TEODORO KATTE KLITSCHE DE LA GRANGE

Sulla rappresentanza politica

1. Sul tema della rappresentanza politica occorre fare una precisazione
preliminare: che di un termine o di un oggetto, com'’é noto, possono aversi
diverse definizioni e concetti, a seconda dell’ angolazione da cui lo si studia.
Cosl, per un giurista |’ espressione de qua avra un certo significato, per un
politologo sara diverso, per un filosofo o un sociologo un atro ancora. Tultti
magari veri o validi e correttamente ricostruiti, ma, ovviamente, nell’ambito
dei rispettivi “campi” scientifici.

L' essenziale &, trattando di tale argomento, da una parte non far confu-
sioni, pretendendo di paragonare il concetto giuridico con quello sociologico
e disputare sulla validita dell’uno o dell’ atro; operazione impossibile, dato
che la disomogeneita dei campi e criteri d'indagine larende simile al tentati-
vo di sottrarre triangoli a quadrati. Dall’ atra a non perder del tutto i contatti,
anche a fine di chiarire il concetto giuridico di rappresentanza, con i contri-
buti che possono derivare da altre scienze umane.

Tale premessa s rende necessaria perché la rappresentanza € uno dei te-
mi che piu s prestano a confondere il diritto con la politica, la sociologia o la
filosofia, ed addirittura con modi di intendere usuali ed atecnici. Per fare un
esempio, il nesso spesso ripetuto, e che tratteremo in seguito, tra rappresen-
tanza e scelta elettiva si spiega solo con I'adagiarsi su un modo corrente di in-
tendere la prima, mutuato da assemblee sindacali e da congressi di partito.

2. Fatte queste brevi precisazioni, occorre ricercare il concetto di rap-
presentanza politica prima di tutto escludendo cio che non &, o che € mera-
mente accidental e rispetto ad esso.

In primo luogo che la rappresentanza sia un rapporto tra pit soggetti,
rappresentanti e rappresentati, concretamente identificabili come soggetti di
diritto, titolari di obblighi e rapporti reciproci. Basta guardare la costituzione
vigente, come quasi tutte le carte costituzionali, per rendersi conto che non e
cosi. L'art. 67 recita testualmente: “Ogni membro del Parlamento rappresen-
tala Nazione ed esercita le sue funzioni senza vincolo di mandato”. Quindi,
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se pud immaginarsi un rapporto, questo e tra un soggetto concreto (il parla-
mentare) e un’entita ideale (la Nazione), ma certo non & per nulla simile al
rapporto giuridico “di rappresentanza’ nel senso correntemente inteso.

In secondo luogo, che il rappresentante rappresenti chi I’ ha eletto, scel-
to, delegato. La prevalente dottrina ha coerentemente negato cio, non solo
perché e del pari contraddetto dall’ art. 67 della Costituzione, come da ana-
loghe norme in ordinamenti similari, ma anche perché spesso chi elegge,
sceglie o delega e stesso un corpo rappresentativo di un quid cui il rap-
presentante deve dare capacita d’ azione. Cosi il corpo elettorale € in sé gia
rappresentativo, come notato dalla dottrina francese da quasi un secolo, del
Popolo e della Nazione e pertanto non coincide con questi, hon foss altro
perché non ne fanno parte i minori e certe, sia pur limitate, categorie di cit-
tadini.

Déd pari, non c¢’'e acun nesso sostanziale tra rappresentanza e procedi-
mento elettorale, né nel senso che tutti i rappresentanti sono elettivi, né nel-
I”altro, e reciproco, chetutti gli eletti sono rappresentanti.

Quanto al primo occorre riprendere in mano la prima costituzione mo-
derna europea, cioé quella francese del 1791, per leggervi (titolo 11, art. 2
secondo comma) che “La constitution francaise est représentative: les repré-
sentants sont le corps |égislatif et le roi”: e il re non era sicuramente scelto
per elezione. Formulazione mantenuta in gran parte dalle costituzioni mo-
narchiche dell’ 800, ivi comprese alcune di quelle italiane pre-unitarie (V.
per esempio artt. 2-3 Cost. Regno di Napoli del 1815; artt. 1 e 50 Cost. Re-
gno delle Due Sicilie del 1848), anche se talvoltai termini rappresentanza,
rappresentativa e rappresentante erano riferiti genericamente alla costituzio-
ne come forma di governo e specificatamente ai soli parlamentari (o0 ai de-
putati delle camere elettive). Percido Santi Romano riteneva che “I’ elezione
€ un mezzo, sia pure il piu idoneo, ma non |’ unico possibile per attuare la
rappresentanza politica, della quale, comunque, non esaurisce e rivelala na
turaintrinseca.” Ancor pit semplice & mostrare che eleggere un organo non
implica che questo rappresenti alcunché: gli esempi, nel diritto pubblico ita-
liano e non, sono tanti e cosi noti che & inutile ricordarli. Piu precisamente,
erestringendo il discorso agli organi costituzionali, il fatto che i componenti
di quelli rappresentativi sono scelti per elezione ed abbiano il mandato tem-
poraneo € una conseguenza dell’idea di democrazia e non di quella di rap-
presentanza.

Inoltre, &€ da valutare se la rappresentanzaimplichi sempre responsabilita
verso qualche soggetto, in particolare, nel caso di rappresentanza elettorale,
verso gli elettori ol “rappresentato”.

Anche qui larisposta é tendenzialmente negativa: lo e del tutto, almeno
in termini giuridici, se s ritiene — correttamente — che il rappresentato sia
un’ entita ideale come la Nazione e come il Popolo, e lo € in larga misura se
si pensa che siano gli elettori, o meglio il corpo elettorale. Infatti, il rappre-
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sentante non & giuridicamente responsabile verso il corpo e ettorale, almeno
secondo il corrente concetto di responsabilita, |o € invece politicamente.

Con cio, perd, la responsahilita, che si vorrebbe connotato della rappre-
sentanza politica, s rivela comungue assai ridotta. Come si vedra in prosie-
guo, la responsabilita politica del rappresentante, lungi dal caratterizzarlo in
quanto tale, & stessa conseguenza della natura e dei caratteri dell’istitu-
to. Il rappresentante, in altri termini, non & tale perché é responsabile, ma é
tale perché, a differenza di altri soggetti di funzioni pubbliche, & quasi total-
mente irresponsabile. Trai due concetti, nella disciplina degli istituti rappre-
sentativi, ¢’ & piu opposizione che correlazione.

3. Occorre ora connotare positivamente il concetto di rappresentanza.
Ma una comprensione di questa non pud prescindere dall’analisi della fun-
zione e dalla valutazione di unateoria piu volte ripetuta, identificante la fun-
zione delle istituzioni rappresentative nell’ essere lo specchio, la “carta geo-
grafica’ della societa come diceva Mirabeau, di guisa da dar voce ai contra-
stanti interessi ed opinioni.

Orbene, € chiaro che una simile tesi pud essere corroborata solo se |’ or-
gano rappresentativo € collegiale, abbastanza ampio ed elettivo: caratteristi-
che che non sempre ha. Di conseguenza, per gli stessi motivi sopra cennati,
guesta teoria non spiega e non comprende tutti i casi di rappresentanza poli-
tica: identifica, ciog, un aspetto accidentale, e tutto sommato subordinato
(anche se importante), della composizione ed organizzazione delle istituzioni
rappresentative, manon ne individuai caratteri e lafunzione essenziale.

Funzione essenziale che va individuata nel dare capacita di azione poli-
ticae quindi di esistenza ad una comunita organizzata.

Potrebbe sembrare strano a chi pensa che rappresentare consista nel dare
“unavoce’, nel far “ partecipare”, ma e proprio questo che puo ricavarsi dalla
teoria politica e costituzionale positiva del XV11 secolo in poi. Un breve esa-
me storico mi permettera di argomentare tale tesi, d' altra parte gia esplicitata
daaltri.

Infatti Hobbes, nel noto passo del Leviatano (cap. XV1), intuisce tale
funzione della rappresentanza giudicando che “una moltitudine di uomini di-
venta una persona, quando € rappresentata da un uomo o una persona’ e nel
capitolo successivo chiarisce il concetto: dopo aver descritto gli inconve-
nienti dello “stato di natura” scrive “il solo modo per stabilire un potere co-
mune, che sia atto a difendere gli uomini dalle invasioni degli stranieri e dal-
le offese scambievoli... & di conferire tutto il proprio potere ad un uomo o a
un’assemblea di uomini, che possa ridurre tutti i loro voleri con la pluralita
dei voti, ad un volere solo: che e quanto a dire a deputare un uomo od un’ as-
semblea di uomini arappresentare le loro persone, ed ariconoscersi... autore
di qualunque cosa colui, che cosi o rappresenti, possa fare o cagionare...”.
In altri termini Hobbes identifica la funzione caratteristica della rappresen-
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tanza, nel dare volonta unitaria ad una societa umana e con cio |’ unita neces-
saria ad un’ esistenza sicura ed ordinata (ciog, nella visione di Hobbes, € un
principio di forma costituzionale).

Passando a Montesquieu, si pud leggere che “il grande vantaggio dei
rappresentanti, € che sono capaci di discutere gli affari. 11 popolo non vi e
adatto: e cio e forse uno dei grandi inconvenienti della democrazia’. E Mon-
tesguieu insiste sul fatto che un governo rappresentativo € necessario sia per
I"incapacita del popolo di gestire la cosa pubblica, mentre d altra parte &, ov-
viamente, vitale che siano prese le decisioni: e non vi € altro sistema per de-
cidere che con rappresentanti.

Arrivando a quella grande fucina del diritto pubblico moderno che el’ o-
peradei costituenti francesi dellafine del ‘700, troviamo Sieyés che fonda la
necessita della rappresentanza in gran parte adducendo gli stessi motivi di
Montesquieu e, in altra, come effetto della divisione del lavoro. Ma, soprat-
tutto, nell’ affermare la sovranita nazionale, I'art. 2 primo comma del titolo
11 della Costituzione del 1791 afferma “La Nation, de qui seule émanent
tous les pouvoirs, ne peut les exercer que par délegation”.

Con ci0 la ragione della rappresentanza aveva, in un certo senso, un'e-
spressione costituzionale. Ma del pari, dall’ assemblea costituente erano fis-
sati altri caratteri essenziali del rappresentante: |'indipendenza dagli elettori,
con il rifiuto dell’'imperativita del mandato; la rappresentanza della nazione e
non di singole parti o frazioni, anche se organizzate; infine la distinzione tra
rappresentante (politico s'intende) ed altri esercenti pubbliche funzioni. In
particolare il rifiuto del mandato imperativo e |’ affermazione di una rappre-
sentanza “generale” implica una conseguenza di notevole importanza per
confutare la tesi della rappresentanza, anche se elettiva, come “specchio” o
“cartageografica’ dellasocietacivile.

Una rappresentanza “frazionistica’ comporterebbe la logica conseguen-
za di istituti simili a quelli medievali e cetuali, col vincolo del mandato e la
consapevolezza d esser delegato di parte: la conformazione di quella moder-
na invece col vietare I"imperativita del mandato, ed affermare, nel singolo
parlamentare, |a rappresentanza del tutto, esclude proprio percio quelladella
parte. Detto in altre parole, e precisamente con quelle di Santi Romano, le
istituzioni rappresentative sono istituzioni necessarie, perché il “popolo,
quando non si ha un governo democratico diretto, non ha la possibilita giuri-
dicadi curare e tutelare i suoi interessi se non per mezzo di rappresentanti e,
di solito, scegliendo stesso questi ultimi”.

Che poi vi sia una rispondenza tra corpo elettorale ed eletti, del tipo di
guella criticata, € un sovrappil; ed é errato credere che la rappresentanza po-
litica, cosi come voluta dai costituenti delle prime costituzioni democratico-
liberali, volesse dire dar voce ai contrasti d’ opinioni e d'interessi. Tutt’ altro:
basta leggere il discorso di Sieyés al’ Assemblea costituente contro il man-
dato imperativo del settembre 1789, o il decimo saggio del “Federaista’, per
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rendersi conto che il frazionamento pluralistico di una rappresentanza eletti-
va era cio che questi pit temevano; ed il senso di quel “rappresentare la Na-
zione” (0 il popolo) e di agire senza dipendenze € in gran parte rivolto contro
gli esiti paralizzanti di un eccessivo frazionamento dell’istituzione, o delle
istituzioni, rappresentative.

4. Madetto cio, e chiarito che funzione della rappresentanza e dar capa-
cita d'azione ad una collettivita che “come tale non pud agire’, occorre ora
vedere cosa sia rappresentato dal rappresentante.

A noi sembradi poterlo riassumere in tre proposizioni: a) che rappresen-
ti un’ entitdideale; b) come unita; ¢) e come totalita.

Un’entita ideale. — Ho appena ricordato che quasi tutte le costituzioni
borghesi postulano che ad esser rappresentata sia la Nazione o il Popolo. Ed
e chiaro che né I’'una né I’ altro sono soggetti concretamente esistenti. Con-
cretamente esistente € una moltitudine di uomini. L' entita “popolo” o quella
“nazione” sono pertanto astrazioni ideali, comunque non paragonabili, per
intendersi, al Sig. Ross che nomina procuratore il rag. Bianchi per acquista-
re una appartamento.

Certo popol o e nazione esprimono particolari legami, anche non poalitici,
esistenti tra uomini, che valgono a costituirli in comunita; ma gquesto, ovvia-
mente non basta a personificarle.

Del pari, anche la dove — come nelle costituzioni del paesi del sociali-
smo reale — si parlava di “rappresentanza’ del “popolo lavoratore’, o dei “la
voratori”, bisogna dire che anche qui si trattava di entitaideali, che hanno bi-
sogno di essere impersonate per avere una concreta esistenza e capacita d’ a-
zione.

Come unita. — In effetti, il rappresentato &€ sempre concepito come uno
(il popolo, lanazione, i lavoratori, la classe lavoratrice), ma non é solo que-
sto tratto a costituire I’ unita del rappresentato, nel (o nei) rappresentante. An-
che le istituzioni rappresentative sono produittrici di unita, o per meglio dire,
sono esse stesse I'unita. L'intuizione di Hobbes sopra ricordata, che il rap-
presentante fa di una moltitudine un’unita, é tuttora valida ad individuare
uno dei caratteri, forse anzi il principale, sia strutturale che funzionale, della
rappresentanza. Senza una struttura rappresentativa una collettivita non puo
agire come unita, ma € solo disordinata espressione di volizioni individuali.
D’adltra parte ove il rappresentante non sia un solo uomo, ma un collegio, &
cogtituito di guisa da raggiungere |’ unita attraverso regole di decisione. Ed é
indubbio che un Parlamento, anche quelli meno capaci a decidere perché fra-
zionati e poco omogenei, raggiunge una decisione unitaria (e percio esprime
I"unitd) con una facilita enormemente superiore ad un’assemblea di diecine
di milioni di persone (del tutto impossibile) o di un referendum (lungo e
macchinoso).

E come totalitd. — Nella rappresentanza c’ & anche il carattere (qualcuno
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direbbe la pretesa) di rappresentare la totalita implicita nell’entita ideale
rappresentata, e spesso statuita esplicitamente nelle carte costituzionali.E
chiaro comunque come una rappresentanza che non fosse quella della tota-
lita, sarebbe contraddittoria alla propria funzione, di dar capacita d azione
ed esistenza ad una collettivita, unitariamente concepita. Il che non significa
che non possono coesistere due o pill istituzioni rappresentative; esclude
soltanto che ciascuna di esse, quando “politica’, rappresenti una parte e non
il tutto.

Cio stante occorre tirare le conseguenze di quanto detto.

In primo luogo appare superata la vexata questio se quella politica sia
rappresentanza d’”interessi” o di “volontd’. Di volonta non pud essere per-
ché solo una (o pit) persone sono capaci di aver una volonta. Se ad esser
rappresentato & qualcosa di ideale, € escluso che possa esservi una rappre-
sentanza di volonta come insegnava, anche per atre ragioni, Santi Romano.
Non resta, a seguir questa classificazione, che ritenerla rappresentanza d'in-
teressi. Ma con due precisazioni.

Da una parte il carattere pregnante e piu rilevante della rappresentanza
politica non pud trovarsi in tale dicotomia e nella conseguente sussunzione.

In secondo luogo che come rappresentante d’interessi, deve intendersi
guel cheintendevail Romano, e cioé la rappresentanza degli interessi nazio-
nali o generai e, non, per intendersi, quelli della corporazione X o dell’ asso-
ciazioneY.

Secondariamente, appare opportuno trattare brevemente della distin-
zione tra rappresentanza politica (del Popolo o della Nazione) e quelle isti-
tuzioni rappresentative di realta locali (Regioni, Provincie, Comuni) i cui
componenti sono eletti su liste solitamente partitiche, a seguito di campa-
gne elettorali fortemente caratterizzate in senso politico. Non manca chi fa
di ogni erba un fascio, riconoscendo carattere di rappresentanza politica
agli uni e agli altri.

In effetti tale impostazione non pud essere condivisa: sopra accenna-
vamo che la costituzione francese del’91 disponeva (cap. IV, sezione Il,
art. 2) che “Les administrateurs n’ont aucun caractére de répresentation”.
C’era nel costituenti la piena consapevolezza e la volonta di negare ogni
carattere rappresentativo (politico) agli agents incaricati delle funzioni am-
ministrative: cio era fatto prevalentemente risalire a carattere d'indipen-
denza che hanno i rappresentanti politici e che manca ad amministratori,
giudici e funzionari.

Anche nella costituzione italiana vigente il carattere di rappresentanza
politica é riconosciuto ai parlamentari (art.67) e a presidente della Repubbli-
ca (art.87). Tuttavia, € scritto che il Presidente della Giunta regionale “rap-
presentalaregione’ (art.121), mentre nulla & detto sul carattere di rappresen-
tanza, e tanto meno politica, di altri organi. Cio non toglie che la rappresen-
tanza, come istituto giuridico derivato dall’analogo privatistico, sia larga-
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mente impiegata nelle leggi ordinarie per designare alcune funzioni oii titola-
ri di tali organi.

Ma é certo che non trattasi di rappresentanza politica: il perché é stato
tanto spesso ripetuto e con argomentazioni svariate, che appare inutile ricor-
darlo. Proviamo comunque ad aggiungerne una.

Nella rappresentanza comunemente intesa si esprime una particolare re-
lazione del rappresentante con una persona 0 un’istituzione, una posizione
dello stesso nei confronti del rappresentato o dei terzi.

Cosi, che il Presidente della Giunta regionale rappresenti la Regione,
cheil Sindaco rappresenti il Comune in giudizio, € cosa analoga al Presiden-
te della FIAT che rappresentala societa verso i terzi. Invece nella rappresen-
tanza politica I’ altro termine del rapporto non e un’istituzione, ma, come
cennato, un’entitaideale. Si noti la differenza tra quel “rappresenta la Regio-
ne’ e larappresentanza del capo dello Stato e del Parlamento di cui la Costi-
tuzione non dice che rappresentano |o Stato ma “I’ unita nazionale’ ela“Na-
zione”: non un Ente & rappresentato, ma un quid che di per sé é considerato
precedente e superiore a qualsiasi forma, giuridica o politicache sia. Tutto s
pud dir di concetti come “Nazione” ed “unita nazionale’ tranne che si tratti
di Enti, di personefisiche o giuridiche.

E ci0 é conseguente al carattere della rappresentanza politica e ne costi-
tuisce il connotato pregnante: infatti appartiene a quella categoria di concetti
del diritto pubblico in cui il giuridico si salda con qualcosa che giuridico non
€, epercio rimane sempre a di ladel diritto.

Sovranita, potere costituente e “diritto” di resistenza sono tra questi. La
cosa pill interessante & che questi sono, in un certo senso, i punti d’ Archime-
de dell’ organizzazione costituzionale, laddove la dimensione esistenziale
dellapaliticasi congiunge col diritto. Pensare di poterli formalizzare con ter-
mini, concetti e relazioni esclusivamente giuridiche, vale a precludersene
una comprensione esauriente ed i significati, anche giuridici, pit interessanti.

In altri termini la rappresentanza é politica, proprio perché il rappresen-
tato ha un carattere esclusivamente e genuinamente politico, ovvero perchéil
rappresentato non € per nulla (o € solo in parte) giuridificabile. In effetti, se-
guendo Carl Schmitt, si pud dire con formula generale che il rappresentante
rappresenti |’ unita politica.

In cio, nel dar forma ad un’entita informale, ideale e pre-giuridica, € la
sua caratteristica peculiare, che lo differenzia dagli altri tipi di rappresentan-
ti, siadi diritto pubblico che privato.

5. Dal rappresentare I’ unita politica derivano ben precise conseguenze,
che e appenail caso di ricordare. 1l rappresentante politico e indipendente ed
ha la garanzia di questa indipendenza: non ha (quasi) responsabilita giuridi-
ca; é sottratto, almeno relativamente, alla giurisdizione ordinaria, €, in acuni
casi, soggetto alla“giustizia politica’.
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6. Concludendo questo breve excursus su un tema che avrebbe bisogno
di trattazione ben piu approfondita, devo trarne conseguenze in ordine al’in-
cidenza che le sopra esposte considerazioni possono avere sull’ attualita co-
stituzionale.

Quando si propongono riforme volte a fine di facilitare il raggiungi-
mento di maggioranze parlamentari attraverso una riduzione od un accorpa
mento dei gruppi (o dei partiti) si sente subito parlare d attentato a principio
rappresentativo; e la “rappresentanza’ viene contrapposta al governo secon-
do un uso risalente a XIX secolo, il cui senso, peratro, € stato in larga parte
smarrito. Le cose non stanno cosi: un’impostazione del genere identifica nel
Parlamento I’ unica possibile espressione del principio rappresentativo; e
I”essenza di quest’ ultimo, come cennato, nella riproduzione “in scala” della
societacivile.

Si dimenticano cosi i connotati essenziali della rappresentanza, opposti a
guesti, ripetuti in tante costituzioni e riconosciuti datanti giuristi: basti ricor-
dare con le parole di Romagnosi che “il potere governativo in qualunque sta-
to civile, fu é e sara sempre, rappresentativo” e che, come sopra Spesso ripe-
tuto, funzione principale della rappresentanza € dare capacita di agire alla
comunita, e non voce ai contrasti sociali.

Le conclusioni che possono trarsi sono opposte a quelle tratte da altri. In
primo luogo non € contrapponibile rappresentanza e governo; e tantomeno
puo identificarsi laprimacon il Parlamento.

Rappresentante dell’ unita politica pud essere anche un organo monocra-
tico, come il Capo dello Stato o un organo collegiale ristretto, come il Go-
verno. Se una rappresentanza parlamentare non € in grado di agire politica-
mente, di garantire I’ unita attraverso congrue decisioni, € buonaregolache la
rappresentanza dell’ unita e della totalita sia assunta da un altro organo costi-
tuzionale, in concorrenzacon il Parlamento o in esclusiva.

In secondo luogo se a Parlamento vuol conservarsi |a funzione rappre-
sentativa occorre che le regole per laformazione ed il funzionamento di que-
sto siano tali da assicurarne la capacita di decidere. E certo che, con un Par-
lamento frammentato in gruppi 0 gruppetti, largamente condizionato dagli
interessi organizzati, tormentato dai tattici del voto segreto, la decisione poli-
tica € merce rara. Con un Parlamento del genere non si ha il “massimo di
rappresentanza, mail minimo di governo”.
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