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LA COSTITUZIONE SVIZZERA DEL 1874 E LA REVISIONE
TOTALE DEI TESTI COSTITUZIONALI

Nannerel Fiano

SOMMARIO: 1. 1l “rumore” della storia costituzionale svizzera. — 2. La storia delle revisioni
totali della Costituzione elvetica. — 3. La revisione totale della Costituzione federale
svizzera tra flessibilita, limiti espliciti e limiti logici. — 4. L’art. 192, cpv. 1 Cost. e l'att.
193 Cost.: una vera “clausola di suicidio”? — 5. La revisione totale delle Costituzioni
cantonali. Due casi emblematici. — 6. Conclusioni.

1. I/ “rumore” della storia costituzionale svizzera

Obiettivo specifico del presente contributo ¢ quello di indagare il procedimen-
to di revisione totale disciplinato dalla Costituzione svizzera all’art. 192, cpv. 1
Cost., e all’art. 193 Cost., per poi rispondere ad un quesito, ovvero se esso sia ido-
neo a tutelare e rafforzare gli istituti fondamentali della Costituzione stessal.

Si anticipa gia in premessa che la risposta € positiva: da un lato, per
Iinterpretazione estensiva — diffusasi nella letteratura e nella cultura costituzionale
svizzera — dell’unico limite materiale ed esplicito previsto alla Costituzione all’art.
193, cpv. 4, variamente interpretato dalla dottrina, secondo cui «[l]e disposizioni
cogenti del diritto internazionale non possono essere violate»?, e, dall’altro, per

1 Lo stesso vale, come si vedra, con riferimento alla revisione totale della Costituzione dei Can-
toni.

2 Esiste, pertanto, un limite “spaziale” alla revisione totale della Costituzione svizzera. Per una
riflessione in merito alla possibilita di identificare come limite anche il diritto internazionale non vin-
colante, cfr. K. EHRENZELLER, B. EHRENZELLER, Vorbemerkungen zur Verfassungsrevision. Die schweizeri-
sche Bundesverfassung: St. Galler Kommentar, 4585. Sempre in tema di limiti spaziali, sulla revisione in
“melius” — con riferimento, in via esemplificativa — alla riforma costituzionale che ha interessato
P'ambiente, si v. nella dottrina italiana M. D’AMICO, Una riforma costituzionale importante; sull’aggiornamento
costituzionale “in melius” in via generale, si v. A. RUGGERI, Tre questioni in tema di revisione costitugionale,
369.

In tema di ordinamento svizzero, come evidenziato da F. BELLANGER, Révision totale et partielle de
la Constitution fédérale, 1250, tale limite si applica a tutte le revisioni costituzionali e, dunque, anche a
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Ienucleazione, in letteratura, di ulteriori limiti impliciti, connessi con I'essenza stes-
sa del costituzionalismo moderno, secondo cui vi ¢ «’esigenza di fissare per sem-
pre dei principi di convivenza, di creare un quadro di riferimento in grado di durare
nel tempo»3.

In premessa, vale la pena di sottolineare come la previsione di una procedura
di revisione — anche totale — se ben costruita, risolve la tensione tra immodificabili-
ta assoluta e libera modificabilita*.

L’assenza di clausole di “eternita” e, quindi, di disposizioni finalizzate al man-
tenimento dei principi fondativi della Costituzione svizzera dinnanzi ad
un’ipotetica revisione costituzionale di natura totale, riposa, poi, sulla stessa stotia
svizzera, non avendo essa conosciuto, nella prima meta del Novecento, un ribalta-
mento e uno svuotamento dei principi sanciti sul piano costituzionale®.

Infatti, come si vedra nel presente contributo, il solo fatto che sia il popolo a
decidere, in ultima istanza, sull’entrata in vigore di una #uova Costituzione, dimostra
come il “nocciolo duro” della dimensione costituzionale — che quindi prescinde dalla
vigenza di una Costituzione specifica — sia rinvenibile nella volonta popolare e nella
cultura costituzionale sottesa al volere del popoloS.

quelle di natura parziale disciplinate dall’art. 194 della Costituzione federale; sempre lo stesso autore
evidenzia come contravvenire a tale previsione determini la nullita della riforma costituzionale.

3 Cosi T. GROPPL, Federalismo e Costituzione. La revisione costituzionale negli Stati federali, 11. Sul pun-
to, si v. anche F.R. DE MARTINO, La revisione della revisione. Modificabilita e derogabilita dell'articolo 138, 97.

4'T. GROPPL, Federalismo ¢ Costituzione. La revisione costituzionale negli Stati federali, 16.

5 In generale, per uno studio della storia costituzionale svizzera, cfr. |.F. AUBERT, Pesite histoire
constitutionelle de la Suisse, ¢ O. MEUWLY, Una breve storia costituzionale della svizzera; si v. anche, in lingua
tedesca, A. KOLZ, § 7 Geschichtliche Grundlagen. | erfassungsrecht der Schweig, 111 e ss.

Per una riflessione sulla Costituzione rigida italiana e sulla sua elasticita, cfr. G. AMATO, L elasticita
delle Costitugioni rigide.

6 Si ¢ scritto, anzi, del procedimento di revisione totale e parziale svizzero come di un meccani-
smo volto al rafforzamento della collaborazione tra istituzioni rappresentative ¢ base popolare. Cosi
S. GEROTTO, La “dinamica costituzionale” nella Confederazione svizzera: qualche spunto di riflessione sul rnolo dei
diritti popolari nel procedimento di revisione costituzionale, passinm.

L’importanza rivestita dalla volonta popolare in Svizzera ¢ pacifica anche dalla stessa apertura
della Costituzione elvetica: «In nome di Dio Onnipotente, I/ Popolo svizzero e i Cantoni (...) si sono dati la
presente Costitugioner. Inoltre, 'art. 1 mette il Popolo, insieme ai Cantoni, alla base della Confederazione
svizzera. Si v., da ultimo, tra gli autori italiani, anche, L. STAMME, Democrazia diretta contro democrazia
rappresentativa? In Svizzera per la seconda volta il popolo boccia una legge sul clima, 2.

Sul favor per la Costituzione in seno alla sovranita popolare nell’ordinamento italiano, si v. S.
GAMBINO, La revisione della Costituzione fra teoria costituzionale e tentativi (falliti) di “decostitnzionalizzazione”.
Limiti sostanziali ¢ “Costituzione materiale”, 81-82. Per una recentissima riflessione sul “tipo” di popolo
che ha diritto di darsi una propria Costituzione, si v. F. PIZZOLATO, L articolo 138 e la sovranita del popo-
lo plurale: ragioni e criteri di un ripensamento, 407-408.
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Pit precisamente, la revisione costituzionale (totale o parziale non importa)
deve «trovare il sostegno di una doppia maggioranza, rispettivamente la maggio-
ranza del popolo e la maggioranza dei Cantoni»’.

Di qui, la tradizione di forte legittimazione popolare degli emendamenti costi-
tuzionali che, nel corso del tempo, hanno contraddistinto e contraddistinguono
Pesperienza costituzionale elvetica®.

Emerge, in tale considerazione, e in un’ottica comparata, la profonda differen-
za con gli istituti di garanzia della Costituzione italiana, finalizzati a difendere, at-
traverso un meccanismo di irrigidimento delle sue procedure modificative, i princi-
pi costituzionali, per loro natura non illimitatamente modificabili o sostituibili dalla
volonta popolare®.

Tali istituti sono finalizzati a mantenere, pur nel carattere flessibile del conte-
nuto costituzionale, il principio, immodificabile, della certezza del diritto o, meglio,
della garanzia dell’esistenza di una Costituzione democratico-sociale.

Sembrerebbe, dunque, che sul piano della rivedibilita costituzionale esista uno iato
tra la Costituzione svizzera e quella italiana, essendo la prima maggiormente “aper-
ta” ad essa.

Quanto appena scritto, pero, va considerato in relazione alla pur esistente na-
tura rigida della Costituzione svizzera, che funge da “contrappeso” alla “libera”
possibilita di revisionare le disposizioni costituzionali.

Tale rigidita ¢ ben presto spiegata: da un lato, in caso di revisione costituziona-
le il referendum ¢ obbligatorio; dall’altro, come si accennava poc’anzi, le revisioni
costituzionali necessitano sempre di una doppia maggioranza, cio¢ del favore della
maggioranza dei votanti e della maggioranza dei Cantoni'?.

2. La storia delle revisioni totali della Costituzione elvetica

Guardando all’ordinamento svizzero si assiste alla distinzione, in seno alla re-
visione totale, tra revisione formale e revisione materiale!l.

La prima ha luogo quando la Costituzione viene sostituita da una nuova (che
potra certamente contenere molte disposizioni esattamente uguali a quelle della

7 Siv. G. GRASSO, Da Berna a Budapest: appunti su revisioni costituzionali (totali e parziali) e tenuta dell nnita
politica e di senso delle Costitugioni democratiche, 347.

8 Cost A. REPOSO, Profili federali della nuova Costituzione svizgera, 13.

9 In un’ottica comparata, poi, anche I’assenza, nell’ordinamento costituzionale svizzero, di un
sindacato di legittimita costituzionale, ammorbidito dalla natura “referendaria” della democrazia sviz-
zera, fa emergere la profonda differenza con lo “spirito” della storia costituzionale della Repubblica
italiana, presidiata dalla Corte costituzionale, custode della Costituzione.

10 Ctr. P. MAHON, I/ sistema costituzionale svizzero, 35.

1 Cosi sempre P. MAHON, I/ sistema costituzionale svizzero, 37, ove si fa riferimento anche alla dif-
ficolta di distinguere tra revisione totale o patziale.
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vecchia); la seconda, invece, si realizza quando la Costituzione viene modificata ri-
spetto ad un elemento strutturale essenziale!?,

In via esemplificativa, si pensi, in questo caso, alla modifica costituzionale “to-
tale” che ha interessato un profilo fondante del costituzionalismo elvetico: il c.d.
“federalismo fiscale”.

Nel 2004, infatti, la Costituzione elvetica ha conosciuto una riforma costitu-
zionale riguardante la «Nuova impostazione della perequazione finanziaria e della
ripartizione dei compiti tra Confederazione e Cantoni-NPC», entrata in vigore nel
200813,

L’obiettivo della riforma di perequazione finanziaria, denominata “di vasta
portata”, ¢ stato quello di garantire una maggiore prossimita al cittadino, oltre che
una maggiore efficienza.

Quanto al procedimento di revisione costituzionale totale, come si accennava
nel primo paragrafo, ¢ prevista la partecipazione del popolo e dei Cantoni in sede
di iniziativa della revisione e della sua approvazione!*.

Volendo scendere piu nello specifico, possono chiedere la revisione totale del-
la Costituzione il Consiglio federale, in virta del suo diritto di iniziativa; un mem-
bro di uno dei due Consigli, un gruppo parlamentare o una Commissione, median-
te un’iniziativa parlamentare o una mozione; un Cantone, mediante un’iniziativa
cantonale, oppure 100.000 aventi diritto di voto, mediante un’iniziativa popolare'.

Nel caso in cui la revisione sia chiesta dal popolo oppure le due Camere non
trovino un accordo sulla modifica, poi, spetta al Popolo decidere se procedere ef-
fettivamente alla revisione totale!®. E, qualora il Popolo decida di sottoporre la Co-
stituzione a revisione totale, si procede al rinnovo integrale delle Camere federali e
del Consiglio federale che, nella nuova composizione, si occuperanno del proget-
to!7, il quale ¢ deliberato dai due Consigli nel quadro della procedura legislativa or-
dinaria'8; una volta approvato dalle Camere, infine, esso ¢ sottoposto al voto del
Popolo e dei Cantoni'®.

12 Si v. R. IBRIDO, Svizgera. Approvata con referendum una revisione costituzionale in materia di immigra-
zione, 2.

13 Cfr. G. GRASSO, Federalismo ¢ perequazione finanziaria nella Confederagione elvetica, 7 e ss. Ma si v.,
gia, tra gli altri, anche P. MAHON, I/ quadro generale della nuova impostazione della perequazione finanziaria e
della ripartizione dei compiti tra Confederazione e Cantoni (NPC) come riforma del federalismo svizzero.

14 Quanto al procedimento di revisione parziale, di cui all’art. 194 della Costituzione, ¢ previsto
che «[pJossono chiedere una revisione parziale della Costituzione: il Popolo (ossia 100.000 aventi di-
ritto di voto [art. 139 cpv. 1 Cost.]), oppure un membro del Parlamento, un gruppo parlamentare, una
Commissione, il Consiglio federale o un Cantone».

15 Art. 138 cpv. 1 Cost..

16 Art. 193 cpv. 2 Cost.

17 Art. 193 cpv. 3 Cost.

18 Art. 192 cpv. 2 Cost.

19 Art. 140 cpv. 1 lett. a Cost.
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In caso di approvazione, la nuova Costituzione entra in vigore il giorno della
votazione popolare, salvo che il decreto federale preveda altrimenti?’; in caso di re-
spingimento, resta in vigore la vecchia Costituzione.

Quanto alla storia delle riforme costituzionali totali, 'ordinamento elvetico ha
conosciuto due revisioni totali formali: nel 1874 rispetto alla Costituzione del 1848
e nel 1999 rispetto alla Costituzione del 1874%!, non senza considerare che listituto
della revisione totale non era ancora disciplinato dalla Costituzione del 1848, che
prevedeva un unico procedimento di revisione costituzionale??,

In tutte e due i casi si puo patlare di una revisione di aggiornamento, una ise
a jour, del contenuto costituzionale?, essendo rimasti pienamente vigenti i principi
essenziali dell’ordinamento svizzero.

In questo senso, forse, ¢ possibile avvicinare, dal punto di vista “materiale”, la
revisione totale della Costituzione svizzera a quella “parziale”, considerando che vi
puo ben essere una revisione parziale capace di incidere sulla struttura costituziona-
le in modo ben piu incisivo di una riforma costituzionale di tipo totale?*.

In ogni caso, come ¢ stato scritto, «la revisione totale della costituzione nel
1874 segno una tappa molto importante nella gestione dei %f overs (come si direbbe
nella lingua franca dei nostri giorni) della costituzione del 1848»2>.

Anzi, la revisione totale della Costituzione federale del 1874 ha rappresentato
un episodio della storia costituzionale svizzera ancora piu di rilievo, perché ha
promosso «[u|n primo importante momento di normalizzazione verso uno Stato di
diritto. Il Tribunale federale fu trasformato in una corte suprema permanente, col
ruolo di garante dell’'unita giuridica e con alcune (limitate) funzioni di giustizia co-
stituzionale»?.

La Costituzione del 1874 ha previsto, poi, ulteriori garanzie: la liberta di com-
mercio e industria, il diritto al matrimonio, la liberta di culto e coscienza?’.

La ratio della revisione del 1874 era quella di «dar forma ad una Svizzera piu
unita e pit moderna (sul piano politico ed economico) per trovarvi le fondamenta
della Svizzera contemporanea»?s.

20 Art. 195 Cost.

21 Per un’indagine sul “passaggio” di Costituzione, si v. S. GEROTTO, Note sulla dottrina svizzera in
tema di revisione totale della Costituzione, 979 e ss.

22 Cosi G. GRASSO, Da Berna a Budapest: appunti su revisioni costituzionali (totali e parziali) e tennta
dell'nnita politica e di senso delle Costituzioni democratiche, 343.

23 Siv. F. BELLANGER, Révision totale et partielle de la Constitution fédérale, 1248, con riferimento, nel-
lo specifico, alla riforma costituzionale del 1999.

24 Cosi anche G. CONTINI, La revisione costitnzionale in Italia, 325-326.

25 G. BIAGGINI, Lo sviluppo del costitnzionalismo e il runolo della dottrina: il caso svizzero, 925.

26 Cfr. G. BIAGGINI, Lo sviluppo del costituzionalismo e il rnolo della dottrina: il caso svigzero, 930.

27 81 v., sul punto, ancora G. BIAGGINI, Lo sviluppo del costituzionalismo e il ruolo della dottrina: il caso
svigzero, 920.

28 Siv. L. LACCHE, Una “mobile complessita”: costituzionalismo e democrazia nella Svizzera del XIX secolo, 8.
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La successiva revisione del 1999, con cui, di fatto, si € codificato il diritto co-
stituzionale non scritto, cosi come emerso dalla giurisprudenza del Tribunale fede-
rale, ¢ stata prevista per garantire un ulteriore irrobustimento e un ammoderna-
mento dei diritti fondamentali, considerando che numerose disposizioni previste
nella Costituzione del 1874 non avevano caratura costituzionale?.

In questo senso, sembra che il “livello minimo™ di costituzionalita non sia sta-
to ridotto ma, al contrario, esteso ed arricchito3”,

La Costituzione svizzera, nelle due revisioni totali, ¢ stata dunque adeguata, in
modo liberale e pienamente conforme alla volonta popolare, rispondendo alle esi-
genze sociali del tempo.

3. La revisione totale della Costituzione federale svizzera tra flessibilita, limiti espliciti e limiti logici

Indagare il tema della revisione totale della Costituzione svizzera implica la ne-
cessita di ragionare, in premessa, ¢ ovviamente con riferimento all’esercizio ordina-
rio del potere di revisione costituzionale, di alcuni profili di teoria generale.

Come noto, ¢ possibile sistematizzare i limiti alla revisione costituzionale in
diverse tipologie a seconda della loro essenza: oltre a quelli espliciti, vi sono quelli
impliciti perché intrinseci all’ordinamento, quelli logici®!, deducibili dal sistema co-
stituzionale, e quelli taciti, per cui per determinate disposizioni costituzionali risulta
incompatibile la revisione32.

E poi possibile categorizzare i limiti alla revisione costituzionale in base alla
forma: si puo dunque patrlare di limiti formali o, se si vuole, procedurali, e materiali
alla revisione costituzionale.

29 Sul dibattito parlamentare della revisione totale in commento, si v. G. MULLER, Tozalrevision der
schweizerischen Bundesverfassung. Bemerknngen zum Stand der Diskussion und zum Verfabhren, 580-603. In lette-
ratura si € scritto, cutiosamente, di uno scarso interesse da parte dell’opinione pubblica alla revisione
totale della Costituzione. Cfr. M. LENDI, Verfassungswirklichkeit — die nene Bundesverfassung der Schweizeri-
sche Eidgenossenschaft, 7.

30 In questo senso, occotre ricordare il profondo spirito democratico che ha mostrato il popolo
svizzero quando, nel 1935, su iniziativa di una setie di movimenti di estrema destra, fu chiamato a
votare sul principio di revisione costituzionale totale che avrebbe di fatto cambiato il volto della Co-
stituzione, prevedendo Iinserimento di istituti di stampo chiaramente totalitario. Il testo fu respinto
dal 61% dei votanti. Si v., sulla vicenda, G. GRASSO, Da Berna a Budapest: appunti su revisioni costituzionali
(totali e parziali) e tenuta dell’nnita politica e di senso delle Costituzioni democratiche, 97-98. Sulla contrapposi-
zione tra Italia fascista e Svizzera democratica, si rimanda all’interessante lettura di F. SCOMAZZON,
La linea sottile. 1/ fascismo, la Svigzera e la frontiera, 1-216.

31 Per uno studio, cfr. F. FERRARIL, Potere costituente ¢ limiti (logici) alla revisione costituzionale nell ordinamento
italiano: considerazioni introduttive.

32 Sui limiti alla revisione si v. anche A. P1ZZORUSSO, Art. 138, in Comm. Cost. Branca, 720-724.



LA COSTITUZIONE DEL 1874 E LA REVISIONE COSTITUZIONALE TOTALE 87

Sempre sul piano teorico, ¢ possibile individuare un limite “ultimo” di caratte-
re logico alla revisione costituzionale: il mantenimento della continuita giuridica
dell’ordine costituzionale®.

Si tratta quasi di un “minimo irrinunciabile” che sembra essere tanto valorizza-
to, quanto piu il procedimento di revisione costituzionale ¢ strutturato in modo ta-
le da garantire alla Costituzione ’adattabilita al tempo o, se vogliamo, a7 fenps**.

Ebbene, lelasticita ¢ un elemento estremamente connotativo della Costituzio-
ne svizzera®, secondo cui, ai sensi dell’art. 192, cpv. 1: «[l]a presente Costituzione
puo essere riveduta in ogni tempo, interamente o parzialmente».

11 tenore testuale della disposizione costituzionale sembra richiamare uno dei
pilastri del contratto sociale di Rousseau, secondo cui le generazioni presenti non
possono decidere per le generazioni future: pertanto, non esistono limiti di tempo
alla revisione costituzionale?’.

11 rapporto tra modifica della Costituzione e lo scorrere del tempo — cui si al-
laccia o, meglio, dovrebbe allacciarsi ’evolvere della coscienza sociale — ¢ stato og-
getto di discussione anche in Assemblea costituente: vorrei, a questo proposito, ri-
chiamare, con riferimento all’ordinamento costituzionale italiano, le parole dell’On.
Paolo Rossi, il quale aveva affermato, in merito agli artt. 138 e 139 della Costitu-
zione, che al fine di riconoscere la fermezza della Carta costituzionale occorre con-
ciliare le istanze di certezza con quelle di adattabilita al tempo3.

Lo stesso viene sostenuto da autorevole dottrina svizzera, secondo cui i prin-
cipi chiari e precisi delineati dalla Costituzione del 1848 hanno reso adattabile la
Costituzione al tempo, senza minare i suoi fondamenti®.

Esistono, infatti, dei pilastri costituzionali che risalgono alla Costituzione del
1848, come il federalismo, il principio della milizia, del cittadino-soldato, I'obbliga-
torieta per ogni cittadino svizzero del servizio militare e il principio di neutralita®,

Ancora, fra gli altri, ¢ rimasta immutata ’assenza del controllo di legittimita
costituzionale delle leggi federali.

Come ¢ stato sottolineato*!, poi, tra i fondamenti del sistema svizzero manca
soltanto, nella prima Costituzione, la democrazia diretta, poiché fu la Costituzione
del 1874 a riconoscere il referendum sulle leggi e la successiva revisione costituziona-

33 Siv. A.A. CERVATL, Diritto costitnzionale, mutamento sociale e mancate riforme festuali, 4.

34 Si richiama G. AZZARITL, Revisione costitugionale e rapporto tra prima e seconda parte della Costituzione, 3.

% La dottrina svizzera parla di “apertura” della Costituzione elvetica; cfr. A. KLEY, Eigenbeiten des
schweizerischen V erfassungsrecht, 86.

36 Per un commento, cft. J. F. AUBERT, in F. AUBERT, P. MAHON (a cura di), Peit commentaire de la
Constitution fédérale de la Confédération suisse dn 18 avril 1999, 1493.

37 Cfr. K. EHRENZELLER, B. EHRENZELLER, [Vorbemerkungen zur Verfassungsrevision, 4581.

38 Siv. P. RosSI, seduta pomeridiana del 14 novembre 1947.

V. O. MEUWLY, La Costituzione del 1848: atto fondativo della Svizzera moderna.

40 G. GRASSO, La Costituzione svizzera del 1848, laboratorio del costituzionalismo enropeo, 361.

4 G. GRASSO, La Costituzione svigzera del 1848, laboratorio del costituzionalismo enropeo, 362.
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le del 1891 a introdurre liniziativa popolare per la revisione parziale della Costitu-
zione stessa*.

Non ¢ un caso che, come si ¢ scritto, la qualita riconosciuta alla modifica co-
stituzionale del 1874 sia stata proprio 'adeguamento ai tempi nel solco del rispetto
dell’essenza costituzionale elvetica®.

La successiva revisione costituzionale del 1999, poi, rileva ai fini della “norma-
lizzazione” — e, quindi, della successiva sdrammatizzazione* — della revisione isti-
tuzionalizzata della Costituzione svizzera.

Tornando ai limiti della revisione costituzionale, la Costituzione svizzera non
conosce un limite esplicito di derivazione domestica.

Tuttavia, ¢ proprio dall'interpretazione estensiva dell’art. 193, cpv. 4 Cost., che
¢ possibile, secondo parte della dottrina, dedurre 'impossibilita di modificare la
struttura federale della forma di Stato svizzera®, di prevedere la compressione dei
diritti fondamentali*s, della separazione dei poteri*’ e della forma di Stato liberal-
democratica e, infine, non sarebbe possibile incidere, mediante revisione costitu-
zionale, sull’esistenza dello Stato?S.

Analogamente, secondo autorevole dottrina italiana, la revisione deve farsi
considerando 1 valori di fondo dell’ordinamento e, soprattutto, mediante un proce-
dimento democratico®.

1l procedimento democratico ¢ un elemento strutturale del meccanismo di re-
visione totale della Costituzione svizzera, poiché, come si accennava, esso conosce
una forte legittimazione popolare, a monte e a valle, certamente non di natura
maggioritaria, bensi compromissoria.

4 Sulla revisione parziale P. MAHON, 1/ sistema costitugionale svigzero, 39 e ss.

43 §i v. il Rapporto sulla revisione totale della Costituzione federale (Mozioni Obrecht e Dur-
renmatt) del 6 novembre 1985, 3 dicembre 1985, 6-7.

44 §i tratta di un termine preso in prestito, sempte a proposito dell’assenza di limiti alla revisione
costituzionale, da M. DOGLIANI, Clausole di eternita ¢ revisione totale nel pensiero di Peter Hiberle, 213.

% H. HAUG, Die Schranken der Verfassungsrevision. Das Postulat der rightigen Verfassung als normative
Schranke der souvrinen verfassungsgebenden Gewalt (Betrachtung zum Wiederanfbau einer materialmen Rechtslebre),
239 ss.

46 M. KAYSER, Grundrechte als Schranke der schweizerischen 1V erfassungsgebung, 253.

41 \W. KAGI, Rechtsfragen der Volksinitiative anf Partialrevision (en beitrag zur Lebre von den inbaltlichen
Schranken), 837a, 840a ¢ ss.

48« limiti contenutistici materiali sulle decisioni politiche fondamentali cortispondono agli
standard della forma di Stato democratico-sociale la quale si concilia con diversi tipi di Stato». Cosi S.
CECCANTI, Revisione costituzionale ¢ democrazia protetta, 71.

49 Siv. C. MORTATL, Concetto, limiti, procedimento della revisione costituzionale, 43.

50°Si ¢ scritto, a proposito della revisione totale della Costituzione elvetica, che essa costituisce la
pitt emblematica applicazione della sintesi tra democrazia rappresentativa e democrazia diretta, una
sintesi che trova conferma nel procedimento, o meglio nei procedimenti e sub-procedimenti, di revi-
sione della Costituzione federale. Cosi V. PIERGIGLI, Revisione costituzionale e partecipagione popolare: uno
sguardo comparato, 16.
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Come posto ripetutamente in evidenza, poi, I’art. 193 Cost. va letto in combi-
nato disposto con il — forte — principio popolare di cui all’art. 195 Cost., secondo
cui «[l]Ja Costituzione federale interamente o parzialmente riveduta entra in vigore
con l'accettazione del Popolo e dei Cantoni»®'.

Fino a qui, quindi, gli elementi caratterizzanti, sul piano della teoria generale, il
procedimento di revisione costituzionale svizzero sono la previsione di limiti espli-
citi-materiali (’art. 193, cpv. 4 Cost.), la previsione di limiti logici, come appena vi-
sto, e la possibilita di intrecciare la certezza dell’essenza costituzionale con I’adat-
tamento del contenuto della Costituzione ai tempi®2.

4. L'art. 192, ¢pv. 1 Cost. ¢ lart. 193 Cost.: una vera “clausola di suicidio”?

Lrart. 192, cpv. 1 Cost., in combinato disposto con i primi tre capoversi
dell’art. 193 Cost., rappresenta quella che, in dottrina, ¢ stata definita una “clausola
suicidio”.

Hsistono diverse interpretazioni dottrinali di tale peculiate “clausola”.

Secondo Pace, la revisione totale non ¢ mai tale e, quindi, non condurrebbe al-
la sovversione del contenuto costituzionale nel suo complesso perché la sua costi-
tuzionalizzazione ne evidenzia la natura non fattuale, bensi istituzionale o, se si
vuole, procedimentale.

L’illimitatezza dei poteri di revisione, quindi, ¢ iscritta nella Costituzione sviz-
zera: non si potra dunque parlare di un potere costituente di revisione, ma di un
potere costituito (0 un potere costituente costituito®), perché chiamato a operare
entro il tracciato costituzionale, comprensivo, a tutela della sua adattabilita ai tem-
pi, anche di tale principio®.

Come si ¢ gia scritto, i principi essenziali non possono essere modificati in ra-
gione della previsione del controlimite alla “clausola di suicidio”, contenuto nell’art.
193, cpv. 4 Cost.

Secondo alcuni, quindi, la disposizione costituzionale in questione, letta insieme
ai primi tre commi dell’art. 193, non sarebbe di per sé dotata di carattere “fattivo”.

51 Si v., sul punto, lo scritto di S. GEROTTO, La “dinamica costituzionale” nella Confederazione svizzera:
qualche spunto di riflessione sul ruolo dei diritti popolari nel procedimento di revisione costituzionale, 120-149.

52 In tema, rispetto alla Costituzione italiana, si v. R. NANIA, Principi supremi e revisione costitnzionale
(annotazioni sulla progressione di una controversia scientifica), 1-7.

Nel caso svizzero, un possibile limite dimensionale di natura logica della revisione costituziona-
le, poi, corrisponde all’'unita politica che promana dall’accordo originario di epoca feudale.

53 Cosi A. PACE, L instaurazione di una nnova Costitugione. Profili di teoria costituzionale, 14.

54 Sul punto, si v. A. APOSTOLL, L'art. 139 ¢ il nucleo essenziale dei principi supremi e dei diritti inviolabi-
1, 195.

5 Siv. A. PACE, I limiti alla revisione costituzionale nell'ordinamento italiano ed enropeo, 5-6.
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Secondo altri, invece, la “clausola di suicidio” implica I'esistenza di un potere
di revisione costituente, connotato quindi da una fattualita che si pone al di la del
confine dell’stituzionalizzabile.

Tale potere, pero, non puo estendersi fino all’erosione degli istituti essenziali,
perché la Costituzione che prevede la sua revisione totale costituzionalizza la sosti-
tuzione totale della Costituzione: il potere costituente, rappresentato, in ultima
istanza, dal popolo e dai Cantoni, pur essendo tale, non rappresenta, anche nella
sostituzione della Costituzione “vecchia” con una “nuova’”, una rottura formale
rispetto all’ordinamento costituzionale precedente.

Si potrebbe, a questo proposito, parlare di una modifica costituzionale zutra or-
dinemt e, in quanto sapientemente costituzionalizzata, non ex#ra ordinem. Ne ¢ con-
ferma Part. 193, cpv. 3 Cost., secondo cui, se «[i]l Popolo si pronuncia per la revi-
sione totale, si procede alla rielezione delle due Camere».

Addirittura, nei commentari all’art. 192 della Costituzione svizzera, il popolo e
i Cantoni sono soggetti “costituenti”: in questo senso, secondo la dottrina svizze-
ra, 1 contenuti della Costituzione possono evolvere sotto il controlloS” permanente
del popolo.

Non vi ¢, quindi, un’eliminazione dei contenuti della Costituzione, bensi
un’evoluzione che, proprio perché guidata nella sua genesi dalla volonta popolare,
non puod rappresentare un momento di rottura o, se si vuole, di “suicidio” costitu-
zionale delle conquiste del costituzionalismo3®.

La dottrina svizzera ha fatto riferimento, a questo proposito, alla modifica di
singole disposizioni in funzione del mantenimento della Costituzione nel suo com-
plesso®.

Hiberle, dal canto suo, a questo proposito, ha descritto la disciplina di revi-
sione costituzionale svizzera nella sua ratio.

Secondo la sua opinione, in generale, a garanzia dei principi costituzionali so-
no immaginabili diversi istituti: la rigidita costituzionale, la presenza della Corte co-
stituzionale e, in via autonoma, anche una tradizione culturale cui il popolo si ispira
nella modifica della Costituzione®.

In altre parole, oltre agli strumenti giuridici di tutela della Costituzione vi sono
anche strumenti di natura eminentemente culturale; vi € chi, in letteratura, ha fatto

56 Cosi F. BELLANGER, Révision totale et partielle de la Constitution fédérale, 1247.

57 8iv. O. MEUWLY, La Costituzione del 1848: atto fondativo della Svizzera moderna.

58 Per un’indagine in questo senso, cfr. F.R. DE MARTINO, Note sulla revisione organica in Italia.

59 S8iv. S.G. SCHMID, “Constitutio semper reformanda’: permanente 1 erfassungsrevision als wabre Zauber-
Jormel der S chweiz?, 649.

60 T certo che, in ogni caso, occotre riflettere sulle modalita pitit opportune rispetto all’educazione
alla democrazia. Sul punto, seppur con riferimento all’ordinamento italiano, G. AZZARITI, A proposito
di democrazia e i snoi limiti, 5-7. Sui “limiti” che interessano il popolo nel darsi una Costituzione, cfr.
T.E. FROSINL, Potere costituente e sovranita popolare.
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riferimento, da un lato, ad una forte sovranita popolare e, dall’altro, ad una debole
normativita che tutela i valori fondamentali‘l.

Tale considerazione si puo spiegare, forse, alla luce di quanto si cerchera di
approfondire piu oltre.

Come riportato da Dogliani nello studio del pensiero di Hibetle, le chances di
efficacia giuridica della Costituzione non possono prescindere dagli strumenti cul-
turali che promanano dalla coscienza costituzionale del popolo®2.

Diretta conseguenza di tale tesi ¢ l'identificazione della Costituzione quale
processo pubblico che deve adattarsi ai mutamenti della societa.

Si puo richiamare, a questo proposito, la possibilita di identificare nella mas-
sima estensione della liberta individuale la partecipazione al processo decisionale®’.

La promozione di una simile cultura costituzionale poggia, secondo lo studio-
so tedesco, sulla sistematica costituzionale: la previsione di una disciplina sulla revi-
sione totale nello stesso titolo in cui viene disciplinata la revisione parziale promuo-
ve, infatti, un processo di normalizzazione del procedimento di revisione totalet*.

Tale normalizzazione, secondo Hiberle, assicura la sua forma costituzionale
attraverso la riproposizione, in eterno, dei suoi elementi identitati®s.

Quanto appena scritto ¢ ben spiegato, sebbene in altri termini, dalla dottrina
elvetica: a differenza di quegli Stati costituzionali che attraverso clausole identitarie
di diritto costituzionale positivizzano un ordine pubblico intertemporale, la Costi-
tuzione federale svizzera cerca di scongiurare I'eliminazione — o la sostituzione —
dellintelaiatura costituzionale, rinunciando in larga misura a limiti temporali e di
contenuto®. Di qui I'assenza, nella Costituzione svizzera, di clausole di eternitas’.

A ben vedere, pero, lo si ¢ visto, la Costituzione elvetica conosce limiti che
potrebbero dirsi espliciti®® ed impliciti: ¢ pur vero, quindi, che non esiste una clau-
sola di eternita come potrebbe intendersi nell’ordinamento costituzionale italiano;
tuttavia, pare che non si possa parlare, in ogni caso, di revisionabilita assoluta, ov-

o1 L.M. KAISER, Gilt der Grundsatz “Einerlei Verfassungsrecht” noch?, 6.

02 M. DOGLIANL, Clausole di eternita e revisione totale nel pensiero di Peter Héiberle, 204-205.

03 S. GEROTTO, La “dinamica costituzionale” nella Confederazione svizzera: qualche spunto di riflessione sul
ruolo dei diritti popolari nel procedimento di revisione costituzionale, 120-149.

04 Tale distinzione ¢ quasi un wnicum della Costituzione svizzera. Sul punto, cfr. G. BIAGGINI,
Verfahren und Methoden der V'erfassungsfortbildung, 133, nota n. 30.

05 M. DOGLIANL, Clausole di eternita e revisione fotale, 211-213. In questo senso anche K. EHREN-
ZELLER, B. EHRENZELLER, Vorbemerknngen zur 1 erfassungsrevision. Die schweigerische Bundesverfassung: St.
Galler Kommentar, 4588-4589.

¢ K. EHRENZELLER, B. EHRENZELLER, Vorbemerkungen zur 1 erfassungsrevision. Die schweizerische
Bundesverfassung: St. Galler Kommentar, 4581.

67 Per un’indagine recente sulle clausole di eternita previste in Costituzione a partire dalla Costi-
tuzione tedesca, si v. E. CATERINA, L efernita di un provisoram: appunti sui limiti della revisione costituziona-
le a partire dal modello dell'art. 79, comma 3, della legge fondamentale tedesca.

68 Ci si riferisce al limite di cui all’art. 193 della Costituzione elvetica. Sul rapporto tra diritto in-
terno e diritto internazionale, si v. S. GEROTTO, I/ voto svizzero sull’“inigiativa per ['autodeterminazione”:
brevi note sul rapporto tra diritto interno e diritto internazionale nell ordinamento elvetico, 1118-1121.
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vero della possibilita che possa inverarsi la perdita di «quei caratteri di durevolezza
e stabilita sui quali si fonda l'autorita etica, ancora prima che giuridica, della Carta
fondamentale e, quindi, dello Stato costituzionale di diritto»®.

A completamento di quanto appena affermato, ¢ ancora utile richiamare Do-
gliani, secondo il quale la visione di Hibetle, per nulla critica rispetto alla previsio-
ne di un procedimento totale di revisione costituzionale, ben si spiega se si guarda
al processo di globalizzazione™, che di per sé sancisce la supremazia del “fatto” —
con esso comprendendo la centralita assoluta nell’orizzonte costituzionale elvetico
della decisione finale del popolo e dei Cantoni™ — sul diritto72.

In definitiva, per quanto riguarda le esigenze di revisione, occorre forse preve-
dere, in effetti, meccanismi e procedure di ingresso nella Costituzione di quello che
“¢ rimasto fuori”?.

Se, poi, occorre, ancora una volta, guardare “ai fatti” rispetto a quello che, in-
vece, “deve rimanere dentro” la Costituzione, ¢ forse possibile sposare I'idea se-
condo cui, «anche in termini di consapevolezza comparata, [...] i limiti materiali
appaiono ben piu centrali di quelli procedurali»’.

5. La revisione totale delle Costituzioni cantonali. Due casi emblematici

Ancora secondo Hibetle, la circostanza che le Costituzioni cantonali siano
sempre rivedibili, parzialmente o totalmente, ha «fatto della Svizzera un laboratorio
di politica costituzionale di primo rango»7.

A livello cantonale, I'insieme delle Costituzioni ha subito nella lunga storia del-
la Svizzera almeno una revisione totale’; peraltro, il «senso di autonomia dal cen-
tro» contraddistingue la storia costituzionale svizzera’.

Esiste, in ogni caso, un limite alla revisione totale della revisione delle Costitu-
zioni cantonali: 'art. 51 della Costituzione federale statuisce, infatti, che «o|gni

0 Cosi F. GALLO, La revisione costituzionale ed i suoi limiti, 466.

70 Cosi M. DOGLIANT, Clausole di eternita e revisione fotale, 216-217.

7' Siv. F. BELLANGER, Révision totale et partielle de la Constitution fédérale, 1259.

72 Un ragionamento simile, rispetto alla Costituzione italiana, viene svolto da F. BILANCIA, I /imi-
# alla revisione costituzionale. Cultnra dominante, dogmatica ginridica e formalismo al cospetto dei mutamenti di regi-
me, 13.

73 Si v. M. DOGLIANT, Clausole di eternita e revisione totale, 219.

74 Cfr. S. CECCANTI, Revisione costitnzionale e democrazia protetta, 7.

75 P. HABERLE, Dalla Staatstechslehre alla societa aperta del diritto costituzionale comparato ed eurgpeo (in
una intervista di Robert Christian van Ooyen), 15.

76 G. GRASSO, Da Berna a Budapest: appunti su revisioni costituzionali (totali e parziali) e tennta dell nnita
politica e di senso delle Costituzioni democratiche, 344.

77 Siv. M. P. VIVIANI SCHLEIN, Tradizione e modernita nel federalismo elvetico, 1214.

Per uno studio sull’autonomia costituzionale dei Cantoni, si v. S. GEROTTO, I/ sistema costituziona-
le svizzero, 85-92.
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Cantone si da una costituzione democratica» e che «[l]a costituzione cantonale ri-
chiede I'approvazione del Popolo e deve poter essere riveduta qualora la maggio-
ranza del Popolo lo richieda»’.

Nel febbraio 2024, riuniti sulla principale piazza del capoluogo, i cittadini di
Appenzello Interno hanno approvato la revisione completa della Costituzione can-
tonale, che risaliva al 1872, e rieletto Iesecutivo”; diverso ¢ il caso della revisione
della Costituzione del Vallese, che ¢ stata ritenuta dal Presidente della Costituente,
eletta appositamente per revisionare il testo, «inadatta alla realta odierna» e «lleggi-
bile»®. In questo secondo Cantone, il procedimento di revisione totale ¢ stato for-
temente voluto dal popolo con la votazione del 4 marzo 2018, seguita dall’elezione
dell’Assemblea Costituente il 25 novembre 2018.

1l progetto di revisione della Costituzione, risalente al 1907, ¢ stato pero re-
spinto dai cittadini vallesani il 3 marzo 202481, forse in ragione della contrarieta del-
la minoranza germanofona, che sarebbe stata danneggiata dalla nuova ripartizione
dei seggi del potere legislativo®2,

11 caso della mancata approvazione del progetto di revisione in tale Cantone,
nonostante sia promanata proprio dal popolo la volonta iniziale di modifica, ¢
espressione dell’essenza della legittimazione popolare in Svizzera e dello spirito del-
lo Stato costituzionale elvetico, dove solamente il popolo a monte e, soprattutto, a
valle, puo decidere se guardare al futuro, accedendo ad una nuova Costituzione,
che, anche se inserita in un processo di modifica intra ordinem, rappresenta comun-
que, ed entro i limiti di cui si € parlato sinora, una modifica rilevante dell’assetto
ordinamentale svizzero.

78 Cfr., sul punto, G. GRASSO, Da Berna a Budapest: appunti su revisioni costituzionali (fotali e parziali) e
tenuta dell'nnitd politica e di senso delle Costituzioni democratiche, 342.

7 Secondo il sito ufficiale del Cantone, «[i] punti salienti della nuova versione riguardano ade-
guamenti alla struttura della Costituzione, che hanno ripercussioni anche a livello legislativo. La nuo-
va Costituzione prevede inoltre un adeguamento delle competenze finanziarie del Gran Consiglio e
della Landsgemeinde, una revisione dell’obbligo di compatire e Pintroduzione di una normativa di
emergenza. Al fine di colmare una lacuna, nella Costituzione viene menzionata anche la Fexerschange-
meinde (comunita di sorveglianza antincendio), senza che vengano modificati i suoi attuali compiti. Il
Gran Consiglio ha discusso intensamente in tre letture il progetto della Commissione cantonale per
una nuova Costituzione e lo ha infine approvato nella sessione del 4 dicembre 2023 all’attenzione
della Landsgemeinden. N. hitps:/ | wwmw.ai.ch/ politik/ standesk ission mitteilingen/ akituelles/ informationsveranstaltung-
ur-nenen-verfassungésearchterm=\"erfassung.

80 Cosi Jean Zermatten, a capo della Costituente, secondo cui anche lo spirito della Costituzione

era superato. Cfr. il sito Internet: hetps:/ / www.cdt.ch/ news/ vallese-la-nuova-costitnzione-rischia-di-spaccare-il-
cantone-343933.
81 Cfr. il sito Internet: https:/ | www.vs.ch/ de/ web/ votel] informations/ -
[ asset_publisher/ IsNJ1RoHnIEB/ content/ ergebnis-der-feantonalen-abstimmnng-vomr-3.-mirz-2024-die-neuwe-
verfassung-des-kantons-wallis-wird-abgelehnt/ 529400.
82 Si v. bitps:/ [ www.srfch/ news/ schweiz/ abstimmungen-3-maerz-2024./ abstimmnng-kanton-
wallis-das-wallis-ringt-um-eine-nene-verfassung.
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6. Conclusioni

L’analisi della disciplina relativa alla revisione totale della Costituzione federale
svizzera, cosi come delineata dagli articoli 192 e 193 della Costituzione, consente di
affermare con sufficiente chiarezza che 'ordinamento elvetico ha saputo coniugare
I’adattabilita dell’assetto costituzionale ai mutamenti sociali, politici e culturali, con
la salvaguardia dei principi fondamentali che ne costituiscono I'essenza identitaria.

Sebbene la Costituzione svizzera non preveda clausole di eternita esplicite, né
limiti materiali interni rigidamente insuperabili, essa si fonda su un equilibrio fun-
zionale tra apertura alla revisione e solidita dei valori fondamentali, garantiti tanto
dal diritto internazionale cogente (art. 193, 4 cpv. Cost., piu volte citato), quanto da
limiti logici e impliciti riconosciuti dalla dottrina e dalla prassi costituzionale.

L’assenza di un controllo giurisdizionale sulle leggi federali, poi, viene com-
pensata da una profonda cultura costituzionale diffusa, da strumenti partecipativi
fortemente radicati e da un procedimento di revisione che attribuisce un ruolo cen-
trale e decisivo alla volonta popolare, sia a livello federale che cantonale.

L’esperienza storica della Svizzera — con le due revisioni totali del 1874 ¢ del
1999 — mostra come la revisione costituzionale non abbia mai comportato una ce-
sura radicale, ma piuttosto un processo di aggiornamento interno al sistema (intra
ordinem), capace di rispondere alle esigenze della societa senza intaccare la struttura
fondamentale dell’ordinamento.

In questo senso, la cosiddetta “clausola di suicidio” si rivela, pitt che un’apertura
al sovvertimento dell’ordine costituzionale, uno strumento di responsabilizzazione
democratica e di consolidamento del costituzionalismo elvetico.

Anche a livello cantonale, le esperienze rapidamente analizzate — emblemati-
camente, quelle di Appenzello Interno e del Vallese — confermano la centralita del-
la legittimazione popolare e la tensione costante tra innovazione e conservazione,
tra esigenze di riforma e permanenza dei tratti essenziali dell’identita costituzionale.

In definitiva, la revisione totale della Costituzione svizzera rappresenta un
modello che, pur privo di rigidita formali comparabili a quelle di altri ordinamenti
(come quello italiano), dimostra una resilienza ed una coerenza interna che merita-
no di essere oggetto di attenta considerazione nel dibattito giuridico comparato.
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