Oscar Luigi Scàlfaro

nella crisi italiana

Saggio

di Andrea Fedeli 

Funzionario del Senato della Repubblica 

tratto dalla Rivista bimestrale del Movimento ecclesiale di impegno culturale "Coscienza"
Premessa 
Queste note hanno l'obiettivo di esaltare la considerazione di Oscar Luigi Scàlfaro nei confronti del Parlamento negli anni da Presidente della Repubblica (1992-1999) e nel periodo successivo da senatore a vita
. Relativamente al settennato presidenziale, non si vuole prendere in esame l'insieme degli atti compiuti da Scàlfaro riguardanti il Parlamento, a cominciare dagli scioglimenti anticipati delle Camere del 1994 e del 1996. Il nostro punto di osservazione si focalizza sui messaggi inviati dal Presidente della Repubblica alle Camere a norma degli articoli 74 e 87 della Costituzione
. Per gli anni da senatore a vita si farà riferimento, invece, ai resoconti stenografici dell'Assemblea di Palazzo Madama a partire dalla XIII legislatura (1996-2001)
. 

Nei primi anni Novanta le esternazioni del Presidente Cossiga hanno evidenziato una fibrillazione nell'architettura dei poteri dello Stato. Il dibattito sulle riforme istituzionali indica chiassosamente la soluzione presidenzialista come la panacea per le lentezze della politica. Lo stesso confronto sulla legge elettorale sottolinea l'esigenza di rendere celere il procedimento legislativo. In questo contesto il Parlamento, con i suoi tempi, è bollato spesso come l'ostacolo principale per una politica che vuole decidere in fretta: la rapidità della decisione, prima ancora che la correttezza delle procedure di confronto, è salutata come il perno su cui costruire una democrazia matura. L'approccio di Scàlfaro pone in scacco l'enfasi di quei tempi su una malintesa Costituzione materiale, invocata da molti commentatori a sostituire rapidamente l'impianto formale dei poteri voluto dal Costituente. L'appello al popolo viene vissuto e declinato da Scàlfaro sull'articolo 1 della Costituzione, secondo comma: "la sovranità appartiene al popolo che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione". Forme e limiti nell'argomentare di Scàlfaro sono le istituzioni e le procedure senza le quali irrimediabilmente il popolo sovrano degrada a campione di sondaggi. Per parlare al corpo elettorale il Presidente della Repubblica non può che rivolgersi al Parlamento. Nel suo giuramento pronunciato davanti al Parlamento in seduta comune il 28 maggio del 1992, il richiamo al popolo italiano confluisce nel ribadire la centralità del Parlamento anche nei confronti del Capo dello Stato: "sarà mio dovere stare in fedele ascolto del Parlamento, che è al vertice della costruzione costituzionale della Repubblica, e che io amo profondamente, ed è il legittimo, doveroso, unico destinatario del dialogo con il Capo dello Stato".

Parlare alle Camere negli anni Novanta
Da queste premesse il settennato presidenziale di Scàlfaro non può che produrre un esercizio accorto, misurato e ampiamente motivato del potere di rinvio alle Camere. Dal 1992 al 1999, sono rinviati alle Camere, infatti, sei progetti di legge approvati dalle Camere. Una sola volta, nel settembre del 1996, Scàlfaro invia alle Camere un messaggio in virtù dei poteri conferiti dall'art. 87 della Costituzione. Francesco Cossiga aveva rinviato alle Camere ventidue progetti di legge e aveva sottoposto alla loro attenzione altri sette messaggi e due lettere. Colpisce che in anni di duro scontro politico ed istituzionale, che vedono Scàlfaro spesso protagonista, l'esercizio del potere di rinvio alle Camere e di invio di messaggi sia limitato rispetto all'esercizio di altri poteri presidenziali. 

Senza sovrapporsi alla Corte Costituzionale, Scàlfaro sa che in un momento politico drammatico il potere di rinvio trova forza se si poggia sulla Costituzione più che su ragioni - pur costituzionalmente legittime - di opportunità politica. Emblematica è la principale delle motivazioni addotte nel primo messaggio di rinvio alle Camere
. Censurando l'attribuzione al Presidente della Giunta regionale del potere di nomina di alcuni organi regionali, Scàlfaro oppone la riserva di Statuto regionale in materia, prevista dall'art. 123 della Costituzione e più volte ricordata dalla Corte Costituzionale. Il riferimento alla Corte pone l'accento sul pluralismo istituzionale del nostro ordinamento e argina derive decisioniste che mal sopportano limiti alla voce della maggioranza. Scrive Scàlfaro: "il contrasto con una giurisprudenza consolidata della Corte Costituzionale va considerato alla stregua di un vero e proprio contrasto con la Costituzione, non essendo contestabile che quella giurisprudenza, specialmente quando non soffre eccezioni, come in questo caso, rappresenta la specificazione vivente, attualizzata sul piano storico e culturale, della nostra Carta fondamentale, specificazione dalla quale il legislatore non può discostarsi nelle forme ordinarie". Nel complesso di norme e principi, che organi costituzionali, come la Corte, sviluppano a partire dalla lettura della Carta fondamentale, torna l'immagine delle forme e limiti in cui si esercita la sovranità popolare. L'enfasi, posta da molti osservatori sul nuovo sistema elettorale maggioritario, non giustifica l'aggiramento di presidi posti a difesa del corretto comportamento degli organi costituzionali. L'universo del diritto non può esaurirsi nelle ragioni della politica se non vuole travolgere i principi stessi della democrazia.

Un richiamo costante nel rinvio alle Camere è rappresentato dalla violazione dell'obbligo, previsto dall'art. 81, quarto comma della Costituzione, per ogni legge che "importi nuove o maggiori spese" di "indicare i mezzi per farne fronte". A volte - lamenta il Capo dello Stato - il legislatore non quantifica neanche gli oneri economici a carico del bilancio dello Stato nel prevedere nuove spese
. Ciò che rileva, però, in questi messaggi non è solo l'attenzione, facilmente comprensibile, a vincoli e compatibilità di bilancio, ma - ancora una volta - il richiamo al rispetto di organi che durante il procedimento legislativo hanno evidenziato vizi di copertura finanziaria. Più volte Scàlfaro annota i pareri contrari delle Commissioni Bilancio del Senato della Repubblica e della Camera dei Deputati, chiamate dai Regolamenti dei rispettivi rami del Parlamento ad esprimersi su ogni decisione che comporti maggiori spese o diminuzioni di entrate. I pareri delle Commissioni Bilancio delle due Camere possono essere superati da una deliberazione in senso contrario delle rispettive Assemblee parlamentari, in quanto sovrane nel procedimento legislativo: ma non uniformarsi al parere di un organo parlamentare significa comunque mandare il sistema dei poteri in sofferenza. 

Una seconda criticità nel procedimento legislativo si coglie implicitamente dalla lettura dei messaggi di Scàlfaro. Nel procedimento di conversione in legge di decreti legge, il testo del Governo è spesso modificato da emendamenti che ne alterano la natura, prevista dall'art. 77 della Costituzione. Il procedimento di conversione non è più la corsia auspicata dalla Costituzione per rendere rapidamente stabili gli effetti di un atto provvisorio adottato "in casi straordinari di necessità ed urgenza". Con la corsa all'emendamento il procedimento di conversione dei decreti legge diviene surrettiziamente un treno su cui far salire interessi eterogenei. Il Governo così rinuncia al carattere specifico del decreto legge e del procedimento di conversione, il Parlamento abdica al proprio compito di trovare nella legge ampie sintesi politiche condivise e le stesse maggioranze parlamentari trovano coesione non su basi programmatiche e ideali, ma nell'uso distorto del procedimento legislativo.

L'attenzione a quanto previsto in Costituzione rimane l'unico percorso per soddisfare gli interessi del Paese. Il venire meno di tale attenzione non può essere giustificato da alcuna contingenza per quanto legittima. Il 28 giugno 1995, infatti, Scàlfaro rinvia alle Camere un disegno di legge del Governo di conversione di un decreto in materia di assistenza farmaceutica
. Il Governo era intervenuto prevedendo indennizzi per complicanze derivanti da vaccinazioni o trasfusioni di sangue, ma nel procedimento di conversione l'articolo 81 della Costituzione viene di nuovo violato agli occhi del Capo dello Stato. Pur nella piena consapevolezza che il rinvio della legge aprirà nuove ferite nel corpo della società, Scàlfaro scrive alle Camere: "nessuna finalità, neppure la più nobile e la più utile alla collettività, deve essere perseguita attraverso la violazione della nostra Carta fondamentale. E non solamente per una questione, pure assai importante, di legalità formale. Infatti, impegnare, per uno scopo, denaro che non esiste, significa chiaramente rendere vano lo stesso scopo che si intende perseguire". 

Questa fiducia nella Costituzione come insieme di regole e valori capace di orientare le istituzioni ritorna nei richiami alla classe politica. Il 23 marzo del 1996 è oggetto di rinvio un disegno di legge del Governo che disciplina, tra l'altro, l'erogazione di somme a partiti e movimenti politici
. Ancora una volta sono sollevate obiezioni da parte del Presidente della Repubblica in ordine al mancato rispetto dell'art. 81 della Costituzione: "fare un'eccezione contro lo spirito dell'articolo 81 della Costituzione proprio per una norma che riguarda i partiti politici vuol dire non tener conto di uno stato d'animo, purtroppo insistente e alquanto generalizzato, di non favore, se non di ostilità, verso i partiti stessi". E' un richiamo che non scivola nella ricerca del facile consenso, in appelli al popolo ostili ai circuiti dei partiti e della rappresentanza. 

Il 18 settembre 1996, Scàlfaro, in virtù del potere previsto dall'art. 87 della Costituzione, invia alle Camere un proprio messaggio. E' forte l'eco della polemica secessionista di alcune forze politiche. La via delle riforme istituzionali, tanto auspicate, non sembra ancora aperta. Le politiche di risanamento economico e di sviluppo non convincono del tutto operatori economici, famiglie e partner europei. Nel suo breve messaggio, dopo aver elencato i temi più sentiti del dibattito politico, il Presidente della Repubblica svela ogni responsabilità della politica e delle istituzioni riconoscendo a ciascun attore il proprio ruolo: "credo che queste cose, e altre ancora, si chiedono oggi a ciascuno di noi, a ciascuno di Voi Parlamentari. Ho scritto perché ho fiducia nel Parlamento". Emerge dalle parole del Capo dello Stato una chiara consapevolezza della portata dell'art. 49 della Costituzione: "tutti i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per concorrere con metodo democratico a determinare la politica nazionale". Non è un semplice riconoscimento del diritto di associazione, già previsto dall'art. 18 della Costituzione. E' un di più: l'art. 49 è un invito ad entrare nei meccanismi decisionali della cosa pubblica, se si è capaci di idee su cui raccogliere consenso. Il 23 aprile del 1992, nel suo discorso di insediamento da Presidente della Camera, Scàlfaro aveva efficacemente sintetizzato il nesso popolo-partiti-istituzioni: "i partiti sono certamente essenziali alla democrazia, ma lo straripamento dei partiti può diventare logoramento, se non aggressione, alla democrazia stessa. Tutto ciò non è né nelle parole né nello spirito della Carta Costituzionale". 
Da senatore a vita: tornare allo spirito dell'Assemblea Costituente 
Nel 1999 restituito alla vita parlamentare Scàlfaro interviene con determinazione su temi di particolare urgenza. Partecipare da senatore a vita al lavoro parlamentare è già di per sé un tributo al Parlamento e al ruolo che deve svolgere in tempi di faticoso assestamento dell'ordinamento costituzionale. L'Europa, la pace, la riforma della Costituzione divengono i crocevia del dibattito politico negli anni di Scàlfaro senatore a vita: l'eco dell'Assemblea Costituente aiuta a recuperare il filo di Arianna della politica. Ne è un esempio un passaggio del suo primo intervento a Palazzo Madama: "per la mia età e per la mia esperienza ho avuto l'avventura di conoscere taluni Profeti dell'Europa. [...]; basterebbe avere ascoltato De Gasperi parlare d'Europa, come è capitato a noi, ai tempi dell'Assemblea Costituente; sentirlo parlare di una realtà che non c'era, se non nelle speranze, se non in una fede profonda, senza che vi fossero istituzioni di alcun genere, ma ricercata per una ragione, per uno scopo: la pace"
. La politica e il diritto restano le strade della pace e dell'organizzazione dei popoli in piena continuità con un insegnamento che affonda negli anni tragici e intensi del dopoguerra. Dice ancora Scàlfaro nella stessa seduta del Senato: "la forza dei Profeti che ho citato all'inizio stava nel credervi fortemente e nell'essere disposti a pagarne il prezzo. Oggi a ciascuno di noi viene chiesto di credere fino in fondo in questo servizio all'uomo e di pagarne il prezzo"
.
La centralità della persona umana porta Scàlfaro a motivare e a sostenere con grande determinazione negli anni seguenti il suo no all'intervento militare italiano in Iraq. "Il tempo delle armi - dice Scàlfaro - è infausto perché è il no all'uomo; è il no alla ragione; è il no al dialogo. È un no alla stessa dignità della persona umana che è fatta di raziocinio per discutere, per allacciare rapporti, e non per sterminare. Sono gli uomini deboli che non hanno pensiero, che mancano di volontà, che mancano di cultura, che hanno bisogno di forze dall'esterno a cominciare dalle armi"
. Ancora una volta è la Costituzione e, in particolare l'imperativo "ripudia la guerra" dell'art. 11 ad animare la lettura di Scàlfaro: "credo di avere il diritto e il dovere di difendere una Costituzione che ho votato tanti anni fa; ho partecipato a quelle discussioni, una per una. L'articolo 11 non può essere tradito. [...] Ho sentito giuristi che stimo [...] affermare che la seconda parte dell'articolo 11 condiziona e svuota la prima: questa volontà non c'è stata. Nei dibattiti ho sentito anche dire che quell'articolo è caduto in desuetudine: non infiltriamo il cancro della desuetudine nelle norme costituzionali perché non so dove andremo a finire: guai se la desuetudine colpisse l'articolo 21, per il quale ogni cittadino ha diritto di esprimere liberamente il proprio pensiero"
.
La fecondità dell'art. 11 della Costituzione repubblicana è riproposta nella lettura che Scàlfaro dà dei processi di unificazione europea di quegli anni. Nel dicembre del 2003, il Senato discute dell'adesione di nuovi paesi all'Unione europea. Scàlfaro ancora una volta rimarca l'irrinunciabile cogenza del diritto alla pace, l'assoluta precettività giuridica di quel ripudia contenuto nell'art. 11 della Costituzione e lo proietta in una prospettiva di riforme delle istituzioni europee, tanto impegnativa quanto percorribile: "il giorno in cui sarà Presidente del Governo europeo persona dello Stato più piccolo e più lontano, che non conosciamo e il cui nome facciamo fatica a pronunciare, dovremo sentire che è il nostro Presidente del Consiglio perché ci sentiamo cittadini d'Europa. È un fatto di umanesimo e di cultura"
.
L'aggancio alla Costituzione anima, in quegli anni, delicati passaggi della vita delle istituzioni repubblicane. La prima tappa è il dibattito sulla richiesta di dimissioni del senatore a vita Cossiga. Nel dibattito che si apre a Palazzo Madama, Scàlfaro è chiaro nel ribadire la precisione del dettato costituzionale e nel distinguere quest'ultimo da espressioni di affetto e di stima nei confronti del suo predecessore al Quirinale: "in questa situazione non mi pare possibile ipotizzare che il Senato abbia potere, competenza di accettare o respingere eventuali dimissioni. Ma sono ipotizzabili dimissioni? Non lo credo assolutamente. L'articolo 59 parla di rinunzia; dice infatti salvo rinunzia. [...] È scritto solo salvo rinunzia e non essendo indicato quando, evidentemente può essere esercitata in qualsiasi momento. Non vi è dubbio. La rinunzia è atto personale, atto individuale che non prevede alcuna altra espressione di volontà perché sia valida, non accettazione, non ripulsa"
.
Queste argomentazioni, apparente-mente limitate a casi di nicchia della vita istituzionale italiana, sorreggono le posizioni che Scàlfaro sostiene nel lungo dibattito sulla riforma della seconda parte della Costituzione fra il 2003 e il 2006 e la sua opposizione ai progetti di riforma manifestata come un "dovere civile e patriottico"
. Come per gli altri senatori a vita ex costituenti, non può essere accettata una modifica che porti il nostro ordinamento fuori dalla forma di governo parlamentare. Il peso, dato dalle ipotesi di riforma, al Primo Ministro suscita un profondo dissenso. Preoccupa la rottura del nesso fiduciario che la Costituzione del 1947 costruisce all'art. 94 fra il Governo e le Camere. Dice Scàlfaro nel marzo del 2004: "se viene meno questo rapporto di fiducia, il problema diventa delicato e si può finire su uno scivolo perché, essendo il Primo Ministro indicato dal voto, nel momento in cui il Primo Ministro dialoga non più con il Parlamento, con il quale non ha vincolo particolare, perché non lo ha messo al mondo, ma dialoga con i suoi elettori, finisce che dialoga con il popolo, dialoga con la piazza. Si riprende, cioè, una forma inaccettabile di democrazia diretta, e determina una grave ferita, all'articolo primo, nella seconda parte [della Costituzione]"
. Ancora una volta forme e limiti nell'esercizio della sovranità popolare appaiono strettamente legati ad un equilibrio dei poteri che non può ammettere ipotesi di primazia. La garanzia dell'attuazione dell'indirizzo politico delle forze politiche di maggioranza non può prescindere né dal ruolo del Capo dello Stato, né dal Parlamento, che non può ridursi alla certificazione delle dinamiche interne alla maggioranza di governo. 

Conclusioni 
In tutti gli interventi di Scàlfaro che abbiamo citato in queste pagine, la centralità riconosciuta al Parlamento mette capo ad un modo particolare di esserne membro. I continui richiami alle responsabilità, alle garanzie, alle prerogative delle Camere pongono in rilievo uno status del parlamentare che rifugge tanto da chiusure autoreferenziali quanto da derive demagogiche. In tutta la riflessione di Scàlfaro, l'art. 67 della Costituzione, lungi dall'essere un richiamo meramente formale, assurge a chiave di volta dell'intera forma di governo parlamentare. "Ogni membro del Parlamento rappresenta la Nazione ed esercita le sue funzioni senza vincolo di mandato". Nessuna evoluzione del sistema politico o riforma del sistema elettorale può ridurre la portata di questa norma, il suo obiettivo di trovare, attraverso il ponte della rappresentanza parlamentare, quella sintesi normativa e di indirizzi che i classici della politica chiamarono "volontà generale".

Nel discorso di insediamento da Presidente della Camera dei Deputati dell'aprile del 1992 troviamo il filo rosso della decennale sensibilità di Scàlfaro verso il Parlamento: "desidero sottolineare l'adempimento di un grave, delicato, primario compito del Parlamento, della Camera, ed è il compito del controllo; compito che non è riserva delle opposizioni, ma deve essere sentito come continuità di fiducia nei confronti del Governo da parte della maggioranza". Le Camere non sono solo il luogo in cui maggioranze e opposizioni si confrontano. Sono prima di tutto il momento visibile ed irrinunciabile in cui forme e limiti di esercizio della sovranità popolare perdono una connotazione negativa, di delega in bianco, data da una pessima vulgata politologica, e divengono potenzialità straordinarie di crescita della comunità nazionale.



NOTE





� Importanti interventi pronunciati da Scàlfaro su questo tema negli anni precedenti a quelli presi da noi in considerazione possono essere recuperati nel suo volume In difesa del Parlamento. Interventi nell'Aula di Montecitorio Roma, Colombo, 1991.


� I messaggi presidenziali alle Camere possono essere recuperati facilmente dal sito web della Camera dei Deputati � HYPERLINK "http://www.camera.it" �www.camera.it�. L'art. 74 della Costituzione statuisce: "Il Presidente della Repubblica, prima di promulgare la legge, può con messaggio motivato alle Camere chiedere una nuova deliberazione (primo comma). Se le Camere approvano nuovamente la legge, questa deve essere promulgata (secondo comma)". L'art. 87 nell'elencazione dei poteri presidenziali prevede l'invio di messaggi alle Camere.


� Gli interventi di Scàlfaro da senatore a vita possono essere recuperati facilmente dal sito web del Senato della Repubblica www.senato.it


� L'11 agosto 1994 il Presidente della Repubblica rinvia alle Camere a norma dell'art. 74 della Costituzione il disegno di legge del Governo Berlusconi Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 24 giugno 1994, n. 401, recante disposizioni urgenti in materia di organizzazione delle unità sanitarie locali.


� Si fa riferimento ai messaggi del 18 novembre 1994 del disegno di legge del Governo Berlusconi Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 19 settembre 1994, n. 545, recante norme di interpretazione e di modificazione del decreto-legge 19 dicembre 1992, n. 487, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 febbraio 1993, n. 33, e successive integrazioni, concernente la soppressione dell'EFIM, del 31 marzo 1995 del disegno di legge del Governo Dini Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 31 gennaio 1995, n. 28, recante interventi urgenti in materia di trasporti e di parcheggi, del 28 giugno 1995 del disegno di legge del Governo Dini Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 29 aprile 1995, n. 135, recante disposizioni urgenti in materia di assistenza farmaceutica e di sanità, del 23 marzo 1996 del disegno di legge presentato dal Ministro delle finanze Visco Disposizioni per la semplificazione e la razionalizzazione del sistema tributario e per il funzionamento dell'Amministrazione finanziaria, nonché disposizioni varie di carattere finanziario, e infine al messaggio del 30 aprile 1998 sulla proposta di legge dei senatori Wilde e altri Disciplina della subfornitura nelle attività produttive.


� Disegno di legge del Governo Dini Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 29 aprile 1995, n. 135, recante disposizioni urgenti in materia di assistenza farmaceutica e di sanità


� Disegno di legge presentato dal Ministro delle finanze Visco Disposizioni per la semplificazione e la razionalizzazione del sistema tributario e per il funzionamento dell'Amministrazione finanziaria, nonché disposizioni varie di carattere finanziario


� Senato della Repubblica. XIII legislatura. 885a  seduta pubblica, giovedì 13 luglio 2000. 


� Ibidem


� Senato della Repubblica. XIV legislatura. 361a  seduta pubblica, mercoledì 19 marzo 2003. Si vedano anche gli interventi di Scàlfaro nella 242a  seduta pubblica, mercoledì 25 settembre 2002 e nella 539 a martedì 17 febbraio 2004.


� Senato della Repubblica. XIV legislatura. 361a  seduta pubblica, mercoledì 19 marzo 2003.


� Senato della Repubblica. XIV legislatura. 506a  seduta pubblica, giovedì 11 dicembre 2003.


� Senato della Repubblica. XIV legislatura. 192a  seduta pubblica, mercoledì 19 giugno 2002.


� Senato della Repubblica. XIV legislatura. 900a  seduta pubblica, mercoledì 16 novembre 2005.


� Senato della Repubblica. XIV legislatura. 571a  seduta pubblica, mercoledì 24 marzo 2004.
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