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Seduta n. 524 di lunedì 26 settembre 2011

Discussione del disegno di legge costituzionale: Modifiche agli articoli 41, 45, 97 e 118, comma quarto, della Costituzione (A.C. 4144-A)
Signor Presidente, vorrei cominciare col dire che la citazione dei lavori dell'Assemblea costituente e il percorso che ha portato all'approvazione dell'articolo 41 come ha già detto il collega Bressa, rappresenta una ricostruzione a dir poco sommaria. Si è parlato di «compromesso»; vorrei ricordare che il compromesso costituzionale è uno dei valori portanti per fare le Costituzioni e lo è stato anche per la Costituzione italiana. Lo hanno riconosciuto i più illustri commentatori: se in un articolo della Costituzione - che tra l'altro è stato votato da tutti, lo voglio ricordare - si ritrovano radici di una cultura liberale, cattolica e socialista, questo non costituisce un difetto, un limite per una norma costituzionale, rappresenta, semmai, un elemento di ricchezza. La Corte costituzionale ha lavorato, in tutti questi anni su queste basi, arrivando a risultati che sono molto significativi. Esiste, certo, un costituzionalismo un po' approssimativo che ritiene faccia parte della Costituzione soltanto ciò che è scritto in quelle formule che sono contenute negli articoli. Queste persone ignorano però che la giurisprudenza della Corte costituzionale ha esattamente lo stesso valore delle norme interpretate; ad esempio, il principio della concorrenza, al quale tutti si sono richiamati, è già presente nella nostra Costituzione, è stato riconosciuto apertamente dalla Corte. Del resto, tutti coloro che lamentano l'assenza del principio della concorrenza, non tengono conto che anche nella formulazione modificata del testo non si parla di concorrenza. Quindi, è quanto meno singolare evocare la necessità di introdurre questo principio, che già c'è, e non preoccuparsi neppure di formalizzarlo, cosa che avrebbe forse avuto una qualche dignità.
Devo anche dire che, se qualcuno volesse andare a vedere i risultati di questa elaborazione, consiglio di leggere il volume di Astrid, curato da Pinelli e da Treu: «La Costituzione economica: Italia, Europa», Il Mulino 2010, perché si capirebbe molto bene il punto d'arrivo di una elaborazione scientifica sulla Costituzione economica. Il Ministro Calderoli, che ha illustrato dopo il relatore il disegno di legge costituzionale, è stato nel fine settimana a Varenna ad ascoltare gli studiosi del diritto amministrativo che parlavano della Corte dei conti o comunque di alcuni temi di un certo rilievo, e avrà capito come il confronto con quelle realtà sia importante. Il Ministro Calderoli è certamente una persona che, quando vuole, sa tener conto del dibattito scientifico: non in questo caso però! Ora io proverò a porre una serie di domande. Si affronta in questo modo una riforma costituzionale così delicata? Alcuni dei nostri colleghi potrebbero presumere che nella Commissione Affari costituzionali abbiamo discusso per mesi questo argomento. Non è così! Questo provvedimento è stato incardinato ad aprile ma l'esame vero e proprio è iniziato il 7 settembre e non si è mai parlato in maniera approfondita; quindi abbiamo impiegato una quindicina di giorni in Commissione Affari costituzionali per modificare uno dei pilastri della nostra Carta costituzionale.
Quale dibattito c'è stato nel Paese attorno a questi temi? Credo che non vi sia stato alcun dibattito nel Paese su questi argomenti, forse qualche articolo di giornale, qualche presa di posizione di costituzionalisti più o meno improvvisati, ma dibattito vero nel Paese, quello che deve precedere le modifiche costituzionali, non c'è stato.
Vorrei in proposito porre una domanda al rappresentante del Governo che segue in Aula le proposte costituzionali.
Vi è complessivamente una decina di proposte di legge costituzionale tra Camera e Senato e mancano diciotto mesi circa alla fine del legislatura. La settimana scorsa abbiamo votato la modifica relativa agli articoli 31, 56 e 58 della Costituzione. Oggi siamo arrivati improvvisamente in Aula, fra la sorpresa generale e senza alcun tipo di serio approfondimento in Commissione, al punto che il relatore ci sta dicendo che deve già apportare alcune modifiche rispetto ad un testo deliberato due giorni fa perché ci sono degli errori vistosi nella formulazione improvvisata in Commissione. C'è una volontà seria di intervenire sugli articoli 41, 45, 97, e 118, della Costituzione? Inoltre c'è anche la questione della modifica dell'articolo 81 che voi semplificate, ritenete fin troppo elementare, ma certamente in quel caso affronteremo il discorso in maniera seria. La questione non è così semplice come ci dicono coloro che di questo argomento si sono occupati, ma su quel punto c'è certamente un richiamo che proviene dall'Europa e c'è una ragione per fare un approfondimento serio.
Abbiamo poi una riforma costituzionale della giustizia che è stata strombazzata in largo e in lungo e l'abbiamo portata avanti attraverso molteplici sessioni delle Commissioni con audizioni di molti esperti e che ora è ferma. Al Senato c'è una proposta sul bicameralismo e sulla Camera delle regioni, proposta di non poco conto. Il Ministro oggi ci ha detto che è andato ad illustrare al Capo dello Stato la sua proposta di modifica costituzionale. Scherzosamente si diceva che il principio di sussidiarietà vale a maggior ragione tra il Ministro Calderoli e il Governo perché, se nessuno si muove, il Ministro ne presenta una sua che dovrebbe, teoricamente, insieme alle altre cinque, essere esaminata nei diciotto mesi che restano dai due rami del Parlamento con duplice lettura.
Penso realmente che sia legittima la domanda che molti si fanno anche all'esterno di quest'Aula: ma fate sul serio o scherzate? Pensate lontanamente che queste sei proposte - e non parlo della legge elettorale che non è materia costituzionale, ma che avete detto di voler pure cambiare -, che queste sei o sette materie vi consentiranno un esame realistico nei due rami del Parlamento? Io credo onestamente di no. Voi sottoponete il Parlamento, le Camere ad un ritmo di lavoro sommario e improprio. In tre anni e mezzo non avete fatto nulla e ora in diciotto mesi pretendete di fare questa enorme mole di lavoro. Credo che qualche dubbio che dovrebbe venire anche a voi.
Quale dibattito c'è stato all'interno del mondo della dottrina a cui lei è andato a rendere omaggio a Varenna? Tutti i professori che sono venuti qui alla Camera, Luciani, Calandra, Giampaolo Rossi, Massa Pinto, Musu, tutti hanno detto di avere enormi perplessità.
Cito il professor Musu: già oggi può dirsi che la Costituzione attribuisce alla concorrenza un valore. La concorrenza ha anche un valore sociale. Quando noi richiamiamo questi valori sociali ci rendiamo conto che neanche i costituenti liberali avevano accettato questo riferimento, mentre adesso sentiamo dal relatore che dovrebbe scomparire il richiamo alla utilità sociale contenuto nel secondo comma dell'articolo 41.
Bressa vi ha spiegato che i principi fondamentali non si possono modificare attraverso la procedura di revisione costituzionale, e che sul rispetto di questo limite vi è il controllo della Corte costituzionale. È grave questo modo di procedere. Prima si aggiungono alla utilità sociale alcuni principi oscuri e poi si tolgono quelli precedenti. Questa operazione assomiglia più al gioco delle tre carte che non ad una seria operazione di riflessione sulla Costituzione.
Onida, in alcuni articoli su il Sole 24 Ore ha detto: «Meno lacci, ma che c'entra la Carta?» «La lotteria delle riforme: esce l'articolo 41». Effettivamente, questa è l'impressione. Onida ha parlato in alcuni di questi articoli sul Sole 24 Ore come presidente dei costituzionalisti italiani. Ainis dice che l'impresa è l'alibi dell'articolo 41 e, inoltre: l'articolo 41 tace sulla libertà di concorrenza: e allora? Sarebbe forse incostituzionale l'Antitrust? Abbiamo dal 1990 una legislazione molto esplicita in questa direzione, senza bisogno di dire che manca qualcosa. Rodotà parla di «decostituzionalizzazione», lo dice in maniera esplicita, mentre De Minico parla del rischio di attenuare, se non azzerare, il vincolo dell'utilità sociale. Oggi abbiamo capito che lo si azzera, non soltanto lo si attenua; e così tutta una serie di altri autori.
Ma quale confronto avete fatto con la giurisprudenza costituzionale? Quando si modifica una norma che per sessant'anni è stata interpretata - e lei, Ministro Calderoli, ha citato, o comunque, ha letto nelle sue citazioni dei riferimenti alla giurisprudenza della Corte -, possiamo dire che in oltre mezzo secolo non è dato rinvenire neppure una sentenza della Corte che abbia censurato un intervento di liberalizzazione? Questo conta, cioè che la Corte costituzionale non ha mai pensato che le liberalizzazioni potessero essere impedite dall'attuale formulazione dell'articolo 41 della Costituzione.
Quale confronto avete fatto con analoghe Carte costituzionali come, ad esempio, la Carta di Nizza, che dice che è riconosciuta la libertà di impresa conformemente al diritto comunitario e alle legislazioni e prassi nazionali? Quale confronto con le forze politiche? Posizioni così distanti, come stiamo enunciando in quest'Aula, avrebbero meritato, comunque, un approfondimento in Commissione, senza andarsi a nascondere dietro il fatto che, comunque, il tema è calendarizzato per l'Aula. Ma cosa vuol dire? Quando una Commissione non ha esaminato un testo, pensiamo seriamente che si possa avviare all'approvazione in Aula? I nostri colleghi ci guardano sbigottiti. Una certa cautela in questa materia sarebbe raccomandabile, comunque.
Di fronte a questo stato di cose, di fronte ad una riforma - anche se ho qualche pudore a definirla riforma - e ad un cambiamento di alcune parti della Costituzione economica che si preannunzia ideologica, sciatta, inutile e in alcune parti decisamente pericolosa - e vi dirò perché -, come potete pensare che vi sia un atteggiamento pregiudiziale dell'opposizione? Ci si augura che si venga a più miti consigli e che si possa collaborare, ma vogliamo scherzare, quando si parte con questa impostazione: «tra una settimana in Aula»? Così si fanno i decreti ingiuntivi, non le Costituzioni. Questa è un'altra tecnica procedurale alla quale noi ci ribelliamo.
Vorrei soffermarmi sul linguaggio sciatto, e potrei usare altre espressioni, come approssimativo e maldestro. Mi scuso, ma questo è quello che risulta leggendo anche superficialmente quel testo. Si mettono insieme l'iniziativa e l'attività economica che, queste, sì, erano state oggetto di dibattito per tanti anni: l'iniziativa nel primo comma e l'attività economica, con tutti i limiti, nel secondo comma.
Non è chiaro in che rapporto stia questo abbinamento con l'evoluzione del dibattito giurisprudenziale. Il principio dell'utilità sociale è annacquato e il riferimento agli altri principi costituzionali è equivoco perché non si dice quali essi siano. Ora il relatore dice di voler togliere il riferimento all'utilità sociale. Guardate che il riferimento all'utilità sociale è il legame tra l'articolo 41 e l'articolo 3, secondo comma, della Costituzione. Se lo si elimina salta il legame con la parte restante della Costituzione. Non è un'operazione puramente semantica e verbale, è sostanzialmente uno stravolgimento, un capovolgimento.
Si parla di limiti che possono essere dettati da leggi e regolamenti. A me non pare che la Costituzione usi altre volte la formula secondo la quale alle libertà economiche si possono porre limiti con regolamenti. Forse qualcuno - perché naturalmente qualcuno cerca di fare lo sforzo - dice che si voleva dire che non si tratta di una riserva assoluta di legge, ma di una riserva relativa. Tuttavia, per distinguere tra riserva assoluta in materia di libertà e riserva relativa ci sono fior di elaborazioni, è facilissimo. Non c'è bisogno di inserire questo riferimento alle leggi e ai regolamenti. Mi pare che anche in questo caso il relatore abbia detto che il riferimento ai regolamenti verrà eliminato. Certo, stiamo discutendo con una Costituzione à la carte, cioè uno arriva, ne toglie un pezzo, ne mette un altro. Quanto meno è necessaria la riflessione. I colleghi di altre Commissioni non possono sapere, potrebbero anche pensare che c'è dietro un dibattito, una riflessione. Invece non è così.
Poi ci sono delle perle. Veramente si parla di diritti dei cittadini, e allora la domanda è: e i non cittadini non hanno questo diritto fondamentale? Non è una questione secondaria. Altro che Costituzione europea, qui torniamo al Medioevo! E poi si parla di libertà delle persone. Che linguaggio! Io veramente non amo fare queste osservazioni, però c'è qualcuno che si rivolge a me e dice: ma voi avete permesso che si scrivesse «diritti dei cittadini», «libertà delle persone»? Però le imprese non ci sono. Singolarmente, tra tutti questi soggetti che vengono nominati, cittadini e persone, non vi sono le imprese, che pure in questa materia dovrebbero essere soggetti importanti. Si parla poi di fiducia e collaborazione tra cittadini e pubblica amministrazione. Va bene, ma fiducia e collaborazione tra i cittadini, tra di loro, non è un problema? Forse lo è!
Poi si improvvisano delle nozioni: pubbliche funzioni, pubbliche amministrazioni al posto di pubblici uffici ed altro ancora. Veramente sembra, a volte, di trovarsi nella situazione in cui una persona guida in stato di ebbrezza e viene fermata. Qui le formulazioni sono disarticolate concettualmente. Vi è alle spalle un dibattito su queste cose? Con riferimento all'articolo 97 non si può usare l'espressione «pubbliche funzioni», perché le pubbliche funzioni possono riferirsi non soltanto alle funzioni amministrative, ma a quelle giurisdizionali, ad altri tipi di funzioni che sono sempre funzioni pubbliche. Allora, usiamo correttamente almeno i termini della Costituzione, facciamoci capire! Dico questo per esemplificare quanto sia sciatto questo modo di procedere, approssimativo e inaccettabile.
Il Ministro Calderoli ha parlato bene della modifica all'articolo 45. Su questo aspetto sono d'accordo anch'io, è l'unico punto. Togliete tutto ed effettuate soltanto l'inserimento: «e delle piccole imprese» nell'articolo 45. Lo possiamo fare, non credo sia una riforma epocale ma, se vi interessa, questo può essere fatto. Ma ritorniamo al percorso principale. La riformulazione della norma generale esclusiva, ossia l'articolo 41, primo comma, è - sento dire da qualche collega - ridicola. Convengo: è ridicola. È ridicola perché il principio costituzionale oggi è fortissimo: «L'iniziativa economica privata è libera».
Non c'è sostanzialmente nessun soggetto che possa porre un limite a questo valore, perché la riserva di legge la troviamo nel terzo comma e, certamente, nel secondo dell'articolo 41 della Costituzione. La legge può intervenire per attuare i limiti di cui al secondo comma, cioè per realizzare l'utilità sociale, la sicurezza, la libertà e la dignità umana. Tutti questi aspetti sono sacrosanti e tipici anche delle impostazioni liberali. Ma che dire dell'iniziativa e dell'attività economica? Si riprende un dibattito ma non si capisce con quale senso. Inoltre, dire che tutto ciò che non è vietato è permesso fa effettivamente sorridere. Lo hanno detto tutti coloro che hanno preso in esame seriamente questa disposizione. Lo ha detto - e, quindi, non la ripeto - la professoressa Massa Pinto che afferma chiaramente come questa operazione tende a forzare l'attività dell'interprete.
Ma un collega, che è intervenuto all'inizio di questo dibattito, ha fatto un'affermazione che è, anche questa, molto preoccupante. Egli sostiene che quella norma - «tutto ciò che non è vietato è permesso» - è importante perché si tendono ad evitare le norme arbitrarie che vengono inventate dalla pubblica amministrazione. Domando a quel collega se ha mai sentito parlare del principio di legalità, che è un cardine della Costituzione. Pertanto, non vi possono essere norme arbitrarie inventate dalla pubblica amministrazione che non siano contenute nella legge. Se le norme arbitrarie sono contenute nella legge sono incostituzionali e, dunque, saranno dichiarate tali dalla Corte o, altrimenti, ci penserà il Consiglio di Stato, a seconda del livello di fonte o di atto. Ma come si fa a pensare a norme arbitrarie inventate dalla pubblica amministrazione e, su questo argomento bizzarro, costruire questa formulazione?
Ma vi è di più. Cerulli Irelli afferma: «Vi è una contraddizione evidente tra il secondo e il terzo comma. È un'inaccettabile gerarchia di interessi, nella quale il contrasto ai monopoli sembra prevalere sulla sicurezza, sulla libertà e sulla dignità umana. È del tutto criticabile anche la soppressione del terzo comma, che fa riferimento, equiparandole, all'attività economica pubblica e a quella privata, del tutto in conformità con i principi del Trattato europeo che ammette l'impresa pubblica purché essa non usufruisca di privilegi ma, al pari di quella privata, sia soggetta alle regole della concorrenza. I programmi e i controlli, cui il testo vigente fa riferimento, sono quelli che si rendono necessari laddove l'attività di impresa si esplichi nell'esercizio dei servizi di interesse generale a rilevanza economica e viene letto in piena conformità alle norme del Trattato europeo». Non è male. Vi è anche questo tipo di critica e non credo che sia una critica pregiudiziale. È una critica che tiene conto della lettura sistematica.
Ma in ordine alle conseguenze pratiche il professor Brancasi, professore di diritto amministrativo, afferma che «non sarebbe più possibile, con questa formulazione, avere servizi privati di pubblica utilità. Più in generale, viene meno la possibilità di misure regolatorie che, talvolta, sono proprio quelle che consentono la liberalizzazione di certe attività. Non sarebbe più possibile, pur nel rispetto delle limitazioni europee, agli aiuti di Stato, incentivare, finanziare e sostenere le attività di impresa. Come misura con cui si pensa di far ripartire lo sviluppo non c'è male. Chissà cosa ne pensa la Confindustria».
E veniamo all'articolo 97. Chiedo scusa ma poiché i colleghi non hanno fatto in tempo a parlarne dirò io qualcosa. Qui veramente si tratta di una formulazione dove si dice tutto e il contrario di tutto. Si parla, appunto, di quelle pubbliche funzioni al servizio delle libertà dei cittadini, dei diritti delle persone e del bene comune. Capisco che le pubbliche funzioni sono al servizio delle libertà dei cittadini, dei diritti delle persone - scritto meglio - e del bene comune, ma mi domando se i diritti delle persone siano superiori al bene comune. Qualcuno se lo potrebbe domandare, legittimamente. Poi si cominciano a riscrivere i principi a cui deve fare riferimento la pubblica amministrazione, qui variamente chiamata «pubbliche amministrazioni» o «pubblici uffici».
Si immagina di poter introdurre qualche principio nuovo quale l'efficienza, l'efficacia, la semplicità e la trasparenza, ma questo punto è molto delicato perché fare elenchi di principi, oltre a quelli che la Costituzione menziona - dice il professor Sorace, un altro amministrativista - è uno sforzo vano dal momento che l'evoluzione degli ordinamenti porta sempre con se anche nuovi principi. Comunque, si deve notare che non sono menzionati - e questo lo dico perché qualcuno su alcuni di questi principi è già intervenuto - i principi di proporzionalità, di partecipazione e di economicità. Si fanno gli elenchi, ma si dimenticano dei punti essenziali e ciò diventa più grave dell'allungamento dell'elenco. Naturalmente il discorso potrebbe continuare, nel senso di sottolineare che questo articolo 97 è importante a condizione, tuttavia, che venga ben calibrato.
Siccome credo di essere arrivato alla fine del tempo a mia disposizione, voglio soffermarmi un attimo sull'articolo 118 della Costituzione. Anche in questo caso si fa un discorso simile a quello che ha ad oggetto l'articolo 41. Tutti dicevano, a tal proposito, che manca la libertà di concorrenza ed hanno fatto interventi interamente volti a sottolineare questo profilo; se invece leggiamo l'articolo si nota che la libertà di concorrenza manca del tutto anche nel nuovo testo, mentre è già garantita, come sappiamo, in base all'interpretazione che ha dato la Corte sul testo vigente.
Con questo disegno di legge si modifica il quarto comma dell'articolo 118, prevedendo che: «Stato, regioni, città metropolitane, province e comuni esercitano le attività che non possono essere svolte adeguatamente dai cittadini singoli o associati». Non vi è il richiamo alla sussidiarietà; mi pare che il relatore abbia detto di volerlo inserire, ma adesso dobbiamo tener conto del fatto che, nella prima formulazione, era talmente viva l'esigenza di parlare di sussidiarietà che, in realtà, tale principio non era neanche stato menzionato.
Ancora una volta, il professor Cerulli Irelli dice che il principio di sussidiarietà orizzontale è stato già inserito nella Costituzione, come ricordato dal collega Bressa. Il testo che si propone di inserire oggi è di tutt'altro tenore e stabilisce il principio che le attività dei pubblici poteri possano solo svolgersi in quei settori nei quali l'attività dei privati non potrebbe svolgersi più proficuamente. Si tratta, perciò, di una norma che pone un limite vincolante per il legislatore il quale, intanto può disciplinare un'azione pubblica in un determinato settore, in quanto non abbia accertato che in quel settore l'attività privata potrebbe svolgersi più adeguatamente. Si tratta del principio dello Stato minimo di matrice ottocentesca, ormai superato da decenni di esperienza e comunque in contrasto palese con altre norme della Costituzione, che attribuiscono allo Stato specifiche responsabilità di azione. Ordine pubblico, giustizia, scuola, tutela dell'ambiente, tutela dei beni culturali e sanità sono tutti settori nei quali la responsabilità di governo è interamente pubblica, questo è il punto nodale.
Si tratta di una norma che sconvolge tutto l'assetto costituzionale e si pone in contrasto con molteplici norme della prima parte della Costituzione vigente, che voi affermate apparentemente di non voler modificare. Mi avvio alla conclusione, signor Presidente. Vorrei che il collega alderisi, che ci ha invitato a riflettere per una collaborazione sull'esame di questo testo, capisca, nonostante abbia letto una parte minima delle cose che dovevo leggere, che questi argomenti sono sufficienti ad evidenziare che questa riforma è ideologica, sbagliata, sciatta, inutile e, in molte parti, pericolosa perché stravolge l'impostazione di fondo della nostra Carta costituzionale (Applausi dei deputati del gruppo Partito Democratico).

