
    
      
        [image: Copertina: Salvatore Vassallo - Liberiamo la politica]
      

    

  [image: Società editrice il Mulino, Spa]
Se il veleno del proporzionalismo iniettato dai giudici della Corte costituzionale entrasse in circolo, allora sì che, di fronte alla 
moltiplicazione dei partiti e a un Parlamento incapace di decidere, molti comincerebbero a dire che è meglio liberarsi della politica 
democratica, invece di liberarla.
La politica italiana ha bisogno di un nuovo inizio, dopo essere rimasta bloccata per vent’anni, a destra e a sinistra, a causa di gruppi dirigenti invecchiati, screditati, più dediti 
all’autoconservazione che a salvare il Paese dal declino. Il cambiamento necessario non verrà dalla somma di speculari debolezze, né dall’antipolitica che le assedia, ma da una nuova 
generazione di leader e attivisti determinati a ridare dignità e forza 
alle istituzioni democratiche creando finalmente le premesse di una normale democrazia dell’alternanza. Con partiti non più drogati dal finanziamento pubblico o da quello privato di uno 
solo, aperti alla partecipazione, capaci di pensare e decidere in maniera plurale. Con un parlamento reso meno costoso e più forte dal superamento del bicameralismo, con meno chiacchiere 
in Transatlantico e più lavoro nelle commissioni, indennità trasparenti secondo standard europei, un sistema elettorale che 
consenta ai cittadini di scegliere i singoli parlamentari e il Primo ministro. Con leader posti effettivamente nelle condizioni 
di governare che dopo due o tre mandati al massimo vengono sostituiti.
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Premessa



La politica italiana ha bisogno da tempo di un nuovo inizio. È rimasta bloccata per vent’anni, a destra e a sinistra, a causa di gruppi dirigenti nel frattempo invecchiati, screditati, appesi a narrazioni anacronistiche più utili a salvare se stessi che a salvare il Paese dal declino. Non era certo dalla somma di più debolezze che poteva venire un’auto-riforma, ma piuttosto da nuovi leader determinati ad affermarsi sconfiggendo le resistenze corporative e superando le convenienze di breve termine che difendono uno status quo per troppi aspetti indifendibile. 
Questo libro è stato pensato e in larghissima parte scritto quando sembrava che le opposte fragilità di una destra e una sinistra guidate da capi arroccati nei loro rispettivi bunker, e assediati dall’antipolitica che loro stessi hanno contributo ad alimentare, avrebbero tenuto ancora per parecchio tempo in stallo il Paese. Nel momento in cui esce, può essere letto come un argomentato sostegno a chi sta provando a cambiare verso. 
Contiene un atto d’accusa sulle occasioni perse nella XVI le- gislatura e un’agenda per il cambiamento della politica e delle istituzioni molto simile a quella che il Governo Renzi sta proponendo, insieme a una valutazione puntuale delle scelte che ha finora compiuto in questa materia e una sollecitazione a completare il quadro. 
Sul piano concettuale, il libro sfida due visioni ben radicate nella cultura costituzionale italiana: quella proporzionalistica, di derivazione kelseniana[1], che si erge a tutela della «centralità» del Parlamento e dei partiti, e quella, di derivazione schumpeteriana[2], secondo cui l’unico modo per ricreare un circuito virtuoso della rappresentanza consisterebbe nell’aggirare partiti e Parlamento, istituendo un rapporto diretto tra cittadini e leader, per esempio attraverso l’elezione diretta di un capo dello Stato che sia anche il vero dominus dell’esecutivo. Si tratta di due posizioni ugualmente fondate e pienamente rispettabili che troppo spesso, anche in campo accademico, si sono confrontate a colpi di anatemi. La tesi del libro, però, è un’altra. 
La mia tesi di fondo è che senza due forti partiti a vocazione maggioritaria (capp. IX-XII) e senza un Parlamento più autorevole (capp. V-VIII) non avremo mai una normale democrazia dell’alternanza (capp. II-IV): una democrazia in cui i cittadini scelgono leader posti effettivamente nelle condizioni di governare, e in cui i leader, dopo due o tre legislature al massimo, vengono sostituiti.  
Per quanto Parlamento e partiti siano oggi tra le istituzioni più screditate, verso le quali la fiducia dei cittadini rilevata periodicamente dai sondaggi è scesa a livelli preoccupanti, con valori a una sola cifra, è dalla loro riforma che si deve partire per ridare dignità alla politica e forza alle istituzioni democratiche. 
Abbiamo bisogno, a sinistra e a destra, di partiti non più drogati dal finanziamento pubblico, capaci di «pensare in maniera plurale», aperti a chiunque – in qualsiasi momento – decida di «aderire-partecipando», attraverso le primarie, con leadership forti e contendibili. Così come abbiamo bisogno di un Parlamento reso meno costoso e più autorevole dal superamento del bicameralismo, con regolamenti che riducano il tempo delle chiacchiere da Transatlantico e aumentino il lavoro nelle commissioni, con indennità trasparenti secondo standard europei e una legge elettorale che consenta ai cittadini di scegliere i singoli parlamentari e il Primo ministro. 
Il volume riassume idee e proposte per le quali mi sono impegnato in prima persona, con una certa coerenza, credo, come attivista del movimento referendario per l’uninominale e l’elezione diretta dei sindaci all’inizio degli anni Novanta, come ricercatore accademico[3], poi come dirigente del Pd nella fase costituente e deputato nella XVI legislatura. 
Scrivendolo non mi sono imposto di seguire un canone preciso: quello dello scienziato sociale o del militante. Ho cercato di mantenere lo sguardo dell’analista, ma non ho trattenuto la vena polemica di fronte a fatti, fenomeni o circostanze su cui mi è parso necessario esprimere giudizi di valore. 
Se avessi provato a elencare in premessa le persone e i contesti da cui, in un periodo così lungo, ho tratto insegnamenti o ispirazione, avrei certamente dimenticato qualcuno o compromesso suo malgrado qualcun altro. Chi avrà voglia di leggere il libro, comunque, non faticherà a riconoscere i momenti, gli studi e le personalità che, per sintonia o per contrasto, hanno contribuito a costruire parti significative del discorso. I riferimenti bibliografici, messi in nota e ridotti all’osso, oltre a rendere evidenti alcuni di questi debiti intellettuali, sono sobri consigli per ulteriori letture. Ho escluso generici elenchi di lavori affini per argomento o rassegne della letteratura scientifica, limitandomi a citare opere contenenti le basi concettuali ed empiriche di specifiche affermazioni che non ho potuto motivare a sufficienza nel testo.  
I casi di «auto-plagio» sono numerosi, nel senso che ho ripreso, adattato, ricomposto testi scritti in diverse occasioni e per le più varie finalità. Mi sono virgolettato solo con riguardo a documenti che era utile collocare nel tempo. In particolare, ho ritagliato e riprodotto ampi stralci della relazione sulla «forma organizzativa» che Romano Prodi mi invitò a svolgere nel convegno che si tenne il 6 ottobre 2006 a Orvieto con il quale prese avvio la trasformazione dell’Ulivo nel Partito democratico. Sono diventati parte integrante del libro, e ne ho segnalato la fonte, sia perché continuo a riconoscermi in quell’approccio sia perché datano e documentano l’origine di idee non convenzionali e certamente controverse, nel momento in cui furono esposte, poi trasfuse, l’anno dopo, nello statuto del Pd, quando Walter Veltroni mi propose di presiedere la commissione che lo ha elaborato. 
I singoli capitoli sono volutamente brevi e possono essere letti in maniera indipendente l’uno dall’altro. La sequenza ha tuttavia una sua logica.  
Il capitolo I – una sorta di prologo – è una recriminazione appassionata riguardo alle incredibili resistenze sotterrane a qualsiasi riforma delle istituzioni a cui ho assistito durante la XVI le- gislatura, prodromo della prepotente crescita del sentimento antipolitico e del partito di Grillo che lo ha intercettato. 
Il capitolo II offre una chiave di lettura complessiva sui deficit del sistema politico italiano che la riforma delle istituzioni e dei partiti dovrebbe sanare.  
I capitoli dal III al IV riguardano le tre principali macro-riforme istituzionali: il sistema elettorale, la forma di governo e il bicameralismo.  
I capitoli VI e VII il processo legislativo, l’attività dei parlamentari e il modo in cui, anche sulla base dell’esperienza diretta, penso dovrebbero essere riorganizzati per ridare una nuova centralità al Parlamento.  
Nel capitolo VIII si parla di soldi: del finanziamento pubblico dei partiti, dei costi complessivi delle Camere e delle indennità, con alcune precise proposte per adeguarle a standard europei. 
I capitoli dal IX al XII delineano il modello di partito che credo sia oggi più appropriato per dare corpo, in Italia, a una normale democrazia dell’alternanza. Si parla soprattutto del Pd, non solo perché è quello che conosco dall’interno, per il quale parteggio e che ho contribuito a fondare, ma perché le innovazioni introdotte al momento della sua fondazione si muovono a mio avviso nella direzione giusta.  
Secondo le attese di chi le ha sostenute e le preoccupazioni di chi le aveva duramente avversate, si sono rivelate un potente elemento di dinamismo per il ricambio della leadership politica, senza il quale sarebbe stato impossibile scalfire la blindatura oligarchica che ha caratterizzato quasi tutti i partiti italiani della Prima e della Seconda Repubblica. 
Senza quelle innovazioni, per dirne una, la rapida ascesa di un giovane leader estraneo e alternativo all’establishment sarebbe stata semplicemente impensabile. Esse costituiscono quindi un esempio da cui anche il centro-destra dovrà prendere spunto, per risollevarsi, quando Silvio Berlusconi sarà definitivamente uscito di scena. 
Il capitolo conclusivo esamina, alla luce delle idee esposte nei capitoli precedenti, le riforme proposte dal Governo Renzi e più in generale l’evoluzione del sistema politico che la sua iniziativa sembra delineare.  


[1]  Hans Kelsen, La democrazia, Bologna, Il Mulino, 1995. 

[2]  Joseph A. Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie, Bern, Francke, 1946, trad. it. Capitalismo, socialismo, democrazia, Milano, Etas libri, 1967. 

[3]  Salvatore Vassallo, Il governo di partito in Italia (1943-1993), Bologna, Il Mulino, 1994; Id. (a cura di), Sistemi politici comparati, Bologna, Il Mulino, 2005.



1.  

La XVI ... occasione mancata 



L’Italia è da anni sull’orlo di una crisi di nervi, consumata dalla sindrome del declino e da una rabbia profonda verso la politica. Due sentimenti che in molti hanno contribuito ad alimentare, con opere e omissioni, o più semplicemente soffiando sul fuoco. 
Per chi oggi ha venti o trent’anni trovare lavoro è una chimera e il futuro un’incognita. Chi ha un reddito fisso si è impoverito e in una quota crescente fatica ad arrivare alla fine del mese. Chi gestisce imprese in mercati non protetti deve fare i salti mortali per restare a galla, ma in diversi casi ancora ci riesce, chi ha a che fare con il nostro asfittico mercato interno o con la burocrazia italiana rischia ogni giorno di doversi arrendere. Il Paese è bloccato, arranca. Con giovani brillanti mantenuti precari per troppo tempo all’ingresso del mercato del lavoro e anziani baroni intoccabili in ciascuna delle sfere più alte. Una recessione senza fine. Un capitalismo familiare che, tranne ammirevoli eccezioni, non investe in innovazione e ricerca. Non lo fa, lo sappiamo, anche a causa di pastoie burocratiche snervanti, di una politica energetica inesistente che crea costi di un terzo superiori rispetto a quelli dei Paesi con cui competiamo, di una giustizia civile lentissima e imprevedibile. Mentre la finanza pubblica è intossicata da un debito fuori misura che in Italia, molto più che altrove, continua a scaricare l’era d’oro dei diritti acquisiti dai baby boomer (i nati tra la metà degli anni Quaranta e Sessanta) sulle generazioni successive. 
Se anche lo spettacolo offerto dalla «classe dirigente» dei maggiori partiti fosse stato meno desolante, la tensione sarebbe comunque alta. Anche in presenza di statisti dotati di riconosciute virtù, ci sarebbe stato uno spazio amplissimo per retoriche e movimenti anti-establishment, come in ogni duro periodo di crisi. 
E invece abbiamo avuto mirabolanti promesse mai mantenute, vizi pubblici e privati della classe politica di ogni colore, governi traballanti, perennemente rosi da lotte intestine e ambizioni in conflitto. 
Non ci si può stupire della crepa che si è aperta tra i cittadini, da un lato, e partiti e Parlamento, dall’altro. E che questi ultimi, insostituibile crocevia della rappresentanza in ogni democrazia consolidata, non siano mai stati oggetto di uguale disprezzo (cfr. fig. 8.3). Tanto che in molti, di fronte al titolo di questo libro, sarebbero forse tentati di sostenere che dovremmo in realtà «liberarci» della politica. A cominciare dai partiti e dal Parlamento[1]. 
In cinque anni passati alla Camera dei deputati, dal 2008 al 2012, sono stato testimone diretto di circostanze che potrebbero accrescere notevolmente questa tentazione. Ma del Parlamento e dei partiti una democrazia non può fare a meno. E quindi, se si vuole salvare la democrazia, devono cambiare profondamente, prima che sia troppo tardi. 
Per risalire la china, avremmo bisogno di ricominciare a credere in noi stessi, come un Paese nel quale è un privilegio vivere. Nella possibilità di creare benessere attraverso l’impegno individuale e la capacità di fare squadra, l’ammirazione sincera per il merito, il civismo diffuso, un’etica pubblica più solida e condivisa, la difesa della legalità. Avremmo bisogno di riforme coraggiose e profonde per attenuare il divario di garanzie e tutele per chi entra oggi nel mercato del lavoro rispetto alle generazioni precedenti; per semplificare la burocrazia e consentire alle imprese di operare alleggerite di questo fardello; per ridurre la pressione fiscale sul lavoro e su chi paga le tasse facendole pagare a chi evade. Dovremmo tornare a investire nella scuola e nella ricerca premiando chi ha talento e si impegna; e a scommettere sulla creatività degli italiani e la bellezza che ci circonda, i nostri asset più preziosi, per tornare a crescere[2]. 
Tutto questo non si ottiene senza una politica capace di far intravedere un orizzonte oltre il declino, di costruire consenso liberandosi dalle ideologie ottocentesche della Prima Repubblica e scavalcando gli artificiali steccati della Seconda, senza istituzioni rappresentative meno costose e più forti. 
Fino a che il centro-destra sarà ostaggio della decadenza del berlusconismo[3], è difficile pensare che la soluzione possa venire da quella parte. D’altro canto, il ceto politico che il centro-sinistra ha ereditato dalla Prima Repubblica non si è dimostrato convincente nemmeno nel momento in cui la reputazione del Cavaliere era arrivata al minimo storico tra i suoi stessi elettori. Dopo aver detto, irridendolo: «Fai un partito, prendi i voti e poi ne riparliamo», ha ripetutamente arrancato tentando di inseguire Grillo sul suo terreno. Siamo passati dal «Non esisti, La Politica Siamo Noi» al «Per favore, dettaci l’agenda». Un attimo prima di abbracciare il nemico di sempre nelle larghe intese. 
I leader della destra e della sinistra hanno consapevolmente sprecato la XVI legislatura, che pure era iniziata con tutt’altre aspettative. Il modo con cui Veltroni aveva condotto la campagna elettorale del 2008 non aveva solo riportato il Pd dal 22% delle elezioni provinciali del 2007 al 33% dei voti alle politiche. Evitando di attaccare frontalmente Berlusconi, aveva anche provato a creare un clima nel quale, nonostante la prevedibile sconfitta della nostra parte, si sarebbe potuto fare qualche passo avanti sulle riforme istituzionali, nel solco di tentativi già avviati. Poco prima che la XV legislatura si interrompesse per l’uscita di Clemente Mastella dalla maggioranza, verso la fine del 2007, avevamo avanzato una proposta di riforma della legge elettorale che il centro-destra aveva accettato di discutere. 
Questa intenzione era stata rimarcata nelle dichiarazioni programmatiche con le quali Berlusconi si presentò ai due rami del Parlamento il 13 maggio 2008, nell’intervento di Veltroni per conto del Pd e nella replica del Presidente del Consiglio incaricato. 
Si sa come è andata a finire. Dal giorno dopo, nell’agenda parlamentare sono entrate, invece della legge elettorale, la prescrizione breve e il legittimo impedimento, mentre la Lega erigeva le sue barricate sul reato di immigrazione clandestina, le ronde padane o le sedi dei «ministeri» al nord. Di Pietro, che alla vigilia delle elezioni si era dipinto come l’alleato più fedele, ha iniziato dal primo giorno della legislatura a sparare a palle incatenate contro il Pd, soffiando sul fuoco dell’anti-politica, senza avere, con tutta evidenza, le carte in regola per farlo. Tanto che ha finito solo per portare acqua al mulino di Grillo. 
Il Partito democratico ha imboccato a sua volta la via della regressione identitaria tardo-diessina. Bersani vinse il congresso, nel 2009, parlando alla base più antica, a cui promise, con un riconoscibilissimo linguaggio in codice, il ritorno a un partito «di sinistra», «strutturato e radicato nel territorio», che avrebbe «valorizzato» i quadri interni e i giovani precocemente inquadrati nei ranghi della ditta. Una linea che ha avuto come implicazione meno apparente di altre, ma ben percepibile dal mio osservatorio alla Camera, la difesa aperta o sotterranea dello status quo in campo istituzionale, su posizioni molto diverse da quelle contenute negli otto punti predisposti in mezza giornata all’indomani del voto, nell’affaticato e goffo tentativo di ottenere l’appoggio dei 5 Stelle. 
Con Tremonti sempre più ondivago e solo contro tutti all’economia, i leghisti con la loro agenda anti-immigrati, Fini già sul piede di guerra, Di Pietro intento a cannibalizzare il Pd alzando i toni, il Pd impegnato a compiacere ora Vendola ora Casini, era ovvio che nessuna seria decisione sulle riforme istituzionali potesse essere presa. 
Sotto l’ombrello del Governo Monti e l’incalzante pungolo del Presidente Napolitano, sarebbe stato un imperativo categorico farlo. 
Fino al 2010, il refrain sulle riforme indifferibili, come il dimezzamento del numero dei parlamentari, era già stato recitato più volte, con il consueto grado di evidente ipocrisia. A partire dall’estate del 2011, chiunque capì che gli interventi di finanza pubblica a garanzia del pareggio di bilancio, fissato in Costituzione, avrebbero comportato costi sempre più dolorosi per tutte le amministrazioni pubbliche e per diverse categorie sociali. Sarebbe stato già allora sensato anteporre a nuove manovre segnali chiari che i partiti e il Parlamento erano disposti a fare la loro parte, per primi.  
Dopo aver approvato il decreto «Salva Italia» (26,6 miliardi di nuove entrate e 4,6 miliardi di tagli), nel dicembre 2011, sarebbe stato indispensabile, e le condizioni politiche per varare riforme incisive delle istituzioni c’erano tutte. Mentre il Governo Monti raddrizzava i conti addossandone i costi sulla schiena di enti locali, famiglie e imprese, i partiti in Parlamento avrebbero potuto riscattarsi almeno un poco dalla massiccia riprovazione di cui erano diventati oggetto. 
La pressione dell’opinione pubblica era già fortissima ed era ovvio attendersi che stare fermi su quel terreno avrebbe dato un enorme spazio elettorale a Grillo. Il governo andava dritto per la sua strada, secondo il mandato che aveva ricevuto da tutti i maggiori gruppi parlamentari di tirare per i capelli il Paese fuori dal baratro finanziario e ristabilire la nostra credibilità internazionale.  
In quel contesto, Pd, Pdl e «Terzo Polo» non avevano motivo per dividersi su tutto, a prescindere dal merito, essendo comunque parte della stessa maggioranza. Pd e Pdl non erano nemmeno costretti a subire il potere di veto degli alleati minori interni ed esterni alla maggioranza. Avrebbero potuto così prepararsi a tornare, con una ritrovata dignità, di fronte ai cittadini. 
Avremmo potuto almeno rendere l’attività delle Camere meno inefficiente, varando riforme dei regolamenti che limitassero le chiacchiere d’aula e spingessero i parlamentari a lavorare di più in commissione. Il «dibattito» sulla riforma dei regolamenti era iniziato poco dopo l’avvio della legislatura. Fui anche coinvolto nella predisposizione del progetto di revisione del regolamento della Camera del gruppo Pd, che avrei preferito più incisivo, secondo linee di cui si parla nel capitolo VII. Ma tutto si è risolto in piccoli aggiustamenti del solo regolamento del Senato, di cui, giustamente, non si è accorto nessuno. 
Avremmo potuto dare un segno serio di auto-riforma superando il bicameralismo, e invece non siamo riusciti, ohibò, per mancanza di tempo, nemmeno a ridurre il numero di deputati e senatori. Almeno in due occasioni nel corso della legislatura fu annunciata l’imminente approvazione del «taglio», poi si disse che sarebbe stato meglio approvare una riforma più compiuta, fatta scientificamente arenare. In un contesto in cui, in ogni caso, l’idea di superare il Senato elettivo, che personalmente ho avanzato in un progetto di cui si parla nel capitolo V, era considerata irricevibile anche da amici e colleghi (senatori) della più provata fede riformista, figuriamoci da Quagliariello e Violante, plenipotenziari dei rispettivi leader e attenti sensori degli umori prevalenti nei rispettivi gruppi parlamentari. 
Avrebbero potuto, i leader e i loro sherpa, chiudere in tempi ragionevoli il dossier della riforma del sistema elettorale, dopo l’impressionante numero di firme raccolte in un solo mese per il ritorno ai collegi uninominali della Mattarella, e invece si sono avvitati intorno a soluzioni bizantine aperte a una infinità di varianti (come quelle di cui si parla nel capitolo III) tra le quali era impossibile trovare un punto di equilibrio sensato. 
Avremmo dovuto cambiare completamente strada riguardo al finanziamento dei partiti, partendo da una disciplina della loro democrazia interna e da meccanismi rigorosi per il controllo dei loro bilanci. Invece, nonostante gli scandali impressionanti che avevano messo in luce tutte le patologie prodotte dal sistema dei falsi rimborsi elettorali inventato nel 1999, fu approvata una pseudo-riforma non a caso cancellata, a soli diciotto mesi di distanza, dopo la sberla delle elezioni, dagli stessi gruppi parlamentari (cfr. infra, cap. VIII). 
Avremmo dovuto fissare standard europei e criteri impeccabili riguardo alle indennità come a ogni altro contributo dato ai singoli parlamentari o ai gruppi, e invece ci siamo sempre fermati sulla soglia di mezze misure. Anche su questo la Commissione Affari costituzionali di cui ero componente, grazie a un’abile regia, ha girato a vuoto per mesi. Il progetto di cui si parla nel capitolo VIII, per esempio, ha ricevuto molti apprezzamenti, diverse sottoscrizioni, ma nessun reale sostegno, nemmeno da parte dei dirigenti del mio gruppo parlamentare. 
Avremmo potuto, nella XVI legislatura, dare un segno inequivocabile di aver capito che le nomine di competenza parlamentare non sono affare privato dei capicorrente, e invece si è assistito all’ennesima lottizzazione dell’Agcom e dell’Autorità garante per la tutela dei dati personali, come più o meno su tutto il resto, con il Pd schierato a sostegno di candidature non meno indifendibili di quelle di altri partiti. 
Avrebbero dovuto, i partiti in Parlamento, promuovere una profonda razionalizzazione delle Province, di cui si è discusso invece inutilmente nelle Commissioni Affari costituzionali della Camera e del Senato per tre anni. Proprio così: tre anni! Dal 2009 al 2011, grazie a rinvii sapientemente pilotati di comune accordo tra le principali forze politiche. Si è arrivati così a intervenire sull’argomento solo a rimorchio del Governo Monti, su una linea talmente improvvisata che non poteva non finire, forse volutamente, con il sordo consenso di molti, in un vicolo cieco.  
Su ciascuno di questi argomenti le proposte non mancavano. Non c’era bisogno di grandi studi per capire quali scelte avrebbero potuto invertire la rotta e quali costituivano solo un palliativo buono a rassicurare i garanti dello status quo. Sono mancate più semplicemente la volontà e la determinazione dei leader. 
Per questo, quando alcuni di tali obiettivi sono diventati repentinamente parte delle priorità indicate da Pierluigi Bersani, all’indomani della «non vittoria», chi come me aveva osservato da vicino la fase precedente non poteva che rimanere perplesso. 
Per la stessa ragione, le aspettative che il Governo Letta aveva alimentato al momento della sua costituzione sono andate rapidamente scemando, non appena fu costituito l’ennesimo comitato di esperti, governato dalla medesima diarchia Quagliariello-Violante, con l’incarico di impiegare i primi dieci mesi della legislatura a ricapitolare l’intero menu delle possibili riforme costituzionali già noto almeno dal 1997 (come si documenta nel prossimo capitolo). E ancora di più quando si decise di impiegare un tempo ancora maggiore per modificare la procedura di revisione costituzionale. Tutti artifici utili più ad allungare la vita al governo che a consentire un rapido ritorno alla normalità dell’alternanza, su basi nuove. 
Le riforme istituzionali non sono state frenate, fino a oggi, né dalla mancanza di conoscenze «tecniche» né dalla complessità delle procedure parlamentari, ma da resistenze corporative condivise da tutto il ceto politico e convenienze di breve termine in contrasto fra loro.  
Le «grandi riforme» – si sa – sono oggettivamente difficili da varare per i medesimi motivi che le rendono necessarie (l’incapacità del sistema politico di prendere decisioni lungimiranti) e perché devono essere approvate dagli stessi che più direttamente ne subirebbero gli effetti. Vincoli che sono sempre apparsi insormontabili, soprattutto riguardo alle due questioni più rilevanti: la legge elettorale e il superamento del bicameralismo. Nel primo caso, appunto, l’accordo è sempre stato difficile da realizzare a causa delle mutevoli e divergenti convenienze dei partiti (chi sapeva di perdere preferiva un sistema proporzionale, mentre a chi presumeva di vincere il Porcellum andava benissimo), nel secondo per una durevole e convergente resistenza corporativa di tutto il ceto politico (nessuno rinuncia di buon grado alla duplicazione degli incarichi parlamentari). 
La pantomima a cui abbiamo assistito nella XVI legislatura non è dunque che la più recente messinscena di un canovaccio replicato dai tempi della prima Bicamerale: la Commissione Bozzi del 1983. 
Per questo, la strategia seguita da Matteo Renzi di inchiodare i suoi interlocutori su alcuni principi non negoziabili, senza badare troppo ai dettagli e alle procedure, ma fissando invece tempi certi e ravvicinati per decidere, si è rivelata politicamente saggia. Renzi è stato ugualmente abile nel rivolgersi, al tempo stesso, agli elettori, creando il senso di un impegno preso e una conseguente aspettativa dell’opinione pubblica che ora costituisce una decisiva pressione sui gruppi parlamentari. 
Sulla qualità dei dettagli si può discutere e lo farò io stesso. I capitoli che seguono, a cominciare dal prossimo, spiegano perché, sui fondamentali, la sua linea sia pienamente condivisibile. Renzi ha infatti finalmente imposto una torsione non scontata alla piega che il dibattito italiano sulle riforme ha mantenuto dalla Bicamerale dell’inizio degli anni Ottanta all’ultimo comitato dei saggi, spostando l’accento dalle accattivanti discussioni sulla forma di governo al nodo decisivo, ma più indigeribile per il ceto politico, del superamento del bicameralismo.  
Purché Renzi non sopravvaluti troppo le sue indubbie capacità e il suo straordinario intuito, e non sottovaluti i poteri di veto di cui i padri costituenti hanno disseminato il percorso dei «Presidenti del Consiglio dei ministri». A maggior ragione avendo scelto l’azzardo di non passare nemmeno da una investitura elettorale. Come si dice nel capitolo IV, una riforma della Costituzione che eluda del tutto la ridefinizione dei poteri del premier non è sufficiente per cambiare stabilmente il verso della politica italiana. 


[1]  Una strada non sistematicamente in conflitto con quella proposta in questo libro, ma abbastanza diversa per approccio, di sicuro più in sintonia con l’atteggiamento di diffusa riprovazione verso i partiti e il Parlamento come sono oggi, è la «cura» della democrazia diretta, poco o punto intermediata, brillantemente sostenuta da Michele Ainis, La cura. Contro il potere degli inetti per una repubblica degli eguali, Milano, Chiarelettere, 2009. La suggestiva analisi di Ilvo Diamanti (Democrazia ibrida, Roma-Bari, Laterza, 2014) mostra d’altro canto come, nei fatti, sia già in corso una non lineare trasformazione dell’equilibrio tra democrazia diretta e democrazia rappresentativa. Le proposte e le esperienze richiamate in questo libro rappresentano un tentativo (in parte già realizzato) di «dare forma» a uno specifico equilibrio tra cittadini, istituzioni, partiti e leader, nella conflittuale concretezza della vita politica italiana. 

[2]  Cfr. Enrico Morando e Giorgio Tonini, L’Italia dei democratici. Idee per un manifesto riformista, Venezia, Marsilio, 2012. 

[3]  Cfr. Giovanni Orsina, Il berlusconismo nella storia d’Italia, Venezia, Marsilio, 2013; Piero Ignazi, Vent’anni dopo. La parabola del berlusconismo, Bologna, Il Mulino, 2014.



Una democrazia normale




2.  

Una normale democrazia  dell’alternanza



Anche qualora fossero concepite e approvate in maniera rigorosa, coerente, compiuta, le riforme istituzionali non sarebbero la panacea di ogni male. Non garantiscono che il prodotto interno lordo torni a crescere e la disoccupazione cominci a calare, che i tempi della giustizia si accorcino e il costo dell’energia diminuisca, che le diseguaglianze sociali e gli sprechi della pubblica amministrazione si riducano, né che la classe politica subisca un ricambio virtuoso. Sono una delle premesse perché ci si possa provare. 
Ha senso promuoverle, comunque, se si presume che possano contribuire a modificare stabilmente i comportamenti degli attori politici, l’organizzazione interna dei partiti e in una certa misura anche i parametri di giudizio degli elettori. Perciò, prima di dire quali regole si devono cambiare e come, bisognerebbe avere ben chiaro dove si vuole arrivare: quale «modello di democrazia» si vuole emulare[1].  
Tenendo conto, appunto, che il funzionamento delle istituzioni non deriva meccanicamente dalla legge elettorale o dalle norme costituzionali, ma è il frutto di un reciproco adattamento degli attori politici alle regole. E che, per quanto possano ricevere pressioni dall’esterno, sono pur sempre i partiti in Parlamento a fissare quelle stesse regole.  
La riforma delle istituzioni è insomma un processo che richiede tempo e una bussola. Non tutti i tasselli possono andare al loro posto contemporaneamente. Ma, alla fine, lo sforso sarà servito, se cambiano tanto le istituzioni quanto i partiti. 
Dove dovremmo arrivare 



Se guardiamo ai maggiori Paesi a democrazia consolidata, non è difficile definire l’obiettivo a cui sarebbe ragionevole tendere. Niente di più e niente di meno di una «normale democrazia dell’alternanza», nella quale ogni cinque anni chi ottiene più voti abbia l’effettiva possibilità di governare per un’intera legislatura e chi perde la responsabilità di controllare i vincitori; gli uni e gli altri siano posti, alla fine, di fronte all’onere di rendere conto di quanto hanno fatto per il Paese. Nel quadro di una competizione civile, imperniata sulla contrapposizione tra i due maggiori partiti, entrambi capaci di esprimere un progetto e un leader per candidarsi a governare da soli o in coalizione con altri alleati minori, di portare avanti quel progetto in caso di vittoria e sostenere lealmente quel leader. Ma anche, all’occorrenza, e comunque dopo due o tre legislature al massimo, di sostituirlo, adeguando i programmi alle esigenze mutevoli della società e rinnovando il proprio gruppo dirigente. Con partiti guidati da leader che non abbiano altri fini e interessi privati se non l’ambizione di esercitare un importante ruolo pubblico e l’aspettativa di essere ripagati (in termini di status, riconoscimento sociale e reddito) per il servizio reso al Paese. 
Non è l’unico modo in cui le democrazie funzionano. Non è il modello di democrazia che avevano in mente i nostri padri costituenti. E, come è ovvio, esistono tutt’ora sull’argomento anche convinzioni del tutto opposte.  
In segmenti dell’opinione pubblica e della cultura giuridica è rimasta sedimentata l’idea che la nostra sia, in tutte le sue parti, «la Costituzione più bella del mondo», che non c’è vera democrazia se non viene rispettato il principio della rappresentanza proporzionale, che ogni forma di investitura di un leader costituisca un cedimento al plebiscitarismo e che i partiti debbano rispecchiare, anche nel numero, le molteplici sfaccettature della società (nel presupposto che ne esistano di «naturali» e non siano esse stesse un sottoprodotto della competizione politica), piuttosto che ricomporre le molte sfaccettature della società intorno a proposte alternative di governo. L’Italia della Prima Repubblica era fatta così. Olanda, Belgio, Israele, alcuni Paesi dell’Europa orientale con sistemi partitici ancora instabili le assomigliano. 
Il modello competitivo della rappresentanza democratica, basato sul «principio» maggioritario, è però la norma nei grandi Paesi europei, nelle democrazie consolidate un tempo parte dell’impero britannico (Canada, Nuova Zelanda, Australia) così come, con le differenze prodotte dal presidenzialismo, negli Stati Uniti. Dal dopoguerra a oggi, tutti i Cancellieri tedeschi, nessuno escluso, sono stati leader di uno dei due principali partiti (Spd e Cdu/Csu), come tutti i Primi ministri britannici e tutti i capi di governo spagnoli. La storia della Quinta Repubblica francese è un po’ più complicata per via della diarchia tra Presidente e capo del governo, e perché c’è voluto del tempo prima che si affermasse la tendenza bipartitica, che però, anche grazie alla riforma istituzionale del 2000, pare definitivamente stabilizzata.  
Peraltro, più si complica la governance multilivello nella quale ogni Paese è inserito, più è necessario che il sistema di governo nazionale sia semplice ed efficace, se non vuole diventare una mera appendice di decisioni prese altrove: a Bruxelles, in primo luogo. 
Siccome in Italia si è molto discusso sulla differenza tra «bipolarismo» e «bipartitismo», credo sia necessario insistere su un punto. Solo in presenza di due grandi forze politiche antagoniste possiamo realisticamente attenderci che le elezioni producano stabili governi di legislatura, reciproco controllo e alternanze. Non è necessario che i partiti siano solo due, ma che il pluralismo sia moderato. E ci devono essere almeno due grandi partiti tra loro alternativi che fanno da baricentro della rispettiva area. Per le ragioni esposte nel capitoli X e XI, inoltre, solo grandi partiti a vocazione maggioritaria possono essere realmente aperti alla partecipazione dei cittadini, esprimere una leadership messa credibilmente in grado di governare per una legislatura, garantire la necessaria stabilità del sistema e darsi regole pienamente democratiche al loro interno. 
Se sono aperti e si danno regole democratiche, i due partiti maggiori possono rappresentare il canale di una molteplicità di domande e posizioni politiche. La loro presenza, assistita da adeguate norme istituzionali, dovrebbe indurre chiunque abbia l’ambizione di esercitare ruoli di rilievo e influire sulla politica nazionale a dare battaglia al loro interno, piuttosto che a costruire piccole ditte personali. Ovviamente, è salutare che possano anche essere sfidati da partiti minori o anche (cosa più difficile e più rara) da forze politiche che si propongono di scalzarli nel ruolo di pilastri del sistema politico. 
Una delle critiche alla democrazia maggioritaria è che tende a depoliticizzare fittiziamente i conflitti sociali, a far prevalere il «pensiero unico» a vantaggio degli interessi di «poteri forti».  
Credo che un aspetto di questa critica metta in realtà in evidenza un pregio. La logica maggioritaria spinge i leader a focalizzare la comunicazione verso il pubblico sugli indirizzi dell’azione di governo piuttosto che sulla rievocazione di conflitti ideologici del passato. Spinge i partiti a essere inclusivi piuttosto che rappresentativi di una nicchia dell’elettorato. Per usare un’efficace espressione di Pippa Norris, politologa della Kennedy School of Government, li spinge a essere bridging invece che bounding, a costruire ponti invece che ad alzare steccati[2]. 
Per altri versi, quella critica è infondata. Solo grazie alla democrazia maggioritaria sono stati possibili, negli Usa, tanto il New Deal quanto la «rivoluzione reaganiana», tanto l’affermarsi in Gran Bretagna del «consenso socialdemocratico» del trentennio glorioso quanto le riforme neoliberiste di Margaret Thatcher. In una normale democrazia dell’alternanza le distinzioni fra destra e sinistra non vengono meno. Se le alternative in certi momenti si restringono, è solo perché mancano idee e leader adeguati. O semplicemente perché idee inizialmente controverse si sono affermate a tal punto da riorientare, per qualche tempo, anche le posizioni dei partiti che le avevano inizialmente osteggiate. Ma l’alternanza consente agli elettori di premere di più, a seconda delle circostanze, sull’acceleratore della libertà o su quello dell’eguaglianza[3]. Sapendo che c’è uno spazio, non enorme ma abbastanza ampio, a disposizione di partiti e leader che ne siano capaci, per elaborare soluzioni creative, per trovare e far intravedere agli elettori percorsi che portano a maggiore libertà e maggiore eguaglianza, a più coesione insieme a più crescita economica, scompaginando in questo modo gli allineamenti elettorali e allargando il proprio campo. 

Fin dove siamo arrivati 



A essere ottimisti, potremmo dire che ancora molti tasselli non quadrano, ma non tutti i vent’anni che ci separano dall’avvio del crollo della Prima Repubblica sono andati sprecati. Chi pensa che la situazione attuale del sistema politico sia peggiorata provi a rileggere i giornali degli anni tra il 1989 e il 1992, provi a ricordare o farsi raccontare come sono stati amministrati i Comuni nei quindici anni precedenti, rispetto a oggi, considerando che allora i sindaci non dovevano fare i conti con la draconiana riduzione di risorse che hanno subìto i loro omologhi attuali. 
Che la strada giusta sia quella della chiarezza delle responsabilità di governo fissate con un mandato elettorale diretto, dell’alternanza e del ricambio periodico (e che questa strada sia praticabile), lo dimostra appunto l’unica riforma istituzionale introdotta compiutamente e con successo all’inizio degli anni Novanta: l’elezione diretta dei sindaci. Non a caso, fu ottenuta grazie all’azione congiunta dell’iniziativa referendaria guidata da Mario Segni, tanto forte nell’opinione pubblica da rendere addirittura inutile che il relativo referendum si tenesse, e dal lavoro svolto in Parlamento da alcuni illuminati riformatori, tra cui Augusto Barbera, altrimenti destinati a rimanere  minoritari. 
Con i suoi limiti, la Mattarella, anch’essa imposta da un referendum del 1993, ha canalizzato la frana dei partiti della Prima Repubblica dentro una dinamica bipolare e ha spinto vecchi e nuovi attori a presentarsi aggregati intorno a due coalizioni, ciascuna con un suo candidato premier. La Calderoli, con le sue inaccettabili storture, ha tenuto in vita il bipolarismo, ma, accanto all’indecenza delle lunghe liste bloccate, ha introdotto un sistema di soglie fatte apposta per incentivare la moltiplicazione dei partiti all’interno di ciascuna coalizione.  
Solo le condizioni eccezionali che si crearono nel 2008, grazie alla formazione del Partito democratico, alla scelta di Veltroni di privilegiare la chiarezza della proposta alla molteplicità delle voci (la cosiddetta «vocazione maggioritaria») e alla parallela riaggregazione del centro-destra, fecero sì che, con la stessa legge, si potesse produrre un effetto esattamente contrario e si potesse affermare per la prima volta una «tendenza bipartitica». 
L’eterogeneità delle coalizioni e la fragilità delle leadership hanno tuttavia impedito quasi sempre ai governi «scelti dagli elettori» di completare proficuamente il mandato. Le alleanze sono sempre state modificate in corso di legislatura e sono rimaste comunque perennemente in tensione. 
Nel 1995 per la rottura tra Berlusconi e la Lega, nel 1998 per la secessione di Rifondazione comunista, alla fine della legislatura successiva per la rottura tra Berlusconi e Casini, nel 2007 per la fuoriuscita di Mastella in un contesto comunque reso precario da una maggioranza risicata al Senato, nel 2010 per la rottura tra Berlusconi e Fini in un contesto reso peraltro insostenibile dal crollo della reputazione del Cavaliere, allora Presidente del Consiglio. 
Abbiamo assistito per vent’anni a ripetute alternanze, in un clima di costante e rumorosa delegittimazione reciproca tra i due schieramenti, senza tuttavia avere né stabilità di governo, né grandi riforme, né periodico ricambio dei gruppi dirigenti dei partiti.  
Il cambiamento di leadership e linea politica intervenuto all’interno del Pd nel 2009 è stato addirittura un salto all’indietro di un paio di decenni nella cultura organizzativa, nei programmi e nel messaggio di fondo. Tanto che alle elezioni del 2013, vent’anni dopo l’avvio della transizione, gli elettori si sono ritrovati di fronte a una copia assai simile, ma molto invecchiata, da una parte e dall’altra, nell’aspetto, nella postura e nell’efficacia comunicativa dei leader, della competizione del 1994 tra Berlusconi (passato dal «polo» al «partito del popolo» delle Libertà) e «l’alleanza dei progressisti». Con una sola rilevante novità. Che, in questo quadro, di fronte alla stanca ripetizione del già visto, la sacrosanta insofferenza verso i privilegi della «casta» si è trasformata in una crescita dell’astensionismo e ha aperto un varco smisurato al partito di Grillo[4]. 
Di fronte agli evidenti difetti della Seconda Repubblica, qualcuno continua a proporre di tornare indietro, al sistema proporzionale, per sancire la fine del bipolarismo. Ma basta prendere carta e penna, tenendo accanto i risultati dell’ultimo sondaggio o dell’ultimo risultato elettorale, per capire dove andremmo a finire.  
Se anche scomparissero d’incanto le forze politiche come il M5S, indisponibili a formare coalizioni con il centro-sinistra o con il centro-destra, un partito di centro del 6-8% diventerebbe l’ago della bilancia: diventerebbe quasi impossibile costituire una qualsiasi maggioranza che lo escluda, e quindi il verdetto delle urne sarebbe sostituito dalla scelta post-elettorale dei capi di quel partito. Con una forza politica come il M5S, saremmo costretti a larghe intese permanenti. Nel primo caso il centro tenderebbe a slargarsi progressivamente (perché in fondo è meglio stare con il partito che vince sempre, quale che sia il risultato elettorale), nel secondo caso le larghe intese renderebbero i contraenti sempre più piccoli, perché cannibalizzati da ogni genere di opposizione. In entrambi, dovremmo dire addio a governi scelti dagli elettori, ricambio e reciproco controllo (come il caso Alfano-Äblyazov e quello Cancellieri, con il Pd costretto a far finta di niente, hanno ben esemplificato). 
D’altro canto, nonostante la pessima prova elettorale dei due maggiori partiti nel 2013, la tendenza bipartitica non è irreversibilmente venuta meno. Per certi aspetti si è addirittura consolidata.  
La quota complessiva dei voti validi ricevuti da Pd e Pdl è crollata dal 70% raggiunto nel 2008 al 50% del 2013. Il movimento di Grillo ha catalizzato tutto lo scontento proponendosi come una vera possibile opportunità di cambiamento e diventando il primo partito per numero di voti. Ma al di là dei fantasiosi tentativi fatti per coinvolgere suoi parlamentari in improbabili accordi, quei voti sono destinati a rimanere congelati e inutilizzabili ai fini della formazione di qualsiasi governo. Peraltro, quei consensi potranno ridursi solo quando verrà meno il connubio che Grillo ha avuto buon gioco a rappresentare con giochi di parole come «Pdelle-Pdmenoelle». 
Quindi, se si esclude l’enorme quantità di voti tenuti «fuori dal sistema», Pd e Pdl-Fi rimangono pur sempre di gran lunga i partiti maggiori della loro rispettiva area, mentre non è decollato, anzi pare definitivamente tramontato, il progetto di un polo di centro autosufficiente e determinante. 
Inoltre, se si ripercorre la storia elettorale degli ultimi vent’anni, Pd e Pdl-Fi sono rimasti, pur tra alti e bassi, stabilmente in campo, con buone possibilità di rimanerci, in un panorama segnato invece dal convulso susseguirsi di sigle, finite prima o poi nell’affollato cimitero dei partitini. Alcuni erano nati da filiere di ceto politico della Prima Repubblica: la scia dei rifondatori comunisti (Prc, Pdci, Sel), quella post-democristiana di centro (Ccd, Cdu, Udeur, Udc), la scia post-missina precedente e successiva alla confluenza di An nel Pdl (Alternativa sociale, Fiamma tricolore, Movimeno sociale tricolore, La Destra, Futuro e libertà, Fratelli d’Italia), le molteplici sembianze e le opposte collocazioni assunte dai radicali (Pannella, Bonino, Riformatori), la scia post-socialista (Psi, Nuovo Psi, Socialisti uniti, Sdi), le varie colorazioni dei verdi (Verdi-Verdi, Federazione dei Verdi, il Girasole), le diverse combinazioni dei laici di sinistra (Rosa nel pugno, Sinistra arcobaleno). Altri partitini flash, nati per iniziativa di singoli imprenditori politici, hanno seguito la temporanea fortuna del fondatore: La Rete (Leoluca Orlando), Patto Segni (Mario Segni), Rinnovamento italiano (Lamberto Dini), Italia dei valori (Antonio Di Pietro), Fare per fermare il declino (Oscar Giannino), Rivoluzione civile (Antonio Ingroia), Scelta civica (Mario Monti).  
Della struttura organizzativa e della democrazia interna di questi partiti si parla pochissimo nei capitoli successivi perché sono effimere o inesistenti. Con tutta la buona volontà, non sarebbe stato possibile che si consolidassero. Ciascuno di essi ha veicolato un messaggio, raccolto un malcontento, intercettato un sentimento. Spesso sono stati la scialuppa di salvataggio a cui si sono temporaneamente aggrappati gruppi di ceto politico alla deriva o in attesa di ricollocazione. In alcuni casi hanno agito in maniera responsabile in Parlamento portando avanti una propria agenda. Hanno imposto singoli temi ingiustamente sottovalutati dai partiti maggiori. In altri hanno lavorato per logorare tanto il governo in carica quanto le possibili alternative al solo scopo di accrescere il loro spicchio di elettorato. Il che va benissimo, se c’è qualcun altro messo in condizione di governare. 

Le riforme che servono a completare il percorso 



Dunque, scartato il ritorno al proporzionale, ci sono poche strade, ben note, per provare a far evolvere il sistema politico verso una normale democrazia dell’alternanza. Dalla Commissione Bozzi ai saggi di Napolitano e Letta, guidati da Quagliariello e Violante, non si è fatto che ripetere più o meno le stesse ricette, con accenti diversi e maggiore o minore chiarezza. La Commissione bicamerale istituita nella XIII legislatura, presieduta da Massimo D’Alema, aveva già raggiunto il punto più chiaro di articolazione delle alternative auspicabili riguardo al sistema elettorale e alla forma di governo, prima di incartarsi nel tentativo di costruire un confuso compromesso intorno a un improbabile ibrido. E prima che lo stesso D’Alema, dopo essere stato Presidente del Consiglio grazie al «ribaltino» di Francesco Cossiga nel 1998 e dopo aver perso le regionali del 2000, cambiasse radicalmente posizione, diventando proporzionalista, fino a sostenere tesi completamente contrarie, a metà del 2008, all’epoca della sua opposizione alla segreteria Veltroni.  
Le alternative enucleate dalla terza Bicamerale furono sintetizzate come segue dal suo Presidente, nell’intervento del 4 giugno 1997.  
Quanto al sistema elettorale, le leggi che favoriscono il formarsi di maggioranze omogenee sono, in una realtà multipartitica come la nostra, leggi a doppio turno. [...] È del tutto evidente [...] che possono esservi diverse forme di doppio turno e mi pare che l’attenzione vada, da una parte, verso la forma più consolidata, più sperimentata di doppio turno uninominale nel collegio e, dall’altra, verso un doppio turno che nel ballottaggio ponga all’attenzione di tutti i cittadini italiani i due candidati premier e le due coalizioni che li sostengono. Il primo è un sistema naturaliter maggioritario – l’elemento maggioritario è implicito nel meccanismo uninominale a doppio turno – salvo la previsione di un recupero proporzionale, secondo un principio che mi pare largamente condiviso. Il secondo è un sistema in cui l’elemento maggioritario in tutto, o almeno in parte, è legato ad un meccanismo premiale che si accompagnerebbe alla scelta prevalente da parte dei cittadini di una certa coalizione e di un certo premier, o di un certo premier e di una certa coalizione: l’ordine delle priorità è affidato alle propensioni di ciascuno. 
Quanto alla forma di governo, il problema è che i cittadini vogliono decidere chi governa. Nel modello francese questo avviene in una forma abbastanza indiretta per la verità. Nella forma del governo del primo ministro è chiaro che questo deve avvenire in modo limpido. [...] Il governo del primo ministro non è una cosa nuova se non contiene un meccanismo libero di scelta popolare del premier e se non troviamo una soluzione chiara che consenta di evitare il rischio del trasformismo. [...] Credo che difendere il patto che si forma di fronte agli elettori, i quali scelgono insieme un premier e una maggioranza, non è un fatto autoritario ma è una garanzia democratica, che le istituzioni devono assicurare attraverso un meccanismo sanzionatorio del ribaltone. 


In queste ventinove righe del 1997 c’era già tutto, compresa l’ipotesi di attribuire il premio di maggioranza con il doppio turno nazionale di coalizione, ripresentata come una innovativa modifica del Porcellum nel 2013!  
Le scelte da compiere per aiutare una realtà politica come quella italiana ad andare verso una normale democrazia dell’alternanza erano già note e ben identificate all’inizio della Seconda Repubblica: 
	 un sistema elettorale in cui il premio per chi si aggrega e si candida a governare è implicitamente prodotto dalla dimensione dei collegi e dalla formula di conversione dei voti in seggi, o uno a base proporzionale con un premio di maggioranza dato esplicitamente alla forza politica che ottiene più voti a livello nazionale; 
	 una revisione della forma di governo che tenda a stabilizzare la leadership facendo perno sul ruolo del Primo ministro oppure una che trasformi il Presidente della Repubblica, scelto con elezione popolare diretta, nel dominus del sistema. 


In quelle righe c’era già tutto quanto è stato poi ridetto in mille salse. Comprese le omissioni!  
Una terza questione, decisamente importante, relativa alla struttura del Parlamento, è stata infatti sempre circondata da una diffusa ipocrisia, per cui tutti i partiti, nessuno escluso, al momento di prendere una posizione, si sono sempre arroccati su ipotesi contorte concepite al solo scopo di mantenere una sostanziale equivalenza di prerogative e di status fra due distinti corpi elettivi di deputati e senatori a tempo pieno.  
Mentre la terza alternativa di fondo sta proprio qui: tra una parziale divisione del lavoro tra le due Camere (che mantenga l’equivalenza di prerogative e di status tra due corpi elettivi) e un vero e proprio superamento del bicameralismo con la sostituizione del Senato con un organo composto da Presidenti di Regione, consiglieri regionali e sindaci. 
Secondo un’opinione diffusa tra i costituzionalisti, usata credo a fini di distrazione di massa anche da alcuni leader politici, l’alternativa prioritaria, da sciogliere a monte, prima di tutte, sarebbe quella tra semipresidenzialismo e governo del Primo ministro. Personalmente credo da tempo che non sia così. Solo da una visione d’insieme dei vari tasselli può nascere un giudizio sulla forma di governo. 
Come si chiarisce nel capitolo IV, senza un Parlamento sostanzialmente monocamerale e una legge elettorale che promuova la formazione di maggioranze politicamente omogenee, l’elezione diretta del Presidente della Repubblica sarebbe inutile. Avremmo un Presidente eletto che non governa, o che al massimo prova a dare faticosamente un ordine al caos, alla stregua di quanto è capitato a Giorgio Napolitano. 
Ma se vengono poste quelle due condizioni e il bipolarismo si consolida intorno a due partiti a vocazione maggioritaria, ciascuno in grado di esprimere leader forti e gruppi parlamentari coesi, si può arrivare a una normale democrazia dell’alternanza senza snaturare il ruolo del capo dello Stato, come arbitro e garante di ultima istanza nei casi in cui la fisiologia democratica si inceppa. 



[1]  Cfr. Arendt Lijphart, Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thirty-Six Countries, II ed. New Haven (Conn.)-London, Yale University Press, 2012, trad. it. Le democrazie contemporanee, Bologna, Il Mulino, 2014; Sergio Fabbrini, Quale democrazia. L’Italia e gli altri, Roma-Bari, Laterza, 1994. 

[2]  Cfr. Pippa Norris, Electoral Engineering. Voting Rules and Political Behavior, Cambridge-New York, Cambridge University Press, 2004, pp. 9-11. 

[3]  Cfr. Norberto Bobbio, Destra e sinistra. Ragioni e significati di una distinzione politica, Roma, Donzelli, 2009. 

[4]  Cfr. Piergiorgio Corbetta ed Elisabetta Gualmini (a cura di), Il Partito di Grillo, Bologna, Il Mulino, 2013. Sugli atteggiamenti dell’elettorato che hanno prodotto il risultato del 2013: Itanes, Voto amaro. Disincanto e crisi economica nelle elezioni del 2103, Bologna, Il Mulino, 2013; Ilvo Diamanti (a cura di), Un salto nel voto. Ritratto politico dell’Italia di oggi, Roma-Bari, Laterza, 2013. 



3. 

Eleggere i parlamentari e scegliere il premier



Il sistema elettorale non è un
        meccanismo neutrale. Influisce sulle scelte dei partiti, dei singoli candidati e di chi
        vota, e quindi contribuisce a strutturare nel corso del tempo l’assetto del sistema
        politico, la sua capacità di rappresentare i cittadini e decidere per loro conto. 
Innanzitutto, può assecondare o inibire
        la frammentazione della rappresentanza. Se, in modo esplicito o implicito, fissa una soglia
        minima di consensi sotto la quale non si ottengono seggi, spinge i partitini e i loro
        potenziali elettori ad aggregarsi in un numero ragionevole di forze politiche capaci di
        superarla. 
In secondo luogo, può favorire o inibire
        il bipolarismo, la formazione di governi di legislatura sorretti da una maggioranza
        politicamente omogenea e l’alternanza. Se premia la forza politica che ha più consensi,
        aiutandola a ottenere la maggioranza assoluta dei seggi, spinge i politici a costruire
        grandi partiti o coalizioni sufficientemente larghe per vincere e governare. Al tempo
        stesso, spinge di norma gli elettori a concentrare i voti su una delle due aggregazioni che
        hanno reali possibilità di farcela. 
Infine, può dare maggiore potere a chi
        compone le liste o agli elettori nella scelta dei singoli parlamentari e quindi influire
        sulle caratteristiche dei candidati e sull’organizzazione interna dei partiti. Se gli
        elettori sono messi in condizione di scegliere o comunque di valutare le singole candidature
        per il Parlamento proposte da ciascuna forza politica, il potere di chi compone le liste si
        riduce, e i parlamentari saranno attenti a coltivare più i rapporti con la loro base
        elettorale che la devozione verso chi compone le liste. 
Gli studi comparati – e, in Italia, il
        passaggio dal proporzionale della Prima Repubblica al Porcellum –
        dicono che bisogna sempre guardarsi dai difetti delle soluzioni estreme[1].
    
Riguardo alla competizione per
        l’assegnazione dei seggi tra le forze politiche, sono difettosi tanto i
        sistemi «iper-proporzionali», che consentono un elevato numero di partiti, quanto quelli
        «iper-maggioritari», che danno il controllo assoluto del Parlamento a forze politiche votate
        da una quota ridotta dell’elettorato. 
Riguardo alla competizione per
        l’assegnazione dei seggi a specifici candidati all’interno di ciascuna forza
            politica, creano distorsioni tanto i sistemi «iper-personalistici», in cui i
        singoli parlamentari tendono a costruire reti personali (basate su clientele, gruppi di
        interesse, campagne individuali o altro), quanto i sistemi «iper-centralizzati», in cui il
        controllo dei capipartito sulle candidature e sulla possibilità di elezione è talmente
        rigido che i singoli candidati non hanno nessun incentivo a esporsi alle sollecitazioni
        dell’elettorato e a cercare nuovi consensi, mentre diventano totalmente dipendenti da chi
        determina la composizione delle liste. 
In Italia siamo passati, per l’appunto,
        dal sistema iper-pro- porzionale e iper-personalistico della Prima Repubblica a quello
        iper-maggioritario (alla Camera) e iper-centralizzato del Porcellum. E
        poi di nuovo all’estremo opposto, per una decisione presa a maggioranza da una decina di
        giudici «politicamente irresponsabili». Da un estremo all’altro e ritorno, con il rischio
        che la scarsa memoria del passato e la cattiva retorica anti-casta rendano oggi addirittura
        «popolare» il punto da cui siamo partiti e cioè quel sistema proporzionale con voto di
        preferenza escluso a furor di popolo con i referendum Segni del 1991 e del 1993. Referendum
        che, peraltro, ci avevano consentito di ottenere l’elezione diretta dei sindaci e i collegi
        uninominali per la scelta dei parlamentari. 
Un sistema semplice 



Un buon sistema elettorale dovrebbe
            dunque: consentire agli elettori di giudicare i singoli candidati al Parlamento;
            contenere la frammentazione e promuovere la formazione di una maggioranza politicamente
            omogenea intorno alla forza politica che ha più consensi.
        
Dovrebbe essere un meccanismo
            semplice, almeno nel senso che dovrebbe essere immediatamente comprensibile agli
            elettori il modo in cui il loro voto «conta» (viene contato) per eleggere i parlamentari
            e per scegliere il governo. Dovrebbe essere pensato per rispondere a esigenze di lungo
            termine e per durare. Invece, nella infinita transizione italiana è diventato il mezzo
            attraverso cui i capipartito hanno inventato soluzioni ad hoc,
            frutto di una somma contraddittoria di convenienze e dell’aspettativa di vincere o
            perdere, maturata in virtù di una tornata amministrativa o dell’ultimo sondaggio. Ne
            sono nate bizzarre invenzioni, veri e propri mostri, fatti per accontentare questo e
            quello, salvo poi accorgersi che avrebbero generato esiti paradossali. 
La Calderoli fu, per ammissione del
            suo estensore e per le ragioni dette più avanti, «una porcata» di questo genere. Ma le
            trovate estemporanee, le fantasiose trovate dei ragionieri di partito prestati
            all’architettura costituzionale, sono fiorite a ogni round negoziale. A essere equanimi,
            la palma d’oro dell’arzigogolo l’ha conquistata il Pd, la cui proposta ufficiale nella
            XVI legislatura è stata nientemeno che una variante del sistema ungherese: misto
            proporzionale-maggioritario, ma a doppio turno, con scorporo dei voti e una terza quota
            di seggi assegnata a parte, per garantire il diritto di tribuna. Il progetto fu
            depositato alla Camera (n. 4545) il 26 luglio 2011, a firma Pierluigi Bersani, Dario
            Franceschini, Gianclaudio Bressa (allora capogruppo Pd in Commissione Affari
            costituzionali e inventore della soluzione, insieme a Luciano Violante, responsabile
            «Riforma dello Stato») e Rosy Bindi. Quella proposta avrebbe dovuto accontentare gli
            amanti dell’uninominale a doppio turno e del proporzionale, ammiccare ai sostenitori
            della vocazione maggioritaria dentro il Pd e ai micro-partiti fuori, senza escludere un
            interesse da parte di Casini, allora il più corteggiato dei potenziali alleati. 
Sarebbe bastato leggere le prime
            righe di un saggio scritto dallo studioso che lo conosce meglio, Kenneth Benoit, per
            scoprire che il sistema ungherese è, «dimostrabilmente, il più complicato al mondo»[2]. L’ardita combinazione di meccanismi e principi rappresentativi di cui si
            compone è proprio un esempio da manuale di improvvisata alchimia, prodotta per
            rispondere a una molteplicità di interessi di breve termine. Fu
            congegnata nell’estate del 1989, durante estenuanti colloqui durati alcuni mesi tra gli
            esponenti del regime comunista e i vari nascenti partiti di opposizione. Fu il frutto,
            per l’appunto, di infinite mediazioni tra aspettative contrastanti e di elaborazioni
            svolte senza la bussola di una conoscenza comparativa dei sistemi elettorali e dei loro
            effetti politici. A ragione delle sue peculiari caratteristiche (tre diversi livelli di
            ripartizione dei seggi, con tre formule di conversione dei voti in seggi e tre diverse
            soglie di accesso alla rappresentanza), quel sistema elettorale ha prodotto esiti
            altalenanti e talvolta bizzarri. «È stato responsabile di strani esiti», dice Benoit.
            Nel 2006, per esempio, ha prodotto una ripartizione pressoché proporzionale dei seggi
            rispetto ai voti. Nel 1990, nel 1994 e nel 2010 ha straordinariamente sovrarappresentato
            il primo partito. Sia nel 1998 sia nel 2002, casi ancora più «strani», ha dato la
            maggioranza relativa dei seggi al partito arrivato secondo. 
Nella sessione in cui i gruppi
            parlamentari Camera-Senato del Pd furono riuniti per «esaminare e approvare» la proposta
            Bersani-Franceschini-Bressa-Violante-Bindi intervenni per ricordare quelle anomalie.
            Nonostante il testo ci fosse stato consegnato solo il pomeriggio del giorno prima, la
            sera avevo fatto anche un po’ di calcoli, aiutato da file costruiti da tempo per
            elaborare stime simili, e avevo scoperto che, per effetto dello «scorporo» e delle
            asimmetrie nella composizione delle due principali coalizioni, trasferendo per esempio i
            risultati del 2006 su quel modello, sarebbe avvenuto lo stesso in Italia. Il
            centro-destra, con meno voti, avrebbe preso più seggi del centro-sinistra. La stessa
            cosa sarebbe potuta capitare tra i partiti piccoli per il modo in cui era congegnato il
            diritto di tribuna. Ciononostante, la proposta venne approvata con una rapida alzata di
            mano quasi all’unanimità. Per fortuna, fu rapidamente messa nel cassetto e quindi
            nemmeno ne è rimasta memoria, se non negli atti parlamentari. 

L’ispano-tedesco 



Io stesso, dopo averne discusso con
            Stefano Ceccanti, Alessandro Chiaramonte e altri colleghi, verso la fine del 2007,
            avanzai un’ipotesi di «terza via» tra il proporzionale e il
            maggioritario che Walter Veltroni adottò come base di lavoro e intorno alla quale sembrò
            che si potesse imbastire un accordo tra il neonato Pd e il centro-destra, per superare
            il Porcellum[3]. Credo di poter rivendicare la linearità, la semplicità e la potenziale
            efficacia di quella proposta, benché sia convinto che nel contesto attuale non sia
            riproponibile. 
L’idea fu concepita sull’onda di
            una fondata preoccupazione, e di una speranza che allora pareva ragionevole. 
La breve e complicata XV
            legislatura (2006-2008) già mostrava la fatica di tenere nella stessa risicatissima
            maggioranza Lamberto Dini, Clemente Mastella e il rifondatore comunista Franco
            Turigliatto (non a caso tra gli affossatori del Governo Prodi), insieme a una variegata
            serie di altre anime inquiete come i ministri Alfonso Pecoraro Scanio e Paolo Ferrero.
            Verso la fine del 2007, Luciano Violante e altre influenti figure del centro-sinistra
            stavano imbastendo un accordo con Pierferdinando Casini su un sistema elettorale
            proporzionale simile a quello tedesco, in linea con una teoria ripetutamente enunciata
            da Massimo D’Alema in quel periodo e negli anni a venire, totalmente in contrasto,
            peraltro, rispetto alla posizione esposta dieci anni prima con la medesima
            determinazione da Presidente della Bicamerale. 
Esisteva l’effettivo rischio che un
            accordo parlamentare al ribasso, già quasi fatto, secondo la logica della «sinistra» che
            si allea con il «centro», gettasse alle ortiche in un solo colpo il bipolarismo e il
            progetto del Partito democratico. 
D’altro canto, come poi in effetti
            le elezioni del 2008 hanno mostrato, era ragionevole pensare che il sistema potesse
            invece riorganizzarsi intorno a due partiti, significativamente più grandi degli altri,
            tra loro in competizione, superando la pazzesca frammentazione interna alle due
            coalizioni che avevamo in quel momento di fronte. 
L’ispano-tedesco avrebbe potuto
            accompagnare il consolidamento della «tendenza bipartitica» consentendo al tempo stesso
            la creazione di un numero limitato di altre forze politiche di medie dimensioni, a
            destra, a sinistra e al centro. Per la scelta dei singoli parlamentari, proponevamo un
            metodo tedesco semplificato: con metà dei seggi assegnati in
            collegi uninominali a maggioranza semplice, metà assegnati a compensazione proporzionale
            attraverso liste circoscrizionali cortissime, con un voto unico. In ciascun collegio e
            in ciascuna circoscrizione, le candidature avanzate dai partiti sarebbero state ben
            visibili. Gli elettori sarebbero stati messi in condizione di giudicarle, i partiti
            sarebbero stati dissuasi dal presentare candidature indecenti. 
In Germania, però, questo calcolo
            lo si fa sul totale dei voti espressi a livello nazionale, e quindi la compensazione
            proporzionale diventa perfetta. Nel Vassallum, il sistema tedesco è
            corretto dal metodo «spagnolo» della ripartizione dei seggi circoscrizione per
            circoscrizione, in ambiti territoriali in cui si assegnano al massimo sette seggi nei
            collegi uninominali, sette a compensazione proporzionale, senza recupero dei resti.
            Così, senza bisogno di altre protesi, quote o premi, si crea un «soglia naturale» di
            circoscrizione di circa il 5%; i partiti più grandi avrebbero avuto un vantaggio non
            spropositato in seggi, in una misura rapportata ai voti presi; i partiti intorno al
            12-15% sarebbero stati rappresentati in modo pressoché proporzionale; i piccoli
            sarebbero stati sottorappresentati, ma non sarebbero scomparsi dal Parlamento. I
            post-comunisti di Bertinotti e Vendola, per esempio, la cui opposizione al progetto fu
            esiziale, con l’ispano-tedesco avrebbero avuto «diritto di tribuna» anche nel 2008. 
Se (già) fossimo un Paese
            politicamente normale, con due grandi forze politiche antagoniste, rispettate e che si
            rispettano reciprocamente, l’ispano-tedesco potrebbe costituire un buon punto di
            equilibrio tra decisione e rappresentanza. Incentiverebbe il bipolarismo e la dinamica
            bipartitica attraverso i collegi uninominali e il «voto unico», senza le forti
            distorsioni del maggioritario secco. Farebbe capire «chi ha vinto», quali sono la forza
            politica e il leader che hanno titolo a governare, imponendo però loro, nei casi in cui
            non abbiano ottenuto abbastanza voti per conquistare la maggioranza dei seggi, di
            costituire una coalizione con uno o più partner minori, scelti tra i pochi partiti
            rappresentati in Parlamento, effettivamente disponibili a collaborare in modo leale. Se
            questa dinamica fosse aiutata da regole istituzionali favorevoli alla stabilità del
            governo come quelle indicate nel prossimo capitolo, non si
            assisterebbe alle continue guerre di logoramento viste in passato. I partner minori
            potrebbero risultare fungibili, anche nel corso della stessa legislatura, limitando il
            loro rispettivo potere di ricatto. Come avviene in Spagna, dove il partito che vince
            riesce a governare anche con la sola maggioranza relativa dei seggi. 
Ci sono tuttavia almeno tre ragioni
            che rendono oggi l’adozione di un sistema simile non utile e non praticabile. Le prime
            due sono ovvie. Il nostro non è oggi un bipolarismo civile nel quale sia possibile
            concepire, all’occorrenza, governi di minoranza o di grande coalizione che non servano
            solo a tirare a campare; la «tendenza bipartitica» è stata azzoppata dalla decadente
            resistenza a oltranza di Berlusconi nel centro-destra e dal ritorno al passato imposto
            da Bersani al Pd, che hanno aperto praterie a Grillo. In queste condizioni, solo una
            legge seccamente maggioritaria può riportare il sistema politico fuori dalla palude
            delle larghe o piccole «intese», in cui Grillo sguazza. La terza ragione è meno ovvia.
            Per essere efficace, quel modello dovrebbe conservare la sua semplicità: metodo
            «tedesco», circoscrizioni di dimensioni «spagnole», voto unico, nessuna soglia legale,
            nessun premio. Ma siccome è difficile far percepire al grande pubblico l’importanza di
            questi «dettagli», i negoziatori dei partiti li possono facilmente manipolare, fino a
            stravolgere completamente l’impianto. Così, quando l’ispano-tedesco è entrato nel
            frullatore del negoziato parlamentare, all’inizio del 2008 o verso la fine del 2012, in
            coda alla XVI legislatura, è stato preso a pretesto per costruire i consueti alambicchi
            proporzionalistici con circoscrizioni larghissime, recupero dei resti, soglie legali
            differenziate, premi e premietti. 

Un sistema che fabbrica governi di legislatura 



Se si prescinde dalle invenzioni
            estemporanee o dalla «terza via» dell’ispano-tedesco, le opzioni disponibili per
            promuovere una normale democrazia dell’alternanza sono, come abbiamo visto, ben note
            almeno dal 1997: un sistema che assegna un blocco di seggi in premio alla forza politica
            più votata o un sistema maggioritario basato sui collegi
            uninominali.
        
In entrambi i casi la previsione di
            un eventuale secondo turno di votazione può attenuare il rischio che la maggioranza dei
            seggi venga attribuita a una forza politica non sufficientemente rappresentativa. Ma è
            bene non farsi o vendere illusioni. Bisogna essere onesti e avere ben chiara una verità
            banale. I sistemi elettorali che consentono di «far scegliere il governo agli elettori»,
            quelli che restituiscono «un risultato chiaro il giorno delle elezioni», che fanno
            capire «chi ha vinto e deve governare», producono tutti,
            potenzialmente e nei fatti, deviazioni significative da una distribuzione proporzionale
            dei seggi parlamentari rispetto ai voti. 
È proprio l’eventualità che una
            forza politica possa «vincere tutto» con la sola maggioranza relativa dei voti a
            spingere gli altri attori politici ed elettori ad aggregarsi nel polo opposto. Ed è solo
            se, effettivamente, con la sola maggioranza relativa dei voti si può ottenere una
            maggioranza assoluta di seggi che, anche nelle fasi di deallineamento dell’elettorato,
            proprio quelle in cui è più complicato governare, si riesce a dare un governo stabile al
            Paese. 
Per esempio, nel 2005 il Partito
            laburista britannico ha ottenuto una confortevole maggioranza del 55% dei seggi alla
            Camera dei comuni e Tony Blair il suo terzo mandato da premier con il 35% dei voti. In
            quella stessa elezione i liberal-democratici ottennero il 10% dei seggi con il 22% dei
            consensi. Nel 2010 l’esito è stato simile, a parti invertite tra laburisti e
            conservatori. Ma nel 2010 questi ultimi, con il 36% dei voti, hanno ottenuto «solo» il
            49% dei seggi e hanno dovuto formare una coalizione con i liberal-democratici di Nick
            Clegg. Ha ripreso quindi vigore un movimento di opinione teso a introdurre elementi
            proporzionali nel sistema plurality (uninominale a maggioranza
            semplice). 
Ciononostante, nel 2011 gli
            elettori inglesi hanno sonoramente bocciato con un referendum popolare anche la proposta
            minimalista di addolcire il plurality introducendo il «voto
            alternativo»: un metodo usato in Australia e in pochi altri Paesi che chiede agli
            elettori di dire a quali altri candidati deve essere trasferito il loro voto nel caso in
            cui il candidato preferito non abbia chance di essere eletto; cosicché si assegna il
            seggio al candidato che, anche grazie al trasferimento di seconde o terze preferenze,
            ottiene la maggioranza assoluta dei voti. Figuriamoci come
            avrebbero preso, gli inglesi, l’eventuale l’intervento di una corte di giustizia che
            avesse deciso di dichiarare «incostituzionale» il sistema elettorale maggioritario a un
            turno... perché troppo distorsivo della proporzionalità! 
Il doppio turno «costringe» gli
            elettori a focalizzarsi, in ultima istanza, sulle alternative più forti e in alcuni casi
            conferisce quindi a chi vince una quota di voti maggiore rispetto a quella ricevuta al
            primo turno. Ma anche il doppio turno produce comunque distribuzioni dei seggi
            potenzialmente molto distanti dalla proporzionalità. Per certi versi esaspera questo
            rischio, nella misura in cui genera l’illusione che al primo turno si possa esprimere
            una «preferenza sincera»: che si debba «votare con il cuore» per poi «votare con la
            testa». Se prende piede questa tendenza, la frammentazione non viene frenata e il
            secondo turno produce una distorsione ancora più drastica del rapporto tra voti
            (sinceri) e seggi. A maggior ragione se al secondo turno sono ammessi, come in Francia,
            più di due candidati. Cioè, in quel caso, tutti quelli che al primo turno hanno ottenuto
            un numero di voti pari ad almeno il 12,5% degli aventi diritto al voto. Se invece le
            forze politiche e gli elettori interiorizzano sin dall’inizio gli effetti maggioritari
            del secondo turno, aggregandosi per «arrivare primi», il doppio turno risulta inutile. 
Per esempio, nel 1981, con
            Mitterrand appena rieletto Presidente, i candidati del Partito socialista nei collegi
            uninominali avevano ottenuto il 37% dei voti, ma dopo il secondo turno il Ps si ritrovò
            con il 54% dei seggi. Nel 2002 i candidati uninominali dell’Ump (Union pour un mouvement
            populaire), il partito del neoeletto Presidente Jacques Chirac, avevano preso il 34% dei
            voti e si ritrovarono con il 62% dei seggi nell’Assemblea nazionale. Nel 1993 i
            candidati dei due principali partiti di centro-destra presero nel totale, al primo
            turno, meno del 40% dei voti. Al secondo turno passarono da 10,8 a 11,5 milioni di voti:
            non proprio un incremento straordinario. Ma, grazie alle divisioni della «sinistra
            plurale», portarono in Parlamento l’80% dei deputati!
        

Il premio di maggioranza e il
                Porcellum
        



Insomma, i sistemi basati sui
            collegi uninominali, a uno o due turni, possono produrre distorsioni della
            proporzionalità pari se non superiori a quelle prodotte dal
                Porcellum. Inoltre, sebbene capiti raramente, non sempre
            garantiscono la maggioranza dei seggi alla forza politica che ha ottenuto più voti. Dal
            1945 a oggi, in Gran Bretagna, con il sistema plurality, le
            elezioni non hanno dato la maggioranza a nessuno dei due principali partiti in due
            occasioni: nel 1974 e nel 2010. Nel 1951, invece, i conservatori guidati da Winston
            Churchill presero 200 mila voti in meno dei laburisti, a livello nazionale, ma
            conquistarono il 51% dei seggi. 
In effetti, l’unico modo per
                garantire con certezza alla forza politica che prende più voti
            di ottenere la maggioranza assoluta dei seggi consiste nel mettere in palio un premio di
            dimensioni variabili, che cresce in misura inversa rispetto ai consensi ottenuti dalla
            forza politica vincente: meno voti prende, più grande è il «premio». 
Un semplice dato di fatto dovrebbe
            però far riflettere: non esistono oggi sistemi elettorali simili, per l’elezione del
            Parlamento nazionale, in nessun altro Paese democratico al mondo, a parte l’Italia e,
            per imitazione, San Marino. I greci, che pure hanno imitato noi, mettono in palio una
            quota fissa di 50 seggi su 300 a vantaggio del partito che arriva primo, in modo da
            consentire di raggiungere la maggioranza assoluta dei seggi a chi ha ottenuto almeno il
            40% dei voti. I francesi ci hanno invece imitato per l’elezione dei consigli regionali,
            usando la stessa misura dei greci per la quota riservata al premio (pari al 25% dei
            seggi), ma prevedendo un secondo turno di votazione se al primo (come invariabilmente
            capita) nessun partito o coalizione ottiene per suo conto la maggioranza assoluta. 
Il metodo del premio variabile,
            tale per cui sempre e comunque la prima forza politica ottiene la maggioranza assoluta
            dei seggi – da alcuni studiosi definito jackpot system (sistema
            della lotteria) – è in effetti proprio un’invenzione della nostra «fantasia
            istituzionale». Fu adottato in un contesto non competitivo e illiberale da Mussolini nel
            1924, prevedendo l’attribuzione al primo partito del 66% dei
            seggi.
        
Fu riproposto da De Gasperi nel
            1953 in una forma rozza più che truffaldina, a dispetto di quanto si disse allora per
            boicottarla, che assegnava un premio di dimensioni spropositate, fino a garantire il 65%
            dei seggi, ma solo nel caso in cui non ce ne fosse stato strettamente bisogno per
            garantire la governabilità, e cioè se la coalizione arrivata prima avesse ottenuto
            almeno il 50% dei voti. In pratica, il sistema era costruito in modo da oscillare tra
            l’iper-blindatura di una maggioranza monopartitica dotata dei numeri anche per cambiare
            unilateralmente la Costituzione e la pura proporzionalità. 
È istruttivo anche per l’oggi
            ricordare come andò a finire. I due micro-partiti costituiti da dissidenti repubblicani,
            liberali, socialisti e socialdemocratici contrari alla legge (Alleanza democratica
            nazionale e Unità popolare), raccogliendo meno dell’1% dei voti, tennero la coalizione
            Dc-Pri-Pli-Psdi sotto la soglia del 50% per una manciata di voti e determinarono così
            non solo l’esito di quelle elezioni e lo svolgimento della legislatura successiva, ma
            anche la definitiva svolta in senso proporzionalista della Prima Repubblica. 
Il premio di maggioranza è poi
            ritornato ricorrentemente nei dibattiti degli anni Ottanta. Ai tempi della Commissione
            Bozzi, Roberto Ruffilli e Ciriaco De Mita proponevano di mettere in palio una quota del
            10% dei seggi da distribuire fra le due coalizioni più votate. Il premio, di entità
            assai contenuta, sarebbe servito, più che a garantire una maggioranza, a sancire di
            fronte agli elettori l’impegno dei partiti a rimanere coalizzati nel corso della
            legislatura, senza tuttavia prevedere alcun meccanismo sanzionatorio in caso di defezioni[4]. 
Gianfranco Pasquino, eletto
            senatore come Indipendente di sinistra nel Pci, propose invece un premio più consistente
            (75 seggi su 500) assegnato in un secondo turno alla coalizione che avesse ottenuto più
            consensi e comunque almeno il 40% dei voti validi. Pasquino prevedeva anche che al
            secondo turno ciascuna coalizione indicasse i candidati a Presidente e Vicepresidente
            del Consiglio e che si procedesse allo scioglimento anticipato del Parlamento in caso di
            crisi di governo. In questa proposta il secondo turno non era un ballottaggio tra le
            coalizioni più votate, perché il primo turno serviva solo a
            misurare il consenso di ciascun partito, con un sistema proporzionale molto selettivo,
            simile a quello spagnolo[5]. 
Molti hanno considerato il premio
            di maggioranza congeniale al sistema politico italiano (al punto da
            sorvolare sul fatto che non sia mai stato adottato altrove) perché promuove il
            bipolarismo senza comprimere troppo il nostro «radicato» pluralismo partitico. La stessa
            ragione per cui fu introdotto per i Comuni e le Province a partire dal 1993, per le
            Regioni dal 1995[6]. 
Il premio agganciato all’elezione
            diretta del sindaco venne introdotto, come si è già ricordato, sotto la minaccia
            incombente di uno dei tre «referendum Segni», soprattutto grazie ad Augusto Barbera,
            allora componente del comitato referendario e deputato, che nel frattempo aveva
            codificato la sua visione di un’«alternativa neo-parlamentare al presidenzialismo»:
            l’elezione diretta del capo dell’esecutivo associata alla formazione della maggioranza,
            in virtù appunto di un premio attribuito in elezioni a due turni, con leader di governo
            e maggioranze che simul stabunt, simul cadent
            [7]. L’idea poi ripresa nell’ambito della Commissione D’Alema nel 1997. 
Dunque, la Calderoli non nasce dal
            nulla. Gli aspetti che ne fanno un mostro derivano tutti dalle motivazioni
            opportunistiche che spinsero i leader del centro-destra a concepirla. Berlusconi, Fini,
            Bossi e Casini decisero di sostituire la legge Mattarella, nel 2005, quando erano ormai
            certi di andare incontro a una sconfitta. Piuttosto che garantire la stabilità del
            governo «scelto dagli elettori», volevano mettere quanta più sabbia possibile
            nell’ingranaggio che avrebbe riportato Romano Prodi a Palazzo Chigi. 
Scelsero innanzitutto di eliminare
            i collegi uninominali perché i candidati comuni del centro-destra vi avevano sempre
            raccolto pessimi risultati. Nel 1996, per la Camera, avevano preso 700 mila voti in meno
            delle liste di partito e nel 2001 il saldo negativo era stato addirittura pari a 1,5
            milioni. Per non sbagliarsi, preferirono far scomparire del tutto i candidati dal raggio
            visuale degli elettori nascondendoli dentro le famigerate lunghe liste bloccate. 
Quanto alla ripartizione dei seggi
            tra i partiti, la Calderoli era volutamente schizofrenica. Fissava soglie di sbarramento
            bassissime per i partiti partner delle principali coalizioni
            alla Camera (per i più fortunati, anche meno del 2% a livello nazionale),
            irragionevolmente elevate per gli altri partiti al Senato (l’8%, Regione per Regione).
            Attribuiva un premio potenzialmente spropositato alla coalizione con più voti alla
            Camera, ma lo rendeva inutile al Senato. 
Nel 2013 una differenza dello 0,36%
            tra i voti ricevuti dal centro-sinistra rispetto al centro-destra ha comportato un
            inutile regalo di 150 seggi alla Camera dei deputati. Un regalo spropositato e
            doppiamente inutile, sia perché al Senato una maggioranza di centro-sinistra non si è
            trovata, sia perché è andato, pro quota, a partiti di una
            coalizione che si è rotta all’inizio della legislatura, cosicché il «premio per la
            governabilità» è andato a uno dei partiti di opposizione (Sel), mentre l’altro, il Pd,
            si è alleato con il suo principale antagonista. 

L’Italicum
        



L’Italicum era
            forse l’unica strada disponibile, tenuto conto delle preferenze degli attori in gioco.
            Aver chiuso un accordo su quella soluzione, considerando i precedenti, è stato
            certamente un successo del neo-segretario Pd. 
La legge elettorale negoziata da
            Matteo Renzi si muove sulla linea di una pura correzione dei più vistosi difetti della
            Calderoli, rimanendo quindi nell’ambito dei sistemi – tipicamente
                italici, per l’appunto – a base proporzionale con premio di maggioranza: 
	 la soglia di sbarramento viene elevata al
                    4,5% per i partiti componenti di coalizioni che abbiano ottenuto, nel complesso,
                    almeno il 12% dei voti, e all’8% per gli altri; 
	 è previsto un secondo turno di
                    ballottaggio per l’assegnazione del premio qualora al primo turno nessuna
                    coalizione abbia raggiunto il 37% dei voti; 
	 il premio, se è assegnato al primo turno,
                    può portare la coa- lizione vincente, a seconda della percentuale di voti
                    ottenuti, da un minimo del 52 a un massimo del 55% dei seggi; se è assegnato al
                    secondo turno la porta in ogni caso al 52% dei seggi;
                
	 viene notevolmente ridotta la dimensione
                    delle circoscrizioni e quindi la lunghezza delle liste, che dovrebbero essere
                    composte da un minimo di tre a un massimo di sei candidati. 


L’Italicum
            mantiene quindi un difetto della Calderoli che poteva essere evitato: l’ingiustificabile
            disparità di trattamento fra i partiti che entrano in una delle principali coalizioni e
            quelli che decidono di correre da soli. 
Ha un difetto che poteva essere
            evitato solo parzialmente: siccome i seggi vengono ripartiti, nel complesso, sulla base
            della somma dei voti ottenuti dai partiti a livello nazionale e devono poi essere
            assegnati ai rispettivi candidati dei molti collegi plurinominali, l’esito di
            quest’ultima operazione genera risultati abbastanza imprevedibili e potenzialmente
            bizzarri. Un piccolo partito rischia di ottenere seggi in un collegio dove ha preso meno
            voti e rimanere al palo dove ne ha presi di più; in uno stesso collegio, il seggio può
            andare a un partito più piccolo, mentre uno più grande rimane a secco. Da qui, forse, il
            giallo che ha riguardato il cosiddetto «algoritmo» per l’assegnazione dei seggi e la
            scelta di consentire a uno stesso candidato di essere presente nelle liste di otto
            diversi collegi: in pratica, un modo per consentire ai leader dei partiti minori di
            ritirare fino a otto biglietti della «lotteria». 
Altri difetti, invece, non potevano
            essere evitati. 
Come qualsiasi altro sistema
            «proporzionale con premio di maggioranza», ci condanna con tutta probabilità a governi
            di coalizione all’interno dei quali qualsiasi partito del 5% sarà decisivo, deterrà
            quindi un potere di veto assoluto e potrà continuamente tirare la corda. 
Il premio dato sulla base del
            risultato a livello nazionale rischia di apparire in ogni caso troppo grande. Nei
            Comuni, dove è collegato all’elezione del sindaco, il premio sposta un numero
            relativamente piccolo di seggi consiliari. Alla Camera rischia di spostarne, in blocco,
            più di cento, sulla base di differenze risibili nel numero di voti, tra la coalizione
            vincente e la seconda, esattamente come è accaduto nel 2013. Il secondo turno
            conferirebbe un’aura di legittimità al premio. Ma è assai probabile che, come capita in
            Francia, non verrebbe assegnato sulla base di un numero di voti assoluti molto maggiori
            di quelli ottenuti dalla coalizione vincente al primo turno.
            Altra cosa se un premio, ugualmente grande, fosse prodotto, almeno in parte, dal
            risultato cumulativo di una serie di competizioni nei collegi uninominali. 
Come era chiaro sin dall’inizio,
            questa correzione della Calderoli, a maggior ragione con l’introduzione del doppio
            turno, è incompatibile con il bicameralismo perfetto. Siccome l’elettorato non è
            identico (per il Senato vota chi ha più di ventun anni), non è detto che sia la stessa
            coalizione a vincere le elezioni per le due Camere, con il rischio che il sistema debba
                premiare due maggioranze opposte. Al secondo turno potrebbero
            arrivare addirittura due diverse coppie di sfidanti. Si sapeva che questo modello era
            preferito da chi puntava ad allungare il brodo della XVII legislatura, pur non essendo
            così interessato a completare il quadro delle riforme. 
Renzi, accettando di condizionare
            l’applicabilità della riforma elettorale all’abolizione del Senato elettivo, ha potutto
            mettere ancora più enfasi, nel rapporto con l’elettorato, su questo secondo obiettivo,
            come strumento di pressione sul Parlamento affinché lo realizzi. Si è preso d’altro
            canto il rischio di arrivare al capolinea della legislatura senza avere raggiunto né
            l’uno né l’altro. 
Infine, tenendo fermo l’impianto
            della Calderoli, ci si è trovati di fronte all’alternativa odiosa tra mantenere le liste
            bloccate – seppure in collegi di dimensioni più piccole in cui i nomi sono pochi,
            riconoscibili e giudicabili dagli elettori – e tornare alle preferenze, come nella Prima
            Repubblica. 

Perché sarebbe meglio tornare all’uninominale 



Occorre essere chiari e onesti
            anche a quest’ultimo riguardo. L’unico modo che consente a tutti gli elettori di
            effettuare una «scelta» tra candidati dello stesso partito per la carica di parlamentare
            è il voto di preferenza. Anche nei collegi uninominali, infatti, la candidatura (unica)
            proposta da ciascuna forza politica si può solo prendere o lasciare. 
Ma dovrebbe far riflettere il fatto
            che non siano molti i Paesi democratici nei quali, il giorno delle elezioni, si svolge
            una doppia competizione: tra i diversi partiti e
                all’interno di ciascuno di essi, tra
            candidati e correnti in lotta per le preferenze. Per restare ai maggiori Paesi europei,
            questa eventualità è esclusa sia nel Regno Unito, sia in Francia (con i collegi
            uninominali), sia in Spagna (con le liste bloccate), sia in Germania (con un mix di
            collegi uninominali e liste bloccate). Lo ha ricordato anche la Corte europea dei
            diritti dell’uomo nelle motivazioni della decisione del 13 marzo 2012 con la quale, al
            contrario di quanto farà di lì a poco la Corte costituzionale italiana, ha rigettato una
            serie di ricorsi contro le liste bloccate della Calderoli. Dei ventidue Stati europei
            che hanno un sistema elettorale paragonabile a quello dell’Italia, tredici presentano
            liste bloccate almeno in una delle Camere del Parlamento. In altri quattro (Austria,
            Belgio, Islanda e Norvegia), benché gli elettori possano esprimere una preferenza,
            devono essere raggiunti quorum non facili da superare per invertire l’ordine di lista.
            Solo cinque paesi (Cipro, Estonia, Lituania, Polonia e San Marino) hanno «liste aperte»
            e preferenze, cioè il sistema reintrodotto in Italia dai giudici della Consulta. 
Prima di imboccare la svolta a U
            verso le preferenze, inoltre, bisognerebbe riflettere sulla vera ragione per cui le
            liste del Porcellum rendono il potere di chi le compone smisurato,
            perché generano candidature di qualità discutibile e sradicano i parlamentari da
            qualsiasi legame con gli elettori. Il loro vizio non sta tanto nel fatto che siano
            bloccate, quanto nella loro lunghezza. 
Nelle lunghe liste bloccate del
                Porcellum il nome e le facce dei candidati scompaiono, al
            contrario di quanto avviene con le liste corte presentate dai partiti nelle Province
            spagnole o nei collegi uninominali francesi. Al massimo si riconoscono quelle dei
            capilista. Per gli elettori, farsi un’opinione sui candidati diventa impossibile o
            inutile. Nel calderone c’è un po’ di tutto. E quindi a nessuno viene in mente di dire:
            «Avrei votato per il Pd, ma nel mio collegio propone un tizio indigeribile, stavolta
            scelgo la persona e voto per la candidata di Sel o di Scelta civica (o viceversa)». Con
            le lunghe liste bloccate, meno i paracadutati sono noti, meglio è per loro. Non fanno
            rumore e della loro presenza non si accorge nessuno. Quindi un capocorrente disinvolto
            può paracadutare veramente di tutto, dall’assistente all’addetto stampa, all’amico,
            all’amica o a chi gli gestisce la cassa, a un fedele burocrate o
            all’uomo macchina che tiene ordine tra le seconde e le terze file. 
Un deputato che nel suo collegio di
            residenza ha perso qualsiasi radicamento può essere presentato come una personalità di
            rilievo nazionale di cui il Parlamento della Repubblica non può fare a meno, se
            collocato in una Regione in cui non lo conosce nessuno. Non c’è bisogno che i candidati
            in questione abbiano condotto battaglie ideali, avanzato proposte, che abbiano
            competenze per lavorare davvero in commissione o che rappresentino una qualche
                constituency. E, ovviamente, non c’è bisogno che poi curino un
            collegio, il rapporto con una categoria, dimostrino di onorare l’indennità con un
            accettabile standard nel lavoro parlamentare. Anzi, meglio che restino ben allineati e
            coperti, meglio che continuino a lavorare ossequiosi verso chi compila le liste, dato
            che la rielezione è condizionata agli stessi criteri. 
È noto come anche nei collegi
            uninominali della Mattarella siano stati catapultati personaggi improbabili. Ma è più
            difficile persuadere la maggioranza degli attivisti politici di un dato collegio che
            devono fare campagna per l’addetto stampa di un capocorrente e magari rifarla pur non
            avendolo mai più visto nei cinque anni precedenti se non, una o due volte, alle spalle
            del suo dante causa come comparsa di qualche talk show televisivo. 
In un collegio uninominale è più
            rischioso per i partiti proporre agli elettori candidati sconosciuti e senza qualità.
            Per la stessa ragione per cui, da quando c’è l’elezione diretta, è più rischioso
            candidare a sindaco un brocco. Perché in quel territorio tutti gli occhi sono puntati su
            di lui/lei, e sugli antagonisti che se la possono giocare. La lealtà di partito può
            anche spingere a ingoiare qualche rospo. Ma non proprio tutto. 
Con i collegi uninominali, insomma,
            gli elettori sono messi in condizione di giudicare i candidati, e già questo spinge le
            forze politiche a selezionarli meglio, eventualmente con le primarie. Chi è stato scelto
            per rispettare una qualche quota di corrente (o di partito, nel caso di candidature di
            coalizione) sa che deve conquistare la benevolenza di tutti gli attivisti e di tutto
            l’elettorato di quella parte politica, cercando magari di sfondare anche nell’elettorato
            della concorrenza. Quindi eviterà di assumere posizioni
            estremiste o comportamenti sleali in Parlamento. L’eletto che sa
            di doversi sottoporre, alla fine della legislatura, a una nuova prova nello stesso
            collegio cercherà di mantenere qualche rapporto con una molteplicità di interessi e di
            soggetti, in quel territorio. 
Chi ha memoria della Prima
            Repubblica sa, invece, che la lotta per le preferenze fa pesare in misura spropositata
            il consenso di correnti o gruppi di interesse organizzati, spinge i candidati a dotarsi
            di una propria rete di sostegno personale, fa crescere quindi i costi delle campagne e
            più in generale della politica. Dà l’impressione che siano i cittadini a decidere, e in
            effetti in alcuni casi è così. Ma, più spesso, attribuisce un potere eccessivo a piccoli
            gruppi, soprattutto al nord, dove pochi elettori esprimono il voto di preferenza, o a
            grandi reti personalistiche, soprattutto al sud, dove se ne fa un largo uso. Perché un
            conto è scegliere fra tre o quattro candidati tutti esposti al vaglio dell’elettorato in
            un territorio circoscritto. Come per esempio nelle primarie per i leader e nell’elezione
            diretta dei sindaci o, appunto, nei collegi uninominali per il Parlamento: i riflettori
            dei mezzi di comunicazione e gli occhi di tutti, in una data comunità, sono puntati su
            quei quattro; chiunque se ne fa un’idea e dice la sua; il «voto di opinione» è talmente
            largo da ridimensionare il peso di singole organizzazioni di interessi. Un altro conto
            se in un territorio di ampie dimensioni competono nello stesso giorno decine e decine di
            candidati, ovviamente non tutti noti all’opinione pubblica: la differenza la fanno
            sistemi di relazione che coinvolgono nicchie di elettorato e costose macchine
            organizzative, spesso ben più costose dell’indennità parlamentare di un’intera
            legislatura. Quando, nel 1992, a seguito del primo dei due referendum elettorali
            promossi dal Comitato Segni, le preferenze esprimibili furono ridotte a una sola,
            vennero meno le cordate di corrente, ma i costi schizzarono, anche per tale ragione, a
            livelli impensabili. 
In questo senso, il collegio
            uninominale è il giusto mezzo tra l’iper-centralizzazione delle lunghe liste bloccate e
            l’iper-personalismo del voto di preferenza, quanto alla «scelta» dei parlamentari (le
            liste corte sono un compromesso accettabile). 
Ma il collegio uninominale è anche
            il mezzo giusto, o comunque un metodo trasparente, per far decidere agli elettori chi
            deve governare. Il caso della Gran Bretagna dimostra come, pur
            in presenza di una terza forza di dimensioni cospicue, il sistema uninominale
            maggioritario continui a consentire la formazione di governi di legislatura. Nel caso
            francese ha garantito governi forti pur in presenza di un sistema partitico molto
            frammentato. Lo ha fatto anche indipendentemente dal ruolo e dalla modalità di elezione
            del Presidente della Repubblica, come hanno chiaramente dimostrato le elezioni del 1986,
            del 1993 e, soprattutto, del 1997, vinte contro il Presidente della
            Repubblica in carica. 
L’eccessiva distorsione tra voti e
            seggi può essere eventualmente attenuata con una piccola quota di compensazione
            proporzionale, per evitare che grandi forze politiche siano completamente escluse dalla
            rappresentanza o che in alcuni territori vi sia una rappresentanza monocolore. 
Il ritorno all’uninominale ci
            consentirebbe di passare dall’odioso maggioritario nazionale, in cui una differenza
            dello 0,36% dei voti aggregati può spostare, in blocco, centinaia di seggi da una parte
            all’altra, a un sistema per cui la maggioranza parlamentare, oltre che attraverso la
            comunicazione dei leader, si conquista sul terreno, collegio per collegio, con la faccia
            dei singoli candidati al Parlamento bene in vista. 
Sotto questo profilo, la volta
            buona non è ancora arrivata. Però, siccome il meglio rischia di essere nemico del bene,
            saremo più che felici di tenerci l’Italicum, se effettivamente
            l’azzardo di collegarlo a filo doppio con la riforma costituzionale si rivelerà
            vincente. 
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4.  

Governi di legislatura.  Tornare a Perassi



Fatta salva la prima legislatura degasperiana (1948-1953), nella democrazia del negoziato permanente della Prima Repubblica abbiamo avuto in media un governo all’anno, continui «rimpasti» ma nessuna alternanza, poche frenetiche fasi di innovazione nelle politiche pubbliche: all’inizio degli anni Sessanta, con il primo centro-sinistra, e alla fine degli anni Settanta, con la solidarietà nazionale, momenti nei quali i programmi che avrebbero comportato spese continuative sono cresciuti senza una tempestiva o adeguata copertura, innescando la spirale del debito pubblico. Quelle fasi sono state precedute e seguite da lunghi periodi di immobilismo e da un sistematico rinvio delle riforme che sarebbero state necessarie per rimettere in ordine i conti, promuovere la crescita, aumentare l’eguaglianza delle opportunità. Abbiamo avuto instabilità di governo insieme a una impressionante stabilità del ceto politico. Giulio Andreotti, sottosegretario alla Presidenza del Consiglio con De Gasperi nel 1947, poi ripetutamente ministro e a sua volta Presidente del Consiglio nel 1976, era a capo di Palazzo Chigi ancora nel 1992, anno nel quale il debito pubblico ha superato il valore del prodotto interno lordo. 
Il bipolarismo ha poi prodotto ripetuti cambiamenti di fronte, sin troppo ravvicinati. Abbiamo avuto, di nuovo, instabilità di governo e continuità nei vertici dei partiti. Nel 1994 vince Berlusconi, ma dopo un anno rompe con Bossi (Ln) e passa la mano a Dini. Nel 1996 vince Prodi ma, dopo aver consentito all’Italia di entrare nell’euro, viene abbattuto da Bertinotti (Prc), e la legislatura continua solo grazie al «ribaltino» concordato tra D’Alema e Cossiga. La XIV legislatura (2001-2006), l’unica iniziata e conclusa con lo stesso Presidente del Consiglio (di nuovo Berlusconi) a Palazzo Chigi, fu attraversata da tensioni continue tra l’Udc e la Lega, tra Fini e Tremonti. Quella inaugurata nel 2006 dal secondo Governo Prodi, con il Senato spaccato in due, si è interrotta dopo due anni abbastanza tormentati. Berlusconi rivince nel 2008, ma a fine 2011, dopo la rottura con Fini e disavventure varie, deve cedere il posto a Monti. Nel 2013 non vince nessuno e la strana maggioranza delle larghe intese ondeggia in acque tempestose tra conflitti sulla decadenza di Berlusconi e scivoloni ministeriali. Il governo tira dritto di fronte ai casi Alfano-Äblyazov e Cancellieri-Ligresti; perde pezzi, con la ri-nascita di Forza Italia e la sua fuoriuscita dalla maggioranza, ma resiste, fino a che il neo-segretario del Pd non rompe gli indugi e decide di provarci in prima persona, senza passare per nuove elezioni. Per il momento, le scelte dure di politica economica sono state rinviate, mentre la ripresa è rimasta un miraggio e il debito pubblico ha raggiunto il 133% del Pil, il livello più alto dal 1925.  
Al contrario, nelle normali democrazie dell’alternanza – in Spagna, Gran Bretagna, Germania, Francia – i governi durano almeno una legislatura, ma spesso due o tre. Quando un leader ha completato il suo mandato, perché sconfitto alle elezioni o, come Tony Blair nel 2007, perché riconosce che dieci anni ininterrotti sono abbastanza, la ruota gira davvero. Con persone e idee nuove, a volte in continuità con il passato, a volte portatrici di profondi cambiamenti nei programmi e nelle visioni di fondo. Nei casi eccezionali in cui dalle elezioni non emerge una maggioranza politicamente coerente, o si forma un governo di coalizione basato su un programma ben definito o si torna a votare. 
Che la perdurante anomalia italiana non dipenda, per questi aspetti, solo dalla scarsa qualità della classe politica, dall’organizzazione interna dei partiti o da una malformazione atavica della nostra vita pubblica, lo dimostra l’esperienza dei Comuni, dove l’alternanza funziona, grazie ad alcune regole semplici: il sindaco è eletto direttamente dai cittadini; il sistema elettorale assegna la maggioranza consiliare a chi vince; se il rapporto di fiducia tra il sindaco e il consiglio comunale viene meno, decadono entrambi e si torna a votare; alla fine del secondo mandato il sindaco uscente non si può ricandidare. 
Il sistema elettorale, quindi, è un primo importante tassello del mosaico, ma non è tutto. Per favorire la stabilità dei governi, il rendiconto e il ricambio servono anche altre norme, di rango costituzionale, che i nostri costituenti evitarono deliberatamente di adottare, a vantaggio di un assetto ricco di bilanciamenti e disseminato di poteri di veto. Si deve prendere atto del ruolo cruciale che nella politica democratica svolgono i leader e trovare le regole adatte che consentano di «controllarli senza impedire loro di governare»[1].  
Presidenzialismo  



La seconda sottocommissione della Costituente, sulla base della relazione di Costantino Mortati, aveva esaminato ed escluso l’ipotesi di proporre all’Assemblea una forma di governo presidenziale simile a quella adottata negli Stati Uniti e diffusa oggi soprattutto in America Latina.  
Sarebbe un sistema a prima vista semplice per ottenere che il giorno delle elezioni si sappia chi ha vinto e deve governare per l’intera durata del mandato. Il Presidente è sia capo dello Stato sia capo dell’esecutivo, emerge da un voto popolare (sebbene attraverso il conteggio dei grandi elettori) e rimane in carica per quattro anni, anche se il suo partito è in minoranza in una o in entrambe le Camere del Congresso. Si può ricandidare una volta sola. Dopo otto anni (al massimo) alla guida di una superpotenza, va serenamente a presiedere una fondazione culturale e gira il mondo per conferenze. Si tratta di un sistema che presuppone l’elezione separata del Presidente e del Congresso e la condivisione tra Presidente e Congresso dei due fondamentali poteri di nomina e di indirizzo. Sulle nomine ai vertici dell’amministrazione federale o per la Corte suprema, di competenza del Presidente, è il Senato che può porre un veto. Sulla legislazione, di competenza parlamentare, il veto può metterlo il Presidente. Presidente e Congresso si bilanciano, non potendo l’uno far decadere l’altro, ma il conflitto tra le due istituzioni può portare allo stallo, fino a una vera e propria paralisi dell’amministrazione federale, come è capitato nel 1996 con Clinton e nel 2013 con Obama, entrati tutti e due non a caso in rotta di collisione con il potente speaker repubblicano della Camera dei rappresentanti. Comunque, nonostante il gran parlare, in senso lato, di presidenzialismo, questa soluzione, in effetti estranea alla tradizione europea, non è mai stata presa sul serio nemmeno nel dibattito più recente. 

Semipresidenzialismo 



È tornata invece ad affacciarsi in diverse circostanze l’idea che il semipresidenzialismo francese sia una soluzione preferibile, rispetto al cosiddetto «governo del Primo ministro», in un Paese come l’Italia[2]. In realtà, alcuni la invocano soprattutto perché vedono nell’elezione diretta del Presidente un modo per stabilizzare la dinamica bipolare e i governi, anche in presenza di un sistema partitico destrutturato. Altri perché ritengono che implichi maggiori bilanciamenti, rispetto al modello Westminster trapiantato in Italia con il premio di maggioranza. 
Quest’ultima contrapposizione è però fuorviante, perché il semipresidenzialismo francese ha «dentro di sé», come una matrioska, tutti gli elementi del «premierato forte» di derivazione britannica. Senza il sistema elettorale uninominale maggioritario (a doppio turno) e i draconiani elementi di «razionalizzazione del parlamentarismo» che caratterizzano la costituzione della Quinta Repubblica, i «notevoli poteri» che la stessa Costituzione conferisce al Presidente eletto rimarrebbero in larga misura sulla carta. Se il «suo» Primo ministro non avesse una maggioranza in Parlamento (garantita dal doppio turno di collegio) e non fosse padrone dell’agenda legislativa, il Presidente potrebbe esercitare dall’Eliseo poco più che un potere di persuasione morale. Se si togliessero al Presidente l’elezione diretta e le particolari prerogative che gli assegna la Costituzione gaullista, facendone una figura simile all’inquilino del Quirinale, l’assetto istituzionale transalpino assumerebbe i tratti di una democrazia parlamentare maggioritaria non tanto diversa da quella britannica. 
D’altro canto, il «Presidente eletto, dotato di notevoli poteri» (secondo l’espressione di Duverger) è un cappello messo dal generale de Gaulle sopra un vestito da «governo parlamentare forte» cucito dal suo guardasigilli e poi Primo ministro, Michel Debré. L’elezione diretta, che oggi viene considerata il tratto distintivo del «modello francese», fu introdotta, come è noto, solo per effetto del referendum del 1962 voluto dallo stesso de Gaulle, contro il parere pressoché unanime dei giuristi i quali lo cosideravano, a ragione, illegittimo, per la Costituzione del 1958.  
Con la revisione costituzionale approvata nel 2000, l’elezione del Presidente avviene immediatamente prima del rinnovo dell’Assemblea nazionale, l’unica Camera che può togliere la fiducia al governo. Sia il Presidente sia l’Assemblea hanno ora un mandato di cinque anni. Cosicché è molto improbabile che il Presidente debba coabitare con una maggioranza e con un Primo ministro di orientamento politico diverso dal suo. Una singola forza politica, con il 30% dei voti, può prendere tutto: presidenza della Repubblica, maggioranza parlamentare, governo. Nel corso della legislatura può capitare qualsiasi cosa (scandali, cali disastrosi di popolarità, palesi dimostrazioni di inadeguatezza), ma la leadership presidenziale rimane inamovibile. Insomma, il semipresidenzialismo francese promuove certamene bipolarismo e stabilità. Forse fin troppo. Può essere una medicina necessaria, se nessun’altra strada utile risulta praticabile. 
Ma se la politica trovasse la forza per superare il bicameralismo e adottare una legge di schietto impianto maggioritario, non ci sarebbe bisogno di avventurarsi in un terreno così insidioso.  
Basterebbero poche e mirate modifiche costituzionali per rafforzare il Primo ministro nei confronti del Parlamento e favorire così la stabilità del governo nel corso della legislatura. Lasciando al tempo stesso quel necessario grado di flessibilità che consenta, in casi eccezionali, di sostituire in corsa il premier senza ricorrere per forza allo scioglimento anticipato. Mantenendo quindi distinta la figura di un Presidente-cerimoniere, e arbitro di ultima istanza. 

Governo del Primo ministro 



Basterebbe, insomma, tornare all’ordine del giorno Perassi, che i costituenti del 1946-1947 prima adottarono e poi disattesero:  
La seconda sottocommissione, udite le relazioni degli onorevoli Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del governo presidenziale, né quello del governo direttoriale risponderebbero alle condizioni della società italiana, si pronuncia per l’adozione del sistema parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di Governo e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo.  


È la soluzione più equilibrata, meno avventuristica, più semplice da praticare. L’analisi comparata ci dice, chiaramente, quali sono quei pochi e mirati «dispositivi costituzionali» che, senza azzerare la flessibilità consentita dalla forma di governo parlamentare e il ruolo di garanzia del capo dello Stato, possono rafforzare il Primo ministro e tutelare la stabilità di governo. Li hanno ben identificati i costituenti spagnoli del 1977, come ha confermato anche l’esperienza successiva.  
Anche loro uscivano da un regime autoritario che aveva portato a un accentramento esaperato di poteri nelle mani del capo del governo. Anche in quel caso la società continuava a essere attraversata da fratture profondissime e memorie di conflitti che avevano disseminato sangue e lacerazioni. Avrebbero potuto anche loro farsi orientare dal «complesso del tiranno» e dalla diffidenza reciproca che guidarono i costituenti italiani del 1947. Quelli spagnoli, al contrario, aiutati da un diverso clima internazionale, dal ruolo sapiente di un giovane monarca illuminato e dall’analisi comparata, intuirono che la stabilità della democrazia sarebbe stata servita meglio garantendo la formazione di poteri di governo democraticamente legittimati ma ugualmente forti, piuttosto che da una disseminazione di poteri di veto. 
A noi, oggi, basterebbe copiare pedissequamente gli spagnoli, per tornare a Perassi, invece di inventare formule contorte come quelle contenute nella riforma costituzionale tentata in Italia nel 2005. 
Il testo approvato dal centro-destra (e poi bocciato nel 2006 dagli elettori) prevedeva che fosse reso esplicito il collegamento tra i candidati alla Camera dei deputati e il «candidato a Primo ministro»; che il sistema elettorale dovesse «favorire la formazione di una maggioranza, collegata al candidato alla carica di Primo Ministro» e che il Presidente della Repubblica dovesse nominare il Primo ministro «sulla base dei risultati delle elezioni della Camera dei Deputati». Seguendo un principio già espresso, come abbiamo visto, da D’Alema ai tempi della Bicamerale del 1997, conteneva inoltre una serie di cosiddette «norme antiribaltone», che è meglio riportate al presente indicativo, dato che sono già, di loro, abbastanza involute.  
Nel caso in cui venga approvata una mozione di sfiducia dalla Camera dei deputati – stava scritto nel progetto – il governo cade e il Parlamento viene sciolto anzitempo; se la mozione di sfiducia è stata respinta con il voto determinante di componenti dell’opposizione, non si va necessariamente alle elezioni anticipate, ma il Primo ministro si deve ugualmente dimettere. In caso di mancata approvazione di disegni di legge su cui il governo abbia posto la questione di fiducia, quest’ultimo si deve dimettere portando anche in questo caso alla convocazione di nuove elezioni. Sempre che non sia stata già approvata una mozione di sfiducia, il Primo ministro ha a sua volta un potere discrezionale di scioglimento della Camera con il quale potrebbe anticipare e mettere in riga componenti irrequiete della sua maggioranza. Sempre che non sia stata già approvata una mozione di sfiducia, le elezioni anticipate possono essere evitate se, entro venti giorni dall’evento che motiva lo scioglimento, alla Camera dei deputati viene presentata e approvata per appello nominale una mozione in cui viene confermato il programma del vecchio governo e viene eletto un nuovo Primo ministro... purché questa mozione venga presentata e approvata da un numero di componenti della «maggioranza espressa dalle elezioni» almeno pari alla maggioranza assoluta dei componenti della Camera. In pratica, non possono essere formate nuove maggioranze, in corso di legislatura, che dipendano dal «ribaltone» di componenti dell’opposizione. Con una procedura pressoché identica, i soli parlamentari della maggioranza possono votare la «sfiducia costruttiva», attivata quindi anche in assenza di dimissioni da parte del Primo ministro in carica, al fine di sostituir- lo. Con una procedura simile (il termine temporale è ridotto a quindici giorni) si può inoltre eleggere un nuovo Primo ministro a seguito di morte o impedimento permanente del predecessore. 
Rispetto a queste e altre possibili contorte soluzioni italiche, sarebbe preferibile prendere a prestito, con un po’ di saggezza e modestia, come si diceva, la Costituzione spagnola, che traduce lo spirito dell’ordine del giorno Perassi, con pochi e brevi articoli, in cinque semplici mosse. 
Primo. All’indomani delle elezioni, il capo dello Stato, sentiti i capigruppo parlamentari, propone un candidato alla carica di capo del governo che, senza altre formalità, viene mandato davanti alla Camera bassa per esporre il suo programma ed essere sottoposto al voto. Se, passati due mesi dalla prima votazione, nessun candidato ha ottenuto la fiducia, il capo dello Stato deve sciogliere il Parlamento e indire nuove elezioni. Non c’è bisogno di scrivere in Costituzione che il capo dello Stato deve proporre il leader della forza politica che ha ottenuto più seggi, perché è ovvio, in una lettura sistematica della Costituzione. Lo sarebbe a maggior ragione in Italia, con un sistema elettorale maggioritario.  
Secondo. Se un candidato a capo del governo non ottiene la maggioranza assoluta dei voti nella Camera bassa, viene sottoposto a una nuova votazione quarantott’ore dopo la precedente, e la fiducia s’intende concessa anche se ottiene la maggioranza semplice (art. 99). Allo stesso modo, quando il governo in carica pone la questione di fiducia su un suo atto di indirizzo, questa si considera accordata dal Parlamento con la maggioranza semplice (art. 112). 
Terzo. La fiducia viene conferita al capo del governo, e a lui soltanto, prima che abbia nominato i ministri, cosicché il premier acquisisce la facoltà di nominarli e revocarli, sotto la sua esclusiva responsabilità, senza passare per il Parlamento (art. 100). 
Quarto. Una eventuale mozione di censura verso il Primo ministro in carica deve indicare un candidato alternativo. Se viene approvata, la sostituzione è istantanea (artt. 113-114).  
Quinto. Il capo del governo, previa delibera del Consiglio dei ministri e sotto la sua esclusiva responsabilità, può proporre lo scioglimento delle Camere al capo dello Stato (art. 115). 
La logica dell’insieme è semplice e chiara, forse troppo, per lo spirito italico. Nessuna minoranza parlamentare deve poter imporre lo stallo o la trattativa permanente. Se c’è una maggioranza, anche solo relativa, disposta a sostenere il candidato a Primo ministro, il governo può essere costituito. Se nel corso della legislatura si crea una diversa maggioranza, il Primo ministro può essere sostituito. Ma chi intende giocare con la stabilità del governo, senza essere in condizione di proporre un’alternativa, lo fa sottoponendosi al rischio che il premier rimetta di nuovo la scelta nelle mani dei cittadini.  
Sono facili da prevedere due obiezioni. La prima: se passa l’Italicum, la maggioranza parlamentare è garantita dal sistema elettorale; con una legge elettorale che già attribuisce un premio potenzialmente smisurato, non si può anche consentire la formazione di governi di minoranza. L’osservazione ha una sua forza. Seguirla fino in fondo equivale tuttavia a santificare il potere di veto dei partner minori della coalizione vincente, i quali invece, in particolari circostanze, potrebbero addirittura preferire che il governo prenda avvio senza il loro esplicito consenso, piuttosto che tornare al voto o assistere a un ribaltamento delle alleanze. Seconda obiezione: c’è già troppa carne al fuoco della riforma costituzionale e il rafforzamento dei poteri del premier genera conflitti ancora più profondi, anche tra i cittadini, del superamento del bicameralismo. Questa osservazione potrebbe spingere a graduare il menù, per esempio limitandosi per ora alla prima, alla terza e alla quarta mossa. Ma pensare che il problema della stabilità dei governi possa essere pienamente risolto senza nemmeno sfiorare i poteri costituzionali del premier è illusorio.  
La scelta per il «governo del premier» ha anche un’altra implicazione. In una normale democrazia dell’alternanza in cui sia costituzionalmente riconosciuto il ruolo centrale del Primo ministro – come in Gran Bretagna o in Spagna – il capo dello Stato continua a svolgere delicatissime funzioni cerimoniali, di rappresentanza, di arbitro e garante fuori dai giochi del confronto politico, ma non interferisce con l’indirizzo politico del governo. Che le sue funzioni rimangano tali, è del resto un indicatore di salute della democrazia. Quando il capo dello Stato «politicamente irresponsabile» di un regime parlamentare – che si tratti di un sovrano o di un Presidente eletto – comincia a «scegliere» il Primo ministro, a dettare l’agenda governativa o a giudicare puntualmente il contenuto delle leggi, vuol dire che qualcosa non va. O vuol dire che il Presidente della Repubblica è stato indotto a espandere la fisarmonica dei suoi poteri per sopperire a un grave deficit della politica, oppure che, uscito dagli argini, sta esondando illegittimamente in campi non suoi. 
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Un Parlamento autorevole




5.  

Superare il bicameralismo



Il Parlamento, la massima sede della rappresentanza, nella quale si riflette e attraverso la quale si esercita la sovranità popolare, è nell’occhio del ciclone. La sindrome del discredito, causata da scandali inimmaginabili, ha prodotto nel corso del tempo effetti devastanti e danni a ripetizione. La fortunata letteratura sui costi della politica ha meritoriamente messo a nudo verità che gridano vendetta, ha proposto analisi serie e documentate, ma ha dato anche il via alla diffusione di vere e proprie leggende metropolitane, fino a instillare, in ambienti sociali sempre più vasti, una sistematica denigrazione di chiunque svolga un incarico elettivo. 
Per certi versi, il biasimo che circonda i singoli parlamentari è eccessivo, in quanto si tendono ad attribuire loro responsabilità che non hanno e poteri che non sono in condizione di esercitare (lo si vedrà analiticamente nel prossimo capitolo). Per le stesse ragioni, altre critiche sono pienamente giustificate, perché la struttura e le dimensioni del Parlamento non trovano alcuna corrispondenza nelle funzioni che svolge. Il Parlamento costa troppo rispetto a ciò che produce. L’organico politico è certamente sovradimensionato; a mio somesso avviso anche sotto-qualificato e sottoutilizzato (come si dirà più estesamente nel capitolo VII). 
L’amministrazione delle risorse trasferite ai gruppi è opaca (vedi infra, cap. VIII). Forse non si sono mai verificate le nefandezze scoperte in alcuni consigli regionali o quelle emerse riguardo all’uso dei soldi del finanziamento pubblico dei partiti, ma non sarà mai possibile averne la certezza, in virtù della «autodichia», il principio per cui non vengono accettati controlli da parte di organismi indipendenti, inclusa la Corte dei conti, nella gestione interna degli organi costituzionali.  
Dei funzionari parlamentari, al contrario che degli eletti, si dice siano seri e preparatissimi. È vero. Sanno o possono studiare quasi tutto sui regolamenti interni e la legislazione del rispettivo settore di competenza, ma è raro che sappiano fornire o analizzare altri dati fattuali utili al processo legislativo. La loro notevole professionalità, in ogni caso, non giustifica il livello di alcune retribuzioni, doppie o triple rispetto alle pur generose indennità riconosciute a deputati e senatori. 
I costi sono cresciuti, o comunque sono diventati più evidenti, proprio mentre il potere reale del Parlamento declinava, come si dirà nei prossimi due capitoli, con riguardo alle più fondamentali prerogative che i manuali gli attribuiscono: dare e togliere la fiducia al governo; esaminare e votare le leggi; approvare atti che indicano al governo quale «indirizzo politico» dovrebbe seguire e svolgere iniziative per sottoporlo a un costante controllo. 
Nel capitolo VIII si parlerà anche di soldi, provando a distinguere tra cose vere, plausibili, quasi vere e luoghi comuni. Verrà anche presentata una proposta per regolare e ridimensionare i trasferimenti ai gruppi e le indennità. I dati rappresentati nelle tabelle 8.2a e b e nella figura 8.2 dello stesso capitolo dimostrano comunque che in quelle voci si annida solo una parte, relativamente piccola, dei costi del Palazzo. Si capisce anche che i costi più cospicui derivano dalle ridondanze del bicameralismo. 
Due Camere uguali sono peggio di una 



Si tratta dei costi finanziari meno giustificabili perché non aumentano la forza del Parlamento, ma la deprimono. Il bicameralismo non solo rende più difficile la formazione di una maggioranza coesa a sostegno di governi di legislatura. Riduce anche la funzionalità e l’efficacia dell’attività parlamentare, dissemina casualmente poteri di veto, debilita il ruolo di controllo dei singoli eletti e dell’opposizione. 
Due Assemblee gemelle, con le stesse funzioni, con due strutture burocratiche parallele, non avevano molto senso già nel 1948. Nel frattempo, una parte cospicua della potestà legislativa è migrata verso le istituzioni europee, il governo, le autorità indipendenti, i consigli regionali. Vecchi e nuovi media hanno largamente sostituito le Camere come arena dei dibattiti sulla politica nazionale.  
La necessità di prendere decisioni rapidamente, cosa che in Italia capita di solito sotto la pressione di imminenti disastri finanziari, ha di fatto già iper-semplificato il processo legislativo. Basta pensare che quasi tutte le manovre finanziarie della XVI legislatura sono state varate con un decreto, il cui esame vero e proprio si è svolto nella sola Commissione Bilancio di una sola delle due Camere, dato che i successivi passaggi sono stati rapidissimi e il più delle volte coperti dalla posizione della questione di fiducia. 
Le complicazioni del bicameralismo non hanno aiutato a «migliorare la legge», ma hanno costituito semmai un motivo per aggirare il Parlamento e la sua architettura barocca. In altri casi – esemplare nella XVI legislatura la vicenda della riforma delle Province – il gioco dei rinvii tra Camera e Senato è stato usato come alibi per rimandare o affossare decisioni dolorose per il ceto politico. Per tre anni, dal 2009 al 2011, la legge ordinaria che avrebbe dovuto ridefinirne le funzioni ha galleggiato nella Commissione Affari costituzionali del Senato. Quella di rango costituzionale per abolirle o trasformarle in enti di secondo grado ha galleggiato nella Commissione Affari costituzionali della Camera. Da una parte e dall’altra fu invocato un coordinamento tra le due iniziative che, guarda caso, non c’è mai stato, rallentandole entrambe. 

I dubbi dei costituenti 



Di solito si tende a essere indulgenti su questo punto verso i padri costituenti. A dire il vero, non si vede per quali ragioni. A chi pensa che la Costituzione italiana sia «la più bella del mondo» e che sia stata tutta scritta in un momento di grazia, va ricordato come si arrivò alla scelta per il bicameralismo perfettamente paritario.  
Gran parte dei componenti democristiani della Costituente era favorevole a un Senato espressione delle categorie sociali in forma corporativa. Alcuni esponenti repubblicani propendevano invece per una «Camera delle Regioni», secondo la formula proposta da Emilio Lussu. Socialisti e comunisti erano convinti sostenitori del monocameralismo, in quanto non consideravano concepibile che vi potessero essere diverse espressioni della «volontà popolare». Quindi, bocciata la soluzione «corporativa» proposta in un ordine del giorno di Piccioni e Moro, si cercò di giustificare la sopravvivenza del Senato prevedendo che, a differenza della Camera, fosse composto «a base regionale» (alludendo in questo modo a una Camera delle Regioni), con un sistema elettorale maggioritario, e che il relativo elettorato, passivo e attivo, presentasse soglie d’età più elevate (alludendo a un organo dotato di maggiore saggezza).  
Le prime due scelte furono poi vanificate: la prima fu interpretata semplicemente nel senso che i seggi «venivano ripartiti» in ambito regionale senza ulteriori recuperi a livello nazionale, dopo essere stati allocati tra le Regioni in misura perfettamente proporzionale alla popolazione residente. La seconda venne neutralizzata con l’approvazione di un emendamento proposto da Dossetti, secondo il quale la formula maggioritaria avrebbe operato solo nei casi in cui i candidati nei collegi uninominali avessero ottenuto almeno il 65% dei voti validamente espressi. Venuta così meno ogni altra giustificazione, se non quella della maggiore saggezza dei componenti dovuta all’età, l’esistenza della seconda Camera fu motivata, nella relazione di Meuccio Ruini, con «l’opportunità di doppie e più meditate decisioni». 
Una qualche differenza nel profilo di deputati e senatori in effetti nella Prima Repubblica esisteva, perché i secondi, per essere eletti, non dovevano passare attraverso la lotta per le preferenze e quindi erano o ben ammanicati uomini di partito o figure dotate di buona reputazione, inadatte a gestire reti clientelari. Questo valeva soprattutto per la Dc, perché nel Pci le preferenze erano in larga parte governate dal partito e quindi tra Senato e Camera cambiava poco. Poi, anche questa piccola differenza è venuta meno con le leggi elettorali della Seconda Repubblica. 
È vero che l’idea di avere una «Camera di riflessione» non è stata propria dei soli costituenti italiani. Ciononostante, in quasi tutti gli altri sistemi democratici il second thought è affidato a un organo che esprime un «pensiero» o un «punto di vista» almeno parzialmente diverso rispetto a quello espresso nella prima Camera. 
Negli Stati moderni pre-democratici l’esistenza di due o più Camere dava voce a diversi ceti e categorie sociali. In Inghilterra – Paese che ha tracciato per primo la strada, nel XIV secolo, e per ultimo, solo nel 2001, si è parzialmente liberato di quella anacronistica eredità – le Camere «alta» e «bassa» servivano a dare rappresentanza rispettivamente all’alta nobiltà e all’alto clero (la prima), alla piccola nobiltà e alla borghesia (la seconda). 
I costituenti americani del 1787 scelsero di affiancare a una Camera dei «rappresentanti del popolo» un Senato espresso dai legislativi statali. Da allora questo principio non è stato seguito solo dagli ordinamenti federali: anche quelli unitari originariamente dotati di due Camere – quando non hanno deciso di fare a meno di una delle due, come è accaduto in Finlandia (1906), Portogallo (1910), Grecia (1935), Nuova Zelanda (1950), Danimarca (1956), Ungheria (1960), Svezia (1971), Islanda (1991), Croazia (2001) –  hanno tendenzialmente attribuito alla Camera alta il compito di rappresentare gli interessi delle unità sub-nazionali. Dopo la riforma costituzionale belga del 1993, il bicameralismo perfetto rimane dunque una peculiarità dei sistemi istituzionali italiano e rumeno. In Romania, nel 2003 sono state introdotte modifiche costituzionali che hanno parzialmente differenziato i compiti delle due Camere, pur mantenendo una sostanziale simmetria di poteri. Anche in quel Paese si discute tuttavia di un passaggio al monocameralismo, a favore del quale si è espresso il 72% dei votanti in un referendum popolare consultivo indetto nel 2008 dal Presidente della Repubblica Băsescu. 

Rappresentare i territori? 



Come ha notato Meg Russell, autrice di uno dei migliori studi comparativi disponibili sull’argomento, il ruolo territoriale delle seconde Camere può rispondere a tre esigenze: rappresentare i territori e i loro interessi a livello nazionale; fornire un forum per le differenti unità territoriali all’interno del quale esse possano esaminare problemi di politica pubblica e concordare posizioni comuni; creare un collegamento tra il Parlamento nazionale, le Assemblee e i governi territoriali [1]. 
Ma la rappresentanza degli elettorati di ciascun territorio e la rappresentanza politico-partitica sono inscindibili. Presumere che si possano distinguere è un non senso. Per esempio, nella Prima Repubblica, per le ragioni appena citate, e con tutti i caveat esposti nel capitolo III, erano più rappresentativi dei territori i deputati, eletti con le preferenze, dei senatori, eletti «su base regionale». Lo stesso vale per i rappresentanti e senatori americani, nonostante che in quel caso ogni Stato elegga due soli senatori, che si tratti del Wyoming (quasi mezzo milione di residenti) o della California (quasi 34 milioni).  
La configurazione del Senato americano era stata originariamente giustificata con un argomento espresso da James Madison nei Federalist Papers: nessuna modifica della Costituzione e nessuna decisione rilevante che incida sugli equilibri istituzionali deve poter essere presa senza che venga approvata, oltre che dalla maggioranza dei rappresentanti del popolo a livello federale, dalla maggioranza delle unità territoriali, o per meglio dire, «dalla maggioranza delle maggioranze» che si formano all’interno di ciascuna di esse. Si doveva così garantire l’autonomia di unità federate che avevano ceduto parte della loro sovranità alla Federazione, ottenendo in cambio il diritto a esercitare un eguale potere di veto. Tanto che in origine l’elezione dei senatori spettava appunto ai legislativi statali, proprio per differenziare il punto di vista dei senatori (l’interesse da essi difeso) dal punto di vista dei componenti della Camera dei rappresentanti. Ma con l’affievolirsi delle potenziali minacce all’autonomia dei singoli Stati e con il passaggio all’elezione diretta (1913) i senatori hanno finito per assumere un profilo ancora più connotato in senso politico-partitico dei componenti della Camera dei rappresentanti, seppure con le attenuanti proprie di un sistema a elevata personalizzazione, a tutti i livelli. A questo hanno contribuito certamente anche le specifiche prerogative del Senato che, a partire dalla competenza sulla politica estera e la conferma sulle nomine presidenziali, tra cui quelle dei giudici dell’Alta corte, riguardano proprio la definizione e la difesa, al più alto livello, dell’interesse nazionale. 
In una democrazia di dimensioni continentali come quella americana, con ruolo di superpotenza globale, e in un regime presidenziale (in senso stretto) che implica la «condivisione di poteri tra istituzioni separate», e cioè un più complesso sistema di checks and balances, il bicameralismo trova ancora una giustificazione, ma in un Paese come l’Italia francamente no. 
L’unica funzione che abbia senso per un secondo organo parlamentare, che agisca a complemento dell’unica Camera rappresentativa dell’elettorato, consiste nel far partecipare al processo legislativo statale gli enti locali e, soprattutto, le Regioni (chi cioè concretamente opera in quelle istituzioni, quindi, non gli elettorati), al fine di tenere conto del loro «punto di vista», per prevenire il possibile contenzioso davanti alla Corte costituzionale su conflitti di attribuzione con le istituzioni statali. 
Questa idea spesso sbandierata in maniera volutamente fumosa sotto l’etichetta del «Senato delle Regioni» non è quasi mai stata tradotta in proposte coerenti. Anzi, le buone intenzioni dichiarate si sono quasi sempre trasformate per strada in compromessi raccapriccianti. 

Le ipocrisie «salva-senatori» 



In tutte o quasi le ipotesi avanzate finora dalle varie Commissioni bicamerali, la funzione di raccordo tra l’attività legislativa statale e delle Regioni è stata variamente mescolata ad altre, con il malcelato intento di perpetuare l’esistenza di due distinti corpi di parlamentari a tempo pieno e il conseguente mantenimento di due pesanti e costose burocrazie parallele, con duplicazione di incarichi, strutture e carriere. La resistenza degli eletti è cruciale, ma non va sottovalutata neppure quella delle burocrazie. Per dare un’idea, si consideri che all’inizio del 2007 è stato avviato un processo di unificazione delle (bellissime) biblioteche di Camera e Senato. Ma ancora oggi, benché il processo sia andato avanti, con la formale costituzione del Polo bibliotecario parlamentare, continuano a esistere due strutture parallele, ciascuna con una sua filiera di dirigenti, funzionari, uffici. 
La Commissione D’Alema, per esempio, adottò l’ipotesi del cosiddetto «Senato delle Garanzie» già avanzata da esponenti del Partito socialista nel corso dei lavori della Commissione Bozzi e contenuta nel progetto di riforma presentato nel 1997 dai gruppi parlamentari della Sinistra democratica (Pds), eredi di quel Pci che era invece sempre stato fieramente monocameralista. È vero che il Pci all’origine era anche contrario alle Regioni e che invece il Pds si era addirittura convertito al federalismo... ma che c’entrava il Senato delle Garanzie? 
Il cosiddetto «Senato delle Garanzie» della Bicamerale D’Alema avrebbe avuto competenza legislativa paritaria con la Camera sulle norme elettorali e costituzionali, su quelle relative alle authorities, all’informazione e alla comunicazione radiotelevisiva, ai diritti civili e politici, sulle norme penali, sull’ordinamento giudiziario e dei governi locali. Avrebbe avuto una competenza legislativa parzialmente depotenziata su tutte le altre. I senatori  – parlamentari a tutto tondo – sarebbero stati eletti con un sistema proporzionale. 
Anche la riforma «federalista» del centro-destra approvata nel 2005 (e poi sconfessata dal referendum del 2006), pur di mantenere la «pari dignità» tra deputati e senatori, aveva creato un vero e proprio mostro. Era questo l’aspetto davvero difettoso del progetto, più del rafforzamento dei poteri del Primo ministro o della cosiddetta devolution (più dichiarata che reale), che furono invece l’oggetto della propaganda, pro e contro, delle due coalizioni. Da un lato si sottraeva al Senato il compito di dare e togliere la fiducia al governo e se ne modificava la modalità di elezione (i senatori sarebbero stati eletti con sistema proporzionale in concomitanza con i consigli regionali) rendendone impossibile lo scioglimento. Dall’altro si creavano tre distinti tipi di procedimenti legislativi bicamerali (paritari, a prevalenza dell’una o dell’altra Camera). Il Senato, oltre ad avere pari poteri su livelli essenziali delle prestazioni sociosanitarie, federalismo fiscale, revisione costituzionale, avrebbe avuto l’ultima parola sulle leggi riguardanti le non poche materie a competenza concorrente di Stato e Regioni. 
Devo ammettere che io stesso, pur avendo sempre ritenuto che la via maestra fosse un Senato composto da delegati degli enti territoriali, ho considerato per qualche tempo come un’accettabile subordinata di compromesso la proposta avanzata da Enrico Morando di una elezione diretta dei senatori contestuale all’elezione dei consigli regionali[2]. L’esperienza della vita parlamentare ha però rapidamente dileguato ogni dubbio e mi ha definitivamente persuaso che qualsiasi ipotesi di elezione diretta dei senatori implica, a catena, cedimenti sulle funzioni del Senato, legittima il mantenimento di una costosa e inutile duplicazione di strutture, fa venir meno l’unica possibile giustificazione di un secondo organo costituzionale che partecipi al processo legislativo, e cioè il raccordo con le «istituzioni» regionali e locali. 
Negli ultimi anni la sensibilità dell’opinione pubblica sui costi del Parlamento è peraltro comprensibilmente cresciuta (vedi infra, cap. VIII). Ciononostante, e nonostante i ripetuti annunci sulla riduzione del numero complessivo dei parlamentari, la tendenza a inventare soluzioni «salva-senatori», che mettono capo a un sistema ancora più barocco del bicameralismo perfetto, non è scemata nella XVI legislatura. 
Dal 2008 al 2012, tutte le volte che mi è capitato di partecipare a riunioni interne dei gruppi Pd delle due Commissioni Affari costituzionali, coordinate da Luciano Violante e dai capigruppo, di fronte alla mia (e di pochi altri) reiterata richiesta di definire una nostra posizione nitida riguardo alla trasformazione del Senato, più o meno nei termini espressi in questo capitolo, la risposta era quasi invariabilmente: «Ah, sì, idea interessante, ma non ci sono le condizioni, gli altri non ci seguirebbero, quindi meglio proporre sin dall’inizio una soluzione di compromesso» (manco a dirlo, tutte le soluzioni di compromesso facevano salva la parità di status tra deputati e senatori). Dove non si è mai capito se «gli altri» fossero esponenti di Udc e Pdl (i quali in effetti erano contrari), nostri colleghi di partito o l’altra metà della mente dei coordinatori. 
Nessuno ha mai spiegato perché, se questi nostri «interlocutori» difendevano interessi corporativi indifendibili, avremmo dovuto essere proprio noi a coprirli, invece di costringerli a esporre in pubblico le loro ragioni e assumersene la responsabilità. A maggior ragione, considerando il fatto che, comunque, l’aspettativa (o l’intenzione) di portare a casa un qualche risultato era complessivamente bassa. 
Decisi quindi di predisporre per mio conto e depositare un progetto compiuto di riforma, sottoscritto anche dai deputati Pd Bachelet, Causi, De Torre, Gozi, Maran, Martella, Servodio, secondo il modello chiarito più avanti, per provare a smuovere le acque (Atto Camera n. 4915, 2012). Provai a sollecitare il segretario Pierluigi Bersani a riflettere sulla necessità che il Pd tenesse una posizione meno vaga e accomodante di quella concordata da Quagliariello e Violante, tesa principalmente a non irritare i senatori. Ma ovviamente non ebbi nessuna reazione. 
Devo dire, a onor del vero, che nel corso della XVI legislatura neppure fra altre figure eminenti del Pd e fra diversi colleghi senatori a cui ero legato da stretti rapporti di affinità politica, quest’idea di un vero superamento del bicameralismo, con una seconda Camera composta da delegati degli enti territoriali, senza indennità e senza status di parlamentari, ha fatto breccia.  
Il primo leader politico italiano ad avere assunto come sua posizione discriminante un modello simile è stato Matteo Renzi, che l’ha voluto mettere in testa al documento programmatico con cui si presentò alle primarie del novembre 2012 e ha poi coerentemente tenuto la linea. 
Anche la commissione di esperti costituita nel giugno 2013 per iniziativa del Governo Letta si era mossa lungo la consueta linea delle mezze misure. Nel suo documento finale, viene reiterato l’invito a superare il «bicameralismo perfettamente paritario» dando al Senato il ruolo di «rappresentante degli enti territoriali, intesi sia come territorio che come istituzioni» (corsivo mio). Un concetto lessicalmente ardito che serviva, ancora una volta, a tenere aperta l’opzione dell’elezione diretta dei senatori e comunque a perpetuare l’esistenza di un corpo senatoriale dotato di status e prerogative equivalenti ai deputati. Non a caso, la commissione presieduta dall’allora ministro Quagliariello e coordinata da Luciano Violante si è limitata a elencare tutte le possibili soluzioni riguardo alla modalità di composizione del Senato escludendo proprio quella apparentemente più coerente con l’idea di un Senato rappresentativo «degli enti territoriali».  
Anche tra i saggi favorevoli all’elezione indiretta (altri erano per l’elezione diretta), dice il documento finale,  
è prevalente l’opinione che i senatori siano eletti al di fuori del Consiglio regionale per evitare che le stesse persone ricoprano contemporaneamente due funzioni legislative, una presso il Consiglio Regionale e l’altra presso il Senato. Il carattere particolarmente impegnativo del lavoro del Senato induce a confermare questa ipotesi; per la stessa ragione anche gli eletti dai Consigli delle autonomie locali [che però non svolgono una doppia funzione legislativa, N.d.R.] dovrebbero essere scelti fuori dai consigli comunali.  


Per controbattere a questa osservazione basterebbe ricordare (ma i saggi commissari potevano non saperlo?) che in Germania fanno parte del Bundesrat i componenti dei governi regionali, mediamente più impegnati dei consiglieri regionali italiani. È ovvio che non sono sempre loro, materialmente, a esaminare i progetti governativi nel dettaglio, perché alle spalle c’è un lavoro collettivo dei rispettivi staff, ben più penetrante ed efficace di quello che potrebbe essere svolto da singoli senatori, per quanto a tempo pieno. Gli stessi «saggi» proponevano peraltro di includere di diritto nel Senato i Presidenti di Regione, che pure non hanno tanto tempo libero. È noto, d’altro canto, che attualmente i consiglieri regionali un (bel) po’ di tempo libero lo hanno, mentre non è detto che «il lavoro del Senato» debba continuare a essere «impegnativo» come oggi (su quanto sia oggi produttivo, cfr. infra cap. VII). Se l’attività del Senato fosse circoscritta a una «eventuale seconda lettura», la «doppia funzione legislativa» darebbe invece un senso a un’altra istituzione della Repubblica, i consigli regionali appunto, anch’essa oggi debole, priva di ruolo e delegittimata. 

Il nuovo Senato 



Le ipocrisie che finora hanno circondato le proposte di riforma del Senato non verranno mai meno, insomma, se non si prende atto in maniera chiara e netta che si deve andare verso un sistema sostanzialmente monocamerale, in cui la composizione e il ruolo del Senato siano drasticamente trasformati, facendone un «organo costituzionale» attraverso cui le Regioni e i Comuni partecipano alla funzione legislativa dello Stato.  
Secondo la proposta AC 4915 del 2012, per questo e altri aspetti molto simile a quella presentata dal Governo Renzi nel marzo 2014, un tale organo costituzionale non deve essere formato da un corpo di senatori, e cioè da parlamentari a tempo pieno con relativi status, indennità, prerogative, ma piuttosto da Presidenti di Regione e da sindaci, da «delegati» scelti dai componenti dei consigli regionali e dei consigli delle autonomie locali al loro interno. Deve poter proporre emendamenti a qualsiasi provvedimento approvato dalla Camera su cui però quest’ultima decide in via definitiva a maggioranza semplice, ovvero a maggioranza assoluta dei componenti con riguardo alle materie che incidono più direttamente sull’autonomia regionale e locale. Potrebbe invece rimanere invariato il procedimento perfettamente paritario previsto dall’art. 138 per la revisione della Costituzione. 
Questo organo costituzionale può anche continuare a chiamarsi a mio avviso «Senato della Repubblica» (la proposta Boschi-Renzi lo rinominava inizialmente «Assemblea delle autonomie», poi trasformato nel progetto approvato in Consiglio dei ministri in «Senato delle autonomie»). In effetti sarebbe la sede di raccordo tra tutti i soggetti istituzionali che «costituiscono la Repubblica» secondo l’art. 114 della Costituzione: Comuni, Regioni e Stato (se, come sarebbe auspicabile e il progetto prevede, le Province fossero cancellate da quell’elenco). Come giustamente propone il progetto presentato dal governo, potrebbe anche dotarsi di strumenti per «verificare l’attuazione delle leggi statali e valutare l’impatto delle politiche pubbliche nei territori». In quest’ottica, dovrebbero essere ricondotte al suo interno anche le funzioni di coordinamento oggi attribuite alla Conferenza Stato-Regioni-Città, che quindi scomparirebbe.  
Si può discutere se sia opportuno o meno mantenere una perfetta parità tra rappresentanti dei Comuni e delle Regioni, e se sia opportuno che vi siano ben ventun senatori nominati (non a vita, ma per un solo mandato) dal Presidente della Repubblica, come è previsto nella proposa Boschi-Renzi. Queste scelte hanno una loro ratio ben evidente. La prima corrisponde all’intenzione di ridurre il potere delle Regioni (intenzione praticata anche attraverso la revisione del Titolo V) e di evitare che possano riacquistarlo, a scapito dei Comuni, influenzando la legislazione statale. La seconda corrisponde all’intenzione di portare nel Senato diverse voci della società civile. I ventuno senatori «a tempo determinato» di nomina presidenziale sarebbero, con tutta probabilità, figure molto diverse dai senatori a vita cosciuti fino a oggi: né politici a fine carriera, né artisti o ricercatori di chiara fama ma, più plausibilmente, personalità con ruoli istituzionali come rettori di università o dirigenti di associazioni di rappresentanza. 
Si tratta di scelte che presentano pro e contro. Si potrebbe considerare, per esempio, che i consiglieri regionali hanno molto più tempo libero dei sindaci, che sono assistiti da una discreta indennità, che sono eletti proprio per svolgere una funzione legislativa e che quella attuale, già abbastanza evanescente, è destinata ad assottigliarsi se passa, per l’appunto, la revisione del Titolo V contenuta nello stesso progetto del governo. È vero che oggi i sindaci sono figure molto più accreditate dei consiglieri regionali nell’opinione pubblica, ed è noto che lo siano ancora di più nell’opinione personale dell’attuale premier, ma non è su queste basi che si può costruire un modello istituzionale. A fronte della riduzione delle materie a competenza legislativa concorrente tra Stato e Regioni, sarebbe forse preferibile assegnare proprio a queste ultime una responsabilità maggiore nell’esame della legislazione statale. 
Tanto più se si considera che i sindaci delle grandi città, gli unici che per dotazione di staff e riconoscibilità pubblica possono reggere un ruolo di rappresentanza generale svolto nei ritagli di tempo e senza indennità aggiuntive, dovrebbero anche svolgere, sempre gratis e nei ritagli di tempo, la funzione di Presidenti di Provincia o città metropolitana.  
Sarebbe quindi in ogni caso ragionevole prevedere che tanto i «delegati» dei consigli regionali, tanto quelli dei consigli delle autonomie locali, siano sostituibili e magari specializzati per materia. 
Stiamo comunque parlando di dettagli. Sui fondamentali, l’impianto del progetto regge eccome[3]. Come è ampiamente documentato e argomentato nelle pagine precedenti, la proposta avanzata dal Governo Renzi costituisce una notevole e positiva svolta nella linea di politica istituzionale fin qui ininterrottamente praticata dal centro-destra e dal centro-sinistra con l’avallo di esperti o troppo affezionati all’eredità dei padri costituenti o troppo attenti agli umori della classe parlamentare. Contiene, finalmente, coraggiose verità, dopo tante ipocrisie, sul nostro eccentrico bicameralismo. I punti discriminanti su cui è stata impostata (senatori non elettivi e senza indennità) sono sacrosanti, non solo perché parlano al senso comune e alla pancia degli elettori riguardo ai costi della politica, ma perché definiscono correttamente la natura che il nuovo Senato deve assumere se si vuole snellire davvero e dare più forza al Parlamento. 



[1]  Cfr. Meg Russell, Reforming the House of Lords. Lessons from Overseas, Oxford, Oxford University Press, 2000. Sull’argomento cfr. anche Samuel C. Patterson e Anthony Mughan (a cura di), Senates. Bicameralism in the Contemporary World, Columbus, Ohio State University Press, 1999; George Tsebelis e Jeannette Money, Bicameralism, Cambridge, Cambridge University Press, 1997. Per aggiornamenti sulla composizione e le funzioni delle seconde Camere: Le Camere alte in Europa e negli Stati Uniti, dossier a cura del Servizio Studi del Senato, n. 36, 2013. 

[2]  Cfr. Salvatore Vassallo, Come le seconde camere rappresentano i «territori», in Stefano Ceccanti e Salvatore Vassallo (a cura di), Come chiudere la transizione. Cambiamento, apprendimento e adattamento nel sistema politico italiano, Bologna, Il Mulino, 2004, pp. 353-355. 

[3]  Al momento in cui questo libro va in stampa, il progetto governativo è in fase di discussione proprio riguardo all’equilibrio tra rappresentanti delle Regioni e dei Comuni, e riguardo alla loro modalità di elezione. La soluzione finale sarà efficace se renderà operativa, anche sotto questo profilo, l’idea di un Senato composto da «delegati» degli enti territoriali, e al tempo stesso di un Senato che, pur essendo dotato di un ridotto potere di veto, è effettivamente in condizione di lavorare per migliorare la legislazione. La mia proposta AC 4915  del 2012 prevedeva, a questo fine, mandati brevi (di due anni), rinnovabili, con possibilità di sostituzione dei «delegati» in singole sessioni di lavoro del Senato; una media di cinque rappresentanti espressi da ciascun Consiglio regionale (uno per la Valle d’Aosta, undici per la Lombardia) e da uno a due sindaci espressi da ciascun Consiglio delle autonomie locali.



6.  

Chi fa le leggi



Il cambiamento della legge elettorale, come le riforme costituzionali per dare stabilità ai governi e superare il bicameralismo, è una scelta essenziale da compiere, senza la quale una normale democrazia dell’alternanza resterà un miraggio. Ma queste riforme serviranno davvero, se nel frattempo cambia il modo in cui sono organizzati e operano il Parlamento e i partiti. 
Per rendere più efficiente il Parlamento, oltre alla riduzione complessiva della macchina, è necessaria una rigorosa spending review (vedi infra, cap. VIII). Per renderlo più autorevole, l’impegno dei parlamentari dev’essere ri-orientato verso attività nelle quali ha senso investano il loro tempo invece che essere disperso, come oggi accade, nel migliore dei casi, in sequenze frenetiche e improduttive di riunioni e votazioni, dichiarazioni e interpellanze, contrappuntate da lunghe fasi di attesa, dovute all’irrazionalità e imprevedibilità nell’organizzazione dei lavori. 
Una diversa e più razionale organizzazione del lavoro par- lamentare presuppone, però, che si identifichino senza troppi infingimenti le funzioni che il Parlamento svolge effettivamente, quelle che può o dovrebbe svolgere. 
Secondo i manuali e i regolamenti, il Parlamento detiene la prerogativa di conferire e togliere la fiducia al governo, di monitorarne e orientarne l’attività. Ma, come è stato detto nel capitolo IV, è auspicabile che il potere di eleggere e sfiduciare il governo rimanga latente e non sia di fatto esercitato. Mentre le funzioni di «controllo» e di «indirizzo politico» sono oggi oggetto di un’attività meramente retorica (vedi infra, cap. VII). 
D’altro canto, il Parlamento non è più, semmai lo sia stato, la sede in cui «si fanno le leggi». L’impatto del «lavoro parlamentare» sulla legislazione si è progressivamente ridotto, soprattutto a partire dagli anni Ottanta. Come si dirà nei paragrafi che seguono, dal 1988 in poi i regolamenti di Camera e Senato sono stati modificati più volte per attribuire al governo la possibilità di fissare l’agenda. Con le «leggi di delegificazione» il Parlamento stesso ha ceduto stabilmente la disciplina di interi settori ai regolamenti del governo. Al tempo stesso, è molto cresciuta la quota delle norme emanate dal governo attraverso i decreti legge e i decreti legislativi. Inoltre, i governi di ogni colore hanno imparato a usare con notevole frequenza maxi-emendamenti e questione di fiducia per chiudere la discussione su tutti i provvedimenti controversi, inclusi quelli di maggiore rilievo. 
Chi deve stabilire l’agenda? 



Stabilire l’agenda parlamentare è cruciale. Per varie ragioni. La più ovvia dipende dalla logica delle «liste d’attesa». 
Se hai un malattia insidiosa che viene curata con successo solo in un particolare ospedale, devi metterti in fila, sperando che il tuo turno arrivi quando ha ancora senso intervenire. È utile che tu sia assistito da uno specialista che conta nel suo campo, perché così è più facile che all’ospedale prendano sul serio la gravità del tuo caso. Può anche darsi che se in quell’ospedale le cose non vanno proprio per il verso giusto, l’autorevolezza scientifica del medico non basti. Può darsi che tu debba essere segnalato da uno specialista in particolare, il quale, essendo molto influente per altre ragioni, ci tiene a far sapere in giro che per ottenere la cura devi passare prima attraverso il suo studio, e che rivolgersi a un altro specialista è addirittura controproducente. 
Ci sono problemi collettivi che possono essere risolti solo introducendo o modificando norme di legge. E in Italia, per completare lo stesso «intervento» legislativo, bisogna passare attraverso due ospedali diversi (Camera e Senato), con due distinte liste di attesa, due direzioni generali (presidenze dell’Assemblea), una doppia serie di primari (presidenti di commissione) e di anestesisti (capigruppo di maggioranza, senza i quali non si può operare). 
Naturalmente, non esiste una scienza esatta, e nemmeno esistono «esperienze terapeutiche» documentabili, per stabilire se ha più senso che, per esempio, nelle prossime quattro settimane in aula alla Camera, nel tempo lasciato libero dalla conversione dei decreti, ci vadano, per l’esame e la votazione finale, un progetto di legge sulle professioni non regolamentate o un altro sull’adozione internazionale, uno per finanziare le manifestazioni legate al bicentenario di un grande musicista o quello sull’abolizione delle Province, il cambiamento della legge elettorale o la revisione del codice civile per riconoscere le unioni tra persone dello stesso sesso. 
Decidere cosa mettere in votazione e quando, o cosa non mettere in votazione, è parte fondamentale del potere che esercita (e della responsabilità di cui deve farsi carico) chi riveste ruoli di rappresentanza politica. Il modo in cui la Costituzione, i regolamenti parlamentari e l’equilibrio delle forze in campo allocano quel potere tra chi ricopre i più alti ruoli istituzionali è dunque cruciale. 
A dispetto dei nomi, nei sistemi «presidenziali», come quello americano, il potere di agenda è nelle mani del Congresso, o quanto meno è frutto di una continua tensione fra quest’ultimo e il Presidente. Nei sistemi «parlamentari», al contrario, è di norma nelle mani di quello che impropriamente continuiamo a chiamare «esecutivo». 
La «centralità parlamentare», tipica della Prima Repubblica italiana, era sedimentata anche nei regolamenti e nelle pratiche del processo legislativo. Ma, con l’avvento della Seconda Repubblica, alcune regole sono cambiate, altre sono state usate dal governo in maniera creativa per aggirare il Parlamento[1]. 
Già all’inizio degli anni Ottanta, dopo la crisi dei governi presieduti tra il 1976 e il 1979 da Giulio Andreotti e sostenuti anche dal Partito comunista, si cominciò a discutere di una revisione dei regolamenti che rafforzasse la posizione del governo in Parlamento. Ma solo nel 1988 fu effettivamente approvata una serie di modifiche sia alla Camera sia al Senato. Nel 1988 al Senato venne drasticamente ridotto il ricorso al voto segreto e fu previsto che il calendario dei lavori fosse fissato tenendo conto non solo delle proposte avanzate dai gruppi parlamentari o da singoli senatori, ma anche delle priorità indicate dall’esecutivo. 
Per garantire una tempestiva attuazione del programma di governo, da allora nel calendario dei lavori viene stabilita anche la data entro cui le singole proposte di legge devono essere messe in votazione. L’approvazione dell’agenda dei lavori, però, rimaneva e rimane ancora oggi nelle mani dei partiti di maggioranza. Il calendario viene approvato, infatti, dalla Conferenza dei capigruppo, dove ciascun gruppo parlamentare ha un peso proporzionale alla sua consistenza in Assemblea. In alternativa, può essere approvato dal- la stessa Assemblea. Di norma, il calendario viene approvato all’unanimità oppure, ma in ultima istanza, può essere approvato an- che a maggioranza assoluta, dalla Conferenza o dall’Assemblea. 
Alla Camera il cambiamento del regolamento è stato inizialmente meno incisivo. Solo nel 1990 è stata attribuita al governo la facoltà di fornire indicazioni, non vincolanti, sull’agenda dei lavori. Sin dalla riforma del 1990, alla mancata affermazione del ruolo del governo come motore dell’iniziativa legislativa ha fatto da contrappeso un maggiore potere assegnato al Presidente dell’Assemblea. Alla Camera, infatti, quando la Conferenza dei capigruppo non raggiunge l’unanimità sulla programmazione dei lavori, spetta al Presidente il compito di dettare una soluzione che tenga conto al tempo stesso delle indicazioni del governo e delle preferenze dei gruppi di minoranza. 
Nel 1990, inoltre, la revisione del regolamento della Camera non aveva eliminato tutti gli spazi di manovra per l’ostruzionismo. Anche per questo, le riforme degli anni Novanta sono state molto più profonde alla Camera che al Senato. Il cambiamento più significativo è stato introdotto, non a caso, nel 1997, mentre si svolgevano i lavori della Commissione bicamerale e sembrava che centro-destra e centro-sinistra potessero trovare un accordo su una revisione complessiva del disegno istituzionale secondo un modello maggioritario di democrazia. 
Da allora, il Presidente della Camera è diventato il garante ultimo che l’agenda del governo sia rispettata. Anche per questo, è oggi difficile pensare che la coalizione di maggioranza decida, come accadeva negli anni Settanta e Ottanta, di concordare l’elezione a Presidente della Camera di un esponente dell’opposizione. E si capisce la durezza del conflitto tra i berlusconiani e Gianfranco Fini all’indomani della sua uscita/cacciata dal Pdl.  
Al Senato il Presidente dell’Assemblea conta meno, perché laddove non si raggiunga l’unanimità all’interno della Conferenza dei capigruppo, decide l’aula a maggioranza semplice, dopo un breve dibattito. Sta di fatto che oggi, al netto di alcune inefficienze nella gestione del tempo e nell’organizzazione dei lavori, se i capigruppo di maggioranza e i Presidenti delle due Assemblee sono allineati, il potere di agenda rifluisce nelle mani del governo, fatti salvi i tempi riservati all’esame delle proposte dei gruppi di opposizione. 
Siccome è giusto così, tanto varrebbe codificare formalmente quelle prerogative, rendendo chiare le responsabilità del governo e i tempi che effettivamente ha a disposizione, facendo del Presidente della Camera un vero «garante dei regolamenti parlamentari» e sottraendogli al tempo stesso l’ambiguo ruolo che gli fu attribuito con la riforma del 1997. 

Legiferare con i decreti 



Negli ultimi vent’anni i governi hanno rafforzato progressivamente il loro controllo sul processo legislativo grazie a un uso notoriamente anomalo della decretazione. 
Secondo la Costituzione, i «decreti legge» possono essere emanati in casi di «necessità e d’urgenza», senza una preventiva autorizzazione del Parlamento. Hanno, immediatamente e a tutti gli effetti, la stessa efficacia di una legge, ma per mantenerla nel tempo devono essere «convertiti in legge» dal Parlamento il quale, mentre li recepisce, li può parzialmente modificare. La Costituzione (art. 77) dice che questo deve avvenire entro sessanta giorni dalla pubblicazione del decreto. 
I «decreti legislativi», al contrario, vengono emanati dal governo sulla base di una preventiva delega del Parlamento e assumono direttamente forza di legge, senza una ulteriore ratifica parlamentare. In base all’art. 76 della Costituzione, il Parlamento, per delegare il governo a emanare decreti legislativi, deve approvare una legge in cui vengono stabiliti l’oggetto, i «principi e criteri direttivi» della delega, oltre al termine entro cui devono essere emanati. 
Sin dall’inizio degli anni Ottanta, i governi italiani hanno fatto un largo uso del potere di emettere «decreti legge» per presunte, e spesso inesistenti, ragioni di «necessità e d’urgenza». In pratica, il governo usava i decreti legge perché non era in condizione di far approvare in tempi rapidi e senza troppe modifiche le sue proposte al Parlamento. Ma poi doveva ritornare comunque in Parlamento per ottenerne la «conversione in legge». Siccome non riusciva a far approvare la conversione in legge dei decreti nei tempi previsti dalla Costituzione (sessanta giorni dall’emanazione), «reiterava» ripetutamente – cioè emanava nuovamente, alla scadenza dei sessanta giorni – lo stesso decreto per evitare che perdesse efficacia. 
A metà degli anni Novanta si era quindi creata una enorme montagna di decreti «non convertiti e reiterati». Fino a quando, nel 1996, la Corte costituzionale ha dichiarato illegittima la reiterazione dei decreti non convertiti entro il termine previsto. Questa sentenza ha obbligato il Governo Prodi, allora in carica, a «smaltire» tutti i decreti pregressi. Non ha impedito, però, ai governi successivi di continuare a usare i decreti come un sostituto delle leggi ordinarie. 
Ora però, anche grazie all’accresciuto controllo della maggioranza sull’agenda parlamentare, e al vincolo posto dalla Corte costituzionale, i decreti vengono solitamente «convertiti» in tempi brevi. A partire dalla XIV legislatura (2001-2006, Governo Berlusconi) i decreti legge erano diventati sempre più spesso un treno a cui venivano agganciati ulteriori vagoni «in corsa». In pratica, durante i sessanta giorni in cui il disegno di legge attendeva di essere approvato venivano via via aggiunte norme, non necessariamente collegate all’oggetto originario del decreto, per approfittare della corsia preferenziale accordata alle leggi di conversione dei decreti. Nello stesso periodo è stata inaugurata la pratica di presentare «maxi-emendamenti», cioè emendamenti sostitutivi dell’intero decreto su cui veniva posta la questione di fiducia. Questa seconda pratica ha fatto scuola, come vedremo. 
La prima è stata invece stoppata dalla Corte costituzionale e da Giorgio Napolitano. Con la sentenza n. 22 del 2012 la Corte ha annullato per la prima volta norme aggiunte al testo originario di un decreto legge (il «Milleproroghe» del 2010) in fase di conversione che aveva considerato estranee al decreto stesso per materia e finalità. Napolitano, con due lettere del 22 febbraio 2011 e del 23 febbraio 2012, ha chiesto con espressioni perentorie ai Presidenti delle Camere di fare in modo, anche modificando i regolamenti, di dichiarare inammissibili gli emendamenti – perfino quelli del governo – incoerenti con la materia oggetto dei decreti. Un altro intervento, dovuto e salutare, che ha tuttavia ulteriormente ridotto gli spazi in cui si poteva incuneare l’iniziativa dei singoli o dei gruppi parlamentari. 
La maggiore innovazione introdotta nei rapporti tra governo e Parlamento negli anni Novanta e poi mantenuta anche negli anni successivi consiste comunque nel ricorso alla decretazione delegata. Durante la Prima Repubblica questa possibilità era stata utilizzata in misura piuttosto ridotta. Il governo cominciò a sfruttarla nella seconda metà degli anni Ottanta, per recuperare il grave ritardo che l’Italia aveva accumulato nel recepimento delle direttive comunitarie per il completamento del mercato comune, in base all’Atto unico europeo. 
Il Governo Goria (1987-1988) e i Governi Andreotti (1989-1992) fecero un largo uso della decretazione delegata, ma quasi esclusivamente per recepire direttive Eu. Negli anni successivi, il Governo Amato, sotto la pressione della drammatica crisi valutaria e della finanza pubblica del 1992, la usò invece per intervenire su importanti settori di politica pubblica. Verso la fine del 1992, accanto alla legge finanziaria per il 1993, il Parlamento approvò quattro ampie deleghe per la razionalizzazione e la riorganizzazione di pubblico impiego, sanità, pensioni, finanza locale. 
Sulla scorta di questo esempio, anche i governi successivi, e anche in assenza di una situazione così straordinaria come quella in cui si era trovato il Governo Amato, hanno poi continuato a fare ricorso alla decretazione delegata. 
Il Governo Prodi (1996-1998), nel primo anno e mezzo del suo mandato, si fece approvare dal Parlamento deleghe davvero molto ampie nel campo della politica per l’immigrazione (Napolitano), del decentramento amministrativo (Bassanini), del sistema tributario (Visco) e del processo di bilancio (Ciampi). 
Il secondo Governo Berlusconi (2001-2006) non ha dimostrato di avere un programma così organico sin dall’inizio del mandato, ma ha ugualmente usato lo strumento della delega su temi che stavano in cima alla sua agenda. Per esempio, poco dopo essere entrato in carica, ha proposto una legge delega, approvata nell’ottobre 2001, con cui si è fatto autorizzare dal Parlamento a varare un’ampia riforma del diritto societario. Da questa legge delega è poi scaturito il decreto legislativo che ha depenalizzato il falso in bilancio. Nel 2003 si fece dare un’ampia delega a riformare il sistema dei tributi statali, poi esercitata solo in parte, con riguardo alle imposte sul reddito delle società. È del 2004 la delega per il riassetto del sistema radiotelevisivo, poi disciplinato da un decreto legislativo del luglio dell’anno successivo, quello con il quale veniva garantita la posizione dominante di Mediaset. 
Nella XVI legislatura, la delega sul federalismo fiscale fortissimamente voluta da Calderoli e Bossi (legge 42/2009) avrebbe dovuto partorire una montagna, poi ridotta a topolino. Furono anche concepite una procedura e una Commissione bicamerale ad hoc perché il Parlamento, esautorato per un verso, potesse esprimere un parere sui decreti legislativi delegati. 
Per completare il quadro, va ricordato che, accanto ai decreti legge e ai decreti legislativi, i governi della Seconda Repubblica hanno imparato a fare un uso molto più esteso che nel passato anche dei «regolamenti», e cioè di norme emanate dal governo che non hanno il rango della legge. A partire dal 1997, grazie a un’iniziativa del primo Governo Prodi, diversi ambiti che erano in passato regolati da «leggine» approvate dal Parlamento, come l’organizzazione interna dei ministeri, vengono ora disciplinati attraverso regolamenti emanati direttamente dall’esecutivo. Inoltre, da allora, ogni anno il governo è tenuto a proporre al Parlamento un «legge di semplificazione» nella quale viene indicata un serie di ambiti in cui il governo stesso è autorizzato a intervenire con suoi decreti legislativi o con «regolamenti di semplificazione». 
Per avere una misura, seppure approssimativa, dei cambiamenti appena citati, si consideri che nella X legislatura (1987-1992), su un totale di 1.428 atti normativi entrati in vigore, il 75% era costituito da leggi, il 9% da decreti legislativi e il 15% da decreti legge. Fra la XIII (1996-2001) e la XVI legislatura la percentuale delle leggi sul totale degli atti normativi si è andata attestando intorno al 50%, la quota dei decreti legge è rimasta pressoché invariata, quella dei decreti legislativi è più che raddoppiata, mentre il 10% circa della produzione normativa era rappresentato da regolamenti di delegificazione. 
Ma un altro dato mostra in maniera ancora più chiara quanto si sia assottigliata l’attività legislativa «vera e propria» del Parlamento. Bisogna considerare che un’altra fetta consistente della produzione legislativa è composta da disegni di legge che il Parlamento «deve» esaminare ogni anno, su proposta del governo, seguendo una procedura specificamente codificata dai regolamenti per consentirne l’approvazione in tempi certi. Fino agli anni Ottanta, queste leggi a cadenza annuale o non esistevano, o erano assai meno importanti, oppure lasciavano molto più spazio alle incursioni di singoli parlamentari o gruppi. 
Le riforme più importanti sono ormai sempre più spesso parte della manovra annuale di finanza pubblica, declinata con la trilogia composta dalla legge di bilancio, dalla legge di stabilità e dai disegni di legge collegati. Con la «legge comunitaria», un altro provvedimento a cadenza annuale di emanazione governativa, vengono recepite le direttive dell’Unione europea. La legge di semplificazione, come si è già detto, trasferisce ogni anno la disciplina di interi settori ai regolamenti  ministeriali. 
Ora, se si escludono queste speciali leggi a cadenza annuale, le leggi di conversione dei decreti (diretta emanazione del governo) e le ratifiche di accordi internazionali (su cui per definizione i gradi di libertà sono ridotti), le altre leggi approvate nella XIII le- gislatura (1996-2001) furono 407. Cioè, in media, un po’ meno di sette al mese. La media si è ridotta a poco meno di quattro leggi al mese nella XIV legislatura (2001-2006) e a meno di due leggi al mese nella XVI (2008-2012)! 
Se si considera che una parte di queste «due leggi al mese» contiene in realtà norme che delegano il governo a legiferare, si capisce quanto poco rimanga nelle mani del Parlamento. 

Maxi-emendamenti e questione di fiducia 



Dunque, a partire dall’inizio degli anni Novanta, attraverso l’uso sempre più esteso della decretazione i governi sono riusciti a mettere alcuni dei loro progetti al riparo dalle trappole di cui è disseminato il percorso parlamentare. Ciononostante, anche quando hanno goduto di una maggioranza piuttosto larga, come durante la XIII legislatura o all’inizio della XVI, il governo ha continuato a incontrare parecchie difficoltà nel far approvare le sue proposte seguendo il procedimento ordinario, vuoi per le inutili lungaggini del bicameralismo perfetto, vuoi per l’esigenza di soggetti interni alla maggioranza di distinguersi. Quindi, ha posto «questioni di fiducia» a ripetizione per raggiungere i suoi obiettivi. 
Quando viene posta la «questione di fiducia» su un articolo o su un singolo emendamento, si deve esaminare in via prioritaria il testo proposto dal governo. Se questo viene approvato, si considerano respinti tutti i testi alternativi. Poiché, ponendo la questione di fiducia, il governo mette a repentaglio la sua sopravvivenza, anche i gruppi della maggioranza che dissentono sono indotti a votare a favore. Ma, a ben vedere, in diversi casi, è più un piacere fatto dal Presidente del Consiglio ai «dissidenti» che il contrario. Perché, una volta che sia stata posta la questione di fiducia, ciascun gruppo o singolo parlamentare può raccontare ai suoi elettori di essersi battuto a difesa di questo o quell’interesse, magari palesemente inconciliabile con gli equilibri di bilancio, e di aver dovuto però capitolare di fronte al muro eretto dal governo, spesso scaricando il biasimo sulla ottusità del Ministero dell’economia o della Ragioneria generale dello Stato (a cui può in effetti capitare d’essere ottusi). 
Per esempio, il secondo Governo Berlusconi (2001-2006) ha posto la questione di fiducia su due delle sue proposte più controverse: una legge approvata nel 2001 che intendeva favorire il rientro di capitali illecitamente esportati all’estero; la riforma dell’ordinamento giudiziario approvata in via definitiva nel 2005. Quest’ultimo progetto era già stato approvato dai due rami del Parlamento l’anno precedente, ma il Presidente della Repubblica si era rifiutato di controfirmarlo e aveva rinviato il testo alle Camere perché fosse riesaminato. 
Cosa ancora più inusuale, come si è già detto, il Governo Berlusconi ha posto la fiducia varie volte anche su leggi di conversione di decreti, oltre che sulla legge finanziaria. Sia in occasione dell’approvazione dei decreti legge sia in occasione dell’approvazione della legge finanziaria, il secondo Governo Berlusconi ha anche usato per la prima volta una ulteriore tecnica per forzare la mano al Parlamento: quella dei «maxi-emendamenti». 
Questa tecnica consiste nel proporre, mentre si sta per concludere l’esame di un progetto di legge, un emendamento del governo che sostituisce integralmente il testo in discussione, aggiungendo anche norme estranee al progetto originario.  
Questa medesima tecnica – del maxi-emendamento coperto dalla questione di fiducia – è stata usata anche in occasione dell’approvazione della legge finanziaria, secondo una trama che si è ripetuta tutti gli anni a partire dal 2003. Lo stesso è accaduto anche alla fine del 2006, quando al posto del Governo Berlusconi si era insediato il Governo Prodi. Nella XVI legislatura è diventata una pratica routinaria.  
Tra il 2008 e il 2011 la fiducia è stata posta 17 volte al Senato, 26 volte alla Camera. Nel solo 2012, 14 volte al Senato, 22 volte alla Camera, praticamente su tutti i provvedimenti più importanti del Governo Monti! 



[1]  A chi vuole addentrarsi nei meandri dei regolamenti parlamentari senza perdersi, suggerisco la lettura di Luigi Gianniti e Nicola Lupo, Corso di diritto parlamentare, Bologna, Il Mulino, 2008. Per avere un’idea delle analisi empiriche svolte da politologi sul processo legislativo si può vedere Giliberto Capano e Marco Giuliani (a cura di), Parlamento e processo legislativo in Italia. Continuità e mutamento, Bologna, Il Mulino, 2001. Più in generale, sulla struttura e la composizione sociale del Parlamento, Chiara De Micheli e Luca Verzichelli, Il Parlamento, Bologna, Il Mulino, 2004.



7. 

Riorganizzare il lavoro dei deputati



Come si è visto nel capitolo precedente,
        i poteri effettivi del Parlamento sono oggi notevolmente ridimensionati, rispetto alla Prima
        Repubblica, quando era considerato una istituzione «centrale» nella vita politica. Lo era
        non sempre per buone ragioni. 
Centralità perduta 



In primo luogo perché era l’arena dei
            continui negoziati indispensabili per far nascere e tenere in vita governi traballanti.
            I patti tra i partiti alleati della Dc e tra le numerose correnti che la componevano non
            venivano stipulati necessariamente a Montecitorio o a Palazzo Madama. Anzi, quasi sempre
            in altri palazzi. A piazza del Gesù, soprattutto, dove si trovava la sede della
            Democrazia cristiana. Ma la prova che l’equilibrio reggesse doveva essere data, di
            giorno in giorno, di mese in mese, nelle aule e nelle commissioni parlamentari, posto
            che in qualsiasi momento poteva rompersi. 
La probabilità di diventare ministro
            o sottosegretario era correlata, seppure non in modo meccanico, al numero di preferenze
            con cui si era stati eletti alla Camera dei deputati. Per il Senato vigeva un sistema
            elettorale proporzionale con voto espresso in collegi uninominali (vedi
                supra, cap. IV), quindi lì la competizione sulle preferenze non
            c’era. In entrambi i casi, la reputazione e il seguito costruiti in
            Parlamento, o per entrare in Parlamento, quale che fosse il metro,
            erano un trampolino di lancio essenziale per ambire a incarichi governativi. 
Gli accordi decisivi si siglavano
            altrove, ma il Transatlantico – l’anticamera della Camera – era comunque il primo
            salotto della Repubblica, al tempo stesso palcoscenico e retrobottega, luogo
            di amichevoli scambi e buone maniere tra leader, capicorrente,
                peones, abituati a inscenare, invece, conflitti ideologici
            irriducibili in aula o a «tribuna politica». 
Tribuna
            politica, appunto, era il format canonico e a quei tempi quasi
                unico dei confronti televisivi, regolato dalla Commissione
            parlamentare di vigilanza sulla Rai. Un’altra ragione per cui i dibattiti in aula e le
            chiacchiere da Transatlantico avevano una «centralità» oggi molto ridimensionata dagli
            ipertrofici talk show televisivi e dai social network. 
Il Parlamento non era solo il teatro
            nel quale venivano battezzati e azzoppati i Presidenti del Consiglio. Era anche il luogo
            nel quale si trovavano (si dovevano trovare) aggiustamenti con il principale partito di
            opposizione. I comunisti, inaccostabili come alleati di governo, essendo tanti e
            disciplinati, potevano fare il bello e il cattivo tempo in aula e nelle commissioni.
            Erano inoltre in grado di mobilitare un largo numero di militanti nelle piazze e una
            vasta gamma di organizzazioni collaterali rappresentative di robusti interessi. Quindi
            dovevano essere inclusi in qualche modo nel gioco consociativo. 
Come si è visto nel precedente
            capitolo, i regolamenti parlamentari non davano nessuna certezza al governo sui tempi di
            approvazione dei suoi progetti di legge, mentre garantivano, di converso, un potere di
            veto all’opposizione. Fino al 1971 l’agenda dei lavori parlamentari era stilata giorno
            per giorno. Con i regolamenti del 1971 fu introdotta una blanda forma di programmazione
            che però doveva essere comunque approvata dalla Conferenza dei capigruppo all’unanimità,
            dunque era indispensabile il consenso del Pci. Non erano stabiliti limiti temporali alla
            discussione sui testi, alla presentazione e all’esame degli emendamenti. Quindi anche
            gruppi minuscoli, purché agguerriti come i radicali, potevano bloccare l’esame di un
            singolo progetto per settimane. I regolamenti consentivano inoltre un uso pressoché
            generalizzato del voto segreto, che facilitava le incursioni dei cosiddetti «franchi
            tiratori», parlamentari di maggioranza portatori di interessi particolari o latori di
            messaggi obliqui diretti a un particolare ministro, al Presidente del Consiglio o a
            un’altra corrente dello stesso partito.
        
Il Parlamento legiferava anche su
            materie di dettaglio e sui procedimenti interni delle amministrazioni pubbliche. Con
            norme di legge estemporanee (leggine) ma frequentissime si
            finanziavano interventi a favore di singole categorie, gruppi, istituzioni o comunità
            locali. Era proprio su questo terreno che l’attivismo dei singoli parlamentari era
            massimo e che gli scambi tra partiti di maggioranza e opposizione erano continuativi. 
La «centralità del Parlamento» era
            diventata così, nella Prima Repubblica, una sorta di ideologia professionale della
            classe politica. Uno dei risvolti più tipicamente italiani della «democrazia
            consensuale». Premessa di un’affannosa inconcludenza e di una stabile instabilità.
        

Ozio senza riposo 



È dentro quella cornice che venne
            coniata l’espressione secondo cui l’attività di deputati e senatori è «ozio senza
            riposo, fatica senza lavoro». Lo era già nella Prima Repubblica, figuriamoci nella
            Seconda. 
Nella Prima Repubblica, in fondo,
            proprio per le ragioni appena ricordate, ogni singolo parlamentare poteva giocare un suo
            ruolo. Ogni gruppo, anche minuscolo, purché sufficientemente agguerrito, poteva tenere
            in scacco il resto dell’emiciclo per settimane con l’ostruzionismo. I radicali, com’è
            noto, erano capaci di usare ogni virgola dei regolamenti e di esibire una resistenza
            oratoria olimpionica. Non a caso, molti cresciuti a quella scuola sono poi stati
            reclutati a ogni latitudine politica e hanno oggi ruoli di rilievo in tutti i principali
            gruppi parlamentari. 
Gli eletti dei partiti grandi e
            medi, meno impegnati dei radicali nella guerriglia parlamentare a Roma, avevano un ruolo
            effettivo di raccordo con il territorio, anche se non sempre per ragioni virtuose e con
            mezzi nobili. La caccia alle preferenze imponeva a tutti i deputati o aspiranti tali di
            costruire e alimentare un proprio seguito territoriale, oltre a fonti proprie di
            finanziamento. Nel Pci voleva dire ottenere l’appoggio della macchina di partito, nella
            Dc e nel Psi aderire a una corrente e avere una propria rete clientelare. Il lavoro in
            commissione, su leggi e leggine, o i contatti frequenti con i
            ministeri, davano modo di rispondere alle domande del proprio seguito, di tenere buoni
            rapporti con i gruppi di interesse più vicini alla propria corrente, segnalare il
            proprio impegno per il territorio facendo magari affluire risorse per opere pubbliche,
            aiutare i propri elettori-clienti per pratiche di assunzione, trasferimento, carriera, o
            per prestazioni previdenziali. 
I collegi uninominali avrebbero
            potuto (e potrebbero) favorire la creazione nel corso del tempo di un nuovo standard nel
            «lavoro dei parlamentari», in cui fossero mescolate con maggiore equilibrio le diverse
            componenti del «puzzle della rapresentanza»[1]: la traduzione in leggi degli orientamenti politici del proprio partito;
            l’attività di servizio, extra-legislativa, per ottenere benefici a vantaggio di singoli
            gruppi o individui; l’impegno per far affluire risorse verso il territorio di elezione;
            l’espressione di valori, orientamenti ideali e di uno stile nell’esercizio del mandato
            in cui i rappresentati possano riconoscersi. Ma il processo di apprendimento iniziato
            nel 1994 è stato interrotto nel 2005. 
Dopo l’approvazione del
                Porcellum, i rapporti dei singoli parlamentari con il
            territorio sono diventati un optional, necessario per i «non tutelati», perché per
            essere eletti o rieletti sono diventati decisivi, piuttosto, i legami diretti con chi
            compone le liste. I salti improvvisi nella carriera politica sono diventati meno
            prevedibili ma più frequenti, in alcuni casi come una vincita alla lotteria. Parecchie
            persone senza un’altra professione, una particolare competenza, una reputazione pubblica
            o un seguito personale si sono ritrovate catapultate con poca fatica tra i divani del
            Senato o di Montecitorio. Dopo qualche mese hanno cominciato ad apprezzare tutti i
            benefit dei palazzi, e dopo poco a vedere il baratro del possibile ritorno alla vita
            civile. La disciplina di gruppo, di conseguenza, si è rafforzata (il che non è
            necessariamente un male), la qualità dell’impegno individuale si è degradata. 

La settimana tipo 



Non che a Montecitorio manchi il
            lavoro, per chi abbia competenze, disponibilità a impegnarsi, determinazione. Ma quando
            pure questi talenti esistono, l’organizzazione pare essere
            pensata per rendere vana la maggior parte degli sforzi. 
La settimana tipo di un deputato
            semplice che prenda sul serio il mandato contempla (dovrebbe contemplare) tre o quattro
            giorni a Roma, per partecipare alle sedute d’aula e di commissione o alle riunioni
            interne del proprio gruppo, tre o quattro giorni nel territorio di elezione, per
            studiare i dossier e confrontarsi con la propria constituency:
            trasferire informazioni su quello che accade nei palazzi romani e scambiare opinioni con
            amministratori locali, cittadini, militanti e dirigenti di partito, partecipare a
            cerimonie o incontri pubblici, promuovere confronti per capire se la direzione che si
            sta seguendo ha un senso, ricevere stimoli riguardo a iniziative da prendere in sede
            parlamentare. Lo si può fare incontrando di persona singoli o gruppi, attraverso la
            posta elettronica, i social network, le newsletter, i blog, i lanci di agenzia, articoli
            e interviste per la stampa, presenze televisive. 
Ovviamente non si tratta di
            un’attività che può essere ricondotta a routine codificate. Richiederebbe sforzi
            creativi per trasmettere al pubblico il senso che l’istituzione ha nella vita
            democratica del Paese. L’impegno per migliorare la legislazione e controllare l’azione
            del governo dovrebbe andare di pari passo a un dialogo continuo con interessi e mondi
            della vita civile. Al di là di ogni retorica, sarebbe un’opportunità affascinante e
            preziosa per contribuire, seppure marginalmente, a rendere il processo democratico più
            ricco e le decisioni pubbliche più efficaci. Ma, troppo spesso, anche a causa di una
            struttura ridondante e di una organizzazione del lavoro inefficiente, le Camere girano a
            vuoto. 
Per chiunque si sia abituato in una
            precedente vita professionale o privata a impiegare al meglio il suo tempo con
            l’aspettativa realistica che sforzi maggiori e più qualificati portino a risultati
            migliori, l’impatto con l’organizzazione del Parlamento italiano è spiazzante. La
            programmazione dei lavori è aleatoria. L’elenco dei provvedimenti da esaminare in aula
            durante la settimana in corso può essere modificato in ogni momento, spesso su impulso
            del governo, in una riunione dell’Ufficio di presidenza. Al contrario, uno stesso
            argomento può rimanere per mesi all’ordine del giorno di una commissione senza che in
            realtà se ne discuta, a meno che l’iter non subisca una brusca
            accelerazione perché i partiti di maggioranza hanno finalmente trovato un accordo e sono
            pronti a portarlo in aula, oppure perché un evento della cronaca ha puntato i riflettori
            sulla ingiustificata inerzia del Parlamento e si deve correre ai ripari. 
La durata complessiva delle sedute
            d’aula è irragionevole, se si considera il contenuto effettivo della discussione, il suo
            impatto sul contenuto dei testi legislativi e l’attenzione che gli riservano i
            partecipanti. Quindi, chi è più navigato si assesta a fare nei ritagli di tempo solo ciò
            che può essere oggetto di attenzione di breve durata (battute di corridoio, sms,
            telefonate). Chi non si arrende a investire scampoli abbondanti della giornata in
            maniera faticosamente oziosa prova a darsi una speciale disciplina, facendo del proprio
            scranno un ufficio in miniatura. Per fortuna portatili, tablet e Wi-Fi lo rendono ormai
            possibile. Sempre che non si passi tutto il tempo a chattare su Facebook o a twittare:
            una delle fatiche oziose che ora vanno per la maggiore, non solo tra i neofiti.
        

Lavoro d’aula 



Insomma, al contrario di quanto
            normalmente si presume, il tasso di presenza o di partecipazione al voto in aula dice
            poco e niente sulla «produttività» dei parlamentari. Parla a sufficienza per i
            parlamentari sempre assenti, eletti per fare altro, come per esempio l’avvocato Niccolò
            Ghedini, che pur non rivestendo altri incarichi nel governo o nel suo partito, non
            avendo cioè legittimi impedimenti, tra il 2008 e il 2013 è risultato presente a meno di
            una seduta ogni cinque. Ma l’assiduità nel pigiare il tasto non è una virtù assoluta. Ho
            ben impressi nella memoria deputati con il corpo (e il dito) sempre presenti, ma con la
            mente altrove. Un deputato che risulta tra i più presenti in assoluto lo ricordo sempre
            intento a leggere romanzi. 
Se l’attività di aula è, per la gran
            parte dei presenti, la meno impegnativa, sotto tutti i punti di vista, c’è una ragione.
            Tranne il caso che siano in discussione progetti su cui si è svolto un ampio dibattito
            pubblico oppure progetti di cui ci si è occupati in
            commissione, è difficile avere fondate opinioni personali su ogni singolo comma o
            emendamento posto in votazione. Spesso il loro significato e le relative implicazioni
            sono pienamente comprensibili solo alla luce di una conoscenza specifica della materia
            che consente di coglierne il raccordo con la normativa esistente. E siccome è
            ragionevole porsi questioni di coscienza contro la disciplina di partito solo a fronte
            di solide convinzioni, ne deriva che nella gran parte dei casi il voto in aula si
            risolve in una meccanica e spesso distratta obbedienza alle indicazioni del gruppo. 
Basta sapere in che direzione è
            girato il pollice del proprio segretario d’aula (in alto, in basso, palmo della mano
            aperto in orizzontale) o vedere qual è il colore prevalente delle luci che segnalano il
            voto nella propria sezione dell’emiciclo e pigiare il tasto corrispondente (favorevole,
            contrario, astenuto). Se il dibattito fosse più compatto, se le divagazioni fossero
            disincentivate, potrebbe diventare un momento più vero di confronto, almeno nel senso
            dell’esposizione delle opinioni contrapposte. Le parole dette in aula avrebbero un
            maggiore peso, e sarebbero forse mediamente meno scadenti. Servirebbero, anche per chi
            le ascolta da casa, almeno a capire, se non a essere persuasi e a persuadere. 
Nel corso della XVI legislatura,
            l’introduzione di un sistema che richiede la rilevazione delle impronte digitali a ogni
            votazione ha posto fine alla pratica (fino ad allora socialmente accettata) del voto in
            sostituzione di «compagni di banco» assenti. Ne ha guadagnato sicuramente la decenza,
            non certo la produttività del Parlamento. Ora una buona parte del «lavoro» d’aula
            consiste nell’attendere che tutti gli onorevoli colleghi siano riusciti a completare la
            procedura di riconoscimento delle impronte e possano votare. 
Anche il numero dei progetti di
            legge o di emendamenti sottoscritti, il numero degli interventi in commissione o in aula
            sono indicatori da prendere con le molle. Ogni parlamentare è giustamente libero di
            sottoscrivere i progetti e gli emendamenti che vuole, con fatica pari a zero. Può anche
            ripresentare a suo nome progetti depositati in passato da altri (in questo settore,
            giustamente, il copyright non è tutelato), prodotti dagli uffici del gruppo, da gruppi
            di interesse o da suoi collaboratori. È più difficile, e meno
            praticato, studiare un dossier, costruire un progetto di legge finanziariamente e
            giuridicamente sostenibile, che risolve davvero un problema collettivo rilevante,
            motivarlo con una relazione di accompagnamento documentata, mettere alla prova la
            redazione del testo normativo confrontandosi con portatori di interessi, esperti e
            funzionari parlamentari. Oppure compulsare gli intricati provvedimenti proposti dal
            governo nel poco tempo disponibile per formulare possibili emendamenti migliorativi. O
            esaminare le segnalazioni che arrivano su disfuzioni delle amministrazioni pubbliche e
            che potrebbero richiedere atti di sindacato ispettivo. 
Gli incentivi a dedicarsi a questa
            parte del «lavoro» parlamentare vero e proprio sono bassissimi. Le probabilità di
            incidere sulla legislazione sono scarse (vedi supra, cap. VI),
            dipendenti dal rilievo del gruppo a cui si appartiene e dalla benevolenza di chi lo
            governa; il ritorno in «visibilità» verso il pubblico è spesso inversamente
            proporzionale alla ragionevolezza delle posizioni tenute. Cosicché la gran parte degli
            interventi sulla legislazione (redazione dei progetti e degli emendamenti) è appaltata
            ai pochi funzionari del proprio gruppo considerati affidabili. 

Indirizzo e controllo 



Secondo i manuali e i regolamenti,
            il Parlamento, oltre a legiferare, dovrebbe monitorare e orientare l’attività di
            governo: dovrebbe esercitare una funzione di controllo (attraverso interpellanze e
            interrogazioni) e di indirizzo politico (con le mozioni, le risoluzioni e gli ordini del
            giorno). Queste diverse forme dell’iniziativa parlamentare si risolvono, però, nella
            magggior parte dei casi in un gioco delle parti, poco efficace sia come mezzo per
            comunicare con il pubblico sia come mezzo per ottenere risultati concreti. 
Si chiamano «ordini del giorno» atti
            con i quali si danno «istruzioni» al governo su come dovrebbe dare attuazione a un
            provvedimento legislativo. Vengono esposti e votati immediatamente dopo aver completato
            l’esame articolo per articolo del progetto di legge e subito prima di passare alla
            votazione finale. Di norma vengono usati per prendersi o dare
            una piccola soddisfazione riparatoria rispetto a emendamenti che avrebbero potuto
            effettivamente modificare il corso della legge ma non sono passati, o sono stati
            ritirati su richiesta del relatore o del governo, magari perché privi di copertura
            finanziaria. Così il fallito emendamento per dare qualche soldo in più alla scuola, alle
            forze dell’ordine o alla tutela dei disabili (che non può essere riproposto negli stessi
            termini come OdG) si trasforma in una specie di esortazione, su cui il rappresentante
            del governo può più facilmente assentire, senza l’assillo dei conti. 
Secondo un’espressione ricorrente
            tra i parlamentari, «un ordine del giorno non si nega a nessuno». La liturgia è ben
            tollerata dall’Assemblea, che di norma assiste distrattamente alla sequenza delle
            perorazioni, a meno che lo zelo dei richiedenti non costringa a stiracchiare oltre le 19
            la sessione di voto del giovedì pomeriggio, quando quasi tutti hanno il trolley pronto
            nel guardaroba, da recuperare al volo uscendo in fretta dall’aula per prendere l’ultimo
            treno o aereo utile. 
I pareri del governo, da cui di
            solito dipende l’esito della votazione, sono dati all’impronta e in qualche caso a
            simpatia! Tanto che non di rado il rappresentante del governo si ritrova a essere
            richiamato dai presentatori per aver espresso un parere contrario su un determinato
            ordine del giorno di contenuto identico a un altro su cui aveva già dato un parere
            positivo. Siccome in fase di votazione degli ordini del giorno la disciplina e la
            presenza calano, è anche l’occasione nella quale l’opposizione riesce a volte a
            prendersi qualche consolatoria rivincita. Non molto di più. 
Le mozioni (al netto di quelle di
            fiducia/sfiducia) sono atti di indirizzo generale su specifici problemi o settori di
            politica pubblica: dall’affollamento delle carceri alle scelte di politica estera. A mia
            conoscenza, hanno raramente cambiato il corso delle cose. Ho chiesto ripetutamente
            pareri a parlamentari più esperti di me e solo in un paio di casi la risposta è stata
            che, sì, forse, nel corso dell’intera XVI legislatura una singola mozione aveva avuto
            una funzione politica effettiva. Più che a dare un indirizzo al governo, servono a
            costruire o misurare il consenso tra i gruppi parlamentari intorno a indirizzi che il
            governo ha già assunto o intende assumere, talvolta grazie a
            parziali aggiustamenti nel perimetro della maggioranza. Per esempio, con una mozione
            sull’Europa approvata da Pd, Pdl e Terzo Polo a gennaio 2012 si dava mandato a Monti di
            proseguire nel risanamento finanziario interno chiedendo al tempo steso interventi più
            incisivi per la crescita nell’ambito dei negoziati comunitari sul Fiscal Compact che di
            lì a poco sarebbero entrati nel vivo. In passato, per fare un altro esempio, è capitato
            che sulla politica estesa le ritrosie di un partner minore (Lega o Sel) siano state
            aggirate con mozioni bipartisan. 
Le interpellanze e le
            interrogazioni dovrebbero servire a incalzare i ministeri che commettono errori o
            arrancano, sia nella componente politica sia in quella burocratica, costringendo il
            governo a spiegare, porre riparo o almeno prendere posizione. Ma anche in questo caso
            l’inflazione porta all’irrilevanza. Molte domande, spesso retoriche, nemmeno ottengono
            risposta, come emerge dalla tabella che segue. Una larga quota di quelle che approdano
            in aula o in commissione si risolve in uno scambio di convenevoli tra il parlamentare e
            il rappresentante del governo, secondo il canovaccio domanda-risposta-ringraziamenti, se
            il richiedente è della maggioranza, oppure in una sequenza accusa-difesa-biasimo se il
            richiedente è dell’opposizione. Quasi sempre con poche o nessuna conseguenza. 
TAB. 7.1.
                Numero di atti di indirizzo e controllo depositati (1) e di cui si è concluso l’iter
                (2) nel corso della XVI legislatura (2008-2013) 
	Tipo di atto di indirizzo
                                e controllo 	Camera 	Senato 
	 	(1) 	(2) 	(1) 	(2) 
	Interpellanze
	752
	201
	560
	86

	Interrogazioni
	28.442
	11.104
	12.223
	3.561

	Interpellanze
                            urgenti
	1.036
	1.029
	 	 
	Interrogazioni a risposta
                                immediata
	2.434
	2.391
	 	 
	Mozioni
	1.193
	802
	720
	346

	Risoluzioni
	1.428
	858
	461
	451

	Ordini del
                            giorno
	10.113
	10.109
	5.405
	5.224

	 	 	 	 	 
	Totale
	45.398
	26.494
	19.369
	9.668




Dalla tabella si noterà tuttavia
            una differenza. Le interpellanze e le interrogazioni «semplici» hanno sia alla Camera
            sia al Senato un tasso di risposta da parte del governo imbarazzante, che riflette tanto
            la vacuità delle questioni poste quanto l’elevato grado di libertà con cui il governo
            può di fatto decidere di eludere le domande più scomode. 
Alla Camera, però, con una riforma
            del regolamento del 1997, sono state introdotte le «interpellanze urgenti» e le
            «interrogazioni a risposta immediata», due atti di «sindacato ispettivo» che vincolano
            il governo a rispondere in tempi molto ravvicinati. In entrambi i casi, le richieste
            devono essere sostenute da un numero qualificato di firme e sono contingentate (per
            esempio, uno stesso parlamentare non può sottoscrivere più di una interpellanza urgente
            al mese, per presentare la quale sono rischieste trenta firme). Mi pare che questa sia
            la strada giusta, da percorrere però fino in fondo, come dirò tra poco. 
L’inflazione dell’iniziativa
            parlamentare, insieme alle ridondanze del bicameralismo, finisce per rendere infatti
            ininfluente la funzione di controllo. I componenti del governo o i dirigenti
            ministeriali che predispongono le risposte si possono facilmente nascondere dietro a una
            cortina di fumo, senza che vi sia alcuna sanzione. 
Riporto un esempio tratto
            dall’esperienza diretta. Nella XVI le- gislatura il blocco stipendiale previsto per i
            dipendenti pubblici da un decreto del 2010, erroneamente applicato da diversi atenei
            (con l’attiva complicità di alcuni settori ministeriali) ai ricercatori neo-assunti,
            avrebbe ridotto drasticamente il loro stipendio, già vergognosamente basso. Per venirne
            a capo ho dovuto proporre quattro «interpellanze urgenti» in aula, nell’arco di dieci
            mesi. La prima volta (giugno 2011) risponde un sottosegretario del Miur (Ministero
            dell’istruzione, dell’università e della ricerca) che mi dà ragione. Ciononostante,
            molti dirigenti amministrativi delle università continuano a dire che al Ministero
            dell’economia (Mef) la pensano diversamente e quindi non cambiano posizione. La seconda
            interpellanza (settembre 2011), rivolta sia al Miur sia al Mef, ottiene di nuovo una
            risposta positiva, oltre alla promessa che il dubbio sarebbe stato ulteriormente
            chiarito da un successivo decreto. 
        
Nei mesi successivi, sebbene il
            governo avesse già espresso il suo parere in Parlamento, circola la voce che si sia
            costituito un tavolo tecnico tra dirigenti ministeriali per riesaminare la questione. Le
            terza interpellanza (novembre 2011) ottiene una nuova e più puntale conferma, però
            sempre da un esponente del Miur. Così tra gli addetti ai lavori continua a circolare la
            voce che, mentre il Miur sostiene una cosa in Parlamento, un tal dirigente della
            Ragioneria generale, la cui opinione conta evidentemente sul serio, la pensa in modo
            diverso. Allora chiamo la dirigente in questione per avere spiegazioni. 
Al telefono capisco che
            effettivamente ha dei dubbi, ma sulla base di una conoscenza approssimativa della
            specifica questione, e, di fronte a una mia ingenua osservazione del tipo «scusi, ma in
            ogni caso il governo si è già pronunciato tre volte in Parlamento in maniera univoca,
            per voce di un suo rappresentante che parlava sia per il Miur sia per il Mef», mi fa
            capire senza troppi giri di parole che secondo lei le risposte date dal Miur in
            Parlamento sono aria fritta. Allora la quarta interpellanza urgente (febbraio 2012) la
            rivolgo solo al Ministero dell’economia, che è costretto a
            rispondere senza potersi riparare dietro al Miur e, non potendo d’altro canto
            contraddire le tre risposte precedenti, conferma finalmente quello che era già chiaro
            dieci mesi prima! 
Come dicevo, con la riforma dei
            regolamenti della Camera del 1997 fu introdotto anche l’istituto della «interrogazione
            al governo a risposta immediata», una sorta di question time che
            avrebbe dovuto emulare il vivace e diretto confronto che va in scena tra il Primo
            ministro e il capo dell’opposizione a Westminster. Ma i Presidenti del Consiglio non vi
            si sono quasi mai sottoposti e anche questo tipo di interrogazioni, nonostante siano
            trasmesse in diretta televisiva, hanno rapidamente acquisito lo stile monotono e la
            sequenza scontata di domande lette da un testo scritto precedentemente depositato a cui
            risponde un esponente di secondo piano del governo, spesso leggendo a sua volta una
            burocratica nota preparata dagli uffici del suo ministero.
        

Cinque mosse per ridare forza al Parlamento 



Il declino del Parlamento non è un
            fenomeno che riguarda solo il nostro Paese. Sicuramente in Europa è stato accentuato dal
            trasferimento di poteri, formale e informale, alle istituzioni comunitarie, che per un
            verso ha comportato una delega ad autorità sovranazionali come la Commissione, la Corte
            di giustizia e la Bce, per un altro verso ha conferito ai governi un ruolo di
            negoziatori degli interessi nazionali. 
Negli Stati Uniti, al contrario, a
            partire dalla metà degli anni Settanta, il Congresso ha messo in atto una vera e propria
            controffensiva rispetto all’ascesa dei poteri presidenziali iniziata con il New Deal
            rooseveltiano e culminata in un aperto conflitto tra le due istituzioni durante la
            presidenza Nixon. Si è andato dotando di strumenti organizzativi e regole interne che
            hanno notevolmente rafforzato la sua autonoma capacità di esaminare i dati di bilancio,
            processare la legislazione e controllare l’esecutivo. Si tratta ovviamente di un modello
            ineguagliabile, innanzitutto perché inserito in un assetto istituzionale che, a dispetto
            del nome, è basato sul bilanciamento dei poteri tra Presidente e Assemblee. E poi perché
            le competenze e le risorse di cui dispone il Congresso americano non possiamo
            permettercele. Le risorse vanno ridotte e riallocate; molte delle
                expertises che sarebbero necessarie, tra la folta e superpagata
            burocrazia parlamentare, sono introvabili. 
Il declino è un male comune dei
            Parlamenti europei, ma quello italiano è tuttavia un caso drammatico per il dispendio
            straordinario di tempo e denaro in una infinita sequenza di atti inutili, privi di
            efficacia. Ozio senza riposo, fatica senza lavoro, appunto. 
A ben vedere, questa sindrome
            giustifica sia la crescente diffidenza dell’opinione pubblica rispetto all’istituzione
            sia gli atti sempre più ricorrenti di vandalismo nei quali si scarica quel miscuglio di
            populismo, indignazione più o meno genuina, frustrazione e incompetenza che ha
            caratterizzato le iniziative parlamentari di gruppi come la Lega, l’Idv e il MoVimento 5
            Stelle. 
Per rompere questa sindrome, non
            bastano aggiustamenti marginali ai regolamenti, come le corsie preferenziali per i
            progetti urgenti del governo e gli spazi riservati all’opposizione.
            Serve una radicale «innovazione di processo», che richiede il
            superamento del bicameralismo e, al tempo stesso, una nuova organizzazione interna della
            Camera dei deputati, intorno a cinque capisaldi. 
In primo luogo, bisognerebbe
            fissare limiti quasi invalicabili alla modifica della programmazione dei lavori,
            rendendola effettiva, riconoscendo pienamente al governo il ruolo di agenda
                setter, ma anche responsabilizzandolo. È giusto che siano garantiti
            «tempi rapidi» per l’esame e la votazione dei provvedimenti a cui il governo attribuisce
            particolare urgenza. Ed è giusto che siano garantiti, tanto al governo quanto
            all’opposizione e in generale al Parlamento, «tempi certi e prevedibili» per l’esame di
            ogni altro provvedimento, tali per cui ciascuno possa contribuire al processo
            legislativo secondo le sue prerogative. I regolamenti dovebbero quindi penalizzare
            pesantemente i governi che improvvisano, che «prenotano e disdicono» l’aula come fosse
            un campo da tennis e poi portano in Parlamento progetti confezionati all’ultimo minuto,
            magari tutti da riscrivere con maxi-emendamenti tirati fuori dal cappello un momento
            prima della votazione finale. 
In secondo luogo, e soprattutto, i
            regolamenti dovrebbero favorire un massiccio trasferimento del lavoro dall’aula alle
            commissioni, sia per le funzioni legislative sia per quelle di indirizzo e controllo.
            Per quanto riguarda le funzioni legislative, attraverso l’adozione come procedura
            ordinaria della cosiddetta «sede redigente», prevedendo cioè che, di norma, gli
            emendamenti ai progetti di legge vengano discussi e votati solo in commissione,
            lasciando poi all’aula la sola votazione articolo per articolo e sul testo finale. 
In questo modo, il lavoro di
            commissione non verrebbe più vissuto come una specie di «riscaldamento» prima della
            partita vera, consumata poi spesso anch’essa in fretta e furia nella sequenza del
            pigiatasti a comando, al netto dei lunghi preliminari (discussione sulle linee generali,
            interventi sul complesso degli emendamenti), delle interminabili sospensioni concesse
            per rattoppare testi normativi pieni di buchi e della coda riparatoria (l’esame degli
            ordini del giorno), di fronte a un’aula semivuota o popolata da un pubblico
            disattento.
        
Decentrando massicciamente il
            lavoro e il processo decisionale dall’aula alle commissioni, il ruolo dei singoli
            parlamentari per un verso diventerebbe più incisivo, per un altro verso sarebbe messo
            più accuratamente «sotto osservazione». La trasmissione in streaming di tutte le sedute
            delle commissioni, con identificazione nominale dei posti attribuiti a ciascun
            parlamentare, sarebbe un incentivo a prendere sul serio l’attività legislativa molto
            maggiore della rilevazione delle impronte. La qualità delle leggi potrebbe migliorare. I
            dibattiti in aula verrebbero snelliti da interventi troppo specialistici per suscitare
            l’interesse di chi ascolta o troppo raffazzonati, riportando in quella sede la decisione
            finale e la discussione sugli orientamenti di fondo che sottendono alle scelte
            legislative. 
Il terzo caposaldo di una riforma
            dell’organizzazione interna che renda più incisivo il ruolo del Parlamento consiste in
            una drastica cura deflattiva dei vari atti di indirizzo e controllo. La tabella 7.1 li
            riaggrega per grandi categorie, ma in realtà oggi si articolano in oltre una dozzina di
            tipi, di cui anche i funzionari più esperti non sanno spiegare la differenza. Come
            minimo, bisognerebbe da un lato creare, per ogni genere di atto di controllo, adeguati
            meccanismi-filtro (limitazioni al numero mensile degli atti depositabili, richieste di
            sottoscrizione da parte di più deputati), dall’altro prevedere per tutti un obbligo di
            risposta da parte del governo. Anche in questo caso, trasferendo la gran parte
            dell’attività di controllo in commissione. 
L’unica eccezione da mantenere in
            aula potrebbe essere costitui- ta del cosiddetto question time, che
            ha senso però solo se diventa un confronto continuativo e diretto, ai massimi livelli,
            sulle principali questioni della settimana, tra il Primo ministro e il leader della
            coalizione concorrente o, al limite, tra ministri in carica e ministri ombra. Nel
            quadro, quindi, di una chiara dinamica bipolare e – siamo così al quarto pilastro – di
            un formale riconoscimento del ruolo istituzionale della principale forza politica di
            opposizione. In questo modo, il Parlamento potrebbe forse riprendersi una parte del
            terreno che, come arena della comunicazione verso il pubblico, ha progressivamente
            ceduto alla televisione. 
Il quinto e ultimo pilastro
            riguarda le nomine di competenza parlamentare (o per le quali è previsto un esame del
            Parlamento). Non le si può certo trasformare in procedure di
            concorso per titoli e prove. Dopotutto, la scelta delle persone a cui affidare ruoli di
            responsabilità ai vertici delle corti, delle autorità di regolazione o delle agenzie è
            una prerogativa in cui la politica – anche quella migliore – non può rinunciare a far
            pesare giudizi sulla reputazione pubblica, gli orientamenti culturali, il temperamento,
            l’indipendenza, oltre che la competenza professionale dei possibili candidati. Ma oggi,
            a giudicare da quello che ho visto alla Camera nella XVI legislatura, il Parlamento si
            attesta su metodi e standard piuttosto scadenti. Il requisito indispensabile richiesto
            ai nominandi è che il loro recapito sia già compreso nella rubrica personale del
            soggetto o dei due o tre soggetti in grado di dettare la linea al rispettivo gruppo (il
            capogruppo d’aula, di commissione, il capocorrente, il segretario del partito o il
            responsabile di settore «titolare» di fatto della nomina). 
Questo modo di procedere non
            produce necessariamente soluzioni inadeguate. Ma essendo le scelte, di fatto, affidate a
            pochi, senza nessun controllo incrociato, né all’interno dei partiti né tra una forza
            politica e l’altra, in base al rigoroso principio della lottizzazione, l’eventualità che
            l’esito sia imbarazzante è elevata. Il biasimo, nei casi più appariscenti, ricade
            sull’istituzione. Senza contare i costi che la collettività paga per scelte sbagliate. 
Il Parlamento potrebbe riguadagnare
            una sua centralità nel sistema politico e una dignitosa reputazione se, invece di
            continuare a fare da passacarte per decisioni prese altrove e da pochi, esercitasse una
            effettiva funzione di screening. Per esempio prevedendo che su ogni nomina per la quale
            è richiesto un parere o un voto del Parlamento si tengano audizioni in commissione con i
            candidati, ci sia un vaglio analitico dei curricula, a cura di componenti di volta in
            volta ben identificabili, e voti su mozioni motivate di approvazione o diniego del
            consenso in sedute pubbliche. Magari estendendo l’ambito di applicazione dei pareri a
            tutte le principali nomine governative. 
Con queste cinque mosse –
            prevedibilità della programmazione, massiccio decentramento del lavoro in commissione,
            deflazione degli atti di indirizzo e sindacato ispettivo con fissazione di un vincolo di
            risposta da parte del governo, statuto dell’opposizione, un
            sistema più rigoroso di advice and consent sulle nomine – un
            Parlamento sostanzialmente monocamerale potrebbe tornare a essere un interlocutore
            autorevole del Paese e del governo. Sempre a patto che il prezzo sia giusto. 



[1]  Heinz Eulau e Paul D. Karps, The
                        Puzzle of Representation: Specifying Components of
                    Responsiveness, in «Legislative Studies Quarterly», vol. II, 1977, n.
                    3, pp. 233-254. 



8. 

Il prezzo giusto per le indennità



Dopo anni di declino economico e
        disillusione verso la politica, era giusto e inevitabile che l’attenzione dell’opinione
        pubblica si focalizzasse sulla quantità e l’uso dei soldi destinati ai partiti e a chi
        svolge incarichi elettivi. Per capire le ragioni dell’indignazione che circonda questo
        argomento non c’è bisogno di scomodare teorie del complotto o l’accanimento auto-interessato
        dei media. I numeri parlano da soli. 
Dal 1994 al 2001 il valore del prodotto
        interno lordo nazionale, al netto dell’inflazione, è cresciuto in media del 2%. In base a
        dati Istat, nel 1994 gli italiani che consideravano le risorse economiche della propria
        famiglia scarse o assolutamente insufficienti erano il 38,9%, un valore che nel 2002, alla
        fine di un periodo relativamente positivo, era sceso al 27,1%. Nei dieci anni successivi la
        situazione è peggiorata e la tendenza si è invertita. Dal 2002 al 2011 l’economia è rimasta
        sostanzialmente ferma. Il Pil ha registrato una crescita annuale media dello 0,25% con una
        pesante caduta tra il 2008 (– 1,2%) e il 2009 (– 5,5%). Nel 2008, a considerare le risorse
        economiche della propria famiglia scarse o assolutamente insufficienti era un italiano su
        due (il 49,8%)! 
Di converso, nello stesso periodo,
        come mostrano le tabelle 8.1 e 8.2a e b e rendono evidenti i connessi grafici (figg. 8.1 e
        8.2), la crescita della spesa pubblica per i partiti e il Parlamento non ha avuto freni. I
        costi cumulati di Camera e Senato hanno avuto una progressione lineare per tutto il periodo
        che va dal 1994 al 2006 e sono cresciuti, in termini reali, del 50%: due volte e mezzo la
        crescita del Pil. Dal 2006 al 2010 sono stati invece stabilizzati e solo tra il 2010 e il
        2012 sono stati ridotti del 6% in termini reali. Proprio negli anni in cui la recessione è
        stata più dura, tra il 2002 e il 2012, i «falsi rimborsi
        elettorali» che i partiti si erano concessi con una legge del 1999, arrivavano a circa 200
        milioni di euro, pari a quasi tre volte il livello degli anni 1994-1996. 
Nel frattempo, non c’è da stupirsene,
        la fiducia nei partiti e nel Parlamento è letteralmente svanita. Secondo i dati delle
        rilevazioni periodiche Eurobarometro (fig. 8.3), negli anni tra il 2004 e il 2006 gli
        italiani che dichiaravano di avere fiducia nel Parlamento erano circa il 35% e quelli che
        dichiaravano di avere fiducia nei partiti circa il 20%. Tra il 2011
        e il 2013, la prima cifra è scesa al 14 e la seconda al 7%! Un chiaro riflesso delle
        sofferenze prodotte dalla crisi economica e, insieme, della percezione che una politica
        inconcludente ha continuato a essere sin troppo generosa e indulgente con se stessa. La
        pubblicazione nel 2007 del best seller di Rizzo e Stella[1] ha dunque colto uno stato d’animo latente e lo ha potenziato, non lo ha
        costruito. 
TAB. 8.1. Il
            finanziamento pubblico ai partiti dal 1992 al 2013
	Anno 	Valori nominali
                             (lire fino al 2001) 	Valori reali
                             in euro del 2012 
	1992 
	30.000.000.000 
	25.746.695 

	1993 
	1.553.257.000 
	1.283.177 

	1994 
	92.006.036.750 
	73.407.629 

	1995 
	92.006.036.750 
	69.961.837 

	1996 
	92.006.036.750 
	66.759.249 

	1997 
	160.000.000.000 
	113.194.205 

	1998 
	111.888.785.000 
	77.104.529 

	1999 
	174.586.380.635 
	118.190.451 

	2000 
	166.942.401.351 
	110.859.461 

	2001 
	86.812.378.680 
	56.035.893 

	2002 
	54.356.729 
	65.824.921 

	2003 
	55.630.014 
	65.329.372 

	2004 
	107.010.584 
	122.732.392 

	2005 
	149.101.619 
	167.955.454 

	2006 
	148.835.825 
	164.841.222 

	2007 
	152.107.738 
	164.558.602 

	2008 
	196.798.487 
	207.647.497 

	2009 
	187.691.682 
	193.986.382 

	2010 
	199.332.641 
	205.220.996 

	2011 
	144.401.201 
	146.682.848 

	2012 
	68.901.205 
	68.901.205 

	2013 
	68.236.000 
	67.266.508 

	fonte: Conti consuntivi della
                    Camera dei deputati (partite di giro per trasferimenti ai partiti politici). Per
                    il 1997-1998 sono inclusi gli «anticipi» sul 4 per mille.




Anche su questo piano qualcosa sta
        cambiando. Come si dice nel prossimo paragrafo, dopo la pseudo-riforma del 2012, nel
        febbraio 2014 si è finalmente approdati a una soluzione accettabile riguardo al
        finanziamento dei partiti. Quanto ai costi del Parlamento, rimangono ancora diverse zone
        d’ombra. Una riguarda le indennità. Non è la più importante in termini di impatto
        finanziario complessivo, ma certamente quella sulla quale la sensibilità dell’opinione
        pubblica è più spiccata. Nel secondo paragrafo si fa un po di chiarezza tra verità e
        leggende, chiarendo in che modo possono essere adeguate a standard europei. 
[image: FIG. 8.1. Entità dei trasferimenti annuali ai partiti (valori reali in euro del 2012).]
FIG. 8.1. Entità dei
                trasferimenti annuali ai partiti (valori reali in euro del
            2012).


TAB. 8.2A.
            Spese della Camera dei deputati (valori reali in euro del 2012)
	Anno 	Totale
                        spese 	Gruppi 	Ex
                        parlamentari 	Parlamentari* 
	1994
	717.982.748 
	16.044.881 
	99.864.640 
	145.172.792 

	1996
	811.043.636 
	16.292.542 
	103.023.079 
	122.215.104 

	1998
	853.520.533 
	20.537.981 
	122.611.045 
	174.258.333 

	2000
	906.744.937 
	23.975.611 
	105.904.562 
	183.252.499 

	2002
	991.407.390 
	28.790.724 
	131.550.222 
	188.844.529 

	2004
	997.862.179 
	31.530.552 
	134.784.092 
	187.266.486 

	2006
	1.069.075.581 
	35.061.837 
	140.599.910 
	180.130.913 

	2008
	1.068.448.482 
	34.279.808 
	141.442.458 
	172.919.811 

	2010
	1.078.987.683 
	35.387.816 
	138.040.239 
	169.032.904 

	2012
	1.023.243.551 
	35.857.452 
	130.450.576 
	148.864.227 

	* Nella voce
                    «Parlamentari» rientrano anche la diaria e i rimborsi per i collaboratori, cioè
                    tutte le voci riportate nella tabella 8.3. 
fonte: Conti consuntivi della
                    Camera dei deputati e del Senato della Repubblica di ciascun anno (escluse le
                    partite di giro). 




TAB. 8.2B.
            Spese del Senato della Repubblica (valori reali in euro del 2012)
	Anno 	Totale
                        spese 	Gruppi 	Ex
                        parlamentari 	Parlamentari* 
	1994
	383.921.113 
	23.125.219 
	65.956.171 
	70.720.844 

	1996
	422.313.393 
	34.919.847 
	67.765.479 
	70.939.100 

	1998
	433.719.855 
	37.021.008 
	73.331.887 
	78.455.204 

	2000
	449.003.241 
	35.734.558 
	75.420.796 
	84.417.434 

	2002
	499.076.542 
	40.358.030 
	82.421.838 
	96.161.308 

	2004
	546.685.556 
	38.863.353 
	77.480.492 
	89.192.687 

	2006
	577.147.584 
	41.888.396 
	80.035.022 
	87.400.920 

	2008
	561.495.586 
	39.314.735 
	82.352.762 
	75.875.406 

	2010
	561.246.622 
	39.069.641 
	79.101.602 
	73.533.964 

	2012
	520.625.482 
	37.352.070 
	73.748.667 
	62.999.901 

	* Nella voce
                    «Parlamentari» rientrano anche la diaria e i rimborsi per i collaboratori, cioè
                    tutte le voci riportate nella tabella 8.3. 
fonte: Conti consuntivi della
                    Camera dei deputati e del Senato della Repubblica di ciascun anno (escluse le
                    partite di giro).




[image: FIG. 8.2. Totale delle spese per Camera e Senato al netto delle partite di giro (valori reali in euro attualizzati al 2012).]
FIG. 8.2. Totale delle spese per
                Camera e Senato al netto delle partite di giro (valori reali in euro attualizzati al
                2012).


[image: FIG. 8.3. Percentuale di cittadini che dicono di avere fiducia nei partti e nel Parlamento. Italia e insieme dei Paesi dell’Unione europea a confronto (2003-2013).]
FIG. 8.3. Percentuale di
                cittadini che dicono di avere fiducia nei partti e nel Parlamento. Italia e insieme
                dei Paesi dell’Unione europea a confronto (2003-2013). 
fonte: Dati
            Eurobarometro


Il finanziamento pubblico dei partiti 



L’impennata «controciclica» nella
            dimensione dei trasferimenti pubblici e le degenerazioni emerse con gli scandali Lusi e
            Belsito (i tesorieri di Margherita e Lega accusati di avere distratto fondi per fini
            privati) sono entrambe figlie del sistema furbescamente concepito tra il 1998 e il 1999
            dai tesorieri di partito di allora e poi incrementato attraverso ripetuti colpi di mano
            parlamentari negli anni successivi. 
Il referendum proposto dai
            radicali nel 1993 aveva decretato, con il 90% dei voti a favore, l’abolizione della
            legge 195/1974 sul finanziamento pubblico che prevedeva sia contributi annuali per
            l’attività ordinaria sia un rimborso delle spese elettorali. Parlamento e partiti
            corsero allora immediatamente ai ripari con la legge 515/1993 ripristinando e
            incrementando la seconda quota. 
All’epoca del primo Governo Prodi,
            si tentò di prendere una strada diversa. Secondo una legge approvata all’inizio del
            1997, l’entità del finanziamento pubblico sarebbe stata determinata dalla scelta dei
            contribuenti di devolvere il 4 per mille dell’Irpef a uno specifico partito. Per gli
            anni 1997 e 1998 furono però distribuiti a titolo di «anticipo» 160 e 110 miliardi di
            lire. Ma siccome risultò che pochissimi cittadini avevano sottoscritto l’apposito modulo
            della dichirazione dei redditi, non certo per distrazione, i dati sul «4 per mille» non
            furono mai divulgati e la legge 2/1997 venne archiviata per essere sostituita, nel 1999,
            da un nuovo e più generoso «rimborso per le spese elettorali». 
Si trattava di un rimborso davvero
                sui generis, essendo erogato a fronte di spese documentabili di
            entità di gran lunga inferiori. Secondo una relazione della Corte dei conti del 2010
            (Delibera CSE 11 Reg. 2010), le spese elettorali accertate con riferimento alle elezioni
            politiche, regionali ed europee svoltesi dal 1994 al 2010 sono state meno di un terzo
            (il 30%) dei rimborsi erogati. Con riguardo alle elezioni politiche del 2001, sono state
            poco più del 10%! 
Quello introdotto con la legge
            157/1999 era in pratica un finanziamento pubblico ordinario travestito da rimborso per
            le spese elettorali, come fu reso ancora più evidente con la legge
            156/2002 che suddivise l’erogazione in tranche annuali. Con due
            ulteriori difetti macroscopici: siccome era ovvio che la destinazione dei fondi
            dichiarata dalla legge era fasulla, nessun partito poteva accettare che la destinazione
            effettiva fosse sottoposta a un controllo da parte della giurisdizione contabile;
            siccome si assumeva fittiziamente che si trattasse di un rimborso a erogazione differita
            nel tempo, con una norma inserita nel decreto Milleproroge del 2006 fu addirittura
            previsto che le tranche annuali continuassero a essere erogate anche per gli anni
            successivi all’eventuale interruzione anticipata della legislatura, anche a partiti nel
            frattempo scomparsi o a partiti beneficiari, contemporaneamente, del «rimborso» per le
            elezioni successive. È così che si arriva alle cifre del 2008-2010 e all’idea che
            l’amministrazione dei soldi pubblici dei partiti potesse allegramente diventare un
            affare privato. 
Ciononostante – nonostante la
            palese insostenibilità del sistema e la riprovazione montante nell’opinione pubblica –
            il Parlamento, con l’accordo dei gruppi Pd, PdL e Udc, riuscì a varare nel maggio 2012
            solo una pseudo-riforma, la quale da un lato dimezzava l’entità dei contributi statali
            ai partiti rispetto al picco inopinatamente raggiunto nel 2010, dall’altro sanciva il
            passaggio dal sistema dei falsi rimborsi elettorali a un
            finanziamento pubblico ordinario dei partiti apertamente dichiarato. Una decisione non
            ovvia per la stragrande maggioranza dei cittadini italiani che, se fossero stati
            chiamati a votare in un referendum simile a quello del 1993, avrebbero detto esattamente
            la stessa cosa («no a qualsiasi finanziamento pubblico») con più forza di allora e con
            qualche ulteriore buona ragione. 
La legge 96/2012, come tutte
            quelle che l’hanno precedut﻿a, continuava a non circoscrivere la possibile destinazione
            delle risorse finanziarie pubbliche trasferite ai partiti. Può sembrare strano. Ma non
            c’è nemmeno una frase in quella legge, né nelle leggi precedenti, né nella riforma del
            febbraio 2014, che in qualche modo circoscriva il tipo di attività finanziabili. Nemmeno
            una frase generica che dica, come fa l’omologa legge tedesca, al comma 4 dell’art. 1: «I
            partiti utilizzano i propri fondi esclusivamente per i compiti a essi spettanti ai sensi
            della Legge fondamentale e della presente legge». Un mio emendamento in tal senso non
            avrebbe avuto nemmeno l’appoggio del Pd, e mi fu chiesto di
            ritirarlo, cosa che feci in ossequio alla disciplina di partito. 
Che quella omissione sia frutto di
            una scelta deliberata, non è una mia congettura. È quanto hanno dichiarato apertamente
            più volte anche i relatori del progetto di legge del 2012, secondo i quali non si poteva
            consentire a un giudice di sindacare se una certa spesa è riconducibile all’attività
            politica oppure se si riferisce a finalità che con la politica non c’entrano. 
La legge del 2012 ha stabilito
            inoltre che il controllo (formale) sui bilanci dei partiti non venga esercitato dalla
            Corte dei conti, l’organo che secondo l’art. 100 della Costituzione ne avrebbe titolo. È
            stata istituita, invece, una commissione ad hoc, con sede presso la
            Camera dei deputati. Ora, i funzionari della Camera sono bravissimi, ma non sono certo
            abilitati, per diversi motivi, ad assistere una penetrante attività istruttoria sui
            bilanci dei partiti, organizzazioni i cui leader governano l’istituzione di cui essi
            sono dipendenti. Si rafforza così l’idea che i partiti stabiliscano per se stessi regole
            speciali, mettendosi al riparo da quelle che pretendono di imporre ad altri. Anche per
            questo aspetto le regole non sono cambiate nemmeno con la legge del 2014. 
Infine, la legge del 2012 chiedeva
            che i partiti, per ottenere i finanziamenti pubblici, dovessero soddisfare requisiti
            molto più generici, riguardo alle loro procedure democratiche interne, di quelli per
            esempio richiesti dalla legge 383/2000 alle associazioni di promozione sociale.
            All’inizio non si voleva fissare proprio nessun criterio, poi passò il principio
            assolutamente generico che i partiti debbano avere «uno statuto democratico». Anche in
            questo caso, come per il precedente sul controllo della Corte dei conti, fui indotto a
            ritirare miei emendamenti che si limitavano a riproporre parti del progetto di legge
            «ufficiale» del Pd sulla materia, a prima firma Bersani, di cui ero cofirmatario e coestensore[2]. 
La pseudo-riforma del 2012, al
            netto del dimezzamento dell’entità dei contributi pubblici, dai 180 a cui si era
            arrivati a 90 milioni di euro annui, prevedeva dunque, ancora una volta, un
            finanziamento pubblico senza vincolo di destinazione, a partiti privi di regole,
            sottratti al controllo della Corte dei conti. Una legge che a me pareva indifendibile e
            che dunque non ho approvato, dopo aver sempre seguito le
            indicazioni del gruppo, uscendo dall’aula al momento del voto finale: uno dei vari
            motivati dissensi che non mi sono stati perdonati da chi dirigeva allora il Pd. 
Si è dovuti arrivare alla XVII
            legislatura, con il partito di Grillo alle stelle e Renzi al posto di Bersani, perché il
            Parlamento si incamminasse finalmente nella direzione giusta. Con la conversione in
            legge (13/2014) del decreto emanato dal Governo Letta a fine 2013, è stata sancita
            l’abolizione sia dei rimborsi elettorali sia di qualsiasi contributo pubblico erogato
            stabilmente ai partiti. Quelli che i partiti si erano attribuiti con la legge del 2012
            dovrebbero essere progressivamente decurtati nei prossimi tre anni in modo da ridursi a
            un quarto del previsto nel 2017, prima che entri definitivamente in vigore il nuovo
            regime. 
È stato inoltre stabilito che, per
            accedere a questi benefici, i partiti debbano dotarsi di uno statuto redatto nella forma
            dell’atto pubblico nel quale siano specificati i diritti degli associati e una serie di
            procedure necessarie a garantire «l’osservanza del metodo democratico, ai sensi
            dell’art. 49 della Costituzione». Cioè quanto si chiedeva con uno degli emendamenti
            considerati irricevibili diciotto mesi prima. 
Nel sistema a regime sono state
            infine previste diverse forme di contribuzione pubblica e privata che però richiedono
            sempre una scelta individuale: attraverso la devoluzione del 2 per mille delle imposte
            versate, con detrazioni fiscali del 26% per erogazioni liberali fino a 30 mila euro, con
            raccolte di fondi attraverso piccoli addebiti sulla linea telefonica fissa o mobile. Se
            la legge non verrà modificata da qui ad allora, se non ci saranno «ripensamenti» come
            quelli che seguirono la riforma del 1997, i partiti dovranno snellire i loro apparati e
            dovranno imparare a rivolgersi ai cittadini, riprendendo a svolgere quella funzione
            «connettiva» di cui si parla nel capitolo XII. 

I costi del Parlamento 



Quanto al Parlamento, i suoi costi
            sono da anni oggetto di un attento scrutinio da parte dei media. L’attenzione è stata
            quasi sempre rivolta, comprensibilmente, alle indennità e ai
            benefit concessi ai parlamentari, su cui la foga anti-casta ha anche diffuso alcune
            leggende metropolitane. 
Le tabelle 8.2a e b e la figura
            8.2 rendono innanzitutto evidente come, in realtà, la componente che pesa di più sui
            bilanci del Parlamento – anche quella che ha subìto la crescita più consistente negli
            ultimi vent’anni – sia rappresentata dalle spese per la struttura amministrativa,
            all’interno della quale si annidano rendite di posizione altrettanto consistenti
            rispetto a quelle che riguardano la componente politico-elettiva. Da questo punto di
            vista, un cambiamento di qualche rilievo potrebbe esserci se, al superamento del
            bicameralismo paritario, fosse associata l’unificazione delle due, ora distinte,
            amministrazioni di Camera e Senato, che elimini una serie di inutili duplicazioni. 
Tabelle e figura rendono anche
            evidente come sui costi del Parlamento gravino pesantemente scelte dissennate del
            passato. Basti notare che la spesa per i vitalizi è pressoché uguale (alla Camera dal
            2008 addirittura superiore) al complesso della spesa per le indennità e i rimborsi
            erogati a favore dei parlamentari in carica. 
C’è da presumere che un uguale
            discorso valga per i dipendenti assunti tra gli anni Sessanta e Novanta. In ogni caso, a
            titolo di puro esempio, secondo i pochi e oscuri dati pubblicati dall’amministrazione
            della Camera su internet, un dipendente assunto con la qualifica di operatore tecnico,
            cioè la più bassa, con venti anni di servizio riceve un imponibile
            lordo annuo, al netto dei contributi previdenziali, di 80 mila euro; dopo trent’anni di
            120 mila euro: il 20% in più di quello che mediamente dichiara un parlamentare che si
            dedichi esclusivamente al mandato. Un «consigliere parlamentare» (la qualifica più alta)
            con vent’anni di servizio ottiene un imponibile annuo lordo di 228 mila euro; dopo
            trenta di 318 mila. E non è chiaro se queste cifre si riferiscano ai valori previsti dai
            contratti attuali o al trattamento economico effettivamente erogato a chi è entrato in
            servizio dieci o vent’anni fa. 
Un altro capitolo, stranamente
            misconosciuto, riguarda i trasferimenti ai gruppi parlamentari, i quali, come si evince
            dalle tabelle 8.2a e b, ricevono somme davvero cospicue, simili per entità al complesso
            dei finanziamenti pubblici previsti per i partiti dalla
            pseudo-riforma del 2012. Questa fissava un limite annuale di 90
            milioni di euro al finanziamento dei partiti, una cifra che ora dovrebbe
            progressivamente ridursi fino a scomparire. I gruppi parlamentari di Camera e Senato nel
            2012 hanno ricevuto più di 73 milioni di euro. Se tutti i gruppi avessero la stessa
            regola interna del Pd – un obbligo di versamento mensile di 1.500 euro da parte di ogni
            loro componente – questa cifra salirebbe a poco meno di 80 milioni di euro annui. 
Stiamo parlando, insomma, di cifre
            davvero ragguardevoli, del tutto incongruenti con il livello dei servizi resi dalle
            strutture dei gruppi per l’attività parlamentare. Si tratta, peraltro, di somme su cui
            la traspaerenza è minima, per non dire inesistente, al riparo della cosiddetta
            «autodichia». 

Standard europei per le indennità 



Veniamo quindi alla questione più
            dibattuta, anche se, come si è detto, non quella con il maggiore impatto finanziario.
            Innanzitutto, come si evince dai dati delle tabelle 8.2a e b e della figura 8.2, le
            uscite per il complesso delle risorse trasferite ai singoli parlamentari sono andate
            lentamente decrescendo, in termini reali, a partire dal 2002 e non hanno quindi
            partecipato alla tendenza controciclica degli altri «costi della
            politica». 
Al contrario di quanto molti
            pensano, l’ammontare complessivo delle risorse messe a diretta disposizione dei singoli
            parlamentari è inferiore rispetto agli altri Paesi europei con cui ha senso fare
            confronti. Secondo un rapporto elaborato dagli uffici dalla Camera dei deputati nel
            luglio 2011, il complesso delle risorse impegnate per le indennità in senso stretto e
            per le attività di servizio (viaggi, telefono, collaboratori, diaria, altro) messe a
            diretta disposizione di un deputato italiano era pari in quell’anno a circa 20 mila euro
            al mese. In Francia questa somma era pari a 23 mila euro, in Germania a 27 mila, in Gran
            Bretagna a 21 mila, mentre per i parlamentari europei si arrivava a circa 35 mila euro. 
Attenzione: non stiamo parlando
            solo dell’indennità in senso stretto, ma dell’intero budget mensile, inclusivo delle
            tasse e degli oneri previdenziali, della retribuzione per i
            collaboratori, delle spese per iniziative pubbliche, della diaria e di altri rimborsi
            forfettari minori, che viene messo a disposizione di un deputato per organizzare il suo
            lavoro. Si tratta in effetti di un budget di entità non molto diversa dal bilancio
            complessivo al lordo degli oneri fiscali e contributivi di un modesto studio individuale
            da avvocato o commercialista in cui rientrino frequenti spese per trasferte, un
            collaboratore e una segretaria pagati regolarmente, oltre al reddito del titolare. 
Per dare un’idea di come stanno
            realmente le cose, faccio l’esempio di un parlamentare «semplice» del Pd, senza
            incarichi negli uffici di residenza del gruppo, delle commissioni o d’aula, quale sono
            stato nella XVI legislatura. In un conto corrente acceso presso uno sportello bancario
            con sede a Montecitorio, arrivavano ogni mese: circa 5.000 euro di indennità (lo
            stipendio netto in senso stretto, per dodici mesi), 3.500 euro di diaria (per spese di
            vitto e alloggio), 3.690 euro per pagare collaboratori, l’eventuale acquisto di servizi,
            il canone di un ufficio nel collegio. Poi ci sono altri trasferimenti periodici (per
            trasporti, telefono, computer) che, tradotti in un valore medio mensile, ammontano a
            circa 1.000 euro, per un totale quindi di trasferimenti mensili pari a 13.200 euro
            netti. Da qui le narrazioni che accreditano lo «stipendio dei parlamentari» a non meno
            di 12.000 euro al mese. 
Ma il parlamentare semplice quale
            sono stato versava ogni mese: 1.500 euro al gruppo Pd della Camera; 1.000 euro al Pd
            regionale; circa 500 euro in media per contributi vari (iniziative speciali del partito,
            associazioni e fondazioni, contributi di solidarietà ecc.); circa 2.500 euro in media
            per una collaboratrice a Roma con regolare contratto e per collaborazioni occasionali
            (come la gestione del sito internet), spese telefoniche, taxi, organizzazione di
            iniziative a Bologna; circa 2.000 euro per spese di soggiorno a Roma, per un totale di
            7.500 euro in media al mese. Il netto mensile che deriva da questi semplici conti, anche
            includendo la diaria non utilizzata per vitto e alloggio, equivale a un netto di circa
            5.200 euro per tredici mensilità. 
Quanto ai benefit aggiuntivi, la
            libera circolazione aerea e ferroviaria può generare qualche abuso, ma è pratica diffusa
            in Europa ed è giustificabile per chi svolge una funzione di
            rappresentanza generale. La sanità integrativa è interamente finanziata da versamenti
            dei deputati detratti dall’indennità (opera come una cassa di mutua assistenza), quindi
            in alcuni anni e per alcuni soggetti mutuati è un vantaggio, per altri genera una
            perdita. Il vitalizio negli anni passati è stato elargito con molta munificenza e, come
            si è detto, continua a generare esborsi consistenti (vedi supra,
            tabb. 8.2a e b e fig. 8.2). Per un deputato entrato in carica per la prima volta nel
            2008, verrà erogato a partire dal sessantacinquesimo anno d’età, per un importo
            calcolato su basi contributive, pro rata, a partire dal gennaio 2010. 
In sintesi, per riprendere il filo
            del discorso: se un deputato «semplice» usa le risorse che gli vengono assegnate per le
            finalità previste, riesce a tenere in piedi una micro-segreteria e ottiene un reddito
            personale pari a quello di un dirigente o di un libero professionista di livello
            medio-alto. 
Non sarebbe così irragionevole, se
            l’intensità e la qualità del lavoro parlamentare fossero di un livello corrispondente
            (cfr. supra, cap. VII). E se fossero eliminate diverse storture,
            che provo a indicare di seguito. 
In Italia l’indennità in senso
            stretto (l’unica componente che dovrebbe costituire il reddito personale disponibile per
            il parlamentare) e la diaria hanno un’entità maggiore rispetto agli
            altri Paesi con cui ha senso fare confronti, a discapito delle altre spese per lo
            svolgimento del mandato. Inoltre, in Italia anche la quasi totalità delle risorse che
            dovrebbero servire a coprire spese per lo svolgimento del mandato è trasferita
                cash ai singoli parlamentari i quali le amministrano un po’
            come vogliono. Negli altri Paesi sono invece solitamente gestite, per conto del
            parlamentare, dall’amministrazione della Camera di appartenenza. 
Quindi, se un parlamentare non
            assume collaboratori, oppure se assume personale poco qualificato pagandolo in nero, o
            se non va mai in trasferta a sue spese per iniziative pubbliche, oppure se risiede a
            Roma e quindi non deve gestire due diverse sedi di lavoro, incamera una parte dei vari
            rimborsi come reddito personale a tutti gli effetti, tranne che a quello fiscale. In
            pratica, non solo usa i rimborsi per scopi diversi da quelli per cui li ha ricevuti, ma
            evade pure le tasse.
        
Ci sono indizi per ritenere che
            non si tratti di una pratica tanto inusuale. Anche quella considerata in alcuni circuiti
            «nobile» di trasferire soldi ai gruppi parlamentari o al proprio partito – una pratica a
            cui io stesso mi sono rigorosamente adeguato – presenta in fondo lo stesso difetto, con
            alcune aggravanti. Implica che le risorse ricevute per l’attività parlamentare vengano
            distratte per altri scopi e trasformate in una ulteriore forma surrettizia di
            finanziamento pubblico dei partiti. Questa prassi spinge inoltre a tenere
            artificialmente alte indennità, diaria e altri trasferimenti forfettari, oltre a fissare
            un prezzo come condizione della ricandidatura. 
I parlamentari che ricoprono
            incarichi in organismi interni, come le presidenze di commissione o di gruppo, ricevono
            indennità aggiuntive di entità ignota (non c’è verso di scoprirlo leggendo la pagina
            internet della Camera), oltre a ottenere un ulteriore ufficio e uno o più collaboratori
            retribuiti. Ho provato più volte a chiedere, senza successo, con ordini del giorno
            presentati in occasione dell’approvazione del bilancio interno della Camera, che
            venissero resi pubblici. È quindi probabile che nel loro caso la quota dei fondi
            ricevuti per lo svolgimento dell’attività parlamentare che viene incamerata come reddito
            personale esentasse si allarghi. 
Alcuni parlamentari continuano a
            svolgere, mentre sono in carica, una intensa attività professionale. A volte meno
            intensa che in passato, ma con tutta probabilità non meno reddittizia proprio grazie
            all’«autorevolezza» aggiuntiva prodotta dall’incarico pubblico. Ci si potrebbe chiedere
            se sia corretto che la Presidente della Commissione Giustizia continui a patrocinare
            cause penali, per fare l’esempio di una persona che nella XVI legislatura godeva di una
            diffusa stima. Per non parlare di chi è stato nominato deputato proprio allo scopo
            specifico di continuare a fare l’avvocato, come nel caso del già citato onorevole
            Niccolò Ghedini. 
Come ho proposto con un progetto
            di legge depositato nell’ottobre 2102 (Atto Camera n. 5501), queste varie storture
            potrebbero essere attenuate da una disciplina delle indennità modellata, con riguardo
            sia alle dimensioni sia alle modalità di erogazione, su «standard europei», che venga
            fatta valere anche per i consiglieri regionali e per tutti i titolari di cariche in
            organi costituzionali, istituzioni rappresentative, autorità,
            agenzie e commissioni indipendenti, superando l’attuale ginepraio di situazioni diverse
            e variamente oscure. 
Si potrebbe fissare un
            collegamento tra l’indennità prevista per i parlamentari nazionali e quella prevista per
            i componenti del Parlamento europeo in modo da sottrarla a scelte opportunistiche dei
            diretti interessati. Il conferimento di risorse per l’esercizio del mandato dovrebbe
            essere assoggettato al medesimo regime di trasparenza e di controllo previsto per i
            parlamentari europei, stabilendo che l’entità di tali risorse sia pari alla
                metà di quelle previste per i parlamentari europei. 
Si noti che con una decisione del
            settembre 2005, l’indennità dei parlamentari europei è stata commisurata al 38,5% del
            trattamento di base di un giudice della Corte di giustizia, sulla base di uno studio del
            2001 nel quale era stata calcolata, con riferimento a diversi insiemi di Paesi europei,
            la media delle indennità riconosciute ai componenti dei Parlamenti
                nazionali. Secondo quello studio, l’indennità netta media risultava, nel
            2001, pari a circa 4.520 euro se calcolata in relazione a quindici Stati, e pari a circa
            4.670 euro se calcolata in relazione a due soli grandi Paesi (Germania e Francia).
            L’inclusione di un terzo Stato più grande, la Gran Bretagna, avrebbe portato a un
            risultato simile. La media calcolata su tutti e quattro i Paesi più grandi, includendo
            quindi l’Italia, saliva a 5.128 euro. 
Esistono dunque parametri di
            riferimento già disponibili che consentono di corrispondere alle intenzioni, espresse da
            più parti, di adeguare le indennità dei parlamentari italiani alla «media europea».
            Basta portare l’indennità parlamentare mensile netta sotto ai 4.500 euro, comprimere le
            voci che possono impropriamente tradursi in reddito personale esente da imposta o in
            finanziamento occulto ai partiti, ampliare i fondi gestiti dalle Camere con destinazione
            vincolata per spese inerenti all’esercizio del mandato, pur rimanendo dentro un budget
            complessivo di circa 20 mila euro mensili, reso totalmente trasparente in ogni sua voce. 
Nel progetto di legge n. 5501 ho
            spiegato dettagliatamente come si può fare, ancorando gli ammontari e le modalità di
            erogazione a norme interne del Parlamento europeo. La tabella 8.3 e le relative note
            riassumono i dati essenziali.
        
TAB.
                    8.3. Indennità e contributi previsti per i parlamentari italiani ed
                europei
	 	Camera
                                    2012a 	Senato
                                    2012a 	Parlamento europeo
                                2012 	Propostaa 
	Indennità lorda per dodici
                                    mensilitàb
	10.435,00
	10.385,31
	7.956,87
	9.200,00

	Indennità netta per
                                    dodici
                                mensilitàb
	5.000,00
	5.000,00
	6.200,00
	4.500,00

	Diariac
	3.500,00
	3.500,00
	2.400,00
	2.400,00

	Viaggif
	1.200,00
	Rimborso
	Rimborso
	Rimborso

	Fondo spese
                                    generalid
	2.100,00
	1.650,00
	4.300,00
	2.150,00

	Fondo
                                    collaboratorie
	1.845,00
	2.090,00
	21.200,00
	5.300,00

	Totale lordo per il
                                Parlamento
	19.080,00
	17.625,31
	35.856,87i
	19.050,00

	Assistenza sanitaria
                                    integrativag
	A carico dei
                                deputati
	A carico dei
                                senatori
	A carico del
                                    Pei
	A carico dei
                                parlamentari

	Italia: Assegno di fine mandato
                                
Parlamento europeo: Indennità
                                    transitoriag
	A carico dei
                                deputati
	A carico dei
                                senatori
	A carico del
                                    Pei
	A carico dei
                                parlamentari

	Vitalizio/pensioneh
	Sistema
                                contributivo dal 1˚ gennaio 2012 
	Sistema
                                contributivo dal 1˚ gennaio 2012
	A carico del
                                    Pei
	Sistema
                                contributivo

	a Il trattamento economico dei senatori era
                        in passato significativamente più vantaggioso di quello previsto per i
                        deputati. A partire dal 1˚ gennaio 2011 sono stati progressivamente
                        parificati. Si noti che i valori relativi alla proposta di legge sono da
                        intendere come limite massimo. 
b Sull’indennità lorda dei parlamentari
                        italiani sono effettuate ritenute previdenziali per l’assegno di fine
                        mandato e per la pensione (pari a circa 784 euro), oltre che per
                        l’assistenza sanitaria integrativa (527 euro). I parlamentari europei godono
                        di benefìci previdenziali e assistenziali equivalenti (due terzi delle spese
                        sanitarie; «indennità transitoria» versata al termine del mandato; pensione)
                        posti invece a carico del bilancio dell’Unione europea. Per questo
                        l’indennità netta dei parlamentari europei è più alta, nonostante che
                        l’indennità lorda sia più bassa. Nel progetto di legge AC 5502/2012 si
                        prevede quindi che l’equiparazione delle indennità sia effettuata al netto
                        di tali contributi. L’indennità netta dei parlamentari italiani passerebbe a
                        circa 4.500 euro, cioè al di sotto della «media europea», quale che sia il
                        metodo di calcolo. Si stabilisce inoltre che le indennità aggiuntive
                        eventualmente riconosciute ai parlamentari per lo svolgimento di incarichi
                        interni delle Camere non possono in ogni caso superare, nel loro complesso,
                        il medesimo importo.
c Alla Camera dei deputati, la diaria viene
                        decurtata di 206,58 euro per ogni giorno di assenza dalle sedute
                        dell’Assemblea e fino a 500 euro mensili in relazione alla percentuale di
                        assenze dalle sedute delle commissioni. Al Senato della Repubblica esiste un
                        sistema simile. In Italia la diaria viene liquidata anche per i mesi in cui
                        non ci sono sedute e anche ai parlamentari residenti a Roma. Nel Parlamento
                        europeo viene data in misura di 304 euro al giorno, per i soli giorni di
                        seduta in cui il parlamentare risulta presente. Le somme indicate riguardo
                        al Parlamento europeo e alla proposta di legge sono frutto di stime sul
                        numero mensile medio di sedute, distribuite su dodici mesi ma tenendo conto
                        delle festività. Nella nostra proposta di legge la diaria riconosciuta ai
                        parlamentari residenti nella procura di Roma verrebbe dimezzata. 
d Per i deputati è ancora previsto (come in
                        passato anche per i senatori) un contributo forfettario per le spese
                        telefoniche, pari a 258 euro mensili, sommato qui alla voce delle spese
                        generali. 
e Fino al 2011 il contributo per i
                        collaboratori era trasferito direttamente ai parlamentari che lo
                        amministravano liberamente. Con recenti decisioni delle Camere il 50% di
                        tale contributo è stato sottoposto a rendicontazione successiva. Nel
                        Parlamento europeo i collaboratori sono pagati direttamente
                        dall’amministrazione parlamentare e quindi le relative somme non sono nella
                        diretta disponibilità dei parlamentari. La proposta di legge, dunque, da un
                        lato riduce le somme messe nella diretta disponibilità dei parlamentari,
                        dall’altro aumenta quelle per l’effettivo esercizio del mandato, gestite per
                        loro conto dalle amministrazioni delle Camere. 
f Per i deputati (come in un passato recente
                        per i senatori) è ancora previsto un contributo forfettario, con lievi
                        differenze a seconda della distanza dal luogo di residenza, «per raggiungere
                        l’aeroporto più vicino». Il progetto di legge lo elimina. Sia i parlamentari
                        europei sia quelli nazionali godono della copertura delle rispettive spese
                        di viaggio. Il Parlamento europeo le rimborsa su presentazione di
                        giustificativi. La Camera dei deputati e il Senato della Repubblica hanno
                        invece stipulato convenzioni con i principali vettori nazionali, in base
                        alle quali è l’amministrazione parlamentare a liquidare le compagnie di
                        trasporto, con pagamento differito, per i viaggi effettuati nel territorio
                        nazionale dai parlamentari, muniti a questo fine di una tessera individuale.
                        Tale sistema, oltre a essere più efficiente, garantisce con maggiore
                        sicurezza, rispetto ai rimborsi su presentazione di giustificativi, che le
                        spese coperte dalle Camere siano solo quelle effettuate personalmente dai
                        parlamentari. Nel progetto di legge viene precisato che il rimborso da parte
                        delle Camere è condizionato all’autocertificazione che i viaggi sono stati
                        effettuati «per lo svolgimento del mandato». 
g Come già specificato nella nota b, sia
                        l’assistenza sanitaria integrativa sia l’assegno di fine mandato vengono già
                        oggi goduti dai parlamentari sulla base di loro versamenti mensili, detratti
                        dall’indennità lorda. La proposta di legge AC 5501/2012 specifica che la
                        gestione dei relativi fondi non deve comportare alcun onere finanziario
                        posto a carico dei bilanci delle Camere. 
h Sia per i parlamentari sia per i
                        consiglieri regionali, l’istituto del vitalizio è stato già abolito. Per le
                        Camere il passaggio al sistema pensionistico con calcolo contributivo è
                        efficace, pro quota, già a partire dal 1˚ gennaio 2012.
                        La proposta sancisce con norma di legge questo principio. 
i Nel confrontare i valori indicati come
                        «Totale lordo per il Parlamento» si deve considerare che nel caso dei
                        parlamentari italiani queste cifre includono i
                        contributi che i deputati versano per l’assistenza sanitaria integrativa,
                        per l’assegno di fine mandato e per il trattamento pensionistico. Al
                        contrario, nel caso dei parlamentari europei la cifra indicata
                            esclude tali contributi che sono posti a carico del
                        Parlamento.




A mio avviso, bisognerebbe anche
            prevedere che le indennità aggiuntive eventualmente riconosciute ai parlamentari per lo
            svolgimento di incarichi interni delle Camere non possano in alcun caso superare, nel
            loro complesso, l’importo dell’indennità di base. E che il bilancio delle risorse messe
            a disposizione di ogni parlamentare, con indicazione di qualsiasi beneficio aggiuntivo
            riconosciuto per lo svolgimento di incarichi in organi interni delle Camere, unitamente
            al nome, al curriculum e ai recapiti dei suoi collaboratori e ai giustificativi delle
            spese portate a rimborso, siano pubblicati sulla pagina del parlamentare stesso nel sito
            internet della Camera di appartenenza. Bisognerebbe escludere, infine, che agli ex
            parlamentari, compresi coloro i quali hanno ricoperto incarichi in organi interni delle
            Camere, siano fornite dotazioni individuali di personale o sedi. 

Da ricettacolo di ogni critica a modello 



Se la sua gestione finanziaria
            cominciasse a diventare traspartente e le indennità fossero ricondotte a standard
            europei, il Parlamento non solo riguadagnerebbe credibilità come legislatore, ma
            potrebbe diventare a sua volta un termine di riferimento per le altre istituzioni
            pubbliche. 
I principi fissati per i
            parlamentari potrebbero diventare i limiti per la determinazione delle indennità, dei
            benefit e dei rimborsi riconosciuti ai consiglieri regionali e ai sindaci. Attraverso
            una delega al governo, gli stessi principi potrebbero essere adottati per riordinare la
            disciplina riguardante le indennità, il trattamento economico e le altre utilità
            previste in favore, per esempio, dei giudici della Corte costituzionale, degli organi di
            autogoverno della magistratura, dei componenti di nomina politica delle autorità
            indipendenti (dall’Agcom alla Consob) o delle agenzie regolative. In pratica, l’entità o
            l’importo massimo del trattamento economico destinato a costituire reddito personale dei
            titolari di ciascuno degli incarichi pubblici citati potrebbero essere fissati in
            rapporto percentuale all’entità dell’indennità prevista per i parlamentari. Ai fondi
            assegnati per il loro svolgimento si potrebbero applicare, in
            quanto compatibili, le forme di rendicontazione, pubblicità e controllo previste per i
            singoli membri delle Camere. 
Se il Parlamento da ricettacolo di
            ogni critica contro la casta provasse a diventare una casa di vetro, potrebbe stabilire
            a sua volta uno standard per mettere mano nella selva delle tante rendite di posizione
            disseminate in molti altri palazzi. 



[1]  Cfr. Sergio Rizzo e Gian Antonio Stella,
                    La Casta. Così i politici italiani sono diventati
                    intoccabili, Milano, Rizzoli, 2007. 

[2]  Proposta di legge di inziativa dei deputati
                    Bersani, Misiani, Castagnetti, Vassallo, Disposizioni per l’attuazione
                        dell’articolo 49 della Costituzione in materia di democrazia interna e
                        trasparenza dei partiti politici, AC 4973, 17 febbraio 2012. Che
                    recuperava parti della proposta di legge Veltroni, Castagnetti, Vassallo e
                    altri, Norme sulla democrazia interna dei partiti e sulla disciplina
                        delle elezioni primarie, AC 4194, presentata il 18 marzo 2011.
                



Partiti a vocazione maggioritaria




9.  

Dal modello burocratico  al partito aperto



I partiti sono da sempre guardati con sospetto. Un po’ come le banche. Ma mentre in un mercato finanziario efficiente si possono forse trovare altre fonti per gli investimenti, la democrazia rappresentativa, per definizione, non può fare a meno dei partiti. Purtroppo, la definizione è resa equivoca dal fatto che è essa stessa un mezzo di propaganda. Siccome il nome non è benvisto, molti partiti preferiscono – e alcuni addirittura pretendono, come i 5 Stelle – di essere chiamati diversamente. Altri, al contrario, vorrebbero discriminare i «partiti veri» da quelli che abusano del nome, sulla base di loro preferenze. Per cui si sente dire, per esempio, che il Pd non è un partito, benché sia rimasto tra i pochi a chiamarsi tale, perché è diviso in troppe fazioni. Oppure che non lo è il Pdl, perché lì sono tutti dipendenti da/di uno solo (cioè per il motivo contrario). Per uscire da questa babele ci si deve accordare sull’uso dei termini. 
Partiti o movimenti? 



Una organizzazione che offre soggiorni di lusso con servizi di ristorazione e altre amenità a pagamento, noi e il fisco la consideriamo un albergo, anche se il gestore insiste nel dire che si tratta di una comunità di recupero per teledipendenti. Allo stesso modo, gli scienziati politici, che per mestiere devono definire univocamente i concetti riferiti agli oggetti studiati, considerano «partiti» tutte le organizzazioni, comunque denominate, che si presentano continuativamente con un proprio simbolo alle elezioni e ottengono seggi. In questo modo si possono tenere concettualmente distinti i partiti dai «gruppi di interesse», cioè da organizzazioni che, comunque decidano di chiamarsi – siano esse associazioni ambientaliste, imprese o confederazioni sindacali –, esercitano pressioni sulle istituzioni di governo senza partecipare direttamente alla competizione elettorale. Si possono così distinguere partiti e gruppi dai «movimenti»: reti sociali che pure esercitano pressioni in forma collettiva sul sistema politico senza presentare liste alle elezioni, ma non sono dotate di una organizzazione stabile e formalizzata. 
Non sono solo gli scienziati politici a vederla così. L’art. 49 della Costituzione italiana dice che «Tutti i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per concorrere con metodo democratico a determinare la politica nazionale». Il cuore della norma sta nel riconoscimento del diritto ad associarsi liberamente per determinare la politica nazionale, a condizione che questo avvenga con metodo democratico. L’art. 49, come è ovvio, non contiene l’imposizione che le libere associazioni di cui si tratta abbiano una specifica struttura organizzativa, che sarebbe tipica dei partiti rispetto ad altre associazioni. Si limita a far propria la convenzione linguistica secondo cui le organizzazioni che voglio- no determinare la politica nazionale (che cioè, nei termini della Costituzione, aspirano a entrare in Parlamento) sono chiamate «partiti». 
In questo senso, sono a tutti gli effetti «partiti» tanto il MoVimento 5 Stelle quanto il Popolo delle libertà, il Pd, l’Idv, i Ds, la Margherita, Forza Italia, la Lega, al pari di tutti quelli della Prima Repubblica: Dc, Pci, Psi, Msi, Pri, Pli, Psdi... Non ce ne siamo fatti mancare! Troppi, instabili o con gruppi dirigenti inamovibili, divisi in cricche, senza regole, clientelari, oligarchici, pozzi senza fondo di finanziamenti pubblici e privati, legali e illeciti, proprietà personali di un leader con nome e cognome. Sono queste le buone ragioni del discredito, non l’esistenza dei partiti, in quanto tali, che è ineluttabile. 
I partiti, quale che sia la loro genesi, la forma organizzativa, le posizioni che si prefiggono di sostenere, svolgono funzioni di cui un sistema democratico non può fare a meno. Elaborano programmi o segnalano l’interesse per tematiche che li rendano riconoscibili agli occhi degli elettori, selezionano candidati per le cariche pubbliche, li presentano sotto un simbolo comune, li coordinano una volta eletti, in modo da poter influenzare l’azione del governo, mantenere una qualche corrispondenza tra la propaganda e le posizioni effettivamente prese, per coltivare i consensi già ottenuti e possibilmente farli aumentare. 
Senza organizzazioni che «strutturano l’offerta», la rappresentanza sarebbe impossibile. Senza organizzazioni che coordinano gli eletti, il processo decisionale nelle Assemblee rappresentative sarebbe caotico. Del resto, se i partiti non riescono a darsi un principio d’ordine al loro interno, non necessariamente formalizzato in regole scritte, non necessariamente democratico, risultano inefficaci e prima o poi implodono. 
Per questo, la qualità della democrazia dipende anche dal modo in cui i partiti sono organizzati al loro interno: se e come consentono ai cittadini di partecipare, sulla base di quali criteri selezionano la loro classe dirigente e i candidati per le cariche pubbliche, decidono i programmi e operano all’interno delle istituzioni. 

Il partito di massa americano 



Che dei partiti non si possa fare a meno dovettero farsene una ragione anche i padri fondatori della democrazia americana, tra i quali era opinione comune che fossero un male assoluto da sfuggire come il demonio. Alexander Hamilton, James Madison, Thomas Jefferson avevano ben ferma questa opinione ai tempi della Convenzione di Philadelphia (1787) e continuarono a esprimerla durante la prima legislatura, sotto la presidenza di George Washington. Poi la diversità di posizioni sul ruolo che avrebbero dovuto avere le istituzioni federali all’interno dell’Unione spinse Madison e Jefferson a creare il Partito democratico-repubblicano, in opposizione al Partito federalista di Hamilton e John Adams (il successore di Washington). Si trattava di partiti parlamentari, poco più che coalizioni tra componenti del Congresso. Madison, Jefferson e poi James Monroe non ebbero bisogno di una organizzazione capillare sul territorio per affermare il predominio democratico-repubblicano, ottenere ciascuno due mandati presidenziali e dominare il Congresso. I jeffersoniani erano un’élite auto-selezionata di uomini istruiti. Il voto era riconosciuto ai maschi bianchi proprietari, ma era esercitato solo da una minoranza degli aventi diritto. 
Andrew Jackson, alle elezioni del 1824, pur avendo ottenuto la maggioranza relativa tra gli elettori, fu battuto nell’Assemblea dei delegati per la convergenza degli altri concorrenti su John Quincy Adams, anche lui democratico-repubblicano. Intuì allora che esisteva un grande elettorato potenziale non ancora mobilitato, da rappresentare, che avrebbe potuto sostenerlo. Nel 1827, con l’appoggio del neo-senatore di New York Martin Van Buren, decise di raccogliere sostegno e risorse per creare, in vista delle successive elezioni presidenziali, una nuova organizzazione, territorialmente ramificata, il Partito democratico, con l’obiettivo di spingere un maggior numero di persone a votare, aprendo le porte per incarichi pubblici agli «uomini comuni» suoi sostenitori in caso di vittoria, con lo spoils system. Alle elezioni del 1828 il tasso di partecipazione crebbe in effetti dal 30 al 50%, Jackson ottenne il primo di due mandati, a cui ne seguì uno di Van Buren. Veniva così inaugurata l’era dei partiti di massa, iniziata negli Stati Uniti con un secolo di anticipo rispetto all’Europa[1]. 
I partiti americani sono profondamente cambiati più volte nel corso del tempo, quanto a programmi, base elettorale e organizzazione. Storici e politologi parlano a questo riguardo di cinque «sistemi partitici», anche se il formato che contrappone democratici e repubblicani non è mai cambiato dalla metà dell’Ottocento. All’inizio del Novecento le degenerazioni clientelari delle «macchine di partito» e la cattiva reputazione dei boss che le dominavano alimentarono per rigetto il movimento trasversale dei Progressives, di cui furono parte tanto i Presidenti repubblicani Theodore Roosevelt e Herbert Hoover quanto quello democratico Woodrow Wilson. Per attenuare il «potere di nomina» delle macchine di partito e aggirare i boss, i Progressives promossero un’amministrazione professionale, una drastica contrazione dello spoils system, l’elezione popolare diretta dei senatori e l’introduzione delle primarie per la scelta dei candidati alla presidenza. 
Negli anni Sessanta il processo è andato avanti. La progressiva istituzionalizzazione delle primarie, il crescente ruolo dei mass media e il sistema di finanziamento hanno reso le campagne elettorali sempre più focalizzate sui candidati (candidate centered), sia per quanto riguarda l’organizzazione, affidata al loro staff, sia riguardo ai messaggi rivolti agli elettori. Ma i partiti non sono affatto morti, né come depositari di valori e visioni (negli anni Ottanta la polarizzazione tra liberal e conservatori è cresciuta), né come attori del policy making (negli stessi anni i gruppi democratico e repubblicano all’interno del Congresso sono diventati più disciplinati e coesi), né come veicolo di partecipazione e orientamento dell’opinione pubblica: la loro organizzazione è stata rafforzata, resa più professionale, per la promozione delle primarie, la raccolta di fondi e l’attivazione dei volontari. 

La parabola europea 



Anche in Europa i partiti hanno quasi sempre goduto di una cattiva reputazione. Sono nati, inizialmente, in epoca di suffragio limitato, all’interno dei Parlamenti, come coalizioni più o meno lasche di notabili. I partiti di massa sono emersi solo all’inizio del Novecento, in un contesto sociale e istituzionale molto diverso rispetto agli Stati Uniti, che spiega la nostalgia con cui vengono ricordati, soprattutto in una parte della sinistra. 
I partiti socialisti, liberali, democratico-cristiani erano nati nel solco di profonde fratture sociali prodotte dalla costruzione degli Stati nazionali e dalla rivoluzione industriale. Erano frutto dei conflitti bicentenari tra Stato e Chiesa, capitale e lavoro, interessi cittadini e contadini, che creavano sub-culture separate e antagoniste, a loro volta crogiolo di movimenti collettivi imponenti, ciascuno dotato di una sua ideologia più o meno strutturata, di intellettuali organici, un lessico, simboli e propri sistemi di comunicazione verso gli appartenenti. 
Erano espressione di una chiesa o di una classe, composti da milioni di persone identificate con una missione collettiva. Offrivano agli aderenti una visione del mondo, li educavano, davano forza a categorie deboli, e si presumeva fossero in grado di fronteggiare le pressioni degli interessi forti. Erano intermediari non solo in termini elettorali, ma giorno per giorno, tra la società e le istituzioni: attraverso le sezioni, in certi casi; attraverso le segreterie particolari dei politici di peso, in altri. Erano capaci di promuovere a ruoli pubblici di primo piano persone che mai avrebbero potuto aspirarvi se avessero dovuto far conto solo sulle proprie risorse private. Per una serie di congiunture straordinarie e irripetibili, riconducevano nella sfera politica una molteplicità di dimensioni della vita sociale. Erano reti di solidarietà e socializzazione primaria, quasi una continuazione delle parrocchie o un loro sostituto laico, un canale di ascesa sociale per alcuni e per molti un ufficio di collocamento. 
In Italia erano sopravvissuti in clandestinità sotto il regime fascista ed erano tornati nell’arena della politica democratica con alle spalle le glorie, il sangue e il mito della Resistenza. Grazie alla guerra fredda, erano stati generosamente sostenuti da potenze straniere. Il loro sviluppo organizzativo e il radicamento territoriale erano poi coincisi con il miracolo economico e l’estensione degli apparati pubblici, che portarono legittimità, consensi elettorali, opportunità per gratificare la base e acquisire ulteriori finanziamenti. 
La rievocazione del partito comunità, intellettuale collettivo, organizzativamente robusto, ramificato, capace di far emergere al suo interno e dal basso la propria classe dirigente, di prendere posizioni dopo uno spassionato confronto e poi agire come un sol uomo, continua a suscitare, per le stesse ragioni, sentimenti positivi tra molti militanti, soprattutto quelli più anziani, provenienti dal Pci, anche se quei tratti non sono in alcun modo riproducibili.  
Il richiamo a quelle «virtù» rischia quindi di essere usato come messaggio subliminale, come mezzo di propaganda che fa leva su una memoria selettiva e benevola, dalla quale viene espunta la faccia sgradevole della medaglia. I metodi di finanziamento, per esempio, o gli incentivi che spingevano una larga base popolare a aderire e a rimanere fedele: un misto di clientelismo e ideologie settarie. È capitato durante il Congresso del Pd del 2009, quando il mantra del «partito strutturato e radicato nel territorio» rappresentò il più forte tra i richiami per la base mobilitata a sostegno di Pierluigi Bersani. Una promessa mai mantenuta, per la banale ragione che non poteva esserlo. Dal 2009 al 2013 il numero degli iscritti si è ridotto drasticamente. Mentre di Bersani si ricorderanno semmai costose campagne pubblicitarie, di non grande successo, centrate sulla sua faccia e il suo lessico peculiare, a premessa del peggior risultato elettorale nella storia della sinistra dal dopoguerra. 
Nel frattempo, infatti, troppe cose sono cambiate. I partiti non hanno molto da insegnare: non dispongono di dottrine assolute, non le possono prendere in prestito e comunque non fanno proseliti. Non hanno posti di lavoro da offrire, se non a un gruppo relativamente piccolo di politici di professione. La comunicazione ipertrofica dei vecchi e dei nuovi media li attraversa, a volte li colonizza, li rende fin troppo trasparenti e permeabili. Mentre dalla metà degli anni Sessanta del secolo scorso le «classi di riferimento» tendono a svanire (i cattolici stanno sia a destra sia a sinistra, come pure gli operai), gli elettorati sono sempre più volatili (si spostano da un’elezione all’altra), le scelte di voto dipendono sempre più dalle caratteristiche dei candidati e dai messaggi della campagna elettorale (e quando si sbagliano candidati e messaggi, militanti e quadri servono a poco). 
C’è sempre meno gente che si identifica con un partito. In tutti i Paesi democratici il numero degli iscritti è in costante calo, così come è in calo la quota di iscritti che effettivamente partecipano alle attività di base. 
Il titolo emblematico di un volume pubblicato nel 2000 dalla Oxford University Press che fa il punto su queste tendenze è un lapidario Parties without Partisans, «partiti senza militanti»[2]. Quasi ovunque in Europa, l’assottigliamento della base associativa, con la conseguente riduzione del lavoro volontario e dell’autofinanziamento, è stato compensato, soprattutto a partire dagli anni Ottanta, da una progressiva crescita dei finanziamenti pubblici e dall’espansione di strutture tecniche di staff a disposizione dei leader [3]. Secondo una tesi nota tra i politologi, si è assistito a una strisciante mutazione dei partiti da «associazioni di cittadini» in «società di professionisti»[4]. Da espressioni di pezzi di società ad aggregati di politici di professione o aspiranti tali che non hanno un effettivo interesse ad ampliare la base degli aderenti o a mantenere con essa un confronto, che tendono piuttosto a tutelare gli interessi della loro corporazione e la struttura delle loro carriere fino al punto di stipulare «accordi di cartello» con le organizzazioni concorrenti per ottenere ulteriori finanziamenti pubblici e porre barriere verso nuovi sfidanti. 
La crisi del modello del partito burocratico di massa era dunque evidentissima già alla fine degli anni Ottanta. Il crollo della Prima Repubblica ha imposto a tutti un nuovo inizio. Il cambiamento è stato più radicale e appariscente nel centro-destra, ma perfettamente in linea con le tendenze di lungo periodo appena citate. Berlusconi, creando Forza Italia e il Pdl, le ha portate al loro limite estremo. Più che una società di professionisti, ha costituito un’impresa monopersonale. La base associativa non ha un ruolo effettivo nei processi decisionali interni; le risorse arrivano dall’azionista unico, da gruppi di interesse, grandi donatori e dal finanziamento pubblico; vengono investite in larga parte in servizi e strutture di staff per la comunicazione del leader; i quadri periferici sono promotori del marchio e suoi titolari in rapporto di franchising con la proprietà. 

Un nuovo modello 



Nel centro-sinistra la fondazione del Pd è stata invece l’occasione per elaborare e sperimentare, tra mille resistenze e contraddizioni, un nuovo modello di partito. Un partito di massa post-ideologico, che combina in maniera originale elementi della tradizione europea e americana. Un partito aperto, che prevede livelli differenziati di adesione: la base inevitabilmente più ristretta degli iscritti e quella più ampia che comprende potenzialmente tutti gli elettori (vedi infra, cap. X). Un partito con leader fortemente legittimati, messi dunque in condizione di proporre un’agenda di riforme per il Paese, ma in cui la leadership è resa contendibile dalle «primarie» (vedi infra, cap. XI). Un partito che garantisce il pluralismo interno, ma pone alcune contromisure perché il pluralismo non si fossilizzi nella forma di correnti permanenti (vedi infra, cap. XII).  Un partito, infine, in cui le regole contano. Costituiscono un vincolo che i dirigenti non sono in grado di manipolare a loro piacimento. Per quanto possa apparire banale, si tratta di una novità assoluta, quasi rivoluzionaria, che, non a caso, continua a creare conflitti, irritazioni, sotterfugi e pressioni per tornare indietro. Le regole interne, infatti, nei partiti sono sempre state manipolate a uso dei dirigenti di turno, dagli stessi che hanno invocato «l’attuazione dell’articolo 49 della Costituzione». Una delle ragioni per cui l’art. 49 non è stato mai attuato. 



[1]  Cfr. John H. Aldrich, Why Parties? The Origin and Transformation of Political Parties in America, Chicago (Ill.), The University of Chicago Press, 1995. 

[2]  Cfr. Russell J. Dalton e Martin P. Wattenberg (a cura di), Parties without Partisans. Political Change in Advanced Industrial Democracies, Oxford, Oxford University Press, 2000. 

[3]  Cfr. Paul Webb, David Farrel e Ian Holliday (a cura di), Political Parties in Advanced Industrial Democracies, Oxford, Oxford University Press, 2001. 
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10.  

La base. Aderire partecipando



L’identità dei partiti è definita dai messaggi che rivolgono agli elettori (simboli, valori, programmi) e dai leader che li interpretano (i quali sono parte integrante del messaggio), dal tipo di elettori a cui si rivolgono e che intendono rappresentare (il blocco sociale di riferimento, si sarebbe detto un tempo, quando la società era compattabile per blocchi) e dalla loro forma organizzativa. Le tre dimensioni (messaggio, target e struttura) non sono sconnesse, ma nemmeno meccanicamente determinate l’una dall’altra. Maurice Duverger, in un celebre saggio del 1951, per esempio, aveva messo in evidenza come il modello del partito burocratico di massa inventato dai socialdemocratici avesse «contagiato da sinistra» conservatori e democratici cristiani, perché aveva dimostrato d’essere lo strumento più efficace per organizzare la rappresentanza politica nel contesto sociale della prima metà del secolo scorso[1]. 
Lo stesso Duverger aveva identificato come il più fondamentale dei dilemmi organizzativi dei partiti la scelta dell’unità di base: se il club (tipica del partito elettorale di notabili), la cellula (tipica dei partiti rivoluzionari) o la sezione (la porta d’ingresso per la partecipazione nei partiti socialisti). Un’alternativa simile è stata al centro anche del dibattito interno al Pd, ma a mio avviso non è più così importante (cfr. infra, cap. XII). Per la semplice ragione che le persone oggi comunicano, acquisiscono e si scambiano informazioni, esprimono opinioni e partecipano sempre meno incontrandosi in uno specifico luogo fisico, sempre più attraverso mezzi telematici che moltiplicano le possibilità di aggregazione e azzerano le distanze (gruppi di discussione, blog, social network). 
Continuano invece a essere cruciali, come elementi che danno forma al «modello di partito»: a) il perimetro e le prerogative della base associativa; b) le modalità di sostituzione del leader e di selezione dei candidati alle principali cariche istituzionali;  c) la mappa del potere organizzativo (l’articolazione dei ruoli e la concentrazione/diffusione del potere tra dirigenti di partito ed eletti, staff centrale e dirigenti periferici, tra leader e capicorrente, tra i dirigenti del partito e di eventuali organizzazioni collaterali). 
Delimitare la base associativa 



I «partiti personali» – quelli dove c’è un leader indiscutibile, senza il quale il partito scompare – non hanno bisogno di darsi regole per scegliere tra persone o indirizzi politici in conflitto, non tengono elezioni interne realmente competitive per scegliere i dirigenti o selezionare i candidati alle cariche istituzionali, semmai ovazioni o plebisciti, e non hanno quindi nemmeno bisogno di identificare una «base associativa». Per chi ha fondato o dirige partiti poco rappresentativi o soggetti a grandi oscillazioni nei consensi, avere una base associativa e regole che sanciscono i diritti degli associati è effettivamente un problema. Perché, con regole certe sui diritti degli aderenti, poche persone ben organizzate potrebbero scalarli. 
Di Pietro, per esempio, ha escluso per statuto di avere soci, che non siano stati da lui personalmente accettati. Secondo l’art. 4  dello Statuto Idv: «Sono soci coloro il cui nominativo risulti inserito nel libro soci dell’Associazione a seguito di accettazione della loro richiesta da parte del Presidente fondatore [...]. L’accettazione deve risultare da atto notarile». Grillo non ha voluto che il M5S avesse uno statuto, per evitare ogni dubbio sulla proprietà e l’uso del marchio. Bossi (Lega Nord) ha convocato vari «congressi», dopo quello fondativo del 1991, quando servivano solo a consacrare la sua linea e la sua leadership, mentre dopo il 2002 non se ne sono fatti per dieci anni, fino al 2012, quando è stata ratificata per alzata di mano dei delegati l’elezione di Maroni a segretario. 
Il Pdl ha avuto solo «fan senza diritti» in quanto gli organismi dirigenti nazionale e regionali sono stati tutti nominati, per statuto, dal Presidente del partito, eletto dal Congresso «anche per alzata di mano». Nel centro-destra si è discusso dell’argomento, evocando a singhiozzo congressi veri e primarie, solo quando è sembrato che Berlusconi stesse per cedere il passo senza dare indicazioni precise sulla successione. 
I «partiti impersonali», quelli che rimangono anche quando cambiano leader e dirigenti pro tempore, in cui dirigenti e leader non cambiano per successione ereditaria, insomma i partiti normali delle grandi democrazie dell’Occidente, hanno invece bisogno di una «base associativa». Si tratta, tradizionalmente, degli iscritti, di persone che versano annualmente una quota e si presume siano attivi sostenitori del partito. 
Ma le persone disposte a «prendere la tessera» sono sempre di meno. In tanti casi, inoltre, almeno in Italia, alle tessere non corrispondono iscritti e ai militanti non corrispondono tessere.  
Che le persone disposte a iscriversi o a frequentare sezioni di partito siano sempre meno non vuol dire affatto, d’altro canto, che sia scomparso il senso civico o l’interesse per la vita pubblica. 
In una prospettiva di lungo termine, la minore disponibilità a identificarsi con i partiti deriva dall’attenuazione delle fratture sociali che storicamente ne avevano giustificato la nascita, dalla minore credibilità delle connesse ideologie e da un fenomeno che Russell J. Dalton ha definito «mobilitazione cognitiva». Con questa espressione Dalton vuole indicare un processo di arricchimento/ modernizzazione della cultura politica prodotto, a partire dagli anni Sessanta del secolo scorso, dalla diffusione del benessere, delle informazioni, delle conoscenze, dalla crescita delle aspettative, oltre che dalla moltiplicazione delle fonti attraverso cui le conoscenze sono diffuse e le opinioni si formano. Tutti fattori che rendono gli individui più indipendenti, ben disposti a informarsi, a discutere di politica, a partecipare, ma meno disposti ad appartenere stabilmente a un partito. 
Queste considerazioni stanno spingendo un po’ ovunque, anche se con tempi diversi, le forze politiche a ridefinire non solo il perimetro, ma anche la definizione dell’appartenenza associativa. Al momento della fondazione del Pd il problema non poteva che essere affrontato in maniera innovativa, anche in considerazione della notevole asimmetria tra Ds e Margherita. 
Nel Pci, di cui l’organizzazione diessina era diretta erede, gli iscritti erano concepiti e si concepivano come un’avanguardia della classe operaia, dotata di una più compiuta coscienza di classe. Quando i fondamenti della dottrina marxista-leninista hanno cominiciato a decomporsi, sono stati compensati dall’idea, codificata e trasmessa in epoca berlingueriana, della «diversità morale». La base contava alcuni milioni di persone. La disponibilità a sacrificare tempo, energie e interessi personali per il partito era una misura dell’appartenenza alla comunità e, per chi intendeva dedicarsi a tempo pieno alla politica, una prova della idoneità a ricoprire ruoli direttivi, partendo dal basso. 
Anche nella Dc (da cui venivano solo alcuni tra i popolari confluiti nella Margherita) la base era larga, negli anni Cinquanta e Sessanta, perché direttamente trasmessa al partito dalle associazioni cattoliche e dalle organizzazioni degli interessi bianche, in particolare contadine. Ma negli anni Settanta si era notevolmente ridotta ed era stata soppiantata, almeno in alcune zone del Paese, dalle tessere acquistate in blocco alla stregua di pacchetti azionari.  

La scelta fondativa del Pd 



I Ds, al momento della fondazione del Pd, potevano ancora contare su una consistente base di iscritti, in larga parte anziana e politicamente non più attiva, ma comunque predisposta a seguire le indicazioni della dirigenza, per quanto provata dai ripetuti cambiamenti seguiti al crollo del muro di Berlino. Nella fase finale di vita della Margherita, dominata dalle componenti popolari, il sistema dei «consensi figurativi» era stato reso più semplice e meno costoso. La corsa al tesseramento era stata sostituita da un accordo di vertice sulle quote degli organismi interni spettanti a ciascun esponente di primo piano incluso nel «patto di sindacato»: gli stessi capicorrente abilitati a gestire quote del finanziamento pubblico quando il partito era stato già sciolto. In assenza di un’altra soluzione, il Pd rischiava di nascere appunto con quel metodo: una ripartizione proporzionale di posizioni negli organismi interni, negoziata a tavolino, tra i partiti fondatori. 
Questo rischio campeggiava nei titoli di giornale come «fusione a freddo». L’antidoto poteva venire dal principio classico «una testa un voto», che diventò per qualche mese lo slogan alternativo. Non era una scoperta da premio Nobel, ma inquietava lo stesso l’establishment. Quando fu pronunciato per la prima volta, al seminario di Orvieto, fece sobbalzare D’Alema, De Mita, Marini e parecchi altri.  
L’idea era semplice. Per evitare la «fusione fredda» il Pd doveva nascere aprendosi a tutti i suoi elettori, sbaraccando i patti di sindacato basati su pacchetti «figurativi» di tessere. Consentendo ai cittadini di scegliere e ai leader più credibili di dare al Pd una direzione. Accettando sin dall’inizio che il discrimine su cui confrontarsi non fossero le appartenenze del passato, le tribù pre-costruite, le quote garantite a ciascuno dei capicorrente. Le «primarie» fatte per eleggere il leader dovevano essere un autentico confronto sul progetto, invece che un atto liturgico di consacrazione. 
La soluzione era a portata di mano ed era stata già sperimentata. Era difficile anche per i più dubbiosi, in quel momento, mettere in discussione la sua forza. Una dimostrazione delle straordinarie potenzialità di un partito aperto l’avevamo ricevuta l’anno prima, in occasione delle primarie per la scelta del candidato a Presidente del Consiglio del centro-sinistra, quando più di quattro milioni di persone si erano messe ordinatamente in fila davanti ai gazebo per votare. E quando, per effetto di quel risultato, che dimostrava l’esistenza di un «popolo dell’Ulivo», furono stroncate le resistenze sotterranee contrarie alla creazione del Pd. 
L’esperimento era stato fatto nel 2005, ma era stato concepito diversi anni prima. Il 23 giugno 1999 Beniamino Andreatta promosse un seminario con l’associazione Carta 14 giugno su Il nuovo Ulivo e le primarie, con l’idea che fosse necessaria una «cessione di sovranità dei partiti alla maggioranza per far funzionare la coalizione come base parlamentare solida da realizzare con la scelta del leader». Eravamo ancora in una fase precedente alla costruzione del Pd. O meglio, quando il percorso era stato interrotto con la crisi del Governo Prodi e la costituzione del governo presieduto da Massimo D’Alema. Nella comprensione condivisa dai partecipanti invitati da Andreatta a introdurre la discussione (Barbera, Fusaro, Occhetto, Petruccioli, Ceccanti, Scoppola, Vassallo), si trattava di una fase transitoria che dal «partito coalizionale» (Fabbrini) avrebbe dovuto portare, prima o poi, alla trasformazione dell’Ulivo in un partito vero e proprio[2]. 
L’occasione per riproporre l’argomento tornò nel 2004, quando la candidatura di Romano Prodi veniva, a mesi alterni, invocata o revocata in dubbio da esponenti Ds e Margherita, mentre Bertinotti dava segnali contrastanti circa i suoi propositi di aderire o meno lealmente alla coalizione. La disponibilità di Prodi a prendersi un rischio e di Bertinotti a partecipare, rompendo le ambiguità, furono cruciali. La determinazione di Arturo Parisi nel costruire il percorso fece il resto. Io ebbi una piccola parte dietro le quinte[3] elaborando una bozza di regolamento che sarebbe stata poi utilizzata con poche variazioni sia in occasione delle primarie per la scelta del candidato alla presidenza della Regione in Puglia del 16 gennaio, sia per quelle nazionali del 16 ottobre 2005. 
Quelle pugliesi furono in effetti cruciali per dare avvio all’esperimento. Dimostrarono due cose in quel momento rivoluzionarie, se messe insieme: che la partecipazione alle primarie poteva andare di gran lunga oltre la platea degli iscritti richiamando una quota imponente dell’elettorato; che gli elettori delle primarie possono pensarla in maniera diversa dai «gruppi dirigenti» dei partiti, rendendo l’esito della competizione imprevedibile (Vendola vinse contro il candidato ufficiale della Margherita e dei Ds, il lettiano Francesco Boccia sostenuto da D’Alema; ma il messaggio evidentemente non era stato ricevuto da tutti in modo sufficientemente chiaro, tanto che cinque anni dopo gli stessi protagonisti si esibirono in una replica perfetta di quel copione). 
Come notai nella mia relazione sulla forma organizzativa del nascente Pd al seminario di Orvieto (ottobre 2006),  
le primarie ci insegnano che la partecipazione politica può essere considerata attraente da una fascia larga ed eterogenea di persone se non implica una appartenenza troppo impegnativa (totalizzante) e se ha, nella percezione di chi partecipa, una efficacia immeditata, riconoscibile, rilevante. È difficile attendersi che oggi le persone non attratte dalla politica come professione tornino a frequentare in quote significative e in maniera continuativa le sedi di partito. È invece realistico attendersi che molte persone siano disposte ad andare di tanto in tanto davanti ai gazebo del partito di cui sono elettori se invitate a dire la loro in maniera puntuale e influente, scegliendo i leader o i candidati alle principali cariche di governo, esprimendo attraverso referendum di indirizzo la propria opinione. Questi sono forse gli unici modi attraverso cui, oggi, i partiti possono tornare ad essere un po’ meno società di professionisti e un po’ più associazioni di cittadini. 



Un partito di elettori e di iscritti 



Già allora avevamo indizi solidi a sostegno di quella tesi. In base ai dati dell’indagine post-elettorale Itanes (Italian National Election Studies) del 2006, il 6% degli intervistati identificabili come elettori dell’Ulivo diceva di essere iscritto a un partito. Si trattava di una percentuale quasi di un punto inferiore a quella che avremmo dovuto rilevare sulla base dei dati ufficiali sulle iscrizioni. Tra quel 6% di intervistati che dichiarava di essere iscritto, inoltre, più della metà (il 54,5%) affermava di non avere mai partecipato, nei dodici mesi precedenti all’intervista, a una qualche attività politica promossa dal suo partito. Come dire che, nonostante i possibili problemi di auto-selezione del campione (i più interessati alla politica si fanno intervistare più facilmente e quindi avremmo dovuto trovare nel campione più iscritti di quanti non ce ne siano tra il complesso degli elettori), meno del 3% degli elettori dell’Ulivo diceva di aver frequentato almeno una volta nel corso dell’anno precedente all’intervista una qualche attività di partito. E meno di un elettore dell’Ulivo su cento diceva di averlo fatto «spesso», essendo dunque riconducibile alla categoria del «militante». 
All’interno del medesimo campione, ben il 36% degli in- tervistati identificabili come elettori dell’Ulivo diceva di aver partecipato alle primarie del 16 ottobre 2005. Un ulteriore 10% diceva che sarebbe andato a votare volentieri, ma che non gli fu possibile per cause di forza maggiore. 
In realtà, la quota effettiva di elettori dell’Ulivo che andarono a votare alle primarie fu tra il 22 e il 25%. Il fatto che l’inchiesta rilevasse una percentuale ancora più elevata dipendeva in parte dai problemi già citati di auto-selezione del campione; in parte, però, l’inchiesta rivelava come, anche a un anno di distanza dall’evento, e dopo elezioni vinte per un pelo, si fosse sedimentato un atteggiamento molto positivo nei confronti di quel tipo di consultazione. Tanto che alcuni elettori dell’Ulivo dicevano o si erano convinti di aver partecipato alle primarie anche se non l’avevano fatto. Mentre, al contrario, se i dati ufficiali sulle iscrizioni a Ds e Margherita erano corretti, alcuni «iscritti» non ricordavano, o preferivano non dire, o forse non sapevano di essere tali! 
Facciamo ora un salto di sette anni. Prendiamo i dati della rilevazione Itanes del 2013, che contiene anche qualche informazione in più. Una prima batteria di domande interessante ai nostri fini chiede agli intervistati di dire a che tipo di associazioni sono iscritti o partecipano. Dice di essere iscritto a movimenti o partiti politici, o di partecipare alle loro attività, il 2,9% di chi risponde: meno della metà rispetto al 2006, poco più di quanti aderiscono ad associazioni di cooperazione internazionale o difesa dei diritti umani (2,1%), decisamente meno di quanti si impegnano in associazioni sportive o ricreative (14,1%), di volontariato (12%), religiose (9,5%), culturali (9,2%), sindacali, professionali o di categoria (8,6%), ambientaliste (4,8%). 
Una seconda batteria di domande riguarda le forme di par- tecipazione politica nelle quali gli intervistati si sono impegnati negli ultimi due anni: dice di aver fatto donazioni in denaro a un partito o movimento il 2,9% del campione (più o meno gli stessi di prima). Ha distribuito volantini o altro materiale per un partito o movimento il 3,3%. Ha inviato lettere o reclami ad autorità pubbliche anche firmando lettere o petizioni collettive, o scritto lettere ai giornali, il 7,4%. Ha partecipato a un corteo o a una manifestazione il 10,9%. Ha acquistato o rifiutato di acquistare un prodotto per motivi politici, etici o ambientali l’11,8%. È andato a sentire incontri, dibattiti politici o comizi il 19,6%. Ha firmato per leggi o referendum il 22,7%. Dice di aver votato alle elezioni primarie di un partito o movimento circa un quarto del campione: il 25,8%. 
Tra le persone che dichiarano di essere vicine al Pd (pari al 19% del campione, 288 casi) quelli che dicono di essere iscritti sono in misura simile alla media (2,8%), quelli che dicono di aver partecipato, negli ultimi due anni, a primarie o consultazioni simili sono il 42%! 
C’era (c’è) dunque un modo semplice per risolvere il paradosso di «partiti senza iscritti» e di «sostenitori senza tessera»: prevedere una nuova forma di adesione, diretta, immediata, per tutti gli elettori del partito disposti a essere registrati come tali, a versare una piccola quota e a «aderire-partecipando». Un’adesione che naturalmente non esclude – e anzi potrebbe preludere a – una forma di adesione più impegnativa, una militanza più intensa e stabile, a cui corrispondono maggiori diritti (cfr. infra, cap. XII). 
Per questo l’art. 1 del suo Statuto dice che il Pd è «costituito da elettori ed iscritti». Solo gli iscritti mantengono la prerogativa dell’elettorato passivo per tutti gli organismi interni di qualsiasi livello e l’elettorato attivo per gli organismi dirigenti di livello inferiore al regionale. Gli elettori aderiscono partecipando, accettando cioè di essere inclusi nell’apposito Albo e sottoscrivendo la carta dei valori del partito nel momento in cui votano per scegliere i leader e gli organismi dirigenti di livello regionale e nazionale o per selezionare, con le primarie, i candidati alle cariche apicali di governo (sindaci, Presidenti di Regione). Gli elettori regi- strati nell’Albo sono aderenti a tutti gli effetti, sebbene sia loro riconosciuto solo l’elettorato attivo, e solo con riferimento a un sottoinsieme delle cariche interne e delle candidature. Non sono «ospiti». E in tanti casi, del resto, sono ben più identificati con il partito di quanti ricevono a casa la tessera e la comprano per abitudine o per interposta persona. 
In questo modo il Pd si è dato una base associativa reale di ampiezza altrimenti impensabile, che non trova pari in nessun partito europeo. 
Si tratta senza dubbio dell’innovazione più difficile da digerire per chi ha conservato un’idea del partito come comunità depositaria di una superiore coscienza di classe, di una specifica diversità morale. O, all’ombra di quella rappresentazione, si è adattato alla pratica di un partito come «società di professionisti» che si autotutelano attraverso il consenso ordinato dello zoccolo duro. 

Obiezioni e repliche 



I continui tentativi di tornare indietro, di restringere la platea degli «elettori-che-aderiscono-mentre-partecipano» con modifiche o manipolazioni delle regole, sono stati giustificati con quattro tipi di argomenti. 
Il primo: alla concessione del diritto di voto per la scelta di organismi interni dovrebbero corrispondere specifici doveri, troppo facile presentarsi direttamente alle primarie per votare. Ma in realtà agli iscritti non sono imposti né possono essere imposti doveri speciali se non quello di pagare una quota. Nessuno controlla, né potrebbe farlo, che nelle urne siano sempre fedeli, che partecipino alle riunioni di circolo o si impegnino per le campagne promosse dal partito. E i volontari delle feste, figure davvero mitiche spesso evocate come termine di paragone, capaci di lavorare per mezza estate gratis tenendo attiva la cucina in un campo, se hanno messo da parte la tessera, pur continuando a lavorare in cucina, lo hanno fatto perché delusi dalla qualità dei leader o dalla loro linea politica, dal carrierismo che intravedono fra vecchi e giovani dirigenti, non certo per il successo di partecipazione delle primarie. 
La versione più ardita di questa prima tesi, enunciata da Fabrizio Barca, arriva a sostenere che, in effetti, nemmeno aver preso la tessera dovrebbe essere considerto un titolo sufficiente per esercitare tutti i connessi diritti: bisognerebbe assicurarsi che «l’iscrizione e i connessi diritti in termini di partecipazione alle scelte e alla selezione dei gruppi dirigenti siano vincolati all’effettiva partecipazione ai processi di mobilitazione cognitiva»[4]. Laddove con il concetto di «mobilitazione cognitiva», al contrario che nell’accezione largamente condivisa nella scienza politica contemporanea, si intende una imprecisata pratica militante per la formazione collettiva delle opinioni. Quindi, secondo Barca, per poter partecipare, per esempio, all’elezione del segretario di circolo, oltre a prendere la tessera, un iscritto dovrebbe anche dimostrare di aver effettivamente partecipato alla «mobilitazione cognitiva»! 
Seconda obiezione: l’apertura delle primarie ai non iscritti disincentiva ulteriormente le iscrizioni. In effetti, è un argomento pertinente, che però va specificato. È ovvio che si disincentivano le iscrizioni di chi è interessato esclusivamente a influire sulle cariche sottoposte al voto di tutti gli aderenti (iscritti ed elettori). Per esempio, tra il settembre e il dicembre 2008, in previsione delle elezioni per gli organismi provinciali che si sarebbero dovute tenere da lì a poco, si sono iscritti nei circoli del Pd di Napoli e Provincia 68 mila cittadini. Come se a Bologna, considerando il diverso numero di voti ottenuti dal Pd a Napoli e a Bologna in quello stesso anno, se ne fossero iscritti 37 mila. Invece a Bologna, dove la consuetudine di iscriversi a un partito è storicamente assai più radicata, in tutto il 2009 (il dato che ha più senso comparare) le iscrizioni furono 27.400, un livello peraltro mai più raggiunto negli anni successivi. In effetti, è plausibile pensare che una parte di «quel tipo» di iscrizioni sia disincentivata in un partito aperto. Una delle ragioni, in realtà, per cui il partito aperto è una buona cosa. 
Terza obiezione: le consultazioni aperte a tutti gli elettori che «aderiscono-partecipando» consentono maliziose invasioni di campo, intrusioni da parte di gruppi organizzati, politici o malavitosi, sconfinamenti degli elettorati di altri partiti. Ma i gruppi organizzati, per definizione, si organizzano meglio dei cittadini comuni. In quanto «organizzati», sono in condizioni di superare meglio di questi ultimi qualsiasi ostacolo, simbolico o regolamentare. Possono comprare tessere, far iscrivere i loro adepti o far pre-registrare truppe cammellate. I partiti non hanno strumenti legali per discriminarli e creare filtri. L’unico modo che hanno per difendersi sta nel numero. Quando gli aderenti che partecipano liberamente sono milioni, i gruppi organizzati contano meno. Un’altra ragione per cui il partito aperto è una buona cosa.  
Quanto agli sconfinamenti, difficile pensare che siano organizzati in larga scala. A meno che gli organizzatori del Partito blu non decidano di investire tempo, energia e reputazione per convincere i propri militanti a sostenere il candidato peggiore del Partito rosso, o uno con cui possano fare accordi, inducendoli a dichiararsi pubblicamente elettori del Partito rosso. Una strategia piuttosto onerosa e irta di ostacoli, in tempi in cui ogni scambio di opinione può essere in qualsiasi momento registrato e postato su Facebook.  
È invece possibile che singoli cittadini, elettori ricorrenti del Partito blu, decidano di partecipare alle primarie del Partito rosso per dire: «Se la vostra linea fosse quella indicata dal candidato Pippo vi voterei. Per venirvelo a dire, sottoscrivo i vostri documenti politici, dichiaro di essere nell’anno in questione vostro elettore, pago una piccola quota». Se sono pochi, avranno un effetto limitato. Se sono tanti, al punto da alterare il risultato, circostanza davvero rara, vorrebbe dire che il Partito rosso ha un enorme potenziale inespresso di crescita elettorale di cui farebbe bene a tenere conto. 
Quarta obiezione: perché non facciamo come negli Stati Uniti, dove per partecipare alle primarie devi pre-registrarti? Lo dicono di solito quelli secondo cui gli Stati Uniti sono un mondo a parte, che non dovremmo nemmeno considerare, i quali in effetti hanno un’idea approssimativa di quanto capita oltreoceano. Com’è noto, in America anche per votare alle elezioni finali il singolo elettore si deve registrare, in quanto non si viene inseriti d’ufficio nelle liste elettorali, come fanno da noi i Comuni in collegamento con il Ministero dell’interno.  
Non è così noto, però, che la registrazione come elettori di uno specifico partito avviene contestualmente alla registrazione «ufficiale». Sarebbe come se da noi il Comune chiedesse a tutti gli iscritti alle liste elettorali di dichiarare a quale partito si sentono più vicini e quasi tutti rispondessero con la stessa serenità con cui rispondono a un sondaggio telefonico. Peraltro, solo in tredici dei cinquanta Stati le primarie sono chiuse, cioè riservate esclusivamente agli elettori già registrati, entro il giorno del voto, come simpatizzanti del partito che le ha convocate. Negli altri Stati non è necessario, o si può dichiarare il cambiamento di opinione un attimo prima di votare.  
Per dare un’idea, prendiamo il caso della California, uno Stato con una popolazione pari a due terzi di quella italiana. Alle presidenziali del 2012 hanno votato 13,2 milioni di elettori: 7,8 milioni per Obama; 4,8 per Romney. In California le primarie sono «semichiuse» e quindi gli elettori possono cambiare affiliazione anche lo stesso giorno del voto. Bene. Nel 2012 il 21,3% degli elettori (3,7 milioni) era registrato come indipendente, il 30,2% (5,2 milioni) come repubblicano, il 43,4% come democratico (7,4 millioni). Sarebbe come se in Italia gli elettori registrati al Pd fossero 10 milioni! 
In America i partiti non hanno bisogno di aprirsi perché da tempo non hanno porte o le hanno spalancate, mentre i partiti europei hanno ancora molta strada da fare. Per una volta, la politica italiana è arrivata per prima e sta «contagiando» altri angoli del Vecchio continente. Nel 2009 i socialisti francesi hanno tenuto primarie per la scelta del candidato alla presidenza della Repubblica secondo il «modello italiano», cioè ammettendo al voto chiunque fosse disposto a sottoscrivere una dichiarazione di principi di quattro righe, coincidente con un richiamo ai valori fondativi della Repubblica (libertà, eguaglianza, solidarietà), e a pagare un euro. Hanno fatto primarie totalmente aperte, al primo e al secondo turno. Nel luglio 2013 il leader del Partito laburista britannico, Ed Miliband, ha annunciato la sperimentazione di primarie aperte per la scelta dei candidati al Parlamento e a sindaco, da tenere con lo stesso metodo «usato in Francia» (e che i francesi ammettono di avere preso dal Pd italiano). 
Gli argomenti solitamente esposti in pubblico contro il modello del partito aperto sono fragili. Le resistenze nei suoi confronti da parte del ceto politico proveniente dalla Prima Repubblica sono invece comprensibilissime. Perché il passaggio al partito aperto altera in maniera significativa consolidati equilibri tra la base, i leader e i «gruppi dirigenti», fissa regole che non si possono facilmente manipolare e rende le cariche interne contendibili, al contrario di quanto è sempre avvenuto nella storia precedente dei partiti italiani. 



[1]  Cfr. Maurice Duverger, Les parties politiques, Paris, Librairie Armand Colin, 1951; trad. it. I partiti politici, Milano, Edizioni di Comunità, 1961. 

[2]  Sono dello stesso periodo gli interventi e le proposte di Michele Salvati sulla medesima linea: Il Partito democratico. Alle origini di un’idea politica, Bologna, Il Mulino, 2003. 

[3]  Cfr. Goffredo De Marchis, Prodi: così faremo le primarie. Pronta la bozza di regolamento, in «la Repubblica», 21 ottobre 2004, p. 23. 

[4]  Cfr. Fabrizio Barca, Un partito nuovo per un buon governo. Memoria politica dopo 16 mesi di governo, aprile 2013, p. 51.



11. 

La leadership. Forte e contendibile



La centralità dei leader nella vita
        politica non è una trovata postmoderna dei «partiti leggeri» o dei «partiti personali», al
        tempo della «democrazia del pubblico». Né tantomeno una eredità maligna dei movimenti
        autoritari degli anni Venti, i quali si rivolgevano al popolo attraverso il corpo e la voce
        di un capo assoluto, insostituibile, privo di contrappesi. 
In Italia, il complesso di aver incubato
        un tiranno ha contribuito a giustificare, nel dopoguerra, la costruzione di una democrazia
        in cui le responsabilità sono diffuse e quindi spesso irrintracciabili. Nelle più solide
        democrazie liberali dell’Occidente, al contrario, non ha mai smesso d’essere considerato
        ovvio che la responsabilità del governo deve cadere in ultima istanza su una persona. Vale
        per il presidenzialismo degli Stati Uniti e per il governo a base parlamentare britannico.
        Ma pure per una democrazia molto più giovane come quella spagnola, per il cancellierato
        tedesco e il semipresidenzialismo francese. 
Leadership di partito e di governo 



In tutti i casi citati, i leader di
            governo possono commisurare i loro obiettivi di politica pubblica almeno alla durata di
            una legislatura, in quanto sono sorretti da un esplicito mandato dei cittadini, da
            regole istituzionali che favoriscono la stabilità dell’esecutivo, da grandi partiti che
            in sede parlamentare ne condividono gli orientamenti. 
In ciascuno di quei Paesi, pur con le
            differenze dettate dall’assetto istituzionale, i partiti che non intendano solo occupare
            una piccola nicchia ma che vogliano offrire agli elettori una proposta
            di governo, affidano a un leader il compito di esporla e, in
            caso di vittoria, di portarla avanti per uno o più mandati. Affidano questo compito, di
            volta in volta, a una sola persona, perché una sola è l’agenda di politica pubblica che
            il partito propone agli elettori. 
Sarebbe davvero strano, in effetti,
            se partiti che si presentano agli elettori proponendosi di assumere la responsabilità
            del governo esponessero una determinata visione attraverso il capo del partito e una
            visione diversa attraverso il candidato di quello stesso partito alla guida
            dell’esecutivo, o magari mettessero addirittura in scena un aperto dissidio tra i due.
            Per questa ragione, al di là dei ruoli formali, il leader effettivo del partito e il
            candidato alla guida del governo (o il capo del governo in caso di vittoria) di norma in
            quei Paesi coincidono. 
Helmut Kohl e Angela Merkel hanno
            sempre cumulato la carica di Cancelliere e Presidente della Cdu (la Democrazia cristiana
            tedesca). Nella Spd i ruoli sono distinti, ma le due figure politiche sono politicamente
            allineate. Gerhard Schröder, per esempio, fu scelto come candidato alla cancelleria
            perché aveva dimostrato, attraverso le elezioni per il governo della Bassa Sassonia del
            1998, di essere di gran lunga più popolare dell’allora segretario Oskar Lafontaine, suo
            contendente, il quale dovette prenderne atto e, quando divenne evidente che le loro
            opinioni erano incompatibili, si dimise. I Primi ministri spagnoli sono tutti stati
            anche segretario generale (tra i socialisti) o Presidente (tra i popolari) del loro
            partito. In Gran Bretagna l’identificazione tra Prime Minister (o
            Primo ministro ombra) e Party Leader è scontata. Sono la stessa
            cosa. 
Anche negli Stati Uniti è considerato
            inconcepibile lo sdoppiamento tra «la linea del partito» e la linea degli eletti (di
            quello stesso partito) nelle istituzioni. Con l’effetto però, in questo caso, di una
            netta differenziazione dei ruoli. Al Presidente del Democratic National Committee,
            lontano parente dei segretari di partito europei, viene delegato il compito di mantenere
            e innovare l’organizzazione per la raccolta fondi, per lo svolgimento delle primarie e
            delle campagne elettorali, ma non ha titolo per portare avanti una sua agenda politica.
            Per esempio, quando nel 2005 Howard Dean, già candidato presidenziale nell’anno
            precedente con un profilo politico radicale, si proposte per
            quel ruolo, diversi importanti esponenti democratici storsero il naso, e, per attenuarne
            le resistenze, Dean dovette dichiarare che avrebbe evitato di prendere posizioni su
            questioni di politica pubblica. 
Nei Paesi del G8 (quelli citati,
            meno la Spagna, più Canada, Giappone e Russia), ci sono solo due casi nei quali il
            leader del partito di maggioranza e di governo è stato per un lungo periodo soltanto un
            «primo tra pari». Si è trattato dei partiti «condannati a governare», per la presenza di
            opposizioni considerate antisistema: la Dc italiana e il Partito liberal-democratico
            giapponese, entrambi per oltre mezzo secolo collocati in una posizione che li rendeva
            insostituibili come perno di ogni possibile maggioranza parlamentare, entrambi
            profondamente divisi in correnti, con segretari di partito e Primi ministri di
            mediazione. Ma solo nella Dc, in base a una regola non scritta, il segretario non poteva
            essere anche Primo ministro (Fanfani e De Mita, che ci provarono, rimasero fulminati).
            Appunto perché, dopo De Gasperi, i capicorrente Dc, prima ancora dei segretari degli
            altri partner di coalizione, non sono mai più stati disponibili a tollerare l’esistenza
            di un leader. 
Non ne avevano bisogno per
            comunicare con l’elettorato in quanto per tornare al governo non era necessario per la
            Dc evocare cambiamenti e nuove vie, esporre un’agenda di riforme ed essere pronta a dare
            conto dei risultati. Il messaggio di fondo era sempre lo stesso: noi siamo la forza
            tranquilla, inclusiva, pluralista, moderata ma disponibile a guardare a sinistra, che,
            nel bene o nel male, governa e governerà il Paese, accontentando un po’ tutti, compresa
            una parte dell’opposizione. 
Dc e Pci davano dignità teorica, con
            giustificazioni opposte, alla distinzione tra le massime cariche di partito e le massime
            cariche istituzionali. La Dc in nome di un’autonomia delle istituzioni dal partito, il
            Pci per affermare la supremazia del partito rispetto ai ruoli istituzionali. La seconda
            tesi appare oggi culturalmente improponibile e la prima, come è noto, in realtà non ha
            mai difeso le istituzioni pubbliche da una penetrante colonizzazione da parte della
            politica. 
Che quel modello non funzionasse,
            che fosse inefficiente, pure per l’Italia proporzionale della Prima Repubblica, lo
            avevano colto benissimo anche personalità interne alla Dc come
            Beniamino Andreatta e Leopoldo Elia. La lunga citazione che segue, tratta da una
            relazione che Elia tenne negli anni Sessanta, è esemplare tanto della sua lucidità
            quanto della polverosa insipienza di certo dibattito italiano contemporaneo a questo
            riguardo. 
La vita politica moderna, con i mezzi di
                comunicazione di massa, tende alla personalizzazione del potere; sicché l’elettore
                (il quale vota per il partito – come abbiamo visto – più che per i singoli
                candidati) è condotto a concretare l’immagine di una forza politica per il tramite
                della figura del suo leader stabilendo con essa un rapporto diretto. Per rispondere
                a queste esigenze e per valorizzare al massimo la figura del leader si presenta
                sempre accettabile e preferibile per i Governi normali a maggioranza organica la
                coincidenza della figura del leader del partito con la figura del Presidente del
                Consiglio. Questa unione, questo cumulo di cariche non ufficiali (perché il problema
                non coincide con quello della contitolarità della Presidenza del Consiglio e della
                segreteria di partito, come dimostrò a suo tempo la soluzione degasperiana),
                contribuisce in misura notevole a instaurare e mantenere quel circuito di fiducia
                che nelle democrazie moderne corre tra elettori e partito di maggioranza assoluta o
                di maggioranza relativa; ed è quindi una giustapposizione di figure che deve essere
                accettata dai partiti che eventualmente collaborino con il partito di maggioranza
                relativa, perché risponde alle esigenze di fondo di avvicinare la democrazia
                rappresentativa alla democrazia diretta, anche nei Paesi in cui il Parlamento occupa
                una posizione centrale nel sistema costituzionale[1]. 



Leadership e ricambio 



C’è un ulteriore aspetto da non
            sottovalutare. Negli altri grandi Paesi europei, dove ci sono leader messi in condizioni
            di guidare il governo per una o più legislature, la competizione tra i due maggiori
            partiti e le loro dinamiche interne fanno sì che i vertici della vita politica si
            rinnovino periodicamente, portando a ogni alternanza non solo facce, ma anche idee ed
            energie nuove: tanto nei Paesi in cui c’è un limite legale alla
            reiterazione dei mandati (Francia, Stati Uniti), quanto in quelli con sistemi
            parlamentari che non lo prevedono. 
Ronald Reagan, Margaret Thatcher,
            Felipe González, Bill Clinton, Helmut Kohl, Tony Blair, Gerhard Schröder, François
            Mitterrand – tutti leader che hanno lasciato il segno – hanno avuto un’esperienza ai
            vertici della politica nazionale di durata infinitamente inferiore a quella di Giulio
            Andreotti o Silvio Berlusconi. 
Perché la fisiologia del ricambio
            democratico funzioni, servono regole istituzionali che favoriscano il bipolarismo, ma
            anche partiti capaci di scegliere e sostenere un leader e poi, quando il suo ciclo è
            finito, di sostituirlo. 
La politica italiana era anomala,
            anche da questo punto di vista, nella Prima Repubblica, e continua a esserlo. Allora
            avevamo da un lato un partito, il Pci, con segretari che non potevano essere sfidati,
            dall’altro la Dc, con leadership rese progressivamente più deboli, cioè sempre meno
            espressive di un chiaro indirizzo politico, a causa della disgregazione in correnti.
            Nella Seconda Repubblica – a parti invertite – abbiamo avuto da un lato la leadership
            indiscutibile di Berlusconi, dall’altra un centro-sinistra incapace di esprimere un
            leader che durasse più di mezza legislatura. Sta di fatto che l’una e l’altra sindrome
            portano invariabilmente a un duplice risultato, due facce della stessa medaglia: la
            mancanza di opportunità e incentivi che spingano individui di talento a competere per la
            ledership portando in politica nuove idee, insieme al coraggio e all’energia necessari
            per sfidare equilibri consolidati; la continuità di una oligarchia abituata a adattarsi
            alle circostanze, per sopravvivere, cambiando il meno possibile. 
Nel Pci un «dirigente autorevole», a
            meno che non subisse scomuniche, rimaneva tale per tutta la vita. Nella Dc la debolezza
            della leadership era prodotto e condizione per la persistenza di una oligarchia di
            capicorrente, costantemente in competizione per la distribuzione di incarichi e
            all’opera per ricombinare alleanze. Nel centro-destra berlusconiano, la cooptazione è
            basata sull’intuito del capo e a volte sulle sue preferenze estetiche, secondo la logica
            della corte, dalla quale emergono al massimo delfini, non certo leoni pronti a sfidare
            il fondatore. Il Pd correva e corre il rischio di avvitarsi in
            una sindrome simil-democristiana: i leader cambiano, i capicorrente rimangono sempre a
            galla, si ricollocano, si ricombinano e si preparano a un nuovo giro di giostra; la
            principale ragione per cui, pur in presenza di un ricambio significativo nelle seconde e
            terze file, le facce più visibili sono rimaste per anni più o meno le stesse. 
Per provare a contrastare la
            sindrome simil-democristiana, nella mia relazione di Orvieto (2006) proposi per il Pd un
            modello, poi traferito nello Statuto (2007), che potrebbe tornare utile anche al
            centro-destra, quando dovrà o deciderà di superare la logica della corte. 
Il partito democratico, per fare il mestiere che
                gli spetta, se vuole parlare con una voce autorevole e credibile agli italiani, deve
                superare le distinzioni di comodo tra cariche di partito e cariche istituzionali. E
                deve avere leadership al tempo stesso forti e contendibili,
                deve avere leader costretti a sottoporsi periodicamente al vaglio di una ampia
                platea di sostenitori. Personalmente penso che le posizioni di vertice, come quelle
                nei ruoli parlamentari, dovrebbero anche essere vincolate ad un vero e proprio
                limite statutario alla reiterazione dei mandati. Credo quindi che la scelta del
                leader (il «Presidente») debba essere affidata, come ormai accade in molti partiti
                europei, al voto diretto e segreto degli aderenti, anche di quelli che chiedono di
                aderire al momento del voto. Le candidature a componente del massimo organo di
                indirizzo interno [...] dovrebbero essere a mio avviso esplicitamente e formalmente
                    collegate con le candidature alla carica di Presidente
                [...]. Il Presidente di un partito sostenuto dal largo consenso elettorale che ci
                attendiamo, ed eletto direttamente da una ampia base di aderenti, sarebbe il
                candidato naturale alla guida del governo. 


Non a caso, a Orvieto avevo proposto
            che l’elezione riguardasse il Presidente del partito, perché immaginavo che accanto
            potesse avere una figura operativa e politicamente secondaria, eventualmente denominata
            «segretario». Ma in Italia, storicamente, il segretario è il leader politico. Al momento
            della stesura dello Statuto prevalse il lessico consueto, ben radicato nell’immaginario
            dei militanti di lunga data, e saltò quindi anche quella
            formale divisione dei ruoli tra il leader politico e l’amministratore della macchina di
            partito che avrebbe forse attenuato alcune delle critiche rivolte al «doppio incarico»
            di capo del partito e premier. 
Non a caso, dicevo che il leader
            deve essere scelto dagli «aderenti». Ma nell’accezione allora del tutto originale
            rispetto alla tradizione dei partiti europei, degli «elettori-che-aderiscono-
            mentre-partecipano» di cui si parla nel capitolo precedente. 
Non a caso, parlavo di elezione
            diretta del segretario e non di «primarie» (e così fa anche lo Statuto del Pd). Tali
            sono infatti, in senso tecnico, solo le consultazioni che servono a selezionare
            candidati a cariche istituzionali elettive. 
È tuttavia comprensibile che nel
            lessico quotidiano le due cose siano confuse. Si parla di «primarie del Pd» anche
            riguardo all’elezione del segretario sia perché vengono chiamati a votare tutti gli
            aderenti e non solo quelli qualificati come «iscritti», sia perché di norma, per le
            ragioni appena dette, il segretario è il candidato naturale del Pd a Primo ministro. 
Se non ci si fa fuorviare
            dall’identità delle denominazioni, si capisce anche perché quel metodo vada bene per il
            leader nazionale del partito, ma non per i dirigenti di livelli inferiori. Nel caso dei
            Comuni le differenze sono evidenti. Le primarie, in senso tecnico, si fanno per
            selezionare i candidati a sindaco, cioè i veri leader politici e di governo di quelle
            comunità. L’identificazione tra sindaco e segretario comunale del partito non avrebbe
            senso. Non è necessaria a tutela né della stabilità di governo né della univocità
            dell’indirizzo politico, perché il secondo è, nella comprensione di chiunque ne conosca
            l’esistenza, nella migliore delle ipotesi, un’organizzatore della partecipazione di
            base. 
In generale, le primarie (in senso
            esteso) fanno bene ai partiti, possono favorire il ricambio, danno
            un surplus di legittimazione e credibilità ai candidati in vista degli appuntamenti
            elettorali, quando è plausibile attendersi che a votare siano molti di più di quelli che
            possono essere personalmente mobilitati attraverso le reti
            organizzative di chi fa o aspira a fare politica per professione. Si tratta quindi, a
            mio avviso, di difendere lo strumento da un doppio rischio. Da un lato, che vengano
            praticate a macchia di leopardo, solo quando in realtà non ce
            ne sarebbe bisogno, e cioè quando l’esito viene ritenuto, a torto o a ragione,
            prevedibile. Per la scelta delle cariche apicali (sindaco, Presidente di Regione, leader
            nazionale di partito e candidato premier) dovrebbero essere la norma. Dall’altro, al
            contrario, bisogna evitare che a usarle troppo spesso, per cariche che non sollecitano
            l’interesse di una vasta platea di elettori, magari in momenti in cui le persone normali
            hanno altro da fare (vedi, per esempio, le parlamentrarie tenute il
            30 dicembre 2012), finiscano per essere la versione riveduta e corretta della lotta per
            le tessere e che invece di essere uno strumento per sottrarre sovranità agli apparati
            interni vengano usate per confermarlo. 
L’elezione diretta del segretario da
            parte di una larga platea di «aderenti», e più in generale le primarie per la selezione
            dei candidati a cariche apicali di governo, consentono (hanno consentito) a personalità
            innovative, popolari nell’opinione pubblica, di emergere; personalità che con i metodi
            precedenti sarebbero state messe ai margini o per lungo tempo in lista d’attesa o
            sarebbero rimaste schiacciate dalle oligarchie di partito. Matteo Renzi, per dire, senza
            le primarie per la candidatura a sindaco e per la leadership nazionale del Pd, non
            avrebbe avuto solo una carriera diversa. Sarebbe stato con tutta probabilità un altro
            tipo di leader. 



[1]  Cfr. Leopoldo Elia, Realtà e
                            funzioni del partito politico: orientamenti ideali, interessi di
                            categoria e rappresentanza politica, Relazione al III
                        Convegno nazionale di studio della Democrazia cristiana, 1963, ora in Id.,
                            Costituzione, partiti, istituzioni, Bologna, Il
                        Mulino, 2009, p. 99. 



12.  

La macchina. Serve se connette



Leadership forti e contendibili, insieme all’apertura dei confini organizzativi oltre il recinto degli iscritti, sono ingredienti fondamentali di un moderno partito a vocazione maggioritaria, ma non bastano: è ovvio. Un partito con quell’ambizione dovrebbe offrire opportunità che attraggano e includano chi vuole partecipare più attivamente. Dovrebbe essere una palestra, certamente non l’unica, nella quale si formano talenti e idee per il governo. Dovrebbe portare nelle sedi istituzionali, a ogni livello territoriale, persone qualificate che si impegnano a tradurre valori e programmi condivisi in efficaci scelte di politica pubblica. Dovrebbe darsi regole che garantiscano i diritti degli aderenti, checks and balances che rendano effettive le procedure democratiche, un codice etico e organismi che tutelino l’uso e il buon nome del marchio, promuovendo un controllo diffuso soprattutto sulla condotta di chi ricopre cariche interne o istituzionali. 
Organizzazioni che connettono 



Per provare a fare tutto questo, i grandi partiti democratici hanno bisogno anche di una macchina organizzativa. Qualsiasi analisi o proposta a tale riguardo non può però prescindere da un paio di premesse. 
Come si è detto nel capitolo X, l’epoca del modello burocratico di massa, «strutturato e radicato», è finita da parecchio tempo, per un’infinità di ragioni. D’altro canto, la «mobilitazione cognitiva»  – intesa come incremento di capitale umano, diffusione di capacità e domande auto-espressive –, insieme alle opportunità offerte dalla rivoluzione digitale, consente di connettere, continuativamente e a basso costo, tantissime persone gelose della propria autonomia individuale ma disponibili, nei ritagli dei loro tempi di vita, a dedicarsi a cause pubbliche. Purché siano persuase di volta in volta della bontà di tali cause e non si pretenda di intrupparle in rigide appartenenze. 
Fino a oggi questa disponibilità è stata attivata soprattutto da movimenti di protesta anti-establishment (come Occupy Wall Street, gli indignados, i sostenitori della Robin Hood Tax) che hanno saputo lanciare campagne globali su problemi particolarmente sentiti in un’epoca di disillusione verso le istituzioni politiche, timori per i cambiamenti climatici, stagnazione economica e aumento delle diseguaglianze. Chi ha studiato questi movimenti ha mostrato come modalità inizialmente estemporanee e personalizzate di impegno «si sono spesso evolute in organizzzioni ampie e persistenti, grazie a strumenti di comunicazione quotidiani come telefoni cellulari e computer che connettono le persone attraverso email, sms, Twitter, YouTube e centinaia di altre piattaforme»[1]. 
Però, più o meno negli stessi anni, anche il Partito democratico americano, indicato spesso a sproposito come l’archetipo del partito evanescente, ha sperimentato importanti innovazioni organizzative, riuscendo a combinare le forme più tradizionali della grassroots politics, della partecipazione di base, con le nuove opportunità offerte dal web.  
Il primo esperimento fu lanciato nel 1998 con la costituzione di MoveOn.org, nato come gruppo telematico per iniziativa di Joan Blades e Wes Boyd, una coppia di imprenditori informatici californiani, con l’obiettivo di contrastare la campagna repubblicana per l’impeachment a Bill Clinton. La loro petizione, firmata da oltre mezzo milione di americani, chiedeva al Congresso di censurare il comportamento del Presidente e «andare avanti». 
MoveOn, come altre sigle citate di seguito, ricade nella categoria prevista dall’ordinamento americano dei comitati di azione politica (Political Action Commettee, Pac), strutture formalmente indipendenti dai partiti che possono reclutare attivisti e raccogliere fondi a sostegno di cause pubbliche o candidati a cariche elettive. Nel 2003 era diventata abbastanza forte da tenere «sue» primarie per decidere quale candidato sostenere per le presidenziali a cui parteciparono 317.647 membri, di cui circa 50 mila si dichiararono disponibili a svolgere lavoro volontario per la campagna del loro candidato preferito e più o meno altrettanti versarono contributi per un totale di quasi 2 milioni di dollari.  
Howard Dean (una lunga carriera politica nello Stato del Vermont alle spalle, conclusa con due mandati da governatore) risultò il più votato, anche se non ottenne il 50% dei voti richiesto per essere il candidato unico di MoveOn, al contrario di quanto avverrà nel 2008 a vantaggio di Obama.  
Fu proprio Dean a dare un ulteriore slancio alla partecipazione politica «assistita dal web». A partire dal 2001 aveva lanciato una efficacissima campagna per il reclutamento di volontari e la raccolta di piccoli contributi via internet ottenendo in quel modo finanziamenti privati per 27 milioni di dollari, una somma fino ad allora impensabile per un candidato così «di sinistra». Dopo aver perso le primarie a vantaggio di Kerry, partendo dal database della sua campagna, nel 2004 Dean costituì Democracy for America (rinominando così il Political Action Committee creato nel 2001 a sostegno della sua aspirazione presidenziale). Merita ricordare che tra i primi beneficiari del sostegno di Dfa ci fu Barack Obama, eletto senatore in Illinois nel 2004.  
Tra il 2005 e il 2009, Howard Dean, nominato Presidente del Democratic National Committee (l’organizzazione del Partito democratico americano), mise in piedi la cosiddetta fifty-state strategy: la costruzione di una rete ramificata di comitati presenti in tutti gli Stati dell’Unione – non solo in quelli elettoralmente in bilico, come era stato fatto in passato – con l’obiettivo di raccogliere fondi, fare campagna, promuovere la registrazione dei potenziali elettori, contrastare le iniziative legali o l’inerzia amministrativa usate dai repubblicani per disincentivare il voto delle categorie sociali o dei gruppi etnici svantaggiati. Una strategia che si rivelò decisiva per la vittoria democratica nelle elezioni di medio termine per il Senato e la Camera dei rappresentanti del 2006 e alle presidenziali del 2008.  
In quest’ultima circostanza, le varie innovazioni sperimentate in precedenza da Dean vennero ulteriormente e creativamente potenziate dal dream team obamiano diretto da David Axelrod e David Plouffe. All’indomani del primo giuramento presidenziale di Obama venne poi costituito, come progetto del Democratic National Committee, Organizing for America. Dopo le elezioni del 2012 il progetto si trasformò in un Pac denominato Organizing for Action, diretto da Jim Messina, che aveva coordinato la seconda campagna presidenziale di Obama. In ognuno di questi passaggi il numero di contatti è progressivamente cresciuto fino a contare oltre 14 milioni di indirizzi e 4 milioni di donatori. La rete organizzativa democratica si è così progressivamente irrobustita ed è diventata un potente sistema per attrarre, includere e formare attivisti, mettere alla prova community organizers (leader di comunità, come era stato in gioventù lo stesso Presidente), raccogliere fondi, ricevere feedback sui temi in agenda, promuovere i candidati democratici ai vari livelli, diffondere opinioni a sostegno delle riforme proposte dall’amministrazione democratica. 
Non tutto di questo modello è replicabile, ovviamente. Ma si può imparare parecchio, con i dovuti adattamenti. Come sta facendo per esempio il Partito laburista in Gran Bretagna. Ed Miliband, poco dopo averne assunto la leadership, nel luglio 2011, non a caso ha ingaggiato Ernie Graf, considerato – forse un po’ esagerando – un mentore di Obama. Graf è il continuatore della scuola dei community organizers concepita a Chicago sin dagli anni Quaranta da Saul Alinsky, e sperimentata a sostegno delle battaglie radical (di sinistra) per i diritti degli afroamericani e per la loro tutela nel mercato del lavoro. Una scuola da cui in effetti Obama pare abbia appreso le tecniche di selezione e formazione di attivisti impegnati in un ampio spettro di contesti sociali, «sul territorio», usata sin dalle elezioni del 2008. 
Miliband doveva fronteggiare un problema non molto dissimile a quello del Pd. Come ha scritto sul «Guardian» Rowenna Davis, una giornalista impegnata a livello locale nel Partito laburista,  
dietro i numeri degli iscritti in calo c’è un problema molto più profondo. I membri del Partito laburista hanno spesso la sensazione di essere solo chiamati a imbucare volantini progettati a Londra. I loro incontri diventano spessi burocratici e i loro circoli chiusi. Sono dominati dai membri più anziani e capita che i nuovi arrivati siano accolti con sospetto.  


Lo stesso Graf, dopo aver svolto su mandato di Miliband una specie di indagine, ha concluso che il paritito ha al suo interno «una cultura burocratica piuttosto che una cultura relazionale» che scoraggia le persone invece che farle avvicinare.  
La filosofia abbracciata da Miliband per il Partito laburista viene raccontata come più bottom-up, rispetto a quella top-down praticata da Obama. Sarebbe più attenta a valorizzare gli iscritti come leader di comunità, oltre che come nodi della rete. Nelle parole dello stesso Miliband, alla platea degli iscritti e dei simpatizzanti non bisogna solo dire «Vota per noi», ma anche «Come vuoi cambiare la tua comunità?». Un obiettivo a cui si dedica per l’appunto l’associazione Movement for Change, fondata nel 2010: una sorta di equivalente britannico di Organizing for Action. Esattamente come è stato fissato nelle idee fondative e nello statuto del Pd, Miliband ha ben chiaro che i partiti di oggi, e almeno quelli di centro-sinistra, hanno bisogno di aprirsi a platee diverse, a cui si offrono livelli differenziati di coinvolgimento e impegno: iscritti, sostenitori registrati e persone più debolmente connesse (loosely connected) con il partito. 
Per un paradosso solo apparente, in Italia, nel Pd, più o meno negli stessi anni, si è continuato a evocare il ritorno al partito pesante, «strutturato e radicato». Ma, a dispetto del generoso finanziamento pubblico incassato nello stesso periodo (vedi supra, tab. 8.1), l’apparato è rimasto al palo. Gli elettori delle primarie sono stati snobbati, non hanno mai ricevuto nemmeno un’email, e gli iscritti si sono ridotti drasticamente. Nel frattempo la rete degli attivisti grillini, spesso ex militanti del centro-sinistra, ha assunto dimensioni considerevoli. 

La macchina e le correnti 



Dov’è allora il problema? A me pare chiaro che hanno contato negativamente i limiti soggettivi dei leader e la scarsa credibilità della classe politica nel suo complesso. Ma c’è dell’altro. 
Nonostante la retorica unitaria e il culto della ditta, in realtà, di «strutturato e radicato» nel Pd ci sono rimaste solo le correnti, cioè filiere di ceto politico e attivisti con luogotenenti, staffette, fan e gregari. Cosicché la macchina organizzativa, il mitico apparato, è stato sinora, in larga misura, un sottoprodotto della competizione tra le correnti. Sono stati fatti molti più investimenti per «strutturare» le correnti che per aumentare le «capacità connettive» del Pd. 
Per esempio, banalmente, il numero dei dipendenti, ormai smisurato rispetto alle necessità e alle possibilità finanziarie, è cresciuto, tanto al centro quanto in periferia, in tempi di vacche grasse, per ondate congressuali e tornate elettorali successive, per piazzare di volta in volta i fiduciari dei nuovi arrivati, senza licenziare i precedenti. 
Secondo esempio: i responsabili per «l’organizzazione», a livello sia nazionale sia locale, non sono mai stati scelti sinora tra geniali innovatori della partecipazione di massa, vagamente assimilabili ai citati Howard Dean, David Axelrod, David Pluffe, Ernie Graf o Jim Messina. Sono stati scelti piuttosto tra persone di fiducia del segretario (nazionale o territoriale) per governare con pugno di ferro e guanto di velluto, con colpi di mano regolamentari e compromessi nel retrobottega, la macchina esistente, sempre più arrugginita; per gestire l’equilibrio tra le correnti, o più spesso per rafforzare la propria a danno delle altre, in vista delle successive competizioni interne. Un ruolo dominante lo hanno avuto, su questo piano, come è noto, soprattutto gli eredi della tradizione organizzativa Pci-Pds-Ds che si sono proposti come dorsale organizzativa e corrente dominante. In base a questa logica, si è ritenuto preferibile mantenere consensi già certi, il legame con militanti abitudinari e leali, sempre di meno e sempre più anziani, piuttosto che investire energie e intelligenze per aumentare la platea dei partecipanti attivi. 
Sarebbe tuttavia ingenuo pensare che il puzzle si risolva stabilendo per decreto «il superamento delle correnti», refrain sempre verde della politica italiana. Perché le correnti hanno parecchi difetti, ma sono coessenziali alla effettiva democraticità interna dei partiti.  
Come ha spiegato Angelo Panebianco in un saggio di insuperato acume analitico[2], ciò che differenzia i partiti, dal punto di vista della loro dinamica organizzativa interna, è la «conformazione della coalizione dominante». La «coalizione dominante» è qui intesa come l’insieme degli attori che controllano le «aree di incertezza» vitali per l’organizzazione: il flusso delle comunicazioni verso gli aderenti, la scelta delle candidature e le nomine per le cariche istituzionali, l’acquisizione e la gestione dei finanziamenti, il reclutamento dei funzionari stipendiati, la definizione e la manipolazione delle regole interne. 
Quando il controllo su tali risorse strategiche è disperso tra i dirigenti centrali e quelli dei vari livelli territoriali, tra i dirigenti di partito e gli eletti, tra correnti o fazioni personali che competono tra loro e formano quindi «coalizioni dominanti divise e instabili», c’è il rischio che il partito sia incapace di esprimere una precisa linea politica e venga colonizzato dai più diversi gruppi di interesse. Quando il controllo sulle «aree di incertezza» è concentrato in poche mani, quando quindi la coalizione dominante è «coesa e stabile», il partito rischia di diventare insensibile al dissenso interno e ai cambiamenti dell’ambiente sociale, autistico, autoritario. 
La Democrazia cristiana e il Partito comunista, per esempio, sono stati due casi estremi dell’una e dell’altra sindrome. Nel Pci il controllo sull’ideologia, la cassa, la cooptazione dei dirigenti, la stampa di partito e le regole interne erano nelle mani di un ristretto gruppo di persone. Nella Dc era disseminato tra molti capicorrente e tra i loro grandi elettori, tra molti collettori di preferenze e signori delle tessere.  
I partiti personali della Seconda Repubblica hanno sostituito all’ideologia guida la guida del fondatore. Ma, al netto delle molte e vistosissime differenze, quanto a concentrazione del «controllo sulle aree di incertezza organizzativa» non hanno niente da invidiare al Pci degli anni Cinquanta. Per esempio, nel M5S chi può sfidare Grillo riguardo alla gestione delle risorse finanziarie? Nessuno, perché le risorse che muovono la macchina sono solo quelle che affluiscono, grazie alla pubblicità, al sito di cui è proprietario insieme a Casaleggio. Chi, oltre a Grillo, può disporre di staff e strutture permanenti per veicolare un’opinione diversa dalla sua? Nessuno. Neppure i capigruppo di Camera e Senato, che non a caso cambiano ogni tre mesi. Chi, oltre a Grillo, può concorrere a scegliere i candidati per il Parlamento o altre cariche elettive? Tutti e nessuno. Quali fonti alternative di comunicazione verso la platea degli aderenti esistono, rispetto al blog di Grillo? Nessuna. Riguardo alla definizione e manipolazione delle regole interne abbiamo già detto nel capitolo X. Nessuno ne può chiedere il rispetto, semplicemente perché sono state «non» definite da Grillo stesso per «non statuto» e possono quindi essere modificate e interpretate, di fatto, in qualsiasi momento, a suo piacimento.  
Nonostante le ulteriori differenze, si può arrivare alle stesse conclusioni esaminando le dinamiche interne dei partiti fondati e rifondati da Berlusconi. La comunicazione, la scelta di candidati alle cariche istituzionali e dei dirigenti interni, la cassa, lo staff e le regole sono nelle mani di uno solo, o dei pochi fiduciari che lo circondano. Nel primo caso (M5S) l’organizzazione è fittiziamente iper-decentrata, nel secondo è esplicitamente accentrata. Ma l’esito di affidare il monopolio del comando a un leader non sostituibile è identico. 
Anche nel Pd, naturalmente, attorno ai leader si è di volta in volta costituita una cerchia ristretta di fiduciari, delegati a presidiare l’organizzazione, il bilancio, le candidature, i rapporti con gli eletti e le strutture territoriali, la comunicazione e l’amministrazione delle regole interne. Ma, ciononostante, anche grazie alle vituperate correnti, il Pd è rimasto un partito poliarchico, al centro e in periferia. Dotato di un pluralismo sufficiente a rendere effettiva la contendibilità della leadership. Che è poi il parametro ultimo della democraticità di qualsiasi organizzazione politica. 
Dunque, al contrario di quanto recita una fortunata tradizione omiletica cui hanno dato voce vertici e militanti, intellettuali e popolo, l’esistenza di correnti o, se si preferisce, «componenti» non è il risvolto malato del pluralismo: sono la stessa cosa. Dopodiché, ci sono correnti quasi esclusivamente interessate alla ricerca degli incarichi, composte da politici di professione senza seguito, capaci di cambiare cavallo e linea in un battito di ciglia, trovandosi però sempre, al momento giusto, nella stanza dei bottoni. Così come ci sono correnti sempre in campo su posizioni nette o di rottura, capaci di mantenere costantemente mobilitata la propria constituency. Ci sono correnti organizzate militarmente, che presuppongono un’adesione formale, chiare gerarchie, decisioni collettivamente vincolanti, l’esclusione e il biasimo verso chi non rispetta la lealtà di gruppo. Oppure reti a legami deboli, tenute insieme da visioni comuni, rapporti di fiducia e stima nei confronti dei leader. 
La retorica di partito, naturalmente, da sempre abbonda di affermazioni secondo le quali bisognerebbe salvare le correnti di opinione (a cui, è ovvio, ciascun oratore ritiene di appartenere) e superare le fazioni di interesse (le altre). Che però è come pretendere, nell’accezione evangelica, di distinguere una volta per tutte il grano dal loglio.  
Si dovrebbe, piuttosto, prendere atto che le correnti sono un elemento connaturato alla vita interna dei partiti democratici. E che i grandi partiti a vocazione maggioritaria sono inevitabilmente il campo nel quale si confrontano e talvolta si combattono modi diversi di intendere e praticare la politica. Quello che si può e si deve evitare è la costituzione di correnti stabili, permanenti, organizzate come un sottoinsieme del partito, le quali mettono capo a un vero e proprio «partito di correnti». Un partito nel quale, per contare qualcosa, non basta prendere la tessera e partecipare ai congressi. Ci si deve pure, necessariamente, iscrivere a una speciale congrega, assoggettarsi alle relative liturgie, con incontri, votazioni e organismi paralleli, dal circolo di base alla direzione nazionale. Un partito fatto così respinge invece di includere chi vuole partecipare. Invece di radicarsi nella società, finisce per chiudersi a riccio. Invece di attrarre gente sveglia, premia chi non ha trovato lavoro altrove e ha tanto tempo da perdere. 
Purtroppo, non esiste un vaccino contro questa patologia. Alcune regole, istituzionali e statutarie, possono però contenerla o incentivarla. Per fare un esempio facile, il voto di preferenza per l’elezione dei componenti delle Assemblee legislative è un potente incentivo a costituire correnti stabili e strutturate. Non a caso, tanto nella Prima quanto nella Seconda Repubblica, sono stati tipicamente i consiglieri regionali a costruirne l’intelaiatura. Grazie a una generosa indennità, ricevuta a fronte di un’attività legislativa decisamente blanda, che non genera grande visibilità, i consiglieri regionali hanno tempo, risorse e un interesse specifico per farlo (per essere rieletti, hanno bisogno del consenso organizzato di una rete di clienti o di una nicchia di militanti). 
Al contrario, le primarie e l’elezione diretta dei sindaci hanno tendenzialmente sottratto questa seconda figura alla logica correntizia. Prima del 1993, nella Prima Repubblica, per diventare sindaco bisognava essere sponsorizzato da una corrente o dal gruppo dominante di un partito. Oggi chi ambisce a quel ruolo deve rivolgersi a un elettorato ampio e trasversale. Il collegio uninominale per l’elezione dei parlamentari avrebbe forse, nel medio termine, un effetto simile (vedi supra, cap. III). Con riguardo alle regole interne, per esempio, l’elezione diretta del segretario e il collegamento di ciascun candidato alla segreteria con una sola lista di candidati per l’organismo assembleare di rappresentanza interna (l’Assemblea nazionale, nel Pd) attenuano il correntismo: l’elezione diretta porta a rimescolare gli allineamenti interni, a scomporre e ricomporre le alleanze a ogni ciclo congressuale; la lista unica impedisce che ciascuna corrente pretenda di misurare il suo specifico peso e disincentiva quindi la costruzione di reti ramificate, dal centro alla periferia (vedi supra, cap. XI). 

Meno soldi pubblici, più reti 



In conclusione, la contrapposizione che ha segnato il dibattito interno al Pd, dal 2008 al 2012, tra organizzazione pesante o leggera, strutturata o liquida, è stata in larga misura artificiosa. Mentre Bersani prometteva di valorizzare i circoli e la partecipazione degli iscritti, le uniche strutture a rafforzarsi sono state le correnti. La stanca replica del modello organizzativo burocratico top-down, con i circoli (sempre più chiusi) e i militanti fedeli (sempre più anziani) messi a sentinella della «ditta», non ha fatto altro che accelerare il processo di «sradicamento» del partito dalla società. Il finanziamento pubblico, arrivato negli stessi anni al suo picco più elevato, ha contribuito ad appesantire gli organici dei funzionari e a disincentivare la ricerca di strumenti per ampliare la platea degli attivisti. 
Anche da questo punto di vista, l’abolizione del finanziamento pubblico può essere un potente incentivo a sperimentare strade nuove, prendendo spunto dalle esperienze come quella americana a cui si è fatto cenno all’inizio del capitolo: sia per raggiungere la platea più vasta possibile di simpatizzanti, sia per farsi raggiungere dalle loro opinioni, attraverso sondaggi o referendum interni. E qui il cerchio si chiude. Una efficace macchina organizzativa aiuta, ma solo se si hanno effettive opportunità di partecipazione da offrire, idee convincenti da proporre, una visione del futuro adeguata al tempo che vive la società, qui e ora, soluzioni a problemi che le persone realmente sentono, e un leader capace di decidere che le sappia comunicare. 



[1]  Cfr. W. Lance Bennet e Alexandra Segerberg, The Logic of Connective Action. Digital Media and the Personalization of Contentious Politics, New York, Cambridge University Press, 2013. 

[2]  Cfr. Angelo Panebianco, Modelli di partito. Organizzazione e potere nei partiti politici, Bologna, Il Mulino, 1982. 



13.  

Cambiare verso! La volta buona?



Nei capitoli precedenti ho cercato di documentare i colpevoli fallimenti della XVI legislatura su tutti i più importanti dossier della riforma istituzionale (in senso lato), non a caso registrati in parallelo a una regressione nella vita interna dei due principali partiti. Fallimenti e regressioni che, sommati alla crisi economica e alla medicina amara del rigore montiano, spiegano abbondantemente il risultato delle elezioni del 2013: l’esplosione dell’astensionismo, la non-vittoria del Pd sul «giaguaro da smacchiare» e l’avanzata di Grillo, con un exploit che non ha precedenti in Europa per un partito anti-establishment.  
Che la politica italiana avesse bisogno di «cambiare verso» non c’era dunque alcun dubbio.  
Al tempo stesso, ho cercato di proporre e motivare un insieme di riforme dei partiti e del Parlamento che credo necessarie perché il cambiamento non sia superficiale (reversibile o di facciata), e perché partiti e Parlamento, i due architravi su cui si regge ogni democrazia, riacquistino almeno una parte della credibilità che hanno perduto nell’opinione pubblica. 
Se gli argomenti che ho esposto sono convincenti, vuol dire che le proposte del Governo Renzi si muovono «nel verso giusto». 
Non è stata ancora mantenuta, tuttavia, la promessa fatta da Giorgio Napolitano quando, nel novembre 2011, di fronte a una situazione economica drammatica, a una maggioranza lacerata, a un governo screditato e a una opposizione palesemente impreparata a sostituirlo, impose la soluzione straordinaria del Governo Monti. «Non si tratta ora – dichiarò al termine delle consultazioni – di operare nessun ribaltamento del risultato delle elezioni del 2008 né di venir meno all’impegno di rinnovare la nostra democrazia dell’alternanza attraverso una libera competizione elettorale per la guida del governo». Il Governo Monti, nelle parole del Presidente della Repubblica, doveva essere una parentesi, chiusa la quale si sarebbe dovuti rapidamente tornare alla normalità dell’alternanza e dei governi scelti dagli  elettori. 
Di fronte al risultato del 2013, sarebbe stato meglio promuovere la formazione di un governo a tempo determinato con l’esclusivo scopo di cambiare la legge elettorale, superare il bicameralismo e tornare al voto.  
Il «monocolore Dc» Letta-Alfano, a poche settimane dalle dichiarazioni programmatiche, ha dato invece l’impressione di usare l’alibi delle riforme per guadagnare tempo. Le anomalie delle larghe intese erano peraltro ben evidenti. I pochi elettori che nel 2013 erano rimasti fedeli al Pd e al Pdl volevano o Berlusconi o Bersani al governi da soli. Non li avevano certamente votati aspettandosi un compromesso, per tirare a campare, tra i loro due vice. E chi aveva votato i 5 Stelle lo aveva fatto proprio in aperto dispregio per l’alleanza tra «Pdelle-e-Pdmenoelle». 
Lo stesso Renzi si è preso un bel rischio scommettendo sulla possibilità di completare l’impegnativo ciclo di riforme che ora propone senza avere prima ottenuto un mandato popolare. 
A sua giustificazione, va considerato un elemento imprevisto: il ruolo svolto in questo delicato frangente dai giudici della Corte costituzionale. 
Gli attuali componenti della Consulta hanno prima impedito che si tenesse il referendum sottoscritto in un solo mese, a settembre 2011, da oltre 1,2 milioni di cittadini con il quale sarebbe stato abolito il Porcellum e si sarebbe tornati al sistema elettorale, certamente costituzionale, approvato nel 1993 dal Parlamento sull’onda di una imponente indicazione del corpo elettorale. Poi, hanno radicalmente trasformato, con un tratto della loro penna, nientemeno che il principio di fondo del sistema rappresentativo, sostituendo la legge elettorale (iper)maggioritaria in vigore con una legge (iper)proporzionale, e introducendovi pure, di loro pugno, il voto di preferenza che, per il Senato, non era mai stato previsto prima da nessuna legge legittimamente approvata dal Parlamento dai tempi del Regno di Sardegna. 
Le basi giuridiche di queste due decisioni sono assai controverse. Il loro effetto politico è stato oggettivamente univoco: differire se non impedire il ritorno a quella normalità dell’alternanza invocato nel 2011 da Napolitano. 
Dunque, considerando i vincoli in cui si è trovato a operare, l’accordo costruito da Renzi in tre giorni, a fine gennaio 2014, è un passo da gigante rispetto all’infinita sequenza delle Bicamerali, dei lodi e delle commissioni istituite dal 1982 alla fine del 2013. L’insieme del pacchetto prendere-o-lasciare concordato con Berlusconi – con il consenso dei partiti di maggioranza e della minoranza interna Pd – è molto più ambizioso di tante auto-proclamate «grandi riforme». Se tutti i pilastri – superamento del bicameralismo, sistema elettorale, revisione del Titolo V, cancellazione delle Province dalla Costituzione – verranno tradotti in legge, le intese a fisarmonica della malnata XVII legislatura saranno servite al Paese, al di sopra di ogni ragionevole aspettativa. 
L’Italicum non è perfetto, ma può realizzare ciò che promette: i candidati saranno ben visibili sulla scheda e gli elettori saranno messi in condizione di valutarli; le elezioni potranno produrre una maggioranza parlamentare e un governo di legislatura; i partitini personali scompariranno dalla scena. È un compromesso ragionevole. Il ritorno ai collegi uninominali, che sarebbe stata la strada maestra, si è rivelato non praticabile, ma potrebbe riprendere forza quando il sistema politico si sarà riassestato. 
Come è ampiamente spiegato nei capitoli dal V al VII, la sostituzione del Senato con un organismo di rappresentanza degli enti territoriali è la chiave di un vero riassetto del Parlamento. La più importante e la più difficile da praticare, a causa della sorda resistenza trasversale presente in tutti i gruppi di sinistra, di destra, di centro... e oggi grillini. 
Nella scorsa legislatura è stato del tutto evidente, quando Luciano Violante e Gaetano Quagliariello a chi proponeva la soluzione ora sostenuta da Matteo Renzi rispondevano in coro: non è possibile, non se ne parla nemmeno. Non a caso la soluzione proposta oggi da Renzi di un Senato non elettivo, con il superamento dell’esistenza di un corpo senatoriale a tempo pieno, e dunque con una drastica riduzione dei poteri di veto della seconda Camera, è l’unica variante, tra le molte considerate, esplicitamente esclusa nel documento depositato a fine 2013 dai cosiddetti «saggi», coordinati per l’appunto da Quagliariello e Violante. 
C’è quindi da attendersi che non sarà facile arrivare alla meta. E, va detto, non sarà sufficiente, se la riforma costituzionale non includerà la revisione di poche cruciali norme riguardanti le prerogative del Primo ministro (vedi supra, cap. IV). La comprensibile reticenza a mettere altra carne al fuoco oggi potrebbe essere pagata a caro prezzo domani. 
In ogni caso, l’iniziativa del neo-segretario Pd, coronata finora da successo grazie al consenso del leader (azzoppato) del centro-destra, è la dimostrazione che non tutta la lunga transizione inaugurata nei primi anni Novanta è passata invano. Due innovazioni introdotte in momenti diversi continuano a imprimere un positivo dinamismo al sistema politico. Non a caso, si tratta di due «innovazioni istituzionali» (in senso lato) imposte a una classe politica riluttante: la scelta bipolare dettata dai referendum elettorali dei primi anni Novanta; l’adozione di un modello di partito aperto, a vocazione maggioritaria, al momento della fondazione del Pd. 
Il processo di apprendimento da parte degli attori politici dell’assetto maggioritario non ha portato a «chiudere la transizione» così rapidamente come si poteva auspicare a metà del decennio scorso[1], ma non si è interrotto. A metà degli anni Novanta fu il centro-sinistra a dover inseguire Berlusconi, che era stato il più pronto di tutti a vedere il vuoto nell’offerta di rappresentanza creato dal collasso del pentapartito e a intuire le implicazioni del passaggio dal proporzionale al maggioritario. Di fronte al risultato delle elezioni del 1994, leader ancora mentalmente ancorati a un’altra era geologica dovettero prendere atto che la gioiosa macchina da guerra post-comunista era insufficiente, come alternativa, e che non c’era più spazio per un terzo polo post-democristiano.  
Con la creazione dell’Ulivo, sotto la guida di Romano Prodi, non è nato solo il bipolarismo. È stato piantato il seme di un nuovo centro-sinistra. Alcuni hanno continuato a raccontare questa «svolta» in continuità con le precedenti, secondo l’abitudine tipica dei custodi professionali dell’ortodossia: come una sorta di inveramento postumo dello «storico compromesso» berlingueriano, invece che come la definitiva archiviazione delle contorsioni ideologiche della sinistra della Prima Repubblica[2]. 
Con la costituzione del Pd sul modello del partito aperto, riformista, plurale, a vocazione maggioritaria, ha prevalso, seppure ancora con qualche ambiguità, la seconda visione. La scelta compiuta da Walter Veltroni nel 2008 di andare da soli, superando le coalizioni caravanserraglio, ha spinto anche il centro-destra a emulare il Pd e ha instaurato una «tendenza bipartitica» che, se sostenuta da adeguate scelte istituzionali, può resistere al declino dell’ormai ex Cavaliere e alla bolla grillina. 
L’ascesa di Matteo Renzi, infine, dopo il disastroso tentativo bersaniano di tornare all’antico, non ha solo dimostrato l’utilità del «partito aperto». Ha sciolto ogni dubbio sulla natura del Pd. La sua vigorosa iniziativa ha inoltre impresso un inatteso dinamismo alla politica italiana e ha reso ineluttabile che anche dall’altra parte ci sia quanto prima un ricambio, magari deciso con un nuovo metodo. Le primarie per la leadership sono un appuntamento che il centro-destra prima o poi dovrà prendere con i suoi elettori, se e quando vorrà liberarsi dell’ingombrante eredità del fondatore.  
Seppure il governo Renzi non riuscisse, da qui alla conclusione della XVII legislatura, a consegnare straordinarie innovazioni sul piano economico e sociale, ma portasse a casa le riforme della politica e del Parlamento promesse, avremo fatto un passo avanti decisivo verso una normale democrazia dell’alternanza. Saranno state create le condizioni perché, con la legislatura successiva, possa prendere avvio quel profondo ciclo riformista che all’Italia manca da mezzo secolo.  
Se anche questa non fosse la volta buona, se cioè pure in questo caso i poteri di veto ben collocati nei due rami del Parlamento si dimostrassero insuperabili, sarà stata almeno detta, finalmente, una parola di verità, riguardo al necessario superamento del bicameralismo. Sempre che, laddove fosse interrotto l’attuale percorso, il veleno del proporzionalismo iniettato dai giudici della Corte costituzionale non entri in circolo. Allora sí che, di fronte alla moltiplicazione dei partiti e a un Parlamento incapace di decidere, in molti di più dei già tanti che lo pensano oggi, comincerebbero a dire che sia meglio liberarsi della politica democratica, invece di liberarla. 


[1]  Cfr. Salvatore Vassallo e Stefano Ceccanti, Il sistema politico italiano tra cambiamento, apprendimento e adattamento, in Stefano Ceccanti e Salvatore Vassallo (a cura di), Come chiudere la transizione, Bologna, Il Mulino, 2004, pp. 15-68. 

[2]  Che l’Ulivo e il Partito democratico non potessero sobbarcarsi tutto il «peso» di storie politiche così complesse e contraddittorie lo chiarì con la consueta profondità e pacatezza Pietro Scoppola nella prima delle relazioni (Le ragioni del Partito democratico) svolte al già citato seminario di Orvieto del  6 ottobre 2006, in coerenza con la magistrale lettura della storia politica italiana del dopoguerra contenuta nel suo La repubblica dei partiti, Bologna, Il Mulino, 1997.
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