une valeur supérieure aux autres procédures d’établissement
des regles de droit » (°4). La définition est assez surprenante si 'on y réfléchit bien car elle revient
a hiérarchiser non les normes issues de la procédure, mais les procédures elles-mémes. Pourquoi
la  définition  formelle  serait-elle  supérieure a la  définition  matérielle ?
Ici, laissons la parole a Georges Vedel qui affirme la chose suivante : « ce qui est essentiel du
point de vue de la technique juridique dans la théorie générale de la Constitution, c’est le point
de vue formel. Ceci est assez difficile a expliquer de fagon abstraite. On peut pourtant I’éclairer
par I'idée suivante : le point de vue matériel concerne le contenu de la constitution, le systeme
politique auquel elle fait appel. Les problémes essentiels que ce point de vue pose sont donc des
problemes politigues. Au contraire le point de vue formel pose surtout des problemes juridigues
qu'est-ce qui distingue la constitution des lois ordinaires quelle sanction donner 2 la violation de
la Constitution par une loi ordinaire etc. ? » () Ainsi, I’éminent juriste mobilise une ressource
classique, dans la doctrine positiviste, qui consiste a mettre a son profit la distinction entre le
juridique et le politique. Et, comme par hasard, « le juridique » tombe toujours du bon coté et le

« politique » du coté de ses adversaires doctrinaux.

La conséquence est évidente pour ce qui concerne la révision de la Constitution dont le sort
épouse la définition de Constitution car elle est définie par Vedel comme « la modification d'une
Constitution, c'est-a-dire 1'abrogation de certaines de ses regles (ou de leur ensemble) et leur
remplacement par d'autres regles » (°6). Par la méme, il assimile implicitement 'acte de révision a
l'acte constituant, ’acte du pouvoir constituant. Des lors, si les régles de forme caractéristiques
des constitutions rigides sont respectées (?7), le législateur constitutionnel (pouvoir de révision)
peut régulierement abroger la constitution. Bref, I'acte de révision, vaut juridiquement comme ....
acte constituant. Il n'est donc point besoin de se soucier du fond du droit, de la modification du
contenu de la constitution car celle-ci est juridiquement indifférente. Autrement dit, la limitation
formelle du pouvoir de révision releverait du « juridique » et la limitation matérielle du pouvoir

de révision, du « politique » tout simplement (et ne serait donc pas du tout juridique).

Enfin, une telle construction doctrinale repose sur un présupposé qui n’est pas explicité et qui
est masqué par le vocabulaire. En effet, le pouvoir constituant est qualifié de pouvoir constituant

originaire et le pouvoir de révision est désigné comme un pouvoir constituant dérivé ou institué. Par

94) Manuel de droit constitutionnel, Paris, Sirey, 1949, p. 112.
95) Ibid. p. 113.
96) Ibid, p.115.
97) Ibid. p.116.
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ce tour de passe-passe, on impute au pouvoir de révision les qualités du pouvoir constituant :
originaire et inconditionné, bref souverain. Comme on a vigoureusement critique cette fausse
assimilation entre le pouvoir constituant et le pouvoir de révision dans notre ouvrage sur 'Etat
et la souveraineté (%), on n’y revient pas ici, mais c’est bien elle qui structure le raisonnement de
I’éminent professeur parisien, et cela dés 1949. Par la suite, il ne remettra jamais en cause ce
présupposé qui, évidemment, surdétermine ses raisonnements sur la question épineuse de la
limitation du pouvoir de révision.

Sous la IVéme République Iépisode de 1a la Communauté européenne de défense (C.E.D.) a joué
le role majeur joué dans la maturation de la pensée de Vedel. Lorsque le projet d’une armée
européenne de défense est connu en 1954, un groupe de professeurs de droit public, tous aussi
réputés les uns que les autres, écrit un article dans le journal Ie Monde du 2 juin 1954 pour
contester juridiquement la procédure utilisée qui sera la procédure classique de la loi
parlementaire de ratification dudit traité. Cette sorte de consultation juridique publique énonce
deux theses intimement liées. D’une part ; écrivent ses auteurs, « 'adoption du traité instituant la
Communauté européenne de défense transformerait profondément la Constitution de la France
; elle en infirmerait et modifierait des éléments et des dispositions essentiels ». D’autre part,
malgré le silence de la Constitution de la IVéme République, a ce propos, si les dispositions d’un
traité doivent modifier des dispositions constitutionnelles, la Constitution elle-méme, alors,
'autorisation de le ratifier doit alors étre « donnée par une loi constitutionnelle ». Cet argument
est complété par un argument a contrario : si Pon admettait qu'une simple loi ordinaire pouvait
ratifier un traité qui modifierait la Constitution, cela signifierait que le « législateur ordinaire »
pourrait « disposer de la Constitution en accord avec un ou plusieurs Etats étrangers » et s’ériger
en « législateur constituant » (?°). L’argument central des professeurs de droit public est en réalité
le «respect de la souveraineté nationale»: pour admettre une telle modification de la
Constitution, résultant de la mise en commun de 'armée entre les Six Etats, il faudrait faire appel
au peuple afin de se conformer a la « démocratie directe constituante » (1) qui a été établie lors
de la procédure d’élaboration de la Constitution de 1946.

On notera en passant que, en 1958, lors de I’élaboration de la Constitution de la Véme république,
les gaullistes n’ont oublié ni cet épisode de la CED — avorté par le rejet du Parlement francais —
ni celui de traité de Rome entré en vigueur sans controle de constitutionnalité. C’est pourquoi ils
introduisent larticle 54 de la Constitution selon lequel « si le Conseil constitutionnel (..) a déclaré
qu’un engagement international comporte une clause contraire a la Constitution, I'autorisation de

la ratifier ou de 'approuver ne peut intervenir qu’apres révision de la Constitution ». Or, une telle

98) La puissance de I’Etat, pp. 314 et suiv.

99) « Une consultation de six professeurs de droit public sur le CED », Le Monde du 2 juin 1954 reproduit dans
« La querelle constitutionnelle sur la Communauté européenne de Défense », Droits ; n® 16, (1992), pp. 108-109.
100 Jbid. p. 109.
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disposition correspond intégralement au raisonnement des juristes ayant écrit la consultation de

1954.

Toutefois, ceux-ci voient vivement leur thése vigoureusement contester par Georges Vedel.
Avec deux juristes, eux aussi fervents européens, Paul Reuter et Charles Rousseau, il conteste
dans une premicre lettre au méme journal, Ie Monde, la theése de leurs collegues parisiens. Puis,
dans une seconde lettre, — écrite seule cette fois— , il entend démonter un a un les arguments
de la précédente consultation pour défendre I'idée qu’une simple loi ordinaire de ratification peut
ratifier le traité de la C.E.D. Il applique a la notion de traité la méme acception formelle que pour
la Constitution et s’oppose donc a la conception matérielle des traités qui aboutit a distinguer les

traités selon leur contenu :

« En réalité, sous peine de nier la possibilité a tout Etat de participer a la vie internationale
autrement que par une cascade de révisions constitutionnelles, il faut admettre que le
gouvernement et le législateur ont la possibilité de passer des traités méme si ceux-ci restreignent

la compétence des organes de I'Etat telle qu'elle est définie par la Constitution.

Que 'on nous cite d'ailleurs un seul traité qui ne restreigne, ne supprime ou ne transfere une
compétence étatique. Le plus anodin des traités (fat-ce une convention postale) limite les
pouvoirs du gouvernement ou du législateur; a un domaine que la Constitution ouvrait librement
aux organes internationaux il substitue un domaine interdit ou amputé. Et c'est normal : toute
convention internationale atteignant I'Etat dans l'exercice d'une compétence atteint la
compétence constitutionnelle reconnue aux organes de I'Etat.

A quoi 'on répondra sans doute qu’il faut distinguer entre la renonciation a une compétence et
son transfert a un organe supranational. Mas le transfert est-il plus grave que la renonciation ?
On dira aussi que les amputations peuvent étre plus ou moins étendues et affecter
substantiellement ou non la souveraineté Mais voudra-t-on nous donner une définition précise
des attributs essentiels de la souveraineté et, pour en revenir a ce que l'on disait plus haut,
expliquer pourquoi le transfert de compétence opéré par une clause de juridiction obligatoire est
plus admissible sans révision de la Constitution que tout autre transfert de compétence ?

Que 'on nous entende bien. 11 faut redire que, sur le terrain politigue, c'est évidemment une autre
affaire de ratifier la CED que tel traité fiscal. Mais c'est sur le terrain juridigue que nous nous
placons. Et ce qu'il faut éviter, c’est précisément de transmuter un probleme politique en
probleme juridique, ce qui est confondre les genres et déplacer les responsabilités. » (197).

101) « Une lettre de M. Georges Vedel, professeur a la faculté de droit de Paris », le Monde du 15 juin 1952, repris
Droits ; n° 16,1992, pp. 115-116.

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




55

On retrouve cet argument « massue » de la distinction entre le politique et le juridique pour
discréditer les théses de ses adversaires. Il est assez simple : tout ce qui est dérangeant dans
I'opinion des adversaires est disqualifié en argument « politique » tandis que Georges Vedel auto-
qualifie ses définitions comme étant, elles, purement « juridiques ». Il n’est pas étonnant que, sous
la Véme République, ’éminent Doyen reprenne la méme ligne argumentative.

2/ La condensation des théses de Vedel sous la Veme République

Aux débuts de la Véme République, la question de la limitation du pouvoir constituant n’intéresse
gucre les juristes. La discussion intense qui a entouré la révision de 1962 relative a ’élection du
président de la République au suffrage universel (v. supra I, B) a davantage porté sur la question
de la procédure — recours a l'article 11 et évitement de Iarticle 89 — que sur la question des limites
a la révision constitutionnelle. Pourtant en 1969, lorsque réapparait a propos de la nouvelle
utilisation de la procédure référendaire pour modifier la Constitution, Georges Vedel est
incidemment appelé a se prononcer sur la question du pouvoir constituant et de la révision. Il le
fait clairement en faveur de la théorie de « /Z/imitation matérielle » que tout son systeme de pensée
implique. Alors que le Premier Ministre de I'époque (Georges Pompidou) avait laissé suggérer la
possibilité d’une limitation de la révision, Georges Vedel explique aux lecteur du Monde que le
pouvoir de révision est sans limites matérielles, écrivant avec force : «une révision
constitutionnelle pourrait, demain, sans irrégularité juridique, pourvu qu'une procédure
appropriée soit suivie, nous doter d'un systeme américain, soviétique ou yougoslave » (102). Cette
formule fait curieusement écho a 'opinion des jutistes positivistes allemands sous Weimar — ici
résumée de maniere polémique par leur adversaire Carl Schmitt : « on doit donner équitablement,
a tous les partis, la méme chance d'obtenir les majorités qui sont nécessaires afin d'atteindre, a
l'aide de la procédure de révision constitutionnelle en vigueur, leurs buts visés- République
soviétique, Empire national-socialiste, Etat démocratico-syndical, Etat corporatif, Monarchie
ancien style, Aristocratie de n'importe quelle type » (193).

C’est seulement lorsque surgit la question de la ratification du traité sur 'Union économique et
monétaire, traité dit de Maastricht, que le Doyen Vedel récapitula sa pensée. 1l le fait dans un
article intitulé « Schengen et Maastricht » 1°* qui est antérieur aux décisions du Conseil constitutionnel
relatives au traités de Maastricht car c’est un commentaire inspiré de la décision du méme Conseil
relativement aux accords de Schengen. Il plaide en faveur de I'idée selon laquelle le président de
la République pourrait déposer un projet de révision constitutionnelle tendant a habiliter le
législateur a donner son autorisation a ratifier le traité de Maastricht. II suffirait, écrit-il, d’ajouter
un 93¢me article a la Constitution de 1958 pour opérer la ratification, « sans recours préalable au

102) Le Monde, 26-27 juillet 1968.
103) Théorie de la Constitution, trad. fr, Paris, PUF 1993, p. 51.
104) « Schengen et Maastricht ». RFDA, 1992, p. 179.
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Conseil constitutionnel ». I conclut son propos par cette formule, typique de son raisonnement :
« Sur le terrain juridique, (..) il n’est pas interdit de penser que, contrairement a un premier réflexe
de rejet, la procédure ainsi imaginée, pour étre insolite, n’en serait pas moins juridiquement
valable ». Nous avons, pour notre part, interprété cette « astuce » comme étant la réédition sous
une forme différente de la formule classique de la « révision de la révision » (195). Cependant, nous
voudrions ici, pour des raisons didactiques, faire ressortir les deux arguments principaux qui sous-
tendent sa démonstration qui est, en réalité, aimantée par un but pratique : inventer une

procédure qui permette d’échapper au contrdle du juge constitutionnel.

Le premier n’est pas original pour nous désormais car on I’a examiné a propos de la décision
Maastricht I du Conseil constitutionnel : c’est la souveraineté du pouvoir constituant. Il n’est pas
¢tonnant de constater que Vedel invoque la souveraineté du pouvoir de révision pour justifier la
constitutionnalité de transferts de souveraineté décidés constitutionnellement et non
législativement : « il faut bien que, au-dela de ce réseau de compétences distribuées, il existe un
lieu juridique ou la souveraineté démocratique s'exerce sans partage. Ce lieu est celui du pouvoir
constituant. Le pouvoir constituant dérivé n'est pas un pouvoir d'une autre nature que le pouvoir
constituant initial : la Constitution lui donne sa procédure (qui, d'ailleurs, peut faire 'objet d'une
révision comme le prouve la loi constitutionnelle du 3 juin 1958), elle ne borne point son étendue
(car méme la prohibition concernant la forme républicaine du gouvernement porté a l'article 89,
dernier alinéa, serait tenue en échec par une révision du méme dernier alinéa) » (1), Cette
illimitation matérielle du pouvoir de révision découlerait ainsi de I'idée de souveraineté: « /e pouvoir
constitnant étant le pomvoir supréme de I'Etat ne peut étre lié, méme par lui-méme» (1°7). En fait, la
souveraineté du pouvoir de révision est justifiée autant par la logique juridique de I'abrogation
que par l'impératif démocratique. Il n’est guere besoin de s’arréter sur le fait qu’une telle
souveraineté (de révision) est une pseudo-souveraineté dans la mesure ou, comme le reconnait
lui-méme Vedel, l'autorité de révision est toujours constitutionnellement limitée, c'est-a- dire a

la fois hétérolimitée et non souveraine.

Comme les autres tenants de la validité juridique de la révision-adjonction, Vedel se fonde sur la
libre faculté de dérogation du législateur constitutionnel. Ce dernier, a la différence de I'autorité
administrative, ne serait pas tenu par la maxime “I'u patere legems quam (ipse) fecist?” (108). Des lors
que « un texte constitutionnel spécial peut déroger a un texte constitutionnel général » (199), 1a loi
constitutionnelle de révision envisagée pourrait trés bien déroger a I'article 54 de la Constitution.

Toute loi constitutionnelle de révision sera considérée comme “constitutionnelle” dés lors qu’elle

105) La puissance de I’Etat, Paris, PUF 1994, p. 471.

106) « Schengen et Maastricht », p. 179.

107) Jbid.

108) Regle qui interdit a une autorité administrative de prendre des décisions individuelles dérogeant a un réglement de
méme niveau.

109) G. Vedel, « Schengen et Maastricht » p. 178.
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peut déroger a la procédure normale. Ici, 'article 54 prohibe les traités (non ratifiés) contraires a
la constitution. Eh bien ! 11 suffit pour le contourner d’édicter une loi constitutionnelle de révision
spéciale qui y déroge et qui autorise ce qui était auparavant interdit pour le cas tres particulier et
spécifique de 'Union européenne car le but est « d’isoler en quelque sorte le probleme spécifique
de la construction européenne de toute autre entreprise de révision constitutionnelle » (119).

Le second argument, largement apodictique, est déduit de la nature de la Constitution. Georges
Vedel écrit en effet : « (..) en droit, il n’existe pas de définition matérielle de la Constitution. Es#
constitutionnelle, guel qu'en soit l'objet, toute disposition émanant du pouvoir constituant. » (111). 11 cite les deux
cas les plus emblématiques de la conception formelle de la Constitution : I'inscription dans la
Constitution suisse de I'interdiction de I'abattage rituel et, dans la constitution francaise de 1875,
la disposition relative a 'autonomie de la caisse de gestion des bons de la défense nationale. Pour
justifier une telle position, Vedel recourt a la théorie du pouvoir constituant qui interdit, selon
lui, 'idée méme de fixer des limites a toute révision de la Constitution : « (..) L’idée simple et
seule vraie (a moins qu’on ne recourre au droit naturel) est que, sauf les prohibitions rappelées
plus haut, le pouvoir constituant dérivé est 'expression de la souveraineté dans toute sa plénitude
sous la seule réserve qu’il s’exerce selon la procédure qui I'identifie » (112). Toutefois, malgré la
certitude avec laquelle s’exprime le doyen Vedel, sa these est fragile et il se contredit, tout autant
que le Conseil constitutionnel, lorsqu’il énonce, d’une part, que le pouvoir de révision est
souverain, tout en admettant, d’autre part, qu’il doit respecter certaines prohibitions fixées par
Particle 89 de la Constitution.

Enfin, le troisiéme et dernier argument fait référence a 'impératif démocratique combiné avec
la conception néo-kelsénienne du contréle de constitutionnalité. En effet, pour s’opposer a toute
idée de limiter la révision d’une Constitution, le doyen Vedel avance 'argument démocratique.
Contre la rigidité de la Constitution, la révision signifie sa possible flexibilité. Or, une constitution
a besoin d’étre souvent modifiée, et on ne peut pas interdire un peuple de changer de constitution.
Par voie de conséquent, I'intangibilit¢ d’une forme de gouvernement serait une idée anti-
démocratique. Dans cette veine doctrinale qui consiste a voir dans les clause d’éternité ou des
clauses d’intangibilité des vaines tentatives de bloquer les évolutions souhaitables, activées par la

révision, le recours a la théorie démocratique est une ressource précieuse.

Toutefois, c’est moins ce versant la classique depuis Jefferson et Sieyes, que le versant kelsénien
de Paffaire que Vedel met en avant. Contre I'intangibilité de la Constitution, il invoque aussi et
surtout une certaine interprétation de la théorie normativiste, d’origine kelsénienne, qui aurait

démontré I'inconsistance logique d’une norme de ce type. En effet, dans la préface qu’il écrit pour

110) Iid. p. 178.
111) Ibid, p. 178
112) Ibid p. 179.
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la la réédition de la theése de Charles Eisenmann sur la Cour d’Autriche, il observe a propos de la
Constitution : « Mais, en tant que modifiable, elle ne peut étre dotée d'un gedlier qui défendrait
son intangibilité. En quelques pages irréfutables, 'auteur [Eisenmann| montre que l'immutabilité
juridique est une impossibilité, puisque la régle qui proclamerait cette immutabilité devrait étre
elle-méme rendue intangible par une autre régle immuable qui a son tour peut étre modifiée.
L'autolimitation juridique est un néant logique. » 3. A cet argument logique — de logique des
normes — Vedel va ajouter un argument de son propre cru qui aura un grand succes dans la
doctrine francaise, sa théorie du « /i de justice » qu’il a sortie de sa manche a la fin de son article
« Schengen et Maastricht ». Le lit de justice était cette technique, typique de ’Ancien Régime
absolutiste permettant au Roi de mettre fin a une résistance des Parlements de justice en lui
donnant le pouvoir du dernier mot pour imposer une loi faisant 'objet d’'une contestation
judiciaire (bel exemple de concentration des pouvoirs). Vedel transpose cette technique au cas
présent en tentant de concilier la souveraineté et la 1égitimité du juge constitutionnel. En effet,

écrit-il,

« Clest cette plénitude du pouvoir de révision constitutionnelle, écrit-il, qui 1égitime le controle
de la constitutionnalité des lois. A celui qui se plaint que la loi votée par les représentants de la
Nation ne soit pas souveraine comme la Nation elle-méme, on répond que “la loi n'exprime la
volonté générale que dans le respect de la Constitution”. Cette formule justifie le contréle de
constitutionnalité, mais elle n'a cette vertu que parce qu'elle sous-entend que 'obstacle que la loi
rencontre dans la Constitution peut étre levée par le peuple souverain ou ses représentants s'ils
recourent au mode d'expression supréme : la révision constitutionnelle. Si les juges ne gouvernent
pas, c'est parce que, a tout moment, le souverain, a la condition de paraitre en majesté comme
constituant peut, dans une sorte de lit de justice, briser leurs arréts » (114).

Une telle thése revient a prolonger la thése kelsénienne selon laquelle une juridiction
constitutionnelle déclarant une loi inconstitutionnelle, ne se prononcerait pas sur le fond, mais
seulement sur la procédure. Autrement dit, si la mesure en question ne peut étre adoptée en
forme législative, elle pourrait I’étre seulement en forme constitutionnelle. Une telle technique a
¢té popularisée en France par la « théorie de 'aiguilleur » (selon une formule de Louis Favoreu).
11 s’agit d’ailleurs plutdt que de théorie de simple technique, et méme de technique ferroviaire.
Quoi qu’il en soit, on a pu relever que cette métaphore du lit de justice n’a qu’une « valeur
rhétorique » (11%). En réalité, la doctrine « vedélienne » repose sur un argument de bon sens qu’on
retrouve bien exprimé sous la plume de Bruno Genevois : un nombre trop élevé de limitations
matérielles a la révision la Constitution pourrait paralyser la modification de la Constitution. Ce
dernier se réféere notamment a la Constitution portugaise de 1976 (modifiée en 1982) qui contient

113) Préface.

114) « Schengen et Maastricht » p. 173.

115) V. ici Michel Troper, «Histoire constitutionnelle et théorie constitutionnelle » Cahiers du Conseil
constitutionnel n° 28 (juillet 2010).
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quatorze principes que toute loi constitutionnelle est censée respecter. Il approuve alors la
jurisprudence du Conseil constitutionnel dont le sens profond — on parle ici des décisions
Maastricht de 1992 — serait d’étre inspiré par « le souci (..) de ne pas contrecarrer I'intervention
du pouvoir constituant, dont il a tenu a affirmer la souveraineté » (119).

Ainsi, le doyen Vedel utilisera son immense talent de juriste et de légiste pour discréditer toute
idée d’une limitation matérielle de la Constitution. Son opinion convaincra la grande majorité de

la doctrine frangaise, méme si des voix dissidentes ou différentes se sont parfois fait entendre
(1),

B/ Les implications de la position « sceptique » ou du « positivisme tranquille » de la doctrine

majoritaire

Pourtant, méme les légistes favorables a ce controle des lois de révision limité uniquement a la
forme se trouvent confrontés a une véritable difficulté car la Constitution francaise de la Veme
république a bien prévu une limitation expresse de fond: « la forme républicaine de gouvernement
ne peut étre abolie ». C’est une norme « ennuyeuse » pour la doctrine dominante car elle existe....
Certes, c’est une norme « vague ». Il lui suffirait de dire que c’est une déclaration de principe qui
n’a pas de valeur normative. Mais une telle opinion serait en méme temps génante car si de Gaulle
a supprimé, sans le dire, la IVéme république avec sa nouvelle Constitution de 1958, il a tenu a
garder la République comme forme de gouvernement en lui accolant le nouveau chiffre de Véme

République. Donc, exigence d’une forme républicaine de gouvernement n’est pas un pur slogan.

Qu’a cela ne tienne, les « légistes », héritiers du doyen Vedel, ne sont jamais en manque d’idées.
IIs ont donc entreprise de limiter la portée de I'article 89 al.5. Telle fut 'entreprise menée par
Guy Carcassonne lorsqu’il propose une acception restrictive de cette disposition dans son
précieux commentaire de la Constitution : « Une définition restrictive, signifiant seulement
interdiction de toute forme héréditaire de dévolution d’une fonction politique, suffirait a écarter
les griefs plus fumeux et a dissiper le spectre d’aventures interprétatives. » (118) C’est ce que fait
aussi Bruno Genevois qui veut raisonner en « droit strict » (119) et qui refuse de conférer a la
Déclaration des droits de ’homme et du citoyen une valeur supérieure aux autres lois

116) « Les limites d’ordre juridique a 'intervention du pouvoir constituant » RFDA, p. 00.

117) Dans la doctrine récente, on se doit ici de mentionner le bel article de Arnaud Le Pillouer, sur « Le pouvoir de
révision », , in D. Chagnollaud, M. Troper (dir), Traité international de droit constitutionnel, tome 2, Dalloz, 2012,
pp 6-29. Chap. 2, notamment pp. 53- 65 qui entend rendre compte scientifiquement - avec distance - de cette
controverse a laquelle en bon kelsénien, il ne veut pas prendre parti.

118) G. Carcassonne, « Un plaidoyer résolu en faveur d’un tel contréle sagement circonscrit » Cahiers du CC, n° 27
(2010) - [http://www.conseil-constitutionnel fr/conseil-constitutionnel/francais/nouveaux-cahiers-du-
conseil/cahier-n-27/un-plaidoyer-resolu-en-faveur-d-un-tel-controle-sagement-circonscrit.51432.html].

119) « Les limites d’ordre juridique a I'intervention du pouvoir constituant » 1998, n°® 5, p. 929.
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constitutionnelles et qui veut se cantonner a une « interprétation littérale de Iarticle 89 » (120).
Mais que veut dire ici « littérale » ? I’expression « forme républicaine de gouvernement » est
ambigué car elle peut signifier différentes choses. Il est difficile d’en déduire une « norme » claire
et univoque. En outre, et surtout, elle déroute les partisans du positivisme tranquille qui
raisonnent toujours en termes de normes (ou de regles) et qui sont mal a Iaise face a un concept
aussi « institutionnel » que la « forme de gouvernement ».

On s’apercoit alors que cette controverse permet de faire ressortir les représentations
conceptuelles de la Constitution et de comprendre pour quelles raisons, Iidée méme d’une
limitation a la révision constitutionnelle apparait littéralement comme une hérésie ou comme
un non-sens absolu aux yeux de la plupart des juristes francais.

La premiére raison nous semble résider dans la prégnance du dogme de la hiérarchie des normes
qui semble étre devenu aujourd’hui U'alpha et Pomega de tout constitutionnaliste francais. Une
citation parmi d’autres peut servir d’illustration a notre propos : il s’agit d’une remarque faite par
un membre de la doctrine commentant la décision du Conseil de 2003 et relative plus précisément
a la saisine du Conseil constitutionnel pour lui demander de vérifier la constitutionnalité de la loi
constitutionnelle affirmant le principe de la décentralisation. Cette remarque est la suivante :
« L incongruité d’une telle démarche est d'aillenrs immédiatement perceptible : comment le Conseil constitutionnel
pourrait-il confronter a certaines dispositions constitutionnelles un texte dont I'objet est précisément de modifier ces
dispositions » ? (121) L’absurdité consisterait a déclarer inconstitutionnelles des normes elles-mémes
constitutionnelles car le principe des hiérarchie des normes enseigne la dissymétrie existant entre
les normes a contréler et les normes de référence : seule une norme inférieure a une norme
supérieure peut étre controlée par rapport a celle-ci et donc seule une norme a valeur législative
peut ctre déclarée contraire a une norme constitutionnelle. Autrement dit, une norme juridique
de méme valeur qu’une autre norme ne subit pas de contrdle par rapport a celle-ci car dans ce
cas vaut 'adage du conflit de lois temporel : Jex posterior derogat prior.

I est donc clair que la limitation du pouvoir de révision constitutionnelle par la Constitution,
ceuvre du pouvoir constituant originaire, bat en bréeche ce dogme de la hiérarchie des normes
dans la mesure ou elle suppose que, au sein de la Constitution, il y a des dispositions de contenu
et de portée différents. Rappelons que c’est en effet la legon majeure contenue dans la différence
proposée par Carl Schmittt entre la Constitution et les lois constitutionnelles qui vise a ruiner la
conception faisant de la Constitution uniquement une « collection particulicre de lois
constitutionnelles, » (122).

La Constitution est une totalité qui est le résultat exprime une série de décisions qui configurent

120 Jbid.
121) A. Vidal-Naquet in Droit constitutionnel, Les grandes décisions de sa jurisprudence, p. 17.
122) Théorie de la Constitution (chap. 2) trad fr, Paris, PUF 1993 p .145.
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'unité politique en un certain sens : telle forme de gouvernement, et pas telle autre, telle forme
d’Etat et pas tel autre (par exemple : une démocratie fédérale). Il en résulte que le pouvoir de
révision devient limité. « Un pouvoir de réviser la constitution attribué par une normation des
lois constitutionnelles signifie qu'une ou plusieurs dispositions légiconstitutionnelles peuvent étre
remplacés par d'autres, mais seulement a la condition gue l'identité et la continuité de la constitution dans son
ensemble soit préservée. Le pouvoir de révision constitutionnelle ne contient donc le pouvoir
d'apporter a des dispositions légiconstitutionnelles des modifications additions compléments,
suppressions, etc.., et pas davantage le pouvoir de modifier le fondement de sa propre

compétence de révision constitutionnelle, de I’élargir ou de le remplacer par un autre » (123).

La seconde raison de I'incompréhension de la doctrine majoritaire provient, selon nous, du fait
que la question de la limitation matérielle de la révision de la Constitution a été en quelque sorte
« polluée » par sa traduction en termes de « supra-constitutionnalité ». Claude Klein a déja traité de
cette question (124), montrant bien que 'ancien débat doctrinal sur la « supra-constitutionnalité »
qui opposait, sous la II¢me République ceux qui voulaient inclure la Déclaration des droits de
’lhomme et du citoyen dans la Constitution et ceux qui s’y refusaient, est devenu dépassé en
raison de la « pratique » c’est-a-dire de la jurisprudence (cf notamment la décision Maastricht 1I).
IIs suffira donc pour nous d’indiquer le fait que les « Iégistes » ont invoqué cette idée de « supra-
constitutionnalité » uniquement a titre de repoussoir en 'associant a I'idée qu’elle témoignerait
d’une sorte de retour du droit naturel. Autrement dit, ils ont repoussé I’hypothése d’une limitation
matérielle de la révision de la Constitution au motif qu’elle suppose d’admettre 'hypothése du
droit naturel. C’est ce point de vue que défend a sa maniere, Guy Carcassonne dans son
commentaire de I'article 89 de la Constitution de 1958 (125).

Pourtant, a I'encontre de cette argumentation, il suffit de relever que le controle des lois
constitutionnelles par rapport a la Constitution reste a /intérieur du cadre constitutionnel, du cadre de
la Constitution prise dans son ensemble et dans sa globalité. Le probleme tient a ce les tenants
de la controverse sur la limitation de la révision ne sont pas d’accord sur le sens du mot de la
Constitution. Pour les tenants de la limitation matérielle, la Constitution n’est pas seulement
I'ensemble des dispositions contenues dans la version consolidée du texte de la Constitution de
1958. Elle est précisément davantage que cela car elle se compose non seulement de la

123) Théorie de la Constitution ; p. 149.

124) Dans son chapitre intitulé « Les principes supraconstitutionnels, : d’'une théorie sans pratique a une nouvelle
pratique », in Théorie et pratique du pouvoir constituant, chap IX, pp. 159 et suiv.

125) « Est-ce a dire que rien ne peut entraver la volonté du pouvoir constituant, aucun principe supérieur a la
constitution elle-méme, aucun droit de 'homme, aucune liberté, dans le respect vaudrait en tout état de cause,
aucune convention internationale qu'il sera impossible de dénoncer et jusqu'a la souveraineté méme de la nation
qu'une révision pourrait anéantir ? Dans I'hypothese, absurde, ou le pouvoir constituant voudrait tout autre chose
que ce que la République et la démocratie commandent, que ce a quoi le peuple adhere ou ce a quoi il consent, bref
si le pouvoir constituant saisie de folie niait I'Etat de droit ou la souveraineté de la Nation, le reméde a ses
aberrations ne pourrait plus relever du droit positif . » G. Carcassonne, La Constitution, Paris, Seuil, coll. Points,
11éme édition, 2013, p. 393, n° 525.
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Constitution écrite, mais aussi de linterprétation qu’on a donnée de cette Constitution. La
Constitution est « multi-dimensionnelle » (126) comme I’a écrit Denis Baranger. Elle est tissée de
plusieurs fils qui sont précisément ignorés par la doctrine dominante : le vocabulaire, les modeles
institutionnels, et des objets non normatifs. Bref, la doctrine sceptique n’a pas encore pris
conscience que la Constitution déborde le texte constitutionnel : c’est ce que révele a sa manicre
le refus de prendre en considération la question de la limitation matérielle de la révision.

$ok

En guise de conclusion, on ne peut s’empécher de signaler Pactualité de la question. Au moment
ou nous mettions la derniére main a cette conférence, on apprenait que le projet de loi
constitutionnelle « de protection de la Nation », résultat direct des horribles attentats du vendredi
13 novembre 2015, était discuté devant le Conseil d’Etat. Ce projet de loi contient deux articles :
le premier vise a introduire un nouvel article dans la Constitution — article 36-1 — relatif a I’état
d’urgence qui vient compléter I'état de sicge (Art 36) tandis que le second revient a
constitutionnaliser la déchéance de la nationalité pour les Francgais binationaux qui auraient été
condamnés définitivement par la justice pour « un acte qualifié de crime constituant une atteinte
au fonctionnement de la vie de la Nation ». Une double question se pose alors : d’'une part : peut-
on, au cours de Iétat d’urgence - déclaré le 13 octobre prorogé le 20 novembre 2015 pour trois
mois — entamer une révision de la Constitution ? D’autre part, peut-on inscrire dans une
Constitution une disposition qui viole manifestement le principe d’égalité entre tous les Francais
(article 1 de la Constitution) au seul motif que 'on ne peut inscrire une telle disposition dans la
loi car elle serait immanquablement censurée par le Conseil constitutionnel ? Il est a prévoir que
ces questions ne seront pas soulevées par la doctrine dominante, mais il n’empéche pas qu’elles
se posent. Pour notre part, nous avions parlé en 1993 d’un « malaise dans la Constitution » (1%7)
pour décrire ce phénomene de régularisation d’une inconstitutionnalité par son inscription dans

la Constitution révisée pour la circonstance.

126) « The Language of Eternity », précité, p. 419.
127) Libération 2 déc. 1993. Cet épisode est rappelé par Claude Klein dans son livre, Théorie et pratique du pouvoir
constituant,. p. 169.
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Principi supremi e revisione costituzionale (annotazioni sulla progressione di una

controversia scientifica) *

di Roberto Nania **

SOMMARIO: 1. Potere di revisione costituzionale, limiti testuali, e I'ipotesi della forza ostativa dell’ «altra» costituzione. —
2. 11 potere di revisione tra potere costituente e potere costituito: qualita e quantita della linea distintiva. — 3.
L’intangibilita dei ptincipi/valoti supremi come punto di equilibrio legale tra perennita e innovazione nell’esperienza
costituzionale.

1. Potere di revisione costituzionale, limiti testuali, e ’ipotesi della forza ostativa dell’
«altra» costituzione.

arebbe impossibile oggi sottoscrivere la polemica nei confronti della teorica sia tedesca

che italiana impegnata a sostenere la limitazione sostanziale, logica o tacita che sia, del

potere di revisione costituzionale 128, Per quanto gli elementi di ordine positivo attorno

ai quali ruotava quella disputa, con specifico riferimento alla nostra Costituzione, siano
rimasti apparentemente invariati: a cominciare dalla esplicita sottrazione alla revisione
esclusivamente della forma repubblicana dello Stato per di piu avvalorata dalla riluttanza
manifestatasi in sede costituente rispetto all'ipotesi di codificazione di ulteriori clausole di
eternita, per arrivare alla labilita degli indici limitativi che di volta in volta si ¢ pensato di aver
reperito nel testo costituzionale, per finire con 'opinabilita anche dei limiti logici che sarebbero
connaturati alla revisione costituzionale qualora si veda, fermandosi all’esteriorita, nella sua
regolamentazione da parte dell’art. 138 Cost. prevalentemente, se non esclusivamente, una
garanzia di ispessimento procedurale.

Un insieme di dati convergenti che, volendo insistere nel suffragare la teorica dei limiti
altra”

2> <¢

sostanziali ancorché non codificati, avrebbero costretto se mai a fare appello ad un
costituzione, ossia alla costituzione materialmente intesa e come tale presente ed operante
sotto qualunque regime costituzionale, vale a dire indipendentemente dalla stessa alternativa
rigidita/ flessibilita 129. Quell’altra costituzione che vorrebbe alludere alla capacita interdittiva
espressa dall’effettivo assetto politico sociale, la quale, per quanto fondata possa essere,
dovrebbe restare ininfluente ai fini della declinazione giuridica della questione in esame, non

* Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “Costantino Mortati. Potere costituente e limiti alla revisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015.

** Professote otrdinario di Istituzioni di dititto pubblico, Dipartimento di Scienze politiche — Universita di Roma “La
Sapienza”.

128 Cfr. V. Crisafulli, Lezioni di diritto costitugionale, 1, Padova, CEDAM, 1970, pp. 100-110, dove ¢ forte il dissenso dalla
impostazione della questione dei limiti alla revisione in termini “generali” (ossia deducendo il carattere “logico” dei limiti),
tuttavia senza escludere del tutto la possibile sussistenza di limiti “taciti”, ma “che sono pur sempre positivamente prescritti
anche se in forma implicita (e percio potrebbero anche non esserci)”. Si veda anche la riflessione dell’illustre autore sulle
posizioni di Schmitt e Mortati, con ’adesione alla tesi secondo la quale “il potere costituente (in sé inesauribile) si continua e
permane, in costanza di ordinamento, come potere «costituito» (sia questo il potere legislativo ordinario, come negli
ordinamenti a costituzione flessibile, sia 'apposito potete di revisione, come in quelli a costituzione rigida)” (p. 105).

129 Ctr. V. Crisafulli, op. loc.ult.cit.
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fosse altro che in ragione della difficolta di elevare alla dimensione precettiva un fattore di tipo
sociologico necessariamente sottoposto alla condizione della convalida a posteriori.

In definitiva, muovendo da presupposti il piu rigorosamente testualistici, il tema della
revisione costituzionale non avrebbe potuto che ricadere nel campo dogmatico
dell’abrogazione con i suoi consueti corollari; un campo dove alla forza abrogativa e
modificativa della fonte costituzionale non sarebbe stato opponibile alcun ostacolo che non
fosse avvalorato dall’obiettivita letterale, neppure quello rappresentato dal procedimento
aggravato cosi come disciplinato ai fini del suo legittimo esercizio: basti rammentare
Pemergere, in qualche versione troppo consequenziale, persino della tesi della superabilita,
sempre partendo dalla neutralita dell’attitudine abrogativa riconosciuta alla legge di grado
costituzionale, dello stesso imperativo di immodificabilita derivante dalla lettura congiunta e
convergente dell’art. 1 e dell’art. 139 della Costituzione 130.

2. Il potere di revisione tra potere costituente e potere costituito: qualita e quantita
della linea distintiva

E largamente noto che Papprodo all’idea del potere di revisione come potere intrinsecamente
circoscritto ha fatto inizialmente leva anche nella dottrina italiana sulla opposizione
concettuale tra potere costituente e poteri costituiti 31, alla cui stregua dovevano restare
immuni dall'incidenza del potere di revisione, ferme restando le opportunita di aggiornamento
della costituzione preventivate dall’art. 138 Cost. allo scopo di scongiurare un eccesso di
cristallizzazione della rigidita costituzionale nonostante la sua naturale storicizzazione, le
opzioni fondative democraticamente espresse dalla volonta politica popolare.

Per sottrarre la questione all’arco applicativo dei canoni della gerarchia formale delle fonti, si
tornava appunto ad attingere al primato sostanziale del potere costituente e con esso alla
intuizione schmittiana in ordine alla distinzione tra costituzione e legge costituzionale, e
conseguentemente alla disomogeneita qualitativa (ossia rispetto alla disponibilita delle

130 Sul punto, cfr. S. Cicconetti, La revisione della Costituzione, Padova, CEDAM, 1972, per la tesi della relativita degli stessi limiti
espressi alla stregua del “doppio grado di revisione” (p. 257), dove si parla anche dell’art. 139 quale “semplice meccanismo
ritardatore” (p. 279).

131 Cfr. C. Mottati, Costituzione (Dottrine generali), in Ene. dir., vol. X1, Milano, Giuffre Editore, 1962, spec. pp. 207 ss., anche per
la critica alla tesi del superamento dell’assolutezza dei limiti per mezzo del “parallelismo delle forme” e per la considerazione
che “Tesigenza del limite assoluto verrebbe ad essere compromessa se questo non rivestisse un’indole tale da imporsi allo
stesso organo costituente”; sul punto, A. Pace, Potere costituente, rigidita costitugionale, anto vincoli legislativi, Padova, CEDAM, 1997,
spec. pp. 124-125, ed ivi la “riaffermazione della tesi secondo la quale i limiti, sia sostanziali che procedimentali, alla revisione
costituzionale sono esclusivamente individuabili nella costituzione scritta”. Sull’antitesi di cui nel testo,
M. Dogliani, Potere costituente e revisione costituzionale nella lotta per la Costituzione, in I/ futuro della Costituzione, Torino, Einaudi, 1996,
pp- 253 ss.; P. G. Grasso, Potere costituente, in Enc. dir., XXXIV, Milano, Giuffre Editore, 1985. Sulla inevitabile “dinamica”
costituzionale cui si alludera nel testo, M. Luciani, Dottrina del moto delle costituzioni e vicende della Costituzione repubblicana, in Rivista
AIC, n. 1/2013; pet alcune osservazioni al riguardo cft. anche il mio Su aleune questioni di metodo nell’insegnamento del diritto pubblico,
in Nomos, n. 2 del 2014, p. 6.
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decisioni capitali) e quantitativa (ossia rispetto al disegno compiutamente totale della volonta
costituente) gravante sul potere di revisione.

Vero ¢ che le scelte costituenti del secondo dopoguerra apparivano ben piu articolate rispetto
alla tendenziale univocita della visione poc’anzi evocata, e soprattutto ispirate ad una logica
compositiva assai distante dall’esito necessariamente antitetico, quale che sia il piu corretto
significato che se ne debba dare, cui doveva mettere capo l'attuazione del “concetto del
politico” che nella creazione costituzionale avrebbe trovato la sua prima e piu intensa
realizzazione. E ancora vero che il rifiuto di attestare in sede costituzionale 'assioma della
permanenza del potere costituente in capo al popolo poteva rendere alquanto rarefatto il
richiamo ad un antagonista del potere di revisione che compare fugacemente sulla scena della
storia e che in quel passaggio avrebbe integralmente consumato il suo protagonismo per non
mettere in pericolo, neppure sul piano della mera potenzialita, obiettivo di stabilizzazione e
di perennita perseguito dalla rigidita costituzionale.

Scontate tali ipoteche, I'utilizzo della opposizione in questione poteva finalmente mettere in
sicurezza la forma dello Stato, identificando nell’art. 139 Cost. I’esito irrevocabile della diretta
azione costituente del popolo, ma poteva altresi argomentare sulla impossibilita per il potere
di revisione, che volesse mantenersi nel quadro della sua legalizzazione e delle finalita che ne
giustificano 'esistenza, non solo di aspirare al cambiamento totale della costituzione ma, anche
nel caso di rispetto del criterio della parzialita della modifica, di investire 1 postulati nei quali
risulterebbe condensata ’autentica volonta costituente.

Resta da dire che sul piano delle garanzie del mantenimento di questa linea divisoria il ruolo
principale a tal fine veniva assegnato, in coerenza con la prospettiva sostanzialistica, alle forze
in campo interessate alla preservazione dell’ordinamento costituzionale:ed in definitiva
soltanto a seguito di tale attivazione, magari sotto la specie del diritto di resistenza laddove se
ne fosse presentata la necessita, sarebbe stato possibile accertare in qualche modo il perimetro
della intangibilita costituzionale, riconducendo cosi il potere di revisione al rispetto della ratio
della sua funzione. Si ripresenta pertanto quella consapevolezza realistica che, nonostante ogni
tentativo di estrometterla dal campo del giuridicamente pensabile, aveva spesso costeggiato
I'elaborazione dottrinale in materia; con la differenza che in questo caso essa non si traduce in
un’abdicazione relativistica, ma al contrario viene chiamata a fronteggiare I'eventualita di un
potere di revisione che pretenda di svincolarsi dai condizionamenti derivanti dalla sua
posizione di subordinazione, imprimendo ad essi una piu plausibile attitudine dissuasiva 132,

3. L’intangibilita dei principi/valori supremi come punto di equilibrio legale tra
perennita e innovazione nell’esperienza costituzionale

Nelle progressioni ravvicinate ¢ andata maturando la prospettiva che assegna piuttosto
all’adeguato avanzamento delle tecniche di lettura della costituzione il compito di segnare 1

132 C. Mottati, gp .ult. cit, passim.
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confini insuperabili della revisione. Ci si riferisce ovviamente alla teorica che postula la
sussistenza di principi “supremi”che valgono a imprimere alla costituzione la sua specifica ed
inalterabile individualita: teorica che elaborata inizialmente dalla giurisprudenza costituzionale
in vista della loro salvaguardia rispetto alla potenzialita derogatoria dei riconoscimenti di
sovranita esterne o di competenze sovranazionali (ancorché questa “cedevolezza” risulti voluta
dalla stessa costituzione), ha messo successivamente capo alla configurazione dell’analogo
schema limitativo a carico del potere di revisione.

E subito da precisare che non siamo in presenza di una semplice riformulazione, soltanto
declinata mediante una semantica piu aggiornata, dell’eventualita dei limiti taciti o impliciti che
trapelava, per quanto freddamente, anche nell’approccio orientato alla fedelta testualista.
Difatti, a fronte di principi supremi nei quali dovrebbe rispecchiarsi I'essenza stessa della
costituzione, non si tratta piu di aggirarsi tra le pieghe di singole disposizioni costituzionali alla
ricerca di segni letterali atti a comprovare I'intendimento costituente di sottratle al potere di
revisione, peraltro sempre contrastabile dall’obiezione sui motivi che gli avrebbero impedito
di rivelarsi in appositi e puntuali divieti invece di accettare la debolezza dell’inespresso. Adesso
il potere di revisione non si confronta appunto con episodici ed eterogenei frammenti testuali,
ma con le grandi concezioni che sorreggono la totalita della disciplina costituzionale e che
imprimendo una “valenza superiore”ai principi in cui si sono cristallizzate li sottraggono alla
potenzialita abrogativa del potere di revisione.

Per converso, vi ¢ ancora da osservare che nemmeno potrebbe argomentarsi che in ogni caso
la supremazia dei principi sottratti in via assoluta alla revisione costituzionale, una volta che si
sia abdicato all’ausilio positivistico degli indici testuali, non potrebbe che appoggiarsi
inevitabilmente al postulato della prevalenza del potere costituente rispetto al potere di
revisione. Ed invero in questa prospettiva il particolare status acquisito dai principi supremi
non viene motivato tanto dalla incorporazione in essi di decisioni o intenzionalita politiche
originarie, quanto da una forza legale propria che, muovendo dalle ragioni sostanziali che la
producono, li abilita comunque a prevalere sulla legge costituzionale, dando luogo ad
un’ulteriore articolazione dei rapporti gradualistici tra le fonti normative che assume rilievo
almeno ai fini della misurazione della capacita abrogativa delle leggi di cui all’art. 138 Cost.

Si puo discutere se questa istanza di indipendenza precettiva della costituzione (o, come ¢
invalso dire, della “supercostituzione”) alla scopo di rafforzarne la tendenza alla perennita e di
immunizzarla da qualunque insidia quale che ne possa essere la provenienza, sia cosi pressante
da doversi rinunziare alla produttivita ricostruttiva dell’idea di potere costituente, se del caso
surrogandola con il generico e meno impegnativo requisito del consenso. Merita pero di essere
evidenziato che a seguito del definitivo trasferimento dei principi in una dimensione
squisitamente legale, la competenza alla revisione non ¢ chiamata a misurarsi con un potere
instaurativo cosi preponderante e piu legittimato rispetto a qualunque successiva maggioranza
parlamentare per quanto rafforzata essa sia, e suscettibile in ragione di cio di scoraggiare ogni
possibilita di innovazione, col rischio di rendere inattivo lo stesso meccanismo prefigurato
dalla Costituzione in vista del suo eventuale aggiornamento.

Nella prospettiva attuale, si potrebbe dunque ipotizzare alla stregua di quanto svolto, che
nella teorica dei principi supremi dovrebbe realizzarsi, sul presupposto del carattere non
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controverso dei valori cruciali e del loro radicamento nello spirito pubblico, il
contemperamento tra le due istanze che si contendono il senso del potere di revisione: la
garanzia della continuita della visione costituzionale e la possibilita di addivenire, quando
proprio questa volonta di permanenza nel tempo lo renda indispensabile, a interventi di
carattere innovativo.

Resta da dire che le formule coniate allo scopo (principi, valori, ecc.), quale che ne sia
I'incidenza emozionale, non sembra abbiano comportato in definitiva apprezzabili differenze
in termini applicativi rispetto allo schema descritto, come ¢ confermato dalla giurisprudenza
costituzionale il cui sincretismo verbale ¢ stato da molti rilevato: il segno evidente che anche
la lettura per valori, contrariamente a quanto potrebbe ritenersi, non determina I’emigrazione
dal campo della indagine giuridica ed il necessario ingresso nell'incerto mondo della
speculazione politico filosofica; la conferma che anche i valori vogliono evocare il punto di
arrivo del processo di crescita e di perfezionamento di una tradizione culturale che, grazie
anche all’apporto della dottrina e della giurisprudenza, si ¢ tradotto in un progetto di
civilizzazione dei rapporti umani attraverso il diritto ed 1 suoi paradigmi che la cui irreversibilita
¢ attestata, pur con le loro rispettive peculiarita, dalle costituzioni europee.

Va da sé che una volta che il motivo della protezione della costituzione dalle esorbitanze del
potere di revisione viene ad incentrarsi sui principi o valori supremi giuridicamente
ponderabili, a maggior ragione se ricondotti al loro “nucleo essenziale” allo scopo di non
estromettere varianti e aggiornamenti attuativi, la questione dei limiti alla revisione tende a
spostarsi sul terreno squisitamente interpretativo dove, nonostante le “scoperture” che
potrebbero essere presenti nel sistema, si intensifica il ruolo della giustizia costituzionale di

custode dell’identita costituzionale e di garante del corretto esercizio del potere di revisione
133

Certo, non puo che rimanere scientificamente inesplorabile 'ulteriore aspetto della possibilita
di inveramento della impostazione descritta nella situazione estrema del conflitto tra un potere
di revisione che respinga le sue barriere legali e la funzione protettiva del sindacato di
costituzionalita. Ma la irrisolvibilita in astratto della questione non compromette di per sé la
coerenza di una legalita costituzionale che, come ¢ stata capace di imporsi nei confronti del
legislatore ordinario, si prefigga ora di portare a compimento questo processo evolutivo,
realizzando la medesima ambizione di razionalizzazione giuridica delle dinamiche politiche,
pur con le varianti del caso, nei confronti del potere di revisione e della legge di rango
costituzionale.

1335 d’obbligo il riferimento alla sentenza della Corte costituzionale n. 1146 del 1988, ma anche, dall’angolazione dei diritti
fondamentali, alla sentenza n. 366 del 1991; al riguardo cfr. F. Modugno, I principi costituzionali supremi come parametro del gindizio
di legittimita costituzionale, in 1/ principio di unita del controllo sulle leggi nella ginrisprudenza della Corte costituzionale, Totino, Giappichelli,
1991, pp. 247 ss.; F. Rimoli, Costituzione rigida, potere di revisione e interpretazione per valors, in Ginr. cost., 1992, 1, pp. 3769 ss.; A.
Baldassarre, Diritti inviolabili, in Enc. ginr., Roma, Treccani 1989, pp. 30 ss.; M. Piazza, I limiti alla revisione costitnzionale
nell ordinamento italiano, Padova, CEDAM, 200, pp. 11 ss. Una efficace riconsiderazione della giurisprudenza in materia si trova
ora in P. Faraguna, A7 confini della Costituzione. Principi supremi e identitd della Costituzione, Milano, Franco Angeli, 2015, spec. pp.
63 ss. Sulle “scoperture” garantiste cui si accennava nel testo, L. Elia, I principi supremi presi sul serio, in Scritti in memoria di 1 ittorio
Sgroi, Milano, Giuffre Editore, 2008, p. 435, dove si trovano anche enunciata la proposta delle due congiunte soluzioni
dell’accesso diretto del Capo dello Stato al giudizio di costituzionalita e della verifica in via preventiva, rispetto al referendum,
da parte della Corte costituzionale dell’osservanza dei limiti da parte del progetto di revisione.
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Comunque, volendo proporre brevi variazioni sul tema, nonostante I'innegabile tasso di
discrezionalita applicativa che discende dalla teorica dei principi supremi, si puo senz’altro
condividere il postulato secondo il quale il relativo zzer di identificazione, benché non possa
seguire da noi un percorso topograficamente obbligato come accade ad esempio nella
costituzione tedesca 134, trova il suo momento di avvio nelle formule che prospettano in via
sintetica, con la concentrazione di significato di cui sanno essere portatrici, 1 “principi
fondamentali” della Costituzione. Senza escludere pertanto che questo tragitto conduca
allindividuazione di principi supremi racchiusi in altre e piu specifiche disposizioni
costituzionali: basti pensare al riguardo al diritto di azione giudiziaria sancito dall’art. 24 Cost.
che pur trovandosi all’esterno del registro dei principi fondamentali ¢ stato reiteratamente
assunto quale principio supremo ed ha realmente operato come tale, ad iniziare dalle sentenze
in materia concordataria per arrivare alla recente sentenza n. 238 del 2014.

Dal che discende che quella dei valori supremi si presenta come una formula a vocazione
espansiva, suscettibile cioe, muovendo dai principi fondamentali espressamente codificati, di
flluminare anche altre disposizioni costituzionali nelle quali si siano irradiati piac o meno
immediatamente, ivi compresi quei precetti che ricoprono un ruolo strumentale, ma
indefettibile, rispetto alla realizzazione del postulato di valore. A quest’ultimo riguardo,
Pesemplificazione puo riguardare 'inviolabilita della liberta personale che appare inscindibile
dagli istituti che hanno concorso a convalidare questo assunto, dalla irretroattivita della legge
penale alla tassativita delle fattispecie di reato: onde non ¢ neppure ipotizzabile una
soppressione o alterazione di questi istituti che non ricada sul valore che li ha generati.

Risulta insomma confermato che la parte sostanziale della costituzione, e segnatamente
quella concernente le liberta e i diritti fondamentali, presenta il massimo tasso di rigidita
rispetto alla revisione costituzionale (a prescindere qui dalla diversa eventualita di una modifica
orientata in senso migliorativo) : e questo tanto piu a seguito della convergenza tra i menzionati
principi costituzionali in tema di diritti fondamentali e quelli accolti nelle Carte sovranazionali,
che ne sollecitano la conversione in veri e propri diritti umani al cui obbligo di riconoscimento
e di rispetto non potrebbe sfuggire qualunque formula politica.

Draltro canto, che la parte organizzativa della costituzione, al di 1a del fenomeno delle
modificazioni tacite e delle ardue questioni teoriche che vi si connettono, sia la piu esposta
all'intervento riformatore trova un significativo riscontro volgendosi ad altre esperienze
costituzionali: basti pensare alla Francia per quanto riguarda la forma di governo ed alla
Germania con i suol frequenti interventi sull’assetto del sistema federale. Ma una riprova la si
potrebbe trarre dalle stesse vicende italiane dove, anche indipendentemente dal loro diverso
esito, sono stati concepiti al riguardo disegni riformatori di ampia portata e che sembrano
smentire la tesi del carattere necessariamente marginale della revisione.

134 Sull’art. 79 comma 3, in connessione con ’art. 146, della Legge fondamentale tedesca, A. A. Cervati, La revisione costituzionale
ed il ricorso a procedure straordinarie di riforma delle istitnziont, in Studi sulla riforma costituzionale, Torino, Giappichelli, 2002, pp. 13 ss.
Nel senso della intervenuta certificazione, alla stregua disposizioni appena citate, della differenza tra pouvoir constituant e ponvoir
constitné, B. W. Béckenforde, I/ potere costituente del popolo, ora in Stato, Costituzione, Democrazia, Milano, Giuffre, 2006, pp. 132 ss.,
ed altresi per la qualificazione dell’argine in questione come limitazione “auto vincolante” e non gia come “vincolo giuridico
imposto”.
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Cio non significa trascurare il nesso che intercorre tra le diverse parti della Costituzione, per
cui resta impensabile, sempre in ragione dell’effetto di irradiazione e con esso dei profili di
intersezione tra forma di Stato e forma di Governo, che 1 principi sostanziali possano separarsi
dai corrispondenti moduli organizzativi nei quali si sono andate solidificando le acquisizioni
dello Stato democratico di diritto (divisione del potere,anche in senso verticale, rappresentanza
parlamentare, ecc.). Precisato questo, sarebbe tuttavia eccessivo disconoscere che il versante
dell’organizzazione istituzionale presenta margini di scelta e di svolgimento dei postulati
richiamati che possono essere fondatamente rivendicati in sede di esercizio della competenza
alla revisione costituzionale in nome della diversita dei tempi e delle marcate trasformazioni
degli sfondi reali.

Né si puo dimenticare che, come si diceva, nella teorica dei principi supremi si legge la ricerca
di un ragionevole equilibrio tra tendenza alla perennita ed eventualita di aggiornamento che
sollecita senz’altro il contributo scientifico: non sarebbe quindi convincente, beninteso qualora
si traduca in obiezione sulla stessa ammissibilita della modifica costituzionale piuttosto che in
una dissenziente valutazione di merito in vista della crescita della componente di razionalita
della decisione referendaria, opporre al potere di revisione la fisionomia della Costituzione
pressoché integralmente intesa, ossia attestandosi sulla compattezza del disegno costituzionale
originario che presuntivamente I'esercizio del potere di revisione avrebbe in ogni caso il torto
di alterare.

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




70

Revisione costituzionale e rapporto tra prima e seconda parte della costituzione *

di Luca Borsi **

uale preliminare avvertenza: il tema di questa relazione sara svolto secondo una
determinata angolatura, la concezione che nell’eta liberale sotto lo Statuto si aveva della
revisione costituzionale.

Si ha qui riguardo a quella concezione, alle sue categorie costitutive, ad una sorta di
mentalita costituzionalistica (terreno d’indagine su cui volgeva l'attenzione Mario Galizia, ad
esempio nel suo bel saggio su Luzzatti costituzionalista) propria dell’eta liberale.

Non risulta decisiva, ai fini di un’indagine siffatta, la odierna ricorrente dicotomica
glustapposizione tra Statuto, Costituzione flessibile, e Carta repubblicana, Costituzione rigida,
questa presidiata da uno speciale procedimento per la propria modificazione, quello sprovvisto
di tutto cio.

Invero una voce autorevole si ¢ levata, a sostenere una ‘naturale’ rigidita dello Statuto, in
quanto atto, Carta scritta: una rigidita ‘documentale’, ove la forma scritta ¢ causa efficiente
della rigidita. Solo in secondo tempo lo Statuto diviene da rigido, flessibile, per I'insorgere di
una norma consuetudinaria sulla produzione normativa facoltizzante la sua modificazione da
parte della legge ordinaria. Talché, potrebbe aggiungersi, una volta intervenuta la
flessibilizzazione, si ricade nell’alveo precedente, di uno Statuto flessibile versus Carta
repubblicana rigida.

E una raffigurazione non del tutto rispondente alla lettura quale poteva esser resa da un
costituzionalista liberale di allora.

Per la prima generazione costituzionale liberale, i Balbo i Cavour coloro che vedono lo
Statuto nascere, la partita si giocava intorno all’esistenza o meno di un potere costituente.
Alcuni lo negavano, alcuni lo affermavano (per ragioni di sintesi, debbo qui rinviare ad un mio
volume sul costituzionalismo ‘preorlandiano’). Nel potere costituente erano le maggiori
implicazioni concettuali, per molti lo spettro della deriva assembleare giacobina, che vulnerava
Porganizzazione dei poteri, la loro tripartizione (o quadripartizione, a seconda che si
considerasse un vero potere il moderatore). E li erano altresi le maggiori implicazioni politiche,
la contesa fra movimento liberale e movimento democratico, per la guida del moto del
processo unitario nazionale (con la prospettiva o meno di un’Assemblea costituente).

Per la generazione successiva, ormai a Regno d’Italia costituito, quel nodo si era sciolto. 11
problema che si poneva ora era assicurare stabilita e mutamento insieme. E per affrontarlo si

* Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “Costantino Mortati. Potere costituente e limiti alla revisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015.

** Consigliere parlamentare — Senato della Repubblica.
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ricorreva ad un’idea di Costituzione, intesa come Costituzione storica, esemplata
sull'Inghilterra — dove una Carta costituzionale in senso stretto, un documento, un unico
documento non vi era, ma dicevano quet liberali, vi era vera Costituzione; vi erano istituti,
garanzie, che tramite prassi, consuetudini, come dire il diritto vivente, materiale, 'avevano
creata, questa Costituzione, la quale non ¢ una mera Carta. E questa Costituzione, proprio
perché inverata nella storia, proprio perché affondata nella coscienza civile di una nazione,
offre vero presidio di liberta, vera tutela di diritti, vera prospettiva di sviluppo, di progresso.

Questa ¢ la loro nozione di Costituzione, che cosi sintetizza, con grande efficacia, un
costituzionalista negli anni Sessanta dell’Ottocento, Emilio Broglio: “la Costituzione ¢ come 1
cedri del Libano, sempre si rinnova, sempre muta nel fogliame, ma vi ¢ il tronco che rimane
stabile nel tempo”.

Se questa ¢ la loro nozione di Costituzione, si intende come occorra, allorché si tratti di
revisione costituzionale, commisurarsi a quella concettualizzazione. Perché da una parte vi ¢
lo Statuto, una Carta, dall’altra vi ¢ qualcosa di piu profondo, di piu fondante, che ¢ la
Costituzione.

Costituzione storica. Come annotava una autorevole voce del tempo, Fedele Lampertico,
negli anni Ottanta dell’Ottocento: “La Costituzione non ¢ nello Statuto solo o nelle leggi che
lo accompagnano. La Costituzione ¢ nel sentimento pubblico, nella consuetudine, nei
precedenti, in tutta la legislazione, in tutta quanta la storia del Risorgimento nazionale”.

Ebbene, si veniva ad instaurare una relazione, anche sfuggente ai nostri occhi, tra
Costituzione e Statuto, in un meccanismo a doppio fondo. Vi ¢ lo Statuto, e poi vi ¢ la
Costituzione. Cosi come i giuristi dicevano vi ¢ la legge, e poi vi ¢ il diritto. Questo consentiva
di affrontare il tema di una modificazione dello Statuto senza troppi patemi, se e fin quando
ad essere modificate fossero parti dello Statuto contingenti, che non toccassero cio¢ (per
riprender quell'immagine) una linfa costituzionale pulsante, vitale.

Quindi la riforma dello Statuto si poteva fare, ma si poteva fare entro certi limiti. Scrivere
solo di rigidita costituzionale o di flessibilita non basta, occorre percepire il senso di una
modificabilita, ed insieme di limiti a quella modificabilita. Tenendo altresi conto di quanto
rimarcava altro costituzionalista del tempo, Arangio-Ruiz, secondo il quale, se una Carta segna
I'inizio imprescindibile di un nuovo ordine di cose, pure “il concetto di Costituzione non si
riscontra piu in quella legge, ma nell'insieme delle leggi e delle regole — siano scritte, siano
consuetudinarie — che via via sono andate accumulandosi alla Carta iniziale, dove ampliandola,
dove modificandola, dove interpretandola”.

E qui vale soffermarsi su un’altra nozione che puo cagionare equivoci, quella di “onnipotenza
parlamentare”. Il Parlamento puo modificare lo Statuto, e per Parlamento si intende Re,
Camera e Senato (giacché anche il Re partecipava del potere legislativo). Ma nel momento in
cui si va ad allargare il suffragio negli anni Ottanta dell’Ottocento, le stesse inquietudini che
accompagnano quella riforma si scaricano sulla nozione di onnipotenza parlamentare. Questo
Parlamento onnipotente, che forse per un Balbo, per un Cavour — quando erano pochi, fidi
liberali a detenere il diritto di voto — poteva valere, ora desta maggior apprensione. Deve essere
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introdotta qualche sfumatura e limite, cio¢ una onnipotenza parlamentare che non ¢
onnipotente, perché ¢ comunque limitata, essa stessa garante del limite.

Questa raffigurazione puo parere oggi singolare, eppure era allora circolante, sintetizzata da
un giurista, Vincenzo Miceli, allorché rilevava: “nell’ordinamento statutario, il guardiano della
Costituzione ¢ il potere legislativo™.

Nell’ordinamento liberale, si puo modificare lo Statuto, fin quando non si tocchi una
retrostante intangibile sostanza costituzionale. Vi ¢ un limite, depositario del limite ¢ il
Parlamento — fosse o meno onnipotente, ma in realta onnipotente nel senso di depositario del
limite, e tuttavia esso stesso limitato.

Cosa succede, se in ipotesi, il Parlamento varca quel limite? Ebbene, violare il limite significa
uscire dal diritto: giudice diventa la nazione, senza intermediari, nella legittimazione data o
negata ad un nuovo ordine di fatto.

La dottrina costituzionalistica ottocentesca si mantenne sensibile al tema del diritto di
resistenza. L. ’Ttalia si era costituita con una grande espressione di diritto di resistenza, contro
gli Austriaci e contro il dominio temporale. Quel tema non fu dismesso, costituitosi il Regno
unitario, serpeggia anche nella dottrina successiva. Non ¢ un caso che il giovane Orlando —
Vittorio Emanuele Orlando, il giurista piu saldo di questa generazione post-unitaria — si occupi
in uno dei primi saggi del diritto di resistenza. Puo sorprendere che a farlo sia colui che ¢ il
padre della scuola giuridica, del metodo formale, di un approccio che non ¢ piu storico-politico
quale quello della generazione precedente (o della generazione sua contemporanea che non si
riconoscesse nel nuovo dettato metodologico). Eppure quello studioso, da giovane, si occupo
del diritto di resistenza, perché era un filo che rimaneva e non si poteva lasciare in sospeso.

Alla luce di queste considerazioni, si puo intendere come da Miceli ad esempio si attribuisse
alla dicotomia tra rigidita e flessibilita della Costituzione, “poco valore scientifico”.

E negli anni Venti, un osservatore avvertito quale Marchi rilevera come fossero termini
relativi, quelli di rigidita e flessibilita, e si desse il rischio di “forzare la flessibilita della
Costituzione cosi da spezzarlo”. Egli scrive nel tempo storico del passaggio dalla Costituzione
storica, alla Costituzione come concezione politica - che ¢ poi la temperie nella quale verra a
collocarsi Popera di Mortati sulla Costituzione in senso materiale.

E ancora Mortati, nei primi anni Sessanta del Novecento nella voce sulle dottrine generali
della Costituzione, suggerisce di guardar oltre la rigidita o flessibilita, considerando piuttosto
la funzione della norma costituzionale, la distinzione tra formale e sostanziale, talché “si ¢
condotti ad attribuire alla distinzione, basata sulla esistenza o no di procedure aggravate per
operare dei mutamenti costituzionali, un carattere del tutto relativo: infatti ogni costituzione
contiene una parte sottratta ad ogni possibilita di revisione, cio¢ rigida in senso assoluto”.

Ma si ¢, con queste ultime annotazioni, fuori dell’eta liberale. Non a caso si arresta al 1915,
la Storia d’ltalia di Croce.
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Sistemi elettorali e revisione costituzionale *

di Roberto Borrello **

ome ¢ noto, la sentenza della Corte n. 1 del 2014 ha innescato un intenso ed articolato

dibattito concernente 1 rapporti tra le leggi elettorali e la costituzione, sia con

riferimento alla problematica delle leggi elettorali come oggetto del giudizio di
costituzionalita sul piano dell’accesso alla giustizia costituzionale in via incidentale (ma v. gia
la sent. n. 110 del 2015) , sia con riferimento ai vincoli che discenderebbero dalla costituzione
nei confronti di tale tipologia di leggi. Tale dibattito ¢ proseguito in relazione all’avvenuta
approvazione della legge n. 52 del 2015, c.d Italicum, sulla quale si ¢ estesa la riflessione
sull'aspetto dei possibili vizi di violazione della costituzione 13> e in ordine alla quale sono state
gia attivate iniziative tendenti ad un nuovo coinvolgimento della Corte.
Se questa ¢ larea calda del tema dei rapporti tra costituzione e sistemi elettorali, la mia
riflessione, in relazione al tema oggetto del presente convegno, intende soffermarsi sui rapporti
tra revisione costituzionale e materia elettorale in generale, con particolare riguardo ai sistemi
elettorali, profilo piu specifico ed apparentemente collocato fuori da quella che abbiamo
definito I'area calda, ma che tuttavia sembra avere riflessi importanti sui profili in questo
momento piu battuti.

2.

Sulla base dello stato dell’arte della ricerca costituzionalistica, mi sembra che l'oggetto
dell’analisi dei rapporti tra revisione costituzionale e sistemi elettorali, sia caratterizzato da due
profili fondamentali:

a) un profilo passivo concernente I'impatto della revisione costituzionale rispetto alla materia
elettorale ed al sistema elettorale in particolare;

b) un profilo attivo, concernente, nell’alveo della tematica della c.d. revisione tacita,
lincidenza delle leggi elettorali sulla materia costituzionale, con particolare riguardo
all'influenza sulla forma di governo e sul grado di rigidita della costituzione.

* Relazione tenuta nell’ambito del Convegno “Costantino Mottati. Potere costituente e limiti alla tevisione costituzionale”,
Roma 14 dicembre 2015.

** Professore otdinario di Diritto costituzionale, Dipartimento Scienze politiche ed internazionali - DISPI Universita di Siena.
135 V. da ultimo, R. Dickmann, A proposito dell’italicum. Prime osservazioni sul nnovo sistema elettorale di cui alla legge n. 52 del 6 maggio
2015, in Forumcostituzionale.it, 3 giugno 2015.

Annuale 2016 della Rivista “Nomos. Le attualita nel diritto”




74

3.

Lanalisi presuppone, nel suo complesso, la previa delimitazione della nozione di materia
elettorale.

Richiamiamo al riguardo il prezioso contributo di un attento studioso del settore, quale ¢
Fulco Lanchester 136 secondo il quale la materia elettorale comprende:

a) 1l sistemna elettorale in senso stretto, ovvero il meccanismo di trasformazione dei voti in seggi;

b) le norme che stabiliscono le condizioni di inclusione nel demos politico (capacita elettorale
attiva e passiva),

¢) tutta la normativa residua e necessaria per effettuazione dell’atto elettivo in condizioni di
eguaglianza tendenziale delle opportunita tra i concorrenti (c.d. legislazione elettorale di
contorno).

Sono ben noti i referenti costituzionali di tale corpus normativo, condivisi in tutte le
costituzioni delle democrazie pluraliste (veri e propri indici di riconoscimento) che sono quelle
disposizioni aventi I'indubbio connotato di principi supremi inderogabili, che nella loro
sinergia tracciano quello che possiamo definire il circolo virtuoso della democrazia. Tale
meccanismo, guardando all’ltalia, parte dalla grundnorm rappresentata dall’art. 1 Cost. Comma
2, nel quale si da atto del naturale allineamento dell’ordinamento italiano alla democrazia dei
moderni di tipo rappresentativo (esercizio della sovranita nelle forme e nei limiti stabiliti dalla
costituzione), secondo il modello della rappresentanza politica, fondato su elezioni periodiche,
effettuate in condizioni di eguaglianza e liberta.

Iatto costituzionale collettivo della votazione 137 si dipana, dal basso attraverso gli artt. 48 e
51, che fissano 1 connotati dei diritti elettorali fondamentali connessi alle elezioni c.d.
prepositive, attraverso I'individuazione dei requisiti soggettivi concernenti la legittimazione di
chi sceglie e di chi puo essere scelto. Tali requisiti sono declinati nella loro dinamica, sulla base
dell’applicazione al settore in questione, del principio di eguaglianza fissato in via generale
dall’art. 3 Cost. come architrave del sistema, anche nelle implicazioni scaturenti dal comma 2
(ad es. I'allargamento del suffragio ai cittadini italiani residenti all’estero). Attorno a tale area
fondamentale, in prospettiva strumentale si collocano 1 diritti idonei a realizzare le interazioni
e la circolazione di idee ed opinioni necessarie per un efficace esercizio della sovranita
informata (artt. 17, 18 e 21) e 49 che consentono il concorso di gruppi di elettori o associazioni
che esercitano la funzione pubblicistica di presentare candidati nella contesa al fine di
determinare in senso sempre piu preciso l'indirizzo politico dell’ordinamento (nelle sue
precondizioni, nella forma della determinazione della politica nazionale).

Vengono poi gli artt. 56 e 58 che si collocano nel punto di giunzione tra I'apparato dello Stato
persona e 'espressione della volonta degli elettori mediante 1 diritti elettorali fondamentali. Tali
disposizioni evidenziano, il principio fondamentale del suffragio universale e soprattutto diretto
nei confronti dell’organo parlamentare, collocato nella nostra costituzione in una posizione

136 V., da ultimo, 1/ sistema elettorale in senso stretto dal “Porcellum” a/l’“Ttalicum”, in Dem. Dir. 2015, p. 15.
137 Secondo la dizione di Gianni Ferrara, G/ atti costituzionali, Totrino, Giappichelli, 2000.
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prioritaria nell’architettura dello stato-apparato (anche topograficamente nell’ordito testuale della
costituzione), quale organo che appare piu vicino al conferimento in via derivata da parte del
popolo dell’esercizio della sovranita popolare ex art. 3 comma 2 Cost. La provvista personale
dell’organo parlamentare, in altri termini, deve scaturire direttamente dall’espressione del voto
dei cittadini in condizioni di ribadita eguaglianza, rispetto all’art. 48.

In tale sua sacrale investitura, il parlamento, quale sede esclusiva della rappresentanza nazionale
ex art. 67 Cost., ¢ la matrice in termine di legittimazione di tipo elettivo degli organi di garanzia
(presidente e corte per primi) e di legittimazione dell’esecutivo attraverso la creazione e la gestione
del rapporto fiduciario. L’elezione a suffragio diretto di entrambe le camere viene considerato un
principio supremo inderogabile, che, da ultimo, Alessandro Pace definisce vecchio di secoli e
secoli, secondo il quale i corpi politici che effettuano deliberazioni giuridicamente vincolanti per
tutta la comunita “debbono” rinvenire la loro legittimazione direttamente nel voto popolare 138,
Un principio connesso alla nozione stessa di democrazia, che risiede non solo nella natura
rappresentativa delle assemblee, ma soprattutto nel fatto che la loro rappresentativita ¢

indispensabile per legittimare la funzione legislativa.

4.

Rispetto a tale complesso ed articolato quadro generale di principi, il sistema elettorale quale
strumento di realizzazione di una effettiva ed efficiente democrazia rappresentativa, deve
assicurare, in primo luogo ed inderogabilmente:

1) la genuinita della espressione della volonta dei componenti del popolo, che entrano a far parte
di quel potere dello Stato che secondo la nota impostazione della Corte costituzionale elaborata
in sede di analisi dei conflitti di attribuzione si colloca fuori dall’area dello Stato Persona)
denominato corpo elettorale, le cui condizioni di inclusione sono costituite dalla mera capacita
naturale e dalla non indegnita manifesta e la libera formazione dell’offerta politica espressa
mediante le candidature, caratterizzata, ancora una volta dall’eguaglianza di accesso e dalla
garanzia di una serena dedizione alla cura dellinteresse pubblico (individuazione della cause di
ineleggibilita, incompatibilita, incandidabilita);

2) che tale volonta sia causa efficiente, secondo un nesso di causalita, sulla base di criteri oggettivi
ed automatici di una certa distribuzione dei seggi di un organo rappresentativo.

In ordine al primo profilo 'osservazione di tipo comparato, ci fa rilevare che i connotati essenziali
dei diritti elettorali fondamentali attivi e passivi e delle istituzioni che da essi derivano sul piano
della provvista personale (liberta ed eguaglianza del voto, elettorato passivo attribuito in
condizioni di effettivita ed eguaglianza) sono inevitabilmente delineati dalla costituzioni quali
principi supremi inderogabili, sicuramente sottratti alla revisione costituzionale, essendo elementi,
per dirla con Schmitt, della decisione fondamentale sulle forme della unita politica (e quindi della
vera costituzione e non delle leggi costituzionali, in senso sempre schmittiano) verso la
democrazia rappresentativa, quali condizioni logiche stesse della sua pensabilita.

138 Tutti i nodi del nuovo senato, in Repubblica del 19 agosto 2015.
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Ed invero, il voto non segreto, non eguale, non libero, su liste di candidati designati dagli apparati
pubblici o dal partito unico e non espressi dalle dinamiche di un effettivo pluralismo politico,
sono tipici dei regimi autoritari dove assume la connotazione di una finzione democratica di tipo
plebiscitario (basti pensare alle votazione nel regime fascista o nel regime sovietico) o viene
snaturato attraverso il contestuale utilizzo di forme unilaterali di designazione (come in Birmania,
dove il 25 per cento di ogni camera elettiva ¢ direttamente nominato dai militari). Applicazioni
del principio sono il divieto del voto multiplo (che assegna ad un medesimo soggetto la titolarita
di piu voti), del voto plurimo (che attribuisce al suffragio un «peso» correlato alla posizione
giuridica del soggetto che lo esprime) né, tanto meno, il voto per classi.

In ordine al secondo profilo, che riguarda il momento di “uscita” (per usare un termine caro alla
nostra Corte costituzionale) dell’esercizio del diritto fondamentale di voto rispetto alla
distribuzione dei seggi, il principio inderogabile implicitamente delineato in una costituzione che
accoglie il modello di una vera democrazia rappresentativa, ¢ rappresentato appunto dall’utilizzo
di criteri oggettivi ed automatici, che escludano la possibilita di alterazione del risultato scaturito
dalla loro applicazione mediante interventi manipolativi ex post riferibili alla discrezionalita di
determinati soggetti.

Possiamo quindi concludere che sono inderogabili per il legislatore, qualsiasi sia il tipo di fonte
utilizzata (compresi i procedimenti aggravati della revisione costituzionale), 1 principi in tema di
liberta ed eguaglianza del diritto di voto e di automaticita ed oggettivita dei meccanismi di
distribuzione di seggi rispetto ai voti espressi.

5.

Nell’ottica dell’esame dei rapporti tra revisione costituzionale e materia elettorale, appare pit
complessa la valutazione della esistenza e, ove positivamente accertata, della consistenza, dei
vincoli costituzionali riguardanti il legislatore che, rispettando 'automaticita ed oggettivita dei
criteri, entri piu nel dettaglio della disciplina elettorale e passi alla costruzione di un concreto
sistema di trasformazione dei voti in seggi.

Un siffatto sistema puo assemblare una diversa tipologia di criteri, che, come ricorda sempre
Lanchester 1%, sono sostanzialmente tre: il #po di scelta (ordinale o categorica); il #po di collegio
(unico o plurimo) e la sua dimensione (uninominale o plurinominale); il #po di formula adottata
(maggioritaria 0 non maggioritaria), cui si aggiungono altri elementi importanti come il #po di
quorum e le eventuali soglie di esclusione esplicita per 'accesso alla ripartizione dei seggi. Ovviamente,
accanto a meccanismi “puri”; esistono sistemi cosiddetti misti che affiancano o combinano gli
elementi precedentemente evidenziati sia sul lato della selezione dei soggetti che su quello della
individuazione degli eletti.

I’osservazione comparatistica evidenzia, questa volta, come le costituzioni esprimono scelte

diverse in ordine al profilo in esame, rispetto ai principi sopra ricordati. Alcune forniscono dirette

139 Ic. cit.
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indicazioni di alcune tipologie di criteri o di una loro combinazione tipica, laddove altre tacciono
sul punto.

Fa piacere ricordare, al riguardo una indicazione completa in uno studio di Alessandro Gigliotti
140 dei modelli presenti in alcune costituzioni, che prevedono ad esempio, I'individuazione di un
modello generale (proporzionale per lo piu, ma anche maggioritario), sia anche la individuazione
di specifiche formule elettorali ancora piu in dettaglio (ad es. il voto singolo trasferibile in Irlanda),
in Lussemburgo il metodo del quoziente (art. 51, comma quinto), a Malta il voto singolo
trasferibile (art. 56, comma primo), in Svezia il metodo del divisore (Cap. 111, art. 8, Instrument of
Governmen).

La Costituzione tedesca di Weimar del 1919, ad esempio, stabiliva all’art. 24 che il Reichstag fosse
eletto secondo i principi della rappresentanza proporzionale e, piu in generale, nel primo
dopoguerra erano numerosissimi gli ordinamenti che avevano costituzionalizzato il sistema
proporzionale: accanto alla Germania di Weimar, infatti, dovevano essere annoverate anche
I’Austria, la Finlandia, la Cecoslovacchia, I’Estonia, la Polonia, la Lettonia, la Lituania, I'Itlanda e
la Romania.

Attualmente, nel panorama europeo molti documenti costituzionali operano in tal senso.
Limitando P'analisi ai Paesi dell'Unione europea, ben sedici su ventotto costituzionalizzano il
principio della rappresentanza proporzionale (Austria art. 26, comma primo, Cost.); Belgio (art.
62, comma secondo); Danimarca (art. 31,comma secondo); Estonia (art. 60, comma primo);
Finlandia (art. 25, comma primo); Irlanda (art. 16, comma secondo, § 5); Lettonia (art. 6);
Lussemburgo (art. 51, comma quinto); Malta (art. 56, comma primo); Paesi Bassi (art. 53, comma
primo); Polonia (art. 96, comma secondo); Portogallo (art. 116, comma quinto); Repubblica Ceca
(art. 18, comma primo); Slovenia (art. 80, comma quinto); Spagna (art. 68, comma terzo); Svezia
(Cap. 111, art. 8, Instrument of Government).

Si nota, tra i testi costituzionali che prendono posizione sul sistema elettorale in senso stretto,
una prevalenza del principio della rappresentanza proporzionale, anche se non mancano casi —
come ricorda sempre Gigliotti, principalmente tra i Paesi del Commonwealth — nei quali 1 testi
costituzionali prescrivono il sistema maggioritario uninominale, come Santa Lucia (art. 33,
comma primo, della Costituzione), Dominica (art. 33, comma primo) e Trinidad e Tobago (art.
45).

In ogni caso la presenza o meno, di espresse disposizioni costituzionali sul sistema elettorale, con
una sua diversa collocazione nel sistema delle fonti ha, ovviamente delle ricadute sul piano dei
rapporti con la revisione costituzionale.

Nei contesti caratterizzati dalla copertura di grado costituzionale della disciplina dei sistemi
clettorali, la discrezionalita del legislatore ordinario appare fortemente limitata, laddove
oscillazioni pit ampie nell’alveo della modellistica esistente in materia puo avvenire attraverso
'uso della revisione costituzionale, con 'ovvio limite del rispetto dei principi supremi rilevanti in
materia e sopra menzionati (nella costituzione weimariana non fu oggetto di discussione

I'adozione di un modello maggioritario, mediante revisione costituzionale).

140 Sui principi costituzionali in materia elettorale, in Rivista AIC, 2014, n. 4/2014, 21 novembre 2014.
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6.

11 caso italiano, come ¢ noto, ¢ caratterizzato dal silenzio su un piano strettamente formale da
parte della costituzione sulle connotazioni specifiche del sistema elettorale.

Tale silenzio ¢ stato variamente interpretato in sede dottrinaria.

Sono ben note le posizioni che hanno sostenuto un vincolo inderogabile implicito da parte della
costituzione verso I'adozione di modelli tendenzialmente proporzionali (o al pit maggioritari
deboli), con divieto ad es. del sistema uninominale puro e semplice, ma con possibilita di un
premio di maggioranza, purché non fosse troppo ampio o attribuito a maggioranze troppo
relative.

Tali tesi 41 si raccordavano a indicazioni presenti in costituzione sulla nozione stessa di
democrazia rappresentativa (comma 2 dell’art 1) e dalla articolata tutela delle minoranze
disseminata nell’architettura istituzionale tra organi di indirizzo politico, organi di garanzia ed
istituti di democrazia diretta. Veniva altresi evidenziata la proiettivita del parlamento come valore
assoluto inderogabile per se stesso e per il ruolo di matrice della formazione degli altri organi
(Presidente della Repubblica, Governo, Corte, ecc.).

Nella versione piu recente tale indicazione ¢ stata fatta derivare attraverso la valorizzazione del
limite esplicito alla revisione costituzionale rappresentato dalla forma repubblicana ex art. 139
Cost., che ¢ stata estesa (indicazioni in tal senso non si rinvengono nelle sentenze della Corte sulla
nozione di ordine pubblico costituzionale) anche al profilo del sistema elettorale 142, in virtu della
estensione della portata degli artt. 48, 49 e 67 Cost.:

Al di la della conferma, in tali tesi, del rispetto da parte del legislatore dell’'universalita del
suffragio, dei principi di liberta, personalita e uguaglianza del voto, di oggettivita e automaticita
dei criteri di trasformazione dei voti in seggi (aspetti condivisi dalla dottrina maggioritaria che
non ritiene sussistere ulteriori vincoli), emergerebbe quindi anche quella di adozione di sistemi
che comunque assicurino nell’ambito degli organi costituzionali elettivi, una presenza
significativa, nel rispetto dei rapporti di forza emersi dalle votazioni, .delle forze politiche presenti
nell’arena.

Tali vincoli, ove ritenuti sussistenti, non sarebbero ovviamente superabili, con la procedura
rinforzata ex art. 138 Cost.

La posizione della Corte sul tema, appare delineata, da ultimo, nella sentenza n. 1 del 2014, che
parte dal presupposto che non c¢’¢ un modello di sistema elettorale imposto dalla Carta
costituzionale, in quanto quest’ultima lascia alla discrezionalita del legislatore la scelta del sistema
che ritenga piu idoneo ed efficace in considerazione del contesto storico. Pertanto, la
«determinazione delle formule e dei sistemi elettorali costituisce un ambito nel quale si esprime
con un massimo di evidenza la politicita della scelta legislativa» (sentenza n. 242 del 2012;
ordinanza n. 260 del 2002; sentenza n. 107 del 1996). 1l principio costituzionale di eguaglianza
del voto esige che T'esercizio dell’elettorato attivo avvenga in condizione di parita, in quanto

41V, per una sintesi A. Gigliotti, op. cit., p. 7.
142 M. Piazza, I limiti alla revisione costituzionale nell'ordinamento italiano, Padova, Cedam, 2002, p. 36 ¢ ss.
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«ciascun voto contribuisce potenzialmente e con pari efficacia alla formazione degli organi
elettivi» (sentenza n. 43 del 1961), ma «non si estende [...] al risultato concreto della
manifestazione di volonta dell’elettore |[...] che dipende [...] esclusivamente dal sistema che il
legislatore ordinario, non avendo la Costituzione disposto al riguardo, ha adottato per le elezioni
politiche e amministrative, in relazione alle mutevoli esigenze che si ricollegano alle consultazioni
popolari» (sentenza n. 43 del 1961).

11 sistema elettorale, tuttavia, pur costituendo espressione dell’ampia discrezionalita legislativa,
non ¢ esente da controllo, essendo sempre censurabile in sede di giudizio di costituzionalita
quando risulti manifestamente irragionevole (sentenze n. 242 del 2012 e n. 107 del 1996;
ordinanza n. 260 del 2002).

Tale controllo, deve essere condotto secondo i criteri di proporzionalita e ragionevolezza che
riguardano le ponderazioni relative alla proporzionalita dei mezzi prescelti dal legislatore nella sua
insindacabile discrezionalita rispetto alle esigenze obiettive da soddisfare o alle finalita che intende
perseguire, tenuto conto delle circostanze e delle limitazioni concretamente sussistenti» (sentenza
n. 1130 del 1988). Ricordiamo anche che la Corte ha richiamato nella sent. n. 1 del 2014
elaborazione effettuata del principio di proporzionalita molte delle giurisdizioni costituzionali
europee, spesso insieme con quello di ragionevolezza, ed essenziale strumento della Corte di
giustizia dell’'Unione europea per il controllo giurisdizionale di legittimita degli atti dell'Unione e
degli Stati membri. Tale criterio, ricorda la Corte, richiede di valutare se la norma oggetto di
scrutinio, con la misura e le modalita di applicazione 